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desarrollo. Surgié asi una nueva rama: derecho y desarollo con
cursos e investigaciones proplas; no solamente en Colombia sino
también en otros paises de América Latina. Simulténeamente, se
despertd el interés por el tema en otros paises, especialmente en
los Estados Unidos. Era util intercambiar experiencias a lo cusl
contribuyé el “"International Legal Center" auspiciando su
crganizacién y reuniones peridédicas de intelectuales del
henisfério con las misma preocupacién, como la de Lima, (enero 10
a 13 de 1973), en cuya instalacién participé com un discurso.

La obra consta de seis partes, asi: La Primera Parte sienta las
bagses para evaluar los modelos socioc-econémicos comenzando por
“externos " o "puros”: el capitalismo y planificacién central,
dadas su estrecha relacién con los principios y valores que en
ella se examinan.

Dentro de 1los diversos valores el més préximo al derecho es la
Justicia, por lo cual a é]l dedicaremoe toda la Segunda Parte.

En la +tercera parte se anédlizan los modelos "Intermedios”
comenzando por el colombiano que, ilustra una economia de
mercado con intervencién del Estado. Aungque este modelo ha dado
resultados bastantes satisfactorios, se examinan, también “otros
modelos de desarrollo” algunos mencionadoe frecuentemente como
mejores y finalmente unos terceros que a pesar de no haber sido
suficientemaente explorados pueden ofrecer alternativas
interesantes para Colombila.

La Cuarta Parte 1ilustra la contribucisp del derecho al
desarrollo, mediante 1la creaclién 1institucional, 1la reforma
congtitucional y la planificacién participativa,

Finalmente, en 1la 8Sexta Parte se abordan varios temas que
muestran el papel del derecho internacional en el desarrollo,
dada 1la creciente interdependencia de las economias nacionales
y en concreto de la colombisna con lae del resto del mundo.
Coclombia, esalvo contadas excepcionese, ha eldo un pais muy
ineular, de agul la importancie de ésta parte de la obra. Cada
una de las partes & gue se hea hecho referencla, tiene la misms
estructura: una introduccién, seguida de los capituloe, que lo
integran.

Una de 1las funciones que éste libro esté4 llamado a cumplir es la
de servir come texto universitario, especialmente en las
facuitades de Derecho y de Economia. De estd manera la presente
obra viene a Ssumarse a dos anteriores publicaciones de
FEDESARROLLO: "Lecturas eobre Desarrollo Econémico Colombiano",
cuyoe editores fuimes Eduarde Wiesner y el suscrito (Editorial
Stella, Bogotd 1.974) y 'Lecturas sobre Moneda y Banca en
Colombia”™ que editamos en asocio del Dr. Francisco Ortega y de la
Dra. Patricia Sanclemente Barco,(Editorial Stella, Bogota,
1.976). Por ello la obra que hoy presentamos & nuestroe lectores
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. vida”, donde desfilan los personajes y episodios que han hecho la
historia politica de su partido y de la Repliblica.

Al encabezar con su nombre la lista de todos aguelloe que, en una
u otra forma, han contribuido a hacer posible esta obra, rindo
tributo ademés a su principal protagonista y a través de 61 a
otroe, COomo Bl Dr. Carlos Sanz de Santamaria, ‘ambos
pertenecientes al partido politico de mis mayoree, del cual me
aparté por razones ideolégicas, afectivas y educativas, que no es
éste el lugar ni la oportunidad de narrar.

Al referirme al ex-presidente Lleras Restrepo, un sinnimero de
recuerdos se agolpan en mi mente: el dia ya remoto, cuando 1o
visité en su oficina de abogado, cuyce raidoe muebles me cauearon
impresién, iba acompafiado de mis principales asesores del
organismé que regentaba, bajo el ponposo nombre de “"Secretaria de
Organizacién e Inspeccién de la Administracién Publica de la
Presidencia de la Repiiblica”, pocos dias antee me habia pedido
telefénicamente el Presidente Alberto Lleras Camargo, que me
pusiera a ordenes del doctor Carlos Lleras Restrepo para
colaborarle en 1la organizacién del INCORA: era una migién
comprometedora por la categoria del personaje y ardua por la
dificultad del tema. Nos preparamos con el mayor esmero para la
entrevista con el Docor Llers Restrepo y quedamos admirados
cuando é1 toco precisamente aquelloe puntos del programa de
trabajo que luego de un prolijo analisie del sismo, nosotros
miemos hablamoe hallado deficiente o dudosas; vino luego la época
de la aseesoria de la Junta Monetaria cuando con tanta frecuencia
el sefior Presidente Carlos Lleras recababa mi opinidén, ora
telefénicamente, ya en el Consejo de Politica Econémica y Social,
€l slempre escuchaba con atencién y sociego los distintos puntos
de vista sobre loe més variados temas, demostrando no solamente
una gran jlustracién teérica, sino tambien y especialmente un
gran conocimiento del paise y un detallado dominioc de sus méas
variadoe problemas,’ sobre loe cuales discertaba con pasmosa
versatilidad. En sintesis, un gran hombre que la Nacién no supo
aprovechar a plenitud; recibi después el sorpresive ofrecimiento
qQue me hizo para acompafiarlo en su Gabinete, como Ministro de
Fomento, el anuncio televigado que hizo de mi nombramiento; los
semanales acuerdos que sosteniamos y, mas tarde, su inesperada
propuesta de encargarme del Ministerio de Gobierno. Cuhntas veces
he dicho: "ser ex-Ministro +tiene una importancia relativa, pero
mi verdadero orgulloc radica en haber sido Ministro de Carlos
Lleras Restrepo™.

He trabajado arduamente, pero al mismo tiempo la fortuna me ha
deparado gratisimas oportunidades, como 1la de haber ¢onocido a
Fabio OtAlora Moreno, quien acababa de regresar de Francia de
cursas Derecho Administrativo y Economia en 1a Sorbona, durante
una cena que la familia me ofreciéd con motivo de mi exaltaciodn a
la Vice-Presidencia de 1la Corte Suprema de Justicia. Era el
hombre precieo para acompafiarme como investigador asistente en
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esta obra que requiere conocimientos exéctamente en esas dos
dreas. No erré en 1la escogencia pues a sus. conocimientos auna
laboriosidad incansable y meticulosa que comprometen mi
gratitud; a €l confié varias partes de la obra, especialmente los
borradores de 1la parte internacional y 1la mayoria de ésta
introducelén; adémas, obtuvo material indispensable sobre varios
temas, como el "Experimento Cooperativo de Mondragén" que ademés
de su éxito, enorgullese nueetra sangre vasca, .finalmente, su
ayuda en varics asuntos administrativos fué definitiva.

Deseo expresar mi gratitud para con FEDESARROLLO y loe sucesivos
directores que han dado apoyado o apoyado la 1iniciativa de
elaborar este 1libro: Dre. Rodrigo Botero Montoya, José Antonio
Ocanpo, Guillermo Perry Rubio y Miguel Urrutia Montoya, a la Dra
Pilar Medina secretraria general por la colaboracién prestada.

Mi agradecimiento +también va al Fondo de Cultura Popular vy a eu
directora dofia Alicia Eugenia Silva por el apoyo financiero dado
a este libro.

Quiero agradecer igualmente 1a paciente, dispendiosa y ardua
labor de mecanografla que estuvo a cargo egpecialmente de Luz
Stela Andrade y Blanca Cecilia Porras, quienes tuvieron que
transcridbir los sucesivos borradores de la obra.

También deseo agradecer a la Editorial Temis, ¥ a su sub-gerente
Dr Edwin Guerrero, por el interés en publicar este libro.

HERNANDO GOMEZ OTALORA
Bogot4,D.E. marzo de 198(.
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PARTE I
VALORES Y MODELOS DE DESARROLLO

INTRODUCCION

Es axiom&tica la conveniencia de que el proceso de desarrollo sea
eficiente. Por ello dedicamos el capitulo 1 a indagar, desde un
nueve &ngule, el juridico, el tema de la eficiencia econdmica,
utilizando para ello 1los principios de orden social gque el
derecho formaliza. Esta perspectiva permite a la vez reflexionar
sobre el valor de libertsad. :

A la luz del anhlisis eficiencia-libertad, evaluamos 1o
distintos modelos de desarrollo, comenzando por los. "extremcos” o
"puros” (capitalismo y socialismo) , y nos referimos, para

concluir al caso chileno de Allende & Pinochet, que los ilustra.



CAPITULO 1

PRINCIPIOS DE ORDEN SOCIAL, DERECHO Y HODELQS DE DESARROLLC
"EXTREMOS" O "PUROS"

I. Principios de orden social, fines comunes y reciprocidad,

Lon L. Fuller, Carter professor of Jurisprudence de la
Universidad de Harvard - Facultad de Derecho sefiala dos
principioe béasicos de orden social, gque el derecho formaliza: el
de fines comunes y el de reciprocidad 1/. Merced al primero, los
asociados se unen para realizar un objetivo compartido po} todos
ellos; en virtud del segundo, intercambian valores 2/.

Los valores, tantoc juridicos como econdmicos, apuntan a un orden
social que haga posible el desarrollo eficiente y  justo de la
sociedad. Sobre éste particular parece no haber controvercia;
ella se plantea cuande de ls baﬁd&d ¥ genersl mceptacidén de éste
fin comin, se salta a la conclusién de que la planificacion .
central es el mejor ‘orden social, porgue enfatiza los fines
comunes. A éste regpecto es Gtil transcribir el sfggﬁénte parrafo
de la. obra de Friederick Hayek, "“"The Road to Serfdom” 3/:

"Se debe aclarar una confusién que es en gran parte. responsable
por la forma en gue la gente se enfrasca en. discusiones que no
son -deseadas. Esta confusidén se refiere al concepto mismo del
socialismo. Porque, puede ocurrir, que el término socialismo se
use algunas veces para describir los ideales de justicia social,
mayor igualdad vy seguridad, gque son 1los fines Gltimos del-
gocialismo. Puede ser también gue socialismo signifique un método
particular mediante el cual los socialistas esperan llegar al
cumplimiento de los mecionasdos fines, v gue mucha gente considere
como los dnicos procedimientos para alcanzarleos réapidamente. En
éste 1ltimo sentido, socialismo significaria la abolicién de la
empresa privada, de 1m propledad privedas de los medioe de
produccién, y la creacion de un sistema de "economia planificada”
en la cual el empresarico que trabaja para obtener ganancias, se
reemplaza por un cuerpo central de planeacién. '

~

Michael Polanigi .en su obra “"The logic of liberty 4/, usandoe
argumentos matemiticos y de las clencias naturales concluye que
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la planeacidn central de produccién en el sentido riguroso de la
palabra -es estrictamente imposible; esto se basa . en el niamero de
relaciones gue reqguieren reajuste por unidad de tiempo pars el
funcionamiento de un - sistems econémice de n unidades de

produccién, es n veces mayor de lasg que. pueden sufir reajuste
mediante subordinacidén de las wunidades a una autoridad central,
debido & los 1limites inherentes al alcance de control en las
organizaciones de tipo piramidal. Asi, 8i 'insistimos en colocar
100.000 wunidades en un pais &ltamente industrializado bajo un
solo control tecnocrético, reemplazando todas las operaciones de
mercado por distribuciones centrales en cada planta, la taza de
reajustes econémicos se reduciria aproximadamente a 1/100.000, 1la
reduccién podria 1llegar a un punto de estancamiento de la taza
posible de produccién, debido a las limitaciones administrativas
de un sistema de producciédn centralmente planificado.

Si se busca superar este obsthAculc agregando mas escalones a la
Piramide, se hace alin mAs complejo y menor la comunicacidn entre
los miembres de la comunidad piramidal, dificultando los ajustes
necesarios para un eficiente eslstema productivo.

Ocurre lo contrario en las economias de mercado, pues estas
permiten el ajuste de las relaciones de "cada miembro de la
comunidad con cada uno de los demés. Dado s8u caracter

policéntrico, en c¢ads uno de sus vértices esta un asociado, que
se conectsn directamente con cada uno de los dem&s, incrementando
enormemente la capacidad de ajuste de sus relaciones e
incrementando la informacién entre ' los miembros - de la sociedad
para que la respuesta de 1la produccidn y del mercado a las
necesidades o preferencizse de la demanda.

Miés recientemente, Milton v Rose Friedman en su tan ampliamente
difundido "Free "to Choose"”, comparan de manera simple y clara la
eficiencia econémica de un sistema de mercado con  los
centralmente planificados. Hablande .del "Poder del Mercado”,
escriben: "...Todos los dias, cada uno de nosotros usa
innimerables bienes vy servicios -para comer, vestir, habitar o
simplemente gozar. Damos por sentado gque se conseguiran cuando
queramos comprarlos., Nunca nos detenemos & pensar esobre el
sinmimero de personas gue tomaron parte de alguna manera para
suministrarnos esos bienes y servicios...

"Es natural suponer que alguien haya dado ordenes para asegurar
que los productos "correctos” ge elaboren, en lasg "cantidades
correctas” y estan disponibles en 1los lugares “correctos”. Ese es
un método de coordinar 1las actividades de un gran nimero de
perecnae, el wmétode del ejército. Kl general d& érdenes al
coronel, el coronel al mayor, €l mayor al teniente, &€l teniente
al sargento, y el sargento &l cabo. Eee sistema de drdenes, puede
ser el método de organizmeién exclusivo o aiun el principal
solamente en un . grirpo muy requeflo. . : las b:denea deben
complementaree con la cooperacidén voluntaria -una técnica parsa



coordinar la actividad de grandes nimeros de personas, menos
obvia y mas sutil, pero mucho mas fundamental.

"Rusia es el ejemplo corriente de una gran economia que se supone
estar organizads por  drdenes -una economia centralmente
planificada. Pero eso es més ficecidén que realidad. En todog los
niveles de la economia, entra la cooperacidén voluntaria a
complementay la planificacién central. o a compensar sus
rigideces- algunas veces legalmente, otras ilegalmente.

"En la agricultura, a los trabajadores de tiempo completo de las
granjas gubernamentales, se les permite cultivar alimentos y
criar animales en pequefias parcelas privadas, durante su tiempo
sobrante, tanto para su propio uso como para venderlos en
mercados relativamente libres. Estas parcelas representan menocs
- del 1% de ‘la tierra cultivable del pais: no obstante, se dice que
suministran cerca de una tercera parte de la produccién agricola
de la Unién Soviética...

"En el mercado de trabajo, pocas veces se ordena a las personas
laborar en empleos especificos; hay poca direccién del trabajo en
éste sentido. Por el contrario, ese ofrecen salarios para los
varios empleos y las personas loe solicitan -en forma muy
parecida & los padses capitalistas-. Una vez contratados, pueden
posteriormente ser despedidos o pueden dejarlos por otros empleos
gue prefieran....

“..el 1intercambio voluntario permite a millones de personas
cooperar entre si. ...
B o .

"...nadie sentadoc en una oficina central dié ordenes a esgtas
miles de personas. Ningun policia militar exigidé el cumplimiento
de Ordenes que no fueron dadas. Estas gentes viven en muchas
tierras, hablan diversos idiomas, practican diferentes
religiones, pueden atn odiarse - sin embargo, ninguna de estas

diferencias les impide cooperar para producir un lapiz " 6/.

IT. Fracaso de los modelos “"extremos” o “"puroe” (Unién Sovietica
¥ Chile) :

Pueden denominarse sistemas "extremos" o “"puros” los que adoptan
uno solo de los principios de ofden social gque el derecho
formaliza y a 1los cuales se hizo referencia en la seccién
rrecedente.

Los que toman wvdnica o principalmente el de “fines comunes' han
caido en la ineficiencia de la planeacién central y en una total
negacién de la libertad, entendida como la posibilidad de elegir
entre alternativas, no como la existencia de estas, tema que ge
confunde con el desarrollo en aras de la existencia de tales
alternativas. no puede sacrificarse la posibilidad de elecclidn,
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sin incurrir en una contradiccién; pues la existencia de
alternativas tiene por objeto el poder elegir entre ellsas.

Sobre loe problemas contables de una economia basada en gimples
"precios de referencia” sefialados por un  cuerpo burocratico de
rlanificacién y no por 1la competencia en un mercado de libre
escogencia para el consumidor, se pronuncié Oscar Lange en su
obra técnica "On the Bconomic Theory of Socialism”7/.

Pero quizae la mwés solida y honesta critica de una rigida
planeacién central, se encuentra en un teetigo insospechable:
Mijail Gorbachov, Presidente de 1la Unién Soviética. Algunos de
los més elocuentes pasajes de eu célebre obra “"Perestroika"” o
“"reestructuracidon”, se transcriben a continuacién:

"En nuestro pais el consumidor se encontrd totalmente a merced
del productor, y tuvo que conformarse con lo que este decidiera
ofrecerle.” 8/ seguidamente, agrega: "Se convirtié en algo tipico -
de nuestros especialiestas en economia, el pensar, no en cémo
elevar el activo nacional, sino en cdmo colocar més material,
mano de obra y horas de trabajo en una partida, para venderla a
precios altos. Por lo tanto, a pesar de esa “"produccién bruta”,
habla escasez de productos.™ 9/

M&s adelante, con gran perspicacia, recuerda:

"En mi informe del 22 de abril de 1.983, en una sesién de
celebracién dedicada al 1130. aniversario del nacimiento de
Lenin, me referi a sus doctrinas sobre la necesidad de tomar en
cuenta los requerimientos de las leyeées econdmicas objetivas,
sobre el planteamiento v la contabilidaed” 10/.

Tal ‘el eistema de 1la Unién Sovietica, desde- la revoluciédn
Marxista-Leninieta hasta hace poco.

No han sido més afortunados los sistemas que adoptan como unico
principio de orden social la reciprocidad. 51 bien éste
principic propicia los valores de eficienciz y libertad puede
llevar a graves injusticias sociales, debido & imperfecciones del
mercado, como ocurrid durante la llamada “"revoluciédn industrial”.

Cerca a nosotros estd el caso chileno que ilustra el fracaso de
los modeleos “extremos” o puros”, primero de l1a economia
centralmente planificada con Allende v luego con el modelo ultra
liberal de Pinochet, aunque ee légico que en el fiasco de uno y
otro intervinieron ademis otros factores.

Pinochet presidié una Junta Militar que usaba rutinariamente el
terror para ejecutar sus deseos aun subsisten cicatrices de la
purga antiizquierdista de 1.973 a 1.976, en la cual decenas de
miles de chilenos fueron exiliados, torturados o ejecutados.
Mientras tanto el bache politicamente explosivo entre ricos y
pobres vino creclendo continuamente ... el dictador dificilmente
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esperaba perder el plebiclto, cusndo en 1.980 promovid una
constitucién que ordenaba el voto. Ansioso de ganar legitimidad
democratica Plnochet esperaba que un auge econdmico mejorara su
popularidad a través de la década. Pero una crisis de 1.982,
esfumé esa esperanza, Yy la recuperacién posterior beneficid a
ricoe terratenientes banqueroe multinacionales, &l pasc gue la
barriadas de *chile se hundian més profundamente en la miseria.
Para comienzos de 1.888 el fracaso de los acaudalados del pais
para extender el bienestar & las clases medias se habia
convertido en un punto clave de la campafia” 11/ - o

ITI. Las doctrinas econémicas y eficiencia.

La libertad es el poder moral e inviolable de elegir entre varias
alternativas. Por definicién, un sistema econdémico basado en el
principio de reciprocidad, el intercambio vy el mercado, la
reconoce y fomenta; por el contrario, uno centralmente
planificade la limits, al menos iniclalmente. Hacemoe esta Ultima
salvedasd porgque muchos defensores’ de la planificacién central
aducen gque su obletivo nltimo eg ampllar la libertad de los
asociados, 1incrementando sus oportunidades y por ende las
pogibilidades de eleccién, para lo cual es necesario limitar la
libertad mientras tal incremento se produce, pues de lo
-contrario no habré& verdadera libertad, sino un remedo de ella.

Yarias . son las observaciones que pueden formularse a ese
planteamiento; me limitaré a unas cuantas: En primer lugar, las
oportunidades de eleccidn se incrementan con el desarrollo y éste
se logrs més eficientemente con un sistema de mercado que con uno
de planificacidn central, segin quedé ya establecido; en segundo
lugsr, resulta contradictorio sacrificar -agl Bé&a
transitoriamente- un bien gue se tiene en tan alts estima, para
poderlo lograr luego: En: tercer lugar, la libertad es un valor
trascendente de las persons humans y  por le tanto no  puede ser
negado por la auvtoridad civil, como bien observa Jagues Maritain,
uno de - los més connotados fildésofos catélicos del 1lamado
personalismo. Refiriéndonos a ese punto de vista, deciamos en
mesa redonda con participaciédn de connotados personeros. del
capitaliemo y del socialismo 12/; finalmente, hasta cuéndo se
restringiria 1la libertad es algo que no indican los partidarios -
de la tesis que comento y que posiblemente no puede sefialarse,
por lo cual queda flotando en el ambiente el acerto; derivado de
la experiencia, conforme al cual lo +transitoric tiende a

perpetuarse.
IV, Valores Trascendentes.

Con fundamento ‘en la tesis. de los valores trascendentes de la
persona humana, la fllosofia del derecho tomista y neotomista, ha
rechazado, - por igual, el capitalismo individualists y el
socialismo materialista v totalltario.l3/
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Apenas iniciados los ahusos de lza llamada “"Revolucion
Industrial”, Leén XIII, en su fundamental enciclica “Rerum
Novarum”, condend el capitalismo individualista, en forma clara v -
vaticiné las agitaciones que traeria consigo:

- Una vez deegpertado el afAn de novedades, que hace tanto tiempo
agita a los Estadoe, necesariamente habia de suceder que el deseo
de hacer mudanzae en el orden politico se extendiera al
econdémico, que tiene con aquel tanto parentesco.. '

-Efectivamente: 1los aumentos reclentes de 1la industria y los
nuevos caminos por los que van las artes, el cambic obrado en las
relaciones mutuas de amos y jornaleros, el haberse acumulado las
riquezas en unog pocos y empobrecido la multitud, la mayor
confianza de los obreros en si mismos, y la unidén més estrecha
con que unce a otroe se han juntado; y finalmente, 1la corrupcién
de laes costumbres, han hecho estallar la guerra.

-Como  gquiera que sea, vemoe claramente, ¥y en esto convienen
tedos, gue es preciso dar pronto y oportunc auxilio a los hombres
de la infima clase, puesto que 8in merecerlo se halla la mayor
parte de ellos en una condicién desgraciada o inmerecida.

Cuarenta afios despues, Pio XII reiterdé anklogos conceptos en su
enciclica “"Quadragesimo Anno” y mé&s recientemente Pablo VI en
"Popularum Progreseic”, con no menor vigor, eunsefio:

"33. La sola iniciativa privada y el eimple Jjuego de 1la
competencia no seran eunficientes .para asegurar el éxito del
desarrollo. No hay que arrigégaree =z aumentar todavia mas la
riqueza de loe ricos y la potericia de los fuertes, confirmade asi
la miseria de loe pobres vy s&fiadiendola a la servidumbre de log

oprimidos. Los programas son necesarioe para animar, estimular,
coordinar, suplir e integrar la accién de los individucs y de los
cuerpos intermedios. Toca &a los poderes pablicos escoger y ver

el mode de imponer loe objetivose que hay gue proponerse, las
metas que hay gque fijar, los medios para llegar a ellosg,
estimalando &l mismo tiewmpo todas las  fuerzas mgrapadas en ésta
accion comin. Pero ellos han de tener cuidado de asociar a ésta
empresa las Iniciativas privadas y los cuerpos intermedios.
Evitaran asi el riesgo de una colectivizaciédn integral o de una
planificacién arbitraria que al negar la libertad, excluiria el
ejercicio de los derechos fundamentales de la persons humana .

Tode 1lo anterior 1lleva al Pontifice a sentar las bases del
"personalismo”, en loe mameros 14, 15, 34 vy 42:

“"La sola iniciativa individual y el simple juego de 1la
competencia no serian suficientes para asegurar el éxito del
desarrcollo ¥ no hay que arriesgarse a aumentar todavia més las
riguezas de los ricos vy la potencia de. loe fuertes, confirmando
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asi la miseria de los pobres vy aﬁadiendo a la servidumbre de los
oprimidos."” (seccién 33) .

“Es neéesaria, pues, la intervencién del Estado para ei
desarrollo econdmico del pais cambiando el término irritante,
hablemos mejor de la participacién del Estado.”

Mae reclentemente, Paulo VI en "Populorum Progressio”, reitera
las ensefianzas de sus antecesores. "el desarrolloc integral que
pregona el pantifice, implica también un rechazo del socialismo
materlalista y totalitario, al "exaltar los valores espirituales
de la persona humana, especialmente la 1libertad para poder
desarrollar su vida que es una vocacion®

"En su seccién 14 agrega: "El desarrollo no se reduce al simple
crecimiento econdmico. Para ser auténtico debe ser integral, es
decir, promover a todoe los hombres y a todo el hombre".

En la seccién 15 expresa: "En loe designios de Dios cada hombre
esté llamado a desarrollarse porque toda vida es una vocacién'.

En la Seccién 34 8e lee: "Porque todo programa concebido para
aumentar la produccién, al fin y al cabo no tiene otra razén de
ser que el servicic de la persona. Si existe es para reducir
desigualdades, combatir lae discriminaciones, librar el hombre de .
la esclavitud, hacerlo capaz de ser por &i mismo agente
responsable de ser mejor material de eu progreso moral y de su
desarrollo espiritual”, :

"Deciyr.. desarrcllo es predcuparsg‘efectivamente por el progreso
social “como por el crecimiento econdémico. No basta aumentar la
riqueza comin para que sea repartida equilibradamente, no basta
promover la técnica para que la tierra sea humanamente més
habitable. Loe ervrores de los gue han side por delante, deben
advertir & los que estén en via de desarrollo. Economia y técnica
no tienen sentido si no es por el hombre a quien deben servir: el
hombre no es verdaderamente hombre mis que en la medida en que es
duefio de gus acciones y Jjuez de esu valor; se hace €1 mismo
autoridad de su progreso, segin la nhaturaleza gque le ha dadeo su
creador y de la cual asume libremente las pesibilidades vy las
exigencias. o '

Finalmente, en la seccién 42 agrega:

"Es humanismo el que hay que promover, es decir el desarrollo
integral de todo el hombre y de todos los hombres. 3i es
necesario un intervencionismo del Estado ¢ su participacién en el
proceso de desarrollo econdmico, ese intervencionismo debe estar
encaminado a servir al hombre, que es un fin en si mismo, eg un
medio para el desarrollo del hombre en toda eu compleisn
integridad.”



V. E1 valor justicia. Hemoe explorado los valores de eficiencia
y .libertad para examinar las doctrinas econémicas. También
mencionamoe la  jJusticisz. Dada su complejidad e importancia
dedicaremos a ella toda la segunda parte.
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NOTAS

"The Forms and limite of Adjudication”, Harvard University
-School of Law, 1.959, pp. 4-8 '

Al lszdo de elloe, menciona también Fuller loe principios de
"Administracién de Justicia" ("Adjudication™) ¥ de "Recurso
deliberado a la suerte”; se refiere ademés a otros
subordinados a 1las dos principalee, como el de "Autoridad

legitima™. _
University of Chicago, 1858, Cap. III, traducido por
Gémez-Otélora, H., "Colombia-Derecho y Desarrolle," Cap.

111, Fedesarrollo, Bogoté, Marzo de 1.972, pags. 29-38,

Universeity of chiéago, 1.8%1, traducido por Gémez- Otalora,
H., "Colombia-Derecho y Desarrollo”, Cap. III, Fedesarrollo,
Bogoté, Marzo de 1.872, pégs. 66 a 789.

("el lapiz" es el ejemplc que cita Friedman). Las citas
fueron selecionadas y traducidas por el autor, del capitulo

1 "La fuerza del Mercado”, del libro citado, Avon book, New
York City, 1.980, pp. 1-5. : '

Ariel Quincenal No. 389, Bérceiona, 1.870 pags. 77 ss.
Editorial Oveja Negra, Bogota, 1.987, pag. 17
Loc. cit. |
e
ed. cit., pagt23

(traduccién; con algunos' gjustes nuamero 42 de la revista
Time correspondiente al 17 de cctubre de 1.988, péagina 10 vy
sliguientes)}. ’

Universitas Neo. 27, noviembre de 1869, pp 220-257.

Cfr. Infra, Tercera Parte, capitule 2., C.



PARTE. II.
JUOSTICIA Y DESARROLLC

INTRODOCCION

Ese 1a Justicia un valor eminentemente juridico; més aun,
constituye objetivo propio del derecho formalizar un orden social
‘Juste, de alli que en la época clasica del derecho romano se lo
definlera- como "ars boni et aequi” ("arte de los- justo y
equitatitvo” Celsus, Digesto, 1,1,1 pr). En coneecuencia, lae
normas juridicas deben procurar un desarrollo justo. :

Para propédésitos analiticos, blen podemos adoptar la clasificacidn
tradicional de la Justiciaz de origen aristotélico-tomista, en
distributiva vy conmutativa, aungue un examen detenido de estas
dos variedades permite descubrir eorprendentemente relaciones
entre ella. - Para efectos del desarrolloe guizéae la nés
interesante de las dose modalidades de Justicia es 1la
distributiva. '

La noclidn clasica de ella es - "dar a cada cual lo que le
corresponde™ . - No puede ser dar a todos lo mismo, pues cada
persona desempefla una funcidn distinta en 1la scciedad. Difiere
de éste conceptoe el socialista de "dar a cada cual segin sus
necesidades”. Empero, zin en las comunidades de organizacidédn més
marcadamente capitalista v en las obras de destacados exponentes
de tal ideologia, se ha hablado de "igualdad de oportunidades” o
de "tratamiento .- igual de casos liguales”, expresiones que en el
fondeo, combinan las dos naciones  -clasica y scocialista- de
Justicia. '

Aun en la "SBumma Teoldgica” de Santo Tomés de AqQuino se encuentra
un debatido pasaje del cual parece ~decidirse gque, sin abandonar
la nocidn escoléstica tradicional-de la propiedad como un derecho
natural que tiene una funcién social, se subraya ésta ultima al
considerarse -los bienes terrenales come patrimonio comin del
génerc humano, al ocual todos las personas han de tener acceso,
siendo sus titulares administradores de los objetos respectivos,
rara beneficic de toda la saciedad.
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Las anteriores consideraciones son especialmente relevantes en
naciones como Colombixa, donde amplios sectores de la poblacién
carecen de lo esencial para su rerfeccionamiento (por.ej,
educacidén) y aun para su subsistencia (vgr. alimentacién y
salud), siltuacién gque  ge denomind "marginamiento” ¥ mas
reclientemente, “pobreza absoluta’. ‘La wmala distribucidon del
ingreeo, en nuestiro . pals, a la vez sintoma y causa de ese
deplorable estado de cosas, esg patente, en el estudic de Miguel
Urrutia M. sobre el particular en “Lecluras sobre Desarrollo
Econémico Colombiano”, Editcores Gémez Otalora, H. y Wiesner -
Duran, £E., Fedesarrolle,  Bogota, 1.974, pags. 9 s.8.,
especialmente 11-16. '

Un desarrclle Jjusto deﬁeré entonces, tratar de rectificar esos
fenémenos, lo cual puede hacerse a través de normas e
instituciones juridico—econémicas.



CAPITULO 1

INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS 1/

Inicislmente e pensd en que a través de un gravamen mayor de
loe ingresos eBupericres tenderia a lograr una sociedad més
igualitaria; surgieron entonces el impuesto a la rents v dentro
de €1, lae escales progresivas. . ‘ :

Fué Colombia uno de los primeros paises en adoptarlas. gracias a
los conocimientos y visidén de Esteban Jaramillo (Jaramillo,
Esteban, " Estudice y Antologla”, Cémara de Representantes, 2
tomee, Bogot4, 1.888) guien hubo de superar dificiles
obstéaculog. Empero, esos sistemas, por 81 solos, no disminuyen:
la amplia brecha en los ingresos  ni la pobreza abeoluta, es
menester gque el gasto piblico se oriente a solucionar las
necesidades basicas de la poblacidén desprotegida, especialmente
con incrementos sustanciales en los gastos sociales y en obras de
infraestructura. que eimultaneamente impulsen el avance.
econdmlco,el emplec vy ¢omiencen a mejorar el nivel de vida de los
menos favorecidos, por ejemplo, a través de caminos vecinales en
"el campo; vivienda, servicios publicos y equipamento comunitario
en las ciundades.

No hay duda de que el pais ha p?dgresado en algunas de estas
fuentes. Los redactores del plebicito de 1.957 acertaron al
consagrar como norma consatitucional, que: "... el gobierno
nacional invertird no menos del diez por ciento (10%) de su
presupuesto ‘general de gastos, en la educacién pablica” (articulo
41, inciso 3ro. de 1la compllacién Constitucional vigente). El
doctor Pastrana Borrero concibidé y l1levdé a feliz término la
"aecidén comunal” que ha permitido construir muchos kildmetros de
caminos vecinales, mediznte el  eesfuerzo conjunte de las

comunidades v del Egtado. i’

Menores han sido los  smvances en materia de sgszlud pablica. Si
bien ee =precimn mejoras eustanciales en slgunos indicadores,
como la tasa de mortalided infantil, qube ha bajado v en los afios
de vida probable, es may largo el camine que falts por recorrer,
como lo dramatizan la precaria’ situsecldén  financiera de muchos
institutos de salud piblica, la carencia en ellos de medicamentos
esenciales y dotacidn suficiente. Esta situacién iré haciéndose
cada vez wm&s critica en la medida en 1la cual los ancianos
represgenten ‘un mayor porcentaje de nuestra poeblacién, como parece
indudables dada 1z distribucién de ésta por edades y 1las
proyecciones demogrificas realizadas. Resulta pues,
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angustiosamente urgente destinar crecientes cantidades de
recursas piblicos para éste sector. Debe recibirse entonces, con
gran alborozo la reforma constitucional propuesta por el
honorable senador Hernando Duré&n Dussén e incluida en el “"texto
definitive mprobado por la Comisién Primera del Senado en primer
debate de 1la primera legislatura ordinaria 'al Acto Legislativo
Noe. 11 de 1,988 por el cual se reforma la Constitucidn
Politica”, cuyo articule 81 dispone: "El1 Goblerno Nacional
invertird no menos del diez por ciento (10%) del presupuesto de
gastos de la Nacidén en educacién piblica y no menos del cinco por
cliente (5%} del presupuecsto de gastoe de los establecimientos
puiblicos nacionales en salud pGblica” (Anales del congreso, Afio
XXI, No. 171, 22 de noviembre de 1.988, pag. 10).
Degafortunadamente esta reforms no fue aprobadsa. '

Aungue la eficiencia es el valor por excelencia del economistx,
no es un fin en si mismo que deba hacerse prevalecer aun a costa
del alto costo que pueda representar tanto en términos de
bienestar econémico para una comunidad, como en funcién del logro
de objetivos sociales 2/. La eficiencia en la asignacidén de
recureos iluminada s86lo por la Teorla de Pareto, no puede cegar
la dimeneién meta-econdmica que de manera lnevitable es un
imperativo para el analieta de la clencia social.

Debe cuestionarse la validez de 1la eficiencia como valor
autarquico y las implicaciones s8obre 1la realizacién de otros
valores. Un anédlisis de tales consecuencias debe anticipér
cualguier acclidn estatal, méaxime en sociedades en desarrollo
donde 1la +radicién de Pareto debe marchar de la mano con el
gsocialmente mis relevante criterio de igualdad 3/.

.I. El Problema Axiolégico.

Colocar valores no-econémicos en el marco del célculo econdmico
pretendié ser una de las principales caracteristicas de la teoria
de Costo-Beneficio. Sin embargo, el proceso por el cual lo alto
debe per reducido a 1o bajo y lo gue no tiene precico debe ser
medido en términos de rpreclo, puede conducir a 1s propia
decepcién o a la decepcidn de otros. Schumacher 4/ ha expresado
con claridad, que comprometerse en medir lo gue no tiene medida
es absurdo y que pretender que tode tiene precio o, 'en otras
palabras, que el dinero vy lo monetario es lo mas altoe en la
escala de valores, es destractivae de la civilizacidén., Otras
objeciones van desde las razones de diesecriminscidn en contra de
las generaciones fuaturas, definiciones precarias de lo que debe
ser una fdeclsidén piblica basta la ya mencionada negacidén de la
finalidad redistributiva gue la tecoria en cuestidén escasamente
consibe.

La teoria de Costo-Beneéficio como procedimiento para agregar las
preferencias de un conjunto de individuos no realiza ningun
intente por producir decisiones moralmente correctas. En el
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mismo sentido, los valores expresados a través del mecanismo de
mercado van & ser la infraestructura para aplicar 1a filosofis
del mercado a situaclones donde el mercedo no  funciona
desconociendo el valor especial de hienes ¥y servicios no
negociables en el mercado y por tanto ajencs & cumlguier
evaluacién en términos monetarios. Adem&s persiste el problems
clégico de aplicar o no soluciones técnicas a asuntos de politica

social.

El ambiente politico, por distorcionado que se encuentre, no cede
espacio tan "facilmente a solucidn técnicas. Esa razén pone de
manifiesto que el criterio de Pareto tiene como limitaciones, que
han hecho centrar el anilisis de autores como Wolfson alrededor
de "esas observaciones esotéricas que exasperan a los politicos.
Ellos quieren respuestas y slenten que los economistas deben
hacer algo mejor & asegurar gratuitamente que todos quedarén
satisfechoe en cuanto nadie salga perjudicado” 5/ Pese » gue el
an&lisis econdémico puede ser concluyente en materia de asignacidén
de recursos, la evaluacién de la distribucién del ingreso, queda
eri manos de la preferencia vy el juicio politico. Por ende las
conclueiones relativae & la  asignecién de recursos deben ger
reconocidas en funcidén de sus efectos redistributivos. Queda asi
reccneocideo el profunde vinculo entre lo politico y los aspectos

econdémicos del manejo fiscal. Aungue la ciencia econémica
clarifica las implicaciones de cbjetivos politicos especificos
con la dieponibilidad de recursos esczeos, los fines son

establecidos en el procesc politico y los politicos siempre han
guardado recelo hecis criterios econdmicos absolutos.

La -incertidumbre que &srroja la teorias; al cuestionar 1la
identificacidén de ciertos valores, debe afiaditse a las decisiones
de wvalor social v politico caracterizadas por dificultades de
cOmputo nUmerico, De hecho, el caracter mesiinico de la teoria
£/ se debilits ante la "razédén politica”™ en cuestidn, como ante el
particular lugar ocupado por consideraciones de igu=aldad
econdmica y social. La teoria, por regla general, no interpreta
ia realidad social vy peolitica porgque omite los cosgtos ¥
beneficios poaliticos que presionan el analisis.

I1. Eficiencia Vs. REguidad.

Una méas profunda discusidén se encuentra detrias del aparentemente
simple problema de valorar la teorla de Costo-RBeneficio. Las
preferencias politicas en 1la optimizacidén del bienegtar unidas a
congsideraciones filosdficas acerca de la egquidad de 1la
distribucidn del ingreso traida por una asignacidn eficiente, son
la esencia dei problema. El proceso redistribuative esztéa
gobernado por las preferencias politicas y si éstas  respetan la
soberania del consumidor es una pregunta que gqueda abierta,

Respecto de los llamados bienes sociales o "bienes de mérito”
come €1 mejoramiento de 1la vida comunitaria, la mayor
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participacidén civica o 1la erradicacién o atenuacién de  la
pobreza, han pretendido ser arbitraris vy dristicamente medideos
por lo que se conoce como indicadores socimles. El conjunto de
unidades utilizadee varia de un indicador social a otro I/.
Cuestiones de equidad y distribucién son inherentes a egtos
indicadores vy por consiguniente, una forma de responder & las
dudas sefialadas ha e&ido el intento de incorporar efectos
distributivos en el anédlisie de Costo-Beneficio, expresando
ganancias y pérdidas més en términos de utilidad que de dinero.

Varias objeciones se han formulado a ese método de incorporacién

de funcionee de utilidad. Primero, la dificultad de asegurar
amplia =mceptacidén a un determinado conjunto de criterios de
valoracién. Segundo, 1los <c¢riterios propuestogs de valoracién

dependen de los principiocs de asignacién en una economia
perfectamente competitiva. Tercero, al margen de lo detallado y
preciso que pueda parecer el conjunto de criterios, su
incorporacion no sirve el propdsito para el cual esta disefiado,
es decir, promover equidad o al menos servir de barrera a
proyectos regresivog desde el éngulo de 1la distribucién 8/. A
modo de conclusién, la incorporacidédn de patrones de valoracién de
utilidad en el an&lisis, como medioc para llevar avante razones de
eguidad v distribucidn, evidentemente, no es satisfactorio.

La idea de equidad no puede perder el papel privilegiado que ha
desempeflado en la reflexién posterior al "Welfare State™. Dados
los patrones de 1inequidad socirl y econémica generados por las
fuerzas del mercado, las oportunidades vy niveles de vida de
amplios circulos de poblacidén han sideo 1limitados. El uso del
poder estatal para superar tales desigualdades, descanso en un
complejo sistema d&“politicas e instituciones, tras al escenario
un gran namero de asuntos filoséfico-politicos que arrancan de la
Justificacién moral para alterar el patrén determinado por el
mercadae, la interferencia en la libertad individual, las
implicaciones de tan extendido rol para el Estado y la reslidad
de la relacién entre intervencidén estatal vy reduccién de la
desigualdad. '

El punto final en relacidn con la equidad esta determinado por el
real impacto distributivo del gasto pdblico 9/, Agqui, una vez
mas los procesos politico y burocrético, erradas orientaciones
en la estrategia, mala implementacidén o ausencia de &nimo genuino
de llevar a c¢abo fines redistributivos, =in un conocimiento
superficial de las realidades socliales gue ge ambiciona
modificar, COmo problemas netodolégicos envueltos en la
valoracidn del impacto redistributive, son grandes cbstaculos gque
hay que enfrentar. Eestas dificultades han sido reconocidas como
elementos claves en estudios emprendidos por diversos organismos
y analistas 10/, resaltadndose gque se requiere una evaluacidn
culdadeoss ¥y no anuncios de inevitable fracaso o proclamas de
anticipado éxito. '
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En conclusidon aunque el compromisc igualitario no garantiza que
puedan llevarse a cabo objetivos igualitarios, 1la sujecién
desigual a la asignacién por el mercado y el peligro inherente a
la teoria de Costo-Beneficio divorciada de eus implicaciones
sociales, reviste aun mayor dificultad en escenarios tan endebles
como son las economias del tercer mundo. .

IT1. El contexto de paises menoe desarrollados.

En paises menos desarrollados, los - objetivos de planear
inversiones para conseguir niveles de crecimiento econémico estan
condicionados por 1la estrategia de desarrolle adoptada. Dicha
estrategin tomard 1la forma de - crecimlento balanceado o
imbalanceado dependiendo del sistema gocial y politico
particular, la disponibilidad de recursos y la eficiencia vy
competencia de sue sistema sadministrative a todo nivel. La
teoria pura del Costo- Beneficio aparece aqui bien controvertida
porque de entrada desechs la inversién gubernamental como fuerza
creativa y constructiva en la promocién del desarrcllo de
economlaeg mixtas.

Finalmente, una breve referencia al caso . colombiano debe

intentarse. Las caracteristicas generales vya descritas han
estado presentes, bien explicita o implicitamente. Las
‘realidades politicas han estado detras del éxito o fracaso de los
" principales ideados para solucionar problemas. En verdad, la

ingenuidad de &aquella proposicién de acuerdo con la cual “los
presupuestos y las decisiones de gasto no tienen elementos
politicos™ 11/, es clara en Colombia. Un estudio revelado hace
varios afics demostré cémo el rel desempefiade por las fuerzas
politicas es tal que los criterios econémicos son Gnicamente
utilizados para legitimar decisicones previamente tomadas o

impuestas 12/. En éstas Ultimas ha existido un fuerte vinculo
entre los criterios de racionalidad econémica para proyvectos de
inversidn pablica impuesto "exante” por  instituciones
intérnacionales y 1la legitimacién politica “expost™ ante la
opinién piblica. El .convidado de piedra en el proceso es
precisamente un fuerte vinculo entre los criterios de
racionalidad econémica para proyectos de inversién puablica

impuesto "exante” de piledra en el proceso  es  precisamente la
opinidn puablica, subrayéndose una vez mas las deficiencias
inherentes al proceso politico.

En Colombia, desde la adoptacién del articule 88U de la
Congtitucidn, el concepto de “"racionalidad econdmica” ha tenido
lugar.privilegiado tanto en la evaluscién de loes proyectos de
inversidn publica come en el proceso de planeacidn. Este
contextoe ha generado problemas  de comunicacién  entre técnicos,
congresistas vy la opinidén piablica. Sin embargo, consideraciones
de equidad como reflejo de 1la necesidad de politicas sociales
fueron incorporadas en el criterio de eficiencia incluido en la
cintervencidn estatal a través de los ‘“establecimientos publicos”
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impulsado por el Ejecutivo en 1.968 paraz servir como "contrapeso
al influjo absorbente del capitalismoe wmonopolista™ 13/ La
realizacién de metas sociales seria la funcién de esas agencias
publicas dentro de la filosofia de interés general apoyada por el
gobiernc de esa épocsu.
Frente = la recomendacién ultra-radical planteada por la Comisién
de Gasto Piblico, que aboga por la eliminacién gradual de algunas
entidades degcentralizadas gue vienen actuando de manera
ineficiente, de acuerdo con el diagnéstico realizado por la
Comisidn. A primera vista, las reformas institucionales
rropuestas son un cambio drastice que debe estar - suleto a un
cuestionamiento en el cual la equidad sea tomada en cuenta, Si
bilen es clerto que en algunas ocasiones ese ha propuesto una
excesiva proliferaciéon de institutos descentralizados y como
resultado se ha producido a veces cierto grado de ineficiencia en
el uso de recursos pablicos, el desmantelamiento de institutos
nacionales y el traslado a algunas decisiones y recursos a
departamentos y .municipios puede no lograr mayor eficiencia ni
una deseable descentralizacidén a menos que cambien ciertas
actitudes de la clase politica; tan solo se estaria cambiando el
escenario geo-politico de los problemas que quieren atacarse. La
decisidén politica en la definicldédn de politicas de el éxito de la
estrategia de descentralizacién fiscal.

El més completo panorama sobre Indicadores Sociales vy Gasto
POiblico Social se encuentra en la Revista Coyuntura Social en la

cual se destaca una disminucién del gasto de educacién, salud y
seguridad en los afios 1.986, 1.8987 vy 1.888. .

En efecto, por habitante, eu comportamiento ha eido el
siguiente: o : '
GASTO PUBLICO POR HABITANTE Y PIB POR HABITANTEl14/

(Precios constantes deAi.975)

EDUCACION SALUD SEG. VIVIENDA 'GASTO GASTO FIB
SCOCIAL : SOCIAL TOTAL

1.986 617 - . 221 634 134 - 1606 4863 20731

1.988 517 217 © 654 . 105 1546 5259 21446
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NOTAS

Ver: Cuérta parte, capitulo 4 "La Reforma Constitucional de
1.968". - ' i

Ver <comentarios ' por Heald, David, “Public Expenditure"
Oxford, 1.963, pag. 183 ss. -

La determinacién de la eficiencia reguladora del Estado esta
dada por © la amplitud del lente que ee use para medir costos
y beneficios con eus respectivos impactos redistributivos
ver ANDIC y  CAO-GARCIA.  "Regulation - in Democracy:
Inefficiency or efficenty”, en Public Finance and the Queg
for efficiency, en Revieta de Economia Colombiana No.
190-191, Bogoté, febrero-marzo de 1.987, pags: 40-69. El
concepto de  loe “"bienee de mérite” (ver Musgrane, Richard
A., "Fiscal Systems”, Yale Univereity, Nueve Hemnen, 1.971).

Schumacher, citado por Fearce D.W., "Cost-benefit
Analisis”, S5t. Martin'se Prese, New York, 1.983, pig. 225.

Wolson, Dirk J. "Public Finance and Devopment Strategy” The
Johne Hopkine Univereity Press Baltimore. 1.879 pag. 17.

La expresidén es usada por Wildavsky, Aaron. The Political
Economy of Efficiency: Costo—qugfit Analysis. System
Analysis and Program budy eting™en public Administration
Rewieu. Vol. XXVI, diciembre de 1.986. pag. 288.

La galud, " por ejemplo, puede incluir longevidad, mortalidad
infantil, reduccidn proporcional de enfermedades,
disponibilidad de bienes y servicios médicos, etc., mientras
que la medida de la pobreza puede incluir indices como la
proporcién de poblacién viviendo por debajo de un nivel dado
de ingreso o de minima dieta alimenticia, o minimas
condiciones de vivienda. '

Sea = cual fuere el conjunto de criterios empleados, la
teoria continuaria admitiendo provectos que hacen mas ricos
a los ricoe v més pobres 'a los pobres, especialmente si las
personas ricas afectadas por un provecto son numerosas o son
hechas mucho més ricas. :

Legrande ha puesto en entredicho el éxito de 1la estrategia
de igualdad en la reduccién de desigualdades econémicas.
(Legrand, J., "The strategy of egquality” en Allen and Unwin.
Redistribution and social eervice, London, 1.982. '
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" Meerman "Public Expenditure in Malasia” Who benefite and

why", Oxford University Press. Oxford 1.879.

Ver Mckean Yy Anehen en David Novick, (ed). "Program
Budgeting ™ Harvard Univesity Prgsa Cambridge, paAg. 370.

Reveis, Edgar (director de 1la investigacién) “Poder e
Onformacidn” Universidad de los Andes, CEDE, Bogoté&, 1.977.

‘Llerse Restrepo, Carlos, en Revists "Nueva Frontera", pag.

108.

En: Coyuntura Social, No. 1; Diciembre 1.989, "Gasto

publico social” p. 15, Fedesarrollo, Instituto Ser de
Investigacidén, Bogot4, : .



CAPITULO 2.
REFORMAS ESTRUCTURALES

En todo caso, la politica de ingreso y gasto piblico a que sge
refiere el capitulo I " no basta para acercarse més al 1ideal ‘de
Justicia distributiva. Por ello desde hace tiempo, venimos
tratando de ejecutar reformas estructurales segin se expondré en
este capitulo con especial referencia a la reforma urbana. N

Colombis 1nicié desde época muy temprana los esfueraoe de reforma=
sgraria, primero con la Ley 200 de 1.836 que introdujo el
concepto de explotacién econémica de los fondos rurales como base
de la pogesidén y de 1la prescripcidén, tanto adquisitiva Como
extintiva del dominio sobre elloe, luego vino el eefuerzo
bipartidista plasmado en loe “"Acuverdes de la Casa de la Honedaf.
qQue permitieron la aprobacién de la Ley 135 de 1 861, 3

ﬁ:a.i--
-, Ay b -

Posteriormente, se 1nsiatié en la*~ Reforma Urbana. “Nos
correspondio el honor de presentar a"consideracién del® H.

Congreso MNacional, el 24 de septiembre de 1.969 el primer
proyecto sobre el tema cuando ocupibamos el Ministerio de
Degarrolle Econdmico, durante la administracidédn LLeras Regtrepo
bajo el titulo de proyvecto de ley “Sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano™. Noe cuidamos de no llamarlo "de Reforma Urbana" para
evitar la enconada oposicién, que de todas maneras se produjo en
la prensa de todos 1os matices tradicionales: atin recuerdo la
virulencia de El Tiempo, las injustas criticas de La Republica y
el comentario de otro diarico de mli proplo partide -el
conservador- donde se expresaba que lo tYnico que faltaba por
definir era sl yo pertenecia a la linea del Kremlim ¢ a la de

Pekin.

En la memoria del Ministerio de Desarrollo Econdémico al Congreso
Nacional, correepondiente al &afio de 1.970 1/, se encuentra la
exposicidn de motivos al proyecto en cuestion, que compendia mi
Pengamiento sobre el tema, fruto tanto del andlisis estadistico
del problema de la vivienda en Colombia y de algunas iniciativae
que conformiAndose a nuestro, sistema de economia de mercado con
intervencién del estado, permitiera congregar el esfuerzo de toda
la nacién para solucionar un problema de gigantesca magnitud.
Con los necesariog ajustes y actualizaciones, sus principales
apartes dlicen: .

El crecimiento demografico de aquella época y la migracién de los
campoe & lae cludadee ha creado serioe problemas de desarrollo
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urbano, particularmente en materia de vivienda, loes estudioe
hechoe hasta ahora indican que a pesar de las importantes
esfuerzos realizados, tales problemas pueden incrementaree en el
future, a menos que se adopten politicas adecuadas e instrumentos
idéneos, particularmente de caracter legal o

Enfatizébamos alli: la nagnitud del problema urbano, especialmente
en cuanto a los déficit cuantitativo y cualitativo de viviendas'
haciamos referencia’ia los .estudios tanto.pablicos como ! ‘privados
sobre el tems, a lagiideas delgPresidenteaubleras Restrepo ‘sobre
el problema urbano, asi como o

para hacerle frente’~

Sobre las ultimas deciamos que ' én Colombia,ala situcién descrita

e | intuyé desde ~tieémpo . atras... Para ‘afrontarla setérearon, el
Instituto de Crédit érritorial (1CT) ~2Z2:5Y . el BangéiCentral
Hipotecario (BCH) az ﬁSe dispuso la inversibn en la indu ria dew
la- construccién, particularmente de viviéndas, del’ 50% -
reservas del Instituto Colombiano dé Seguros Socialesr(ISSJ para
amparar log riesgos de 1nva11dez, vejez y|muertes 4/ senorganizo
el .Fondo Naclonal™de Ahorro..para vfuncionarios publicos« y
trabajadores oficiales, una de cuya finalidades principales es
'contribuir a la solucién ‘del problemaghde vivienda 5/ 8e han
creado .o ‘mejoradb “oficinas. ‘-municipales-- de planeacién Y
valorizacién en un* ntimeéro. limitado dex “eiudades 67-¥ ‘ge han
establécido sistemas ‘financieros complementarios para-.obras de,
avance S'municipal, " representadose por el Fondo de '_esarrollo
Urbanc, sistema de redescuento en el Emisor 1/, hoy manejado por-
el BCR a fin de prevenir emisiones y por el fondo de redes del
Instituto de Crédito Territorial, para ampliacion de .redeeg de
servicio publico 8/. Aei mismo, desde hace afios, ee-han venido
expidiendo leyes para facilitar expropiaciones encaminadas al
me joramiento y desarrollo urbano 8/. E1 'decreto reorganico del
Ministerio de Desarrvlic Econdémico cred una Divisién de
. Desarrollo Regional @y Urbano 10/ encargada de estudiar vy
recomendar politicas sobre el particular, y se instituyé el
Consejo Superior de Vivienda y Desarrolleo Urbanc.ll/. '

El Instituto de Crédito Territorial ha cumplido ejemplarmente sus
labores 12/. Por su parte, 1la Coorporacién Financilera'del
Transporte ha iniciado programas de coréditc para constiruir
terminales de busee 13/; see han ampliade las faclilidades de
aeropuertos; el Ministerio de Obras Publicas ha participado en 1la
conetruccién de avenidas y otras vias de accesce a las ciudades;
la Coorporacién Nacional de Turiemo de Colombia ha formulado
planes de inmediata ejecucién para mejoramiento de ciudades con
posibilidades turisticas 14/ y para promover la construccién de
hotelee en tales sitios; el Consejo Nacicnal de Monumentos y
entidades .civicas sin &nimo de lucre han contribuide al
mejoramiento de sitios y monumentos histéricos.



.23

Finalmente, indicébamos algunas bondadee que ofrecia 1la Reforma
Constituclional de 1.8968 paras raclonalizar el desarrollo urbano.

Como causae principales de ese preocupante estado de cosas
pueden sefialarse las siguientes: r&pido aumento “de ‘la poblacién
urbana, mis alléd de los 1limites previstos, debido a la tassa
elevada de crecimiento demografico y a . las :corrientes
migratorias de loe campos. Este fenémeno que se acentué en afios
pasados rereciete y 8 previeiblevque continﬁe eng'ﬁ"‘futuros

E -*\-th T 7

El incremento de la poblacién de”las ciudades no solamente ge ‘ha
traducido en problemas urbanos 'y . de vivienda 8ind” también en
desempleo, circunstancia que busca combatir 1a politica econdmica
¥ social del gobierno. El déficit ocupacional a eu’vez,_dificulta
la esolucién del problema’ de vivienda, ‘por imposibilidad“b
dificultad de 1las clases: e‘menos recursos para pagarflas 10t
necesarias para construir_

‘h

En el campo de la vivienda y del deaarrollo urbano,n como en los
~demas dge la actividad oficial, 1loe .- recursos fiscalesf ‘son
insuficientes, frente & la  magnitud :'e - importancia# dé¥l.
necesidades. Servicios, particularmente de acueducto“ )4
alcantarillado; - construccién de viviendad; vias.  y-- parques,
facilidades colectivas .de  transporte’o vinculados con éste,
centrales de abastecimiento.u mercadosfmpﬁblicos y centros de
recreacién y esparcimiento colectivo ‘ e

para atacar el problema de viviends, debida entre oLras razones,
a la falta de flexibilidad dejl.régimen de inversiones forzosas y
al bajo interée que se paga por los depésitos de ahorro,
fendémenos intimamente vinculados entre si.

La programacién y ejecucidén de las politicas de degarrollo urbano
han &adolecide de defectose que pueden .y deben remediarse.
Particularmente carencias, de una entlidad programadora del
degarrollo urbano a nivel nacional y la deficlencia o la ausencia
total de organismos municipales adecuados para tal fin, salvo
pocag excepciones. Ademés, 8e aprecia falta de adecuada
coordinacién entre 1los organismos naclionales y 1log de orden
municipal, a pesar de esfuerzosg realizadoe en loe tltimoe afios
pars superar este obstaculo.

Se aprecian vaclos y deficiencias legales. No exlste un estatuto
integral de desarocllo urbano y de vivienda; es necesario
desarrollar los preceptos  constitucionales sobre  4areas
metropolitanas y asociacionee de municipios.

La legislaclidén sobre propiedad, posesién y tenencia de inmuebles
urbance, su tradicidn y titulacién admite mejoras sustanciales.
Los procedimientos de negociacidén directa y de expropiacién de
tales 1nmuebles son lentoe y dificiles. Se carece de normas
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suficlentes sobre avaltos catastrales y de disposiciones que
permlitan regularizar 1la eltuacién de ocupantes ‘de hecho de
inmuebles urbanos. ‘ :

A pegar de los esfuerzos realizados, la situacioén de la"viviends
y del deearrcllo “urbano en Colombia no ee satisfactoria. El
crecimiente de las ciudades ha  sido desordenado; exieten
problemas de propiedad poseeidén y. tenencia de inmueblés urbanos,
hay fslta o deficiencia de . servicioe - piblicos’. en numerosos
barriocs, se aprecia déeficit elevado v creciente de vivienda,

Rl

norma con fuerza de 1ev. :

A nuestro juicio, ia eituaciénf descrita, requeria para “su
solucién - una politica coherente ~y 7 vigorosa de vivivenda vy
desarrollo urbano, . de la cual constituia pieza. fundamental la
expedicién del estatuto orgénico sobre la materia .

\r P - [
o f»vg'f._r_ i

Tal politica debe relacionar estrechamente el tema_de”}a vivienda
con €l més general del empleo ¥y del ‘ingreso. Existen unidadesa
familiares que por falta de ocupacién o. ingreso ‘insuficiente
estéin en impoeibilidad econdmica de radquirir vivienda Y hay
otras que requieren para tal fin subsidios estatales, ‘m&B O _menos-
apreciables. Un estudio del Departamento Nacional- de Planeacién,
antes citado, desarrolla e6t06 conceptos, en. detalle. lii LR

Es tamblién necesario encaunzar ahorro adicional y creciente hacila
la construccién de vivienda y el desarrollo urbano. Tanto ahorro
piblico como privado. Recursoe adecuados para el Instituto de
Credito Territorial y para el Fondo Nacional del Ahorro. Emisién
de bonos y cédulas, cuidando de no causar alteraciones en el
mercado de capitales que pueden afectar inversiones en proyectos
privadoe, industriales, comercisles o de otra indole. Estimulo
al ahorro privado, a través de un mejor régimen de invereiones
forzoeas v de tasas de interés més atractivas para los titulares
de depésitoe de ahorro. Vinculaclién més estrecha de bancos y
corporaciones financlieras al ~ desarrollo urbano vy & la
construccidn de viviendas a través de que permitan créditos
interinos paras tal fin y de a&alicientes de redescuento no
inflacionarios. ’

Al concurso del esfuerzo particular en programas de vivienda
pueden contribuir también estimuloes tributarios, razonables y
adecuadamente organizados. También gravhmenes para predios
ocliosos.

Era imperiosc reviear las normas sobre avallGos catastratales y
adquislcidén de inmuebles por parte de entidades oficiales, para
que éstas pudieran adelantar adecuada y rapidamente planes de
renovacidédn o desarrollo urbano y de vivienda.
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Se requieren disposiciones relativae a la estructura vy
funcionamiento de las entidades nacionales y municipales de
planeacién urbana y de las encargadas de ejecutar 1las politicas
que ee tracen en este campo y en el de la vivienda.

Finalmente, parece aconsejable un sistema més flexible de .
regulacién de arrendamientos, que tenga en cuenta el destino de
“los inmuebles, segiln sea para vivienda o para otros objetivos: un
sistemna, ademés, basado en- el avalto catastral del bien y que
tenga en cuenta la situacién de xas clageeg de menorese recursos.

La Estructura GGeneral ° deid Profécto de Ley de 1.869 es la
siguiente: e : :

. N

El articule 1o. del proyecto enumera -los objetivos principales
que tendra 1la ley. Ellos reflejan la orientacién: ¥ las- ideas
hasta agul descritas. T ' _n__, ;#r”‘_
LR A . . “'"
El capitulo 1, se refiere a organismos e 1nst1tuciones‘de
vivienda y desarrolloc urbano. Concretamente, al Banco Central
Hipotecario, al Instituto de Crédito Territorial, "a -las.
Asociaciones Mutuselistas de Ahorro y Préstamo para vivienda y a
las Organizaciones Regionales, inclusive Areas metropolitanas y
asociaciones de municipalidades. . : e T

o PR . .
e : e

Se detallan las funclonee de dichos organismos. eé;dispoﬁéglb-
adquisicién por el Gobierno Nacional de la mayor parte de las
acciones del Banco Central Hipotecario y se prevén los sistemas
para crear las Asociaciones Mutualistas .de Ahorro vy Préstamo.
Igualmente, se dispone que la nacién coclabore en los esfuerzos de
los municipios para ordenar su crecimiento y se desarrollan los
principios del articulo 188 de la Constitucién Nacional sobre
&reas metropolitanas y asociaciones de municipios. Tamblién se
ordena que lae entidades nacionales dedicadas a la vivienda deben
segulir una politica descentralista en el ejercicio de sus
funciones. : :

Versa €1 capitulo 2, sobre 1los recursoe financierog para la
vivienda y el desarrollo urbano. Prevé la transformacioén parcial
v progresiva del Banco Central Hipotecario, institucién
financiera de segundo grado, para el descuento vy redescuento de
Préstamos destinados & la vivienda y sl deesarrollo urbano. A &1
tendrin acceso tanto entidades .oficiales como particulares. El
carbcter de Banco de redescuento que se da al Central Hipotecario
y la exencién tributaria de que gozan sus cédulas justifican las
disposiciones sobre adquisicidn de acciones de esga institucién
por parte del Goblerno Nacional, en condiciones mayoristacs.

En la seccién segunda de este capitulo se prevé la emigién de
bonos nacionales rars adquirir inmuebles urbanos, mediante
negocliacién directa o por expropiacidén. Estos bonoe devengarén
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interés del 8% anual, +tendran plazo hasta de 20 afios y seran de
amortizacidén gradual.

Igualmente, se autoriza al Instituto de Crédito Territorial parsa -
emitir bonos que sirvan como inversidén sustitutiva de impuestos,
para inverelones forzoeas, para - captacién de recursos en el
mercado de capitales y pars préstamos y descuentos en el Banco
Central HIpotecario. como documento representativo de cartera.

,:- -.‘z- T .
En 1a seccién tercera ~ se autoriaa la financiacién 1nter1na a
mediano plazo, por bancos b “.corporacicnes financieras, de

urbanizaciones ¥y vivienda ¥y se concagran sistemas de redescuento
para tales operaciones. .

La seccildn cuarta a fin Qe estimular el ahorro, faculta al
Goblerno para variar el monto y la composicisdn de las inversiones
forzoeas de las cajas y secciones de ahorro, de lae compafilag de
«  geguros, ‘de las sociedades de capitalizacién y de los fondos

mutuos de-inversién. - . . . o S

e i\y- .

El capitulo 3, versa . sobre aspectos ntributarios 'Los articulos
inicizles consagran incentivos en la forma de certificadoa ‘de
-fomento a la vivienda, para 1la construocién de vivienda popular.
La finalidad de estos certificadoe es subsidiar indirectamente a
los adJudicatarios de las wviviendas, cuando ellés- requieran'
ayuda estatal, debldo al precario nivel de sus ingreeoa Este"
eistema reemplazaria la exenciédn tributaria prevista ‘en " el
articulo 121 de la ley 81 de 1.960 por parecer més ‘técnico.
permite apreciar - las caracteristicas de cada proyecto y tener
seguridad de que posee un claro objetivo social; essiflexible pues
su monto puede oscllar entre 8 y 15% del valor de'la inversion,
finalmente, el coeto.que el incentivo 1impligque para el erario
puede cuantificarse con precisidén, cosa que no sucede con la
exencidén. El certificado, a semejanza del bono tributario y del
desarrollo turistico, es aplicable al pago del impuesto sobre la
renta, de venta ¥ de aduana.

Se ha buscado en el proyecto un equilidbric adecuado entre
incentivos y - medlidas tributarias que lleven al mejor
aprovechamiento de los inmuebles urbanos. En consonancia c¢on esta
orientacién, los articulos de la seccidn segunda del capltuleo que
e comenta establecen un  impuesto de 8% anual sobre predicos
urbanizables, solaree sin edificar, terrenos de accién urbana
gituadoe fuers del perimetro de las ciudades, edificios ruinosos,
provisionales o de uso inadecuado. La idea en cuestién estaba va
plasmada en los articulos 94 y siguientes de ‘1a ley 81 de 1. 960,

pero como faculta a los municipios estos no parecen haberla
ejercitado hasta el presente, segtin las informaciones con que
cuenta el Ministerio de = Desarrolle Econémico. Por esta
circunetancia el gravamen que prevé el proyecto seria nacional.
Ademhs se eleva su cuantia teniendo en cuenta la sctual situacién
econdémica y social. De otra parte, el Gobierno desea la
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descentralizacién fiscal. Por ello se prevé que 70% del producto
del impuesto se entregue al municipio en el cual se haya
originado. El 30% restante se aplicaria a planes generales,
porque €8 necesaria suficiente flexibilidad que permita
solucionar emergencias y &acentuar la accién del Estado en las
zonas méis necesltadas. Todo ello en desarrollo de 1la solidaridad
que debe existir entre las distintas ciudades y zonas del pals.

Otros articulos del capitule 3, introducen modificaciones de
detalle 8l gravamen de valoriaaeién : e T

En la dltima seccidén del citado capitulo ge propone modificar el
articulo 93 de la ley 81 de 1.960. Este articulo prevé que el
impuesto de vivienda ese pague 34% efectivo y 66% en efectivo ¢ en
cédulas de Banco Central - Hipotecario, & eleccibn- ‘del
contribuyente. El decrete leglelative sobre Banco de Ahorro Y
Vivienda habia sustituido esta disposicidén por una confornme a 1a
cual la invereidn sustitutiva se dividiria en 50% en cédulas del
Banco Central Hipotecario y 16% en bonos del Instituto de Crédito
Territorial (Decreto 2.349 de 1.865, Articulo 14). Levantado el
estado de sitio, esta dltima disposicién cegd de regir'y recobré
vigencia el articulo 93 de la 1ley 81 de 1.860, antes citado.
Teniendo en cuenta que s8e trata de inversidn sustitutiva de un
impuesto ¥y que log tributos para vivienda deben . ‘apliceree ‘en
primer término & esolucionar el problema habitacional de las
claees de menores recureoe, e sugiere que el 100% del impuesto @
la vivienda pueda cubriree suscribiendo bonos 'del Instituto de
Crédito Territorial, entidad especializada en programas para
clases de bajos ingresos. La Justificacioén de este cambio se
refuerza tenliendeo en cuenta que la nueva tasa de interée de las
cédulae hipotecarias ~Permite al Banco Central una captacién més
anmplia de recursoe en el mercado de capitales.

El capitulo 4, versa sobre adquisicién de inmuebles para planes
de vivienda vy desarrollo urbano. Sus normae estén inspiradas en
principio basico de nuestra forma de Estado. Reconocimiento y
respeto al derecho de propiedad, pero debida coneideracién a la
funcidén social que posee.

La seccién primera del capitulo declara de utilidad publica e
interée sociml, la &adauisicién de inmuebles para dotacién de
vivienda, remodelacién y desarrollo urbano.

La seccidn segunda versa sobre avallios oficiales y voluntarios.
Se establece un sitems similar sl contenido en el decreto ley
2.88H de 1.963 pars inmuebles rurales. Este fue objeto de amplio
estudio y zcuerdo final de los partidos en aquells época. A
falta de avaldo oficial se tendrd en cuenta 1la estimacién
voluntaria del propletario del inmueble. Ee légico que si el
duefio tiene la posibllidad de estimar periédicamente el valor del
bien y 81 cubre con beee en tal estimacién los impuestos
naclionales vy manicipales, €110 se tome como bese para calcular el
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precic maximo del - inmueble en caso de adquisicioén directa o
exproplacién por una entidad de derecho piblico. Desde luego, el
Provecto contempls también 1z roeible pérdida de poder
adguigitivoe de 1la moneda y las mejoras: que - hayan podido
introducirse al inmueble en cuestidén. :

La eeccién tercera establece la forma de pago en caso de
expropiacién, parte en efectivo y parte en bonos del desarrollo
urbano, teniendo en cuenta ‘el " valor del bien y el patrimonio
liquido = del propietario. Las demés normas regulan el
procedimiento que debe eeguiree ‘en juicios de expropiacidén. Se
combinan  dieposiclonee del Cédigo  Judicial (Cédigo de
procedimiento Civil, de 1la ley 1a. de 1.943) y de otros
estatutos, perfeccionfindolas en algunos puntos. Esta parte del
proyecte se tombé casl en forma textual- del preparado por
distinguida comisién que presidié el entonces Ministro de
Fomento, Doctor Antonio Alvarez 'Restrepo. Encuentro que lae
nermas en referencia hacen m&s expedito el procedimiento de
expropliacién y ofrecen adecuada oportunidad al propietario para
presentar sus puntos de vista y aducir sus derechos. Se ajustan,
por 1o demés, a 1los requisitos del articulo 30 de la Carta
Fundamental, sobre sentencia judicial y de indemnizacién previas. -

La seccidén cuarta se refiere a un serio problema que confrontan
casl todas 1las ciudades. Ocupacién de hecho de terrenos de
propiedad publica y privada,. Es = necesario sanear estas
situaciones anémalas, que perjudican a los - propletarios vy
mantienen a los ocupantes en permanente incertidumbre, los
articulos de esta seccidn autorizan a adquirir los predios
ocupados medlante cesgidn a titulo gratuito por parte de la
nacién si trata de bienes de é&sta, © por compra con bonos
eimilares a los empleados para la expropiacién de terrenoe
‘incultos, 81 se tratan de inmuebles de propiedsd privads. .

De otra parte, para evitar que las disposiciones en cuestidn se
conviertan en estimulo a ocupaciones 1ilegales, su alcance se
limita a las ocupaciones que hubieren tenido lugar hasta el dis
primero del presente mes.

Sobre control de arrendamienteos el capitulo 4, del provecto prevé
la sustitucidn del decreto 1legislative de 1070 de 1.856 por
normas principales. Eliminacién sobre el control de inmuebles no
destinados & viviendsa. La indole de estos no parece Jjustificar el
instrumento de regulazcién. En materia de vivienda se prevé que si
el Gobierno lo juzga necesarioc podr& controlar loe cAnones, en
funcién del avalGo catastral; es decir, del presumible valor del
bien. Mientras el Gobierno ee pronuncia sobre el particular y
para evitar fendmenos econdémicos y sociales inconvenientes,
continuarén rigiendo para el arrendamiento de viviendas las
normag del decreto antes citado.
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Podria objetarse demasiada amplitud en 1las disposiciones
referidas, por cuanto ellas atribuyen al Goblerno la facultad de
regular los arrendamientos de vivienda. Empero, la administracién
ejerce funcién similar en virtud de  dieposiciones legales
vigentes en materia de precios de numerosc articulos y de monto
de tarifas. B

Finalmente, el capituleo 7, - contiene disposiciones varias,.
Facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para el
precisc objeto de reorganlzar el Inetituto de Crédito Territorial
y el Banco Central Hipotecario, & fin de gue tales entidades
puedan desarrollar adecuadamente las funciones contenidas en el

proyecto de ley,

Estas facultades versan pues, sobre temas accesorios, son
éimilares a lae otorgadas a éste y a otros gobiernos, en
reiteradas oportunidades. Su carécter preciso y su vigencia de un
affo, hacen que ge ajuste en un todo a lo dispuesto en el numeral

"12 del articulo 76 de la Conestituciédn Nacional. ‘

Por Wltimo, y con el criterio de mantener la facultad de
municipios que conforme a las disposiciones vigentes pueden
efectuar directamente 1la organizacién del catastro v de los
avalios se prevé en el articulo 108 que estos avaliuos sustituiran
a los del Instituto Agustin Codazzi en talee ciudades.

Concluia 1la exposicién de motivos del provecto de leﬁ "Sobre
Vivienda y Desarrollo Urbano", aei: .

Creo gque €l responde & una imperiosa necesidad séﬁ}al. No
desconoce leglitimos ' derechos ni olvida el papel muy importante
que el sector privado esta llamado a desarrollar en nuestra
economia ¥y en el progreso del pais. Sobre este Galtimeo aspecto he
creido slempre y asl 1o he manifestado, que el esfuerzo en pro
del degarrollo debe ser labor compartida de todos los
colombianos.

) : . .
Lejos de mi pensar que el proyecto gea perfecto o que contra él
no vayan a formularse criticas de la mias diverga naturalesza.
Escucharé con interés y respeto las observaciones constructivas
que sobre €1 se formule. Estoy seguro que ellas gerviran para
depurarleo v mejorarleo. Tal el anico deseo que me anima™.

Aprobado =1 proyecto en la comisién V¥V de la Cémara de
representantes, ae pospuieo eu inclusidn en el orden del dia de ls
planarisa, en forma tal que explrd la legislatura sin que hubiese
8ido debatida en ella.

Vinieron luego otras inicistivas gue resumi asi, en articulo para
“Coyuntursa BEcondmica”: un analisis del proyecte de vivienda y
desarrovllo urbane de la administracién Lleras 16/ y del de
Reforma Urbana de 1.870 17/. Los debates gque entornce = ellos se
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han sucitade, permite preciear las siguientee medidas financieras
para incrementar adecusadamente los recureos con destinoe al
desarrcllo urbano v la vivienda: :

I. Banco Central Hipotecario, Era aconesejable fortalecer los
recureog del Central Hipotecario. Como estoe se derivavan de 1la
colocacién de  cédulas, era preciso mantener un adecuado
‘rendimiento de las mismas, el cual corresponde no sélo al interés
que devengan sino a la exencién tributaria de la cual gozan.

Es verdsad que la exencién presenta serlas dificultades e
inconvenientes técnicos: Indeterminacién de la cuantia del
subsidic y carhcter regresivo del mismo, en el sentido de que
favorece mis a las personas de rentas mayores. Pero frente &
estos defectos estd la necesidad de estructurar y consolidar un
sistema financlero adecuado para 1la vivienda y el desarrollo
urbano. : :

Se requiere también multiplicar 1la acclén del Banco. Esto puede:
lograrse €1, al lado de sus operaciones de préstamo directo, la
ingtitucidn adelanta operaciones de redescuento. Se suman asi, a
sus proplos recursos, los de intermediarios que acuden al
redescuento; en la parte gue elloe aportan, es decir, en el
porcentaje no redescontable de las obligaciones (66%, por
ejemplo). Se obtiene también, de esta manera, descentralizacién
funcional vy geografica, al participar en el proceso numerosas
instituciones bancarias, con amplias redes esparcidas a través
del pais. '

Se supone, desde luego, unagadecuada estructura del sistema de
redescuentos, que tengaﬁfpen cuenta . los beneficiarios, 1la
naturaleza de las obligaciones redescontables v 1los porcentajes
del redescuento. .

Dentro de 1las entidades con acceso al redescuento se contaria el
Instituto de Desarrollo Urbano y Viviends (hoy Instituto de
Crédite Territorisl). Es conocida 1la limitacién de los recursos
de esta institucién y la necesidad de ampliarlos, dada su
orientacidn hacia soluciones para clases de menores ingresos.

También podrian beneficiarse del redescuento las cajas vy
secciones de ahorro.

Log Bancos y Corporaciones Financieras, en cuanto a operaciones
gue realicen con recursos provenientes de depdeitos en cuenta
corriente, deben tener acceso limitade =l redescuento, pars
evitar presiones inflecionarias. '

Podria pensarse en que dicho beneficio se otorgue solamente para
financiaciones interinas.
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No parece existir inconveniente psara que tengan acceso al
redescuento, con €l lleno de requisitoes que aseguren seriedad,
otraze entidades menores cuyo objeto social ses la captacién de
ahorro para préstamoes de vivienda, entre ellas, algunae entidades
oficiales y semioficlales, como las cajas de vivienda.

También podrian ser beneficiarios del redesgcuento el Instituto
Nacional de Financiamiento Cooperativoe y el Fondo Nacional de
Ahorro, que fue creéado para solucionar el problema de la escaces
de vivienda mediante el Decreto-Ley 3.118 de 1.968 el cual yo
firme como Ministro de desarrdllo Econdmico.

El proyecto menciona a lae entidades gue acaban de indicarse,
aungue no hace todo el énfasis que seris deseable en las calas y
secciones de shorro. :

Enumera también el proyecto a lms demis entidades oficiales o
semioficiales. En este punto debe enmendarse una imprecisidn, que
ee erncontraba también, aungue en menor grade, en el provecto de
la administracién Lleras. E1 alcance de la disposiciédn no debe
extenderee haete abrir los redescuentos s toda clase de entidades
oficiales del orden nacional, departamental, o municipal, sino
solamente & hacer redescontables en el Banco Central Hipotecario
las obligacionese que &algunae de ellas contraigan en favor de
institucionee financieras, especialmente bancoe y corporaciones ,
para obras de desarrollo urbano. Se trata, en otras palabras, del
mismo tipo de redescuento gque efectia el Fondo Financiero de
Pegarrcllo Urbano, dentro de una eventual reglamentacién més
amplin que incluya no sé6lo obligaciones contraidas para adelantar
4#2%0brae  recuperables por valorizacién y zonas verdes, sino para
'aotras inversioneﬂ de desarrollo urbanc,

Naturalmernte, dicha reglamentacién no puede constituir una carta
blarica; debe determinsrse 1a' clase de obrag susceptibles de
financiacién con redescuento. Un criterio. podria eer el caracter
recuprerable de las inversiones respectivag; tal el caso de
inveresiones recuperables con tarifas costeables. En todo caso,
habréd de garantizarse la seguridad del préstamo, asunto gque
interesa especialmente al Banco intermediario ¥ que por lo tanto
es susceptible de control adecuado.

Aparte de las obligaciones para desarrollo urbanc, serian
redescontables conforme & los criterios expuestos, podrian
tambisn redescontarse lae correspondlientes & financiacién
interina, €& decir, lms que tienen por  objeto financiar
urbanizaciones desde el momento en gue se. inicisn, hasta cuando
se venden loe inmuebles, y las gque procuran crédito para la cuota
inicial o para la obras negra de viviendsas.

El porcentaje de redescuento debe gradd&rse en forma tal que
congtituya estimule efectivo, pere no inmoderado para los
intermediarios financieros. La experiencia de los fondos
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Financierc de Desarrollo Urbano, Agrario vy de Desarrollo
Industrial, pueden eervir de guias para la regulacién de dichos
porcentales; en los fondoe financieroe el porcentaje mas
frecuente e 65%. '

En el proyecto de Vivienda vy Desarrollo Urbanc se Preveisg la
compra por €l Gobierno de las acciones del Banco de la Repiblica

- en el Banco Central Hipotecario. Tal iniciativa se sustenté en

que log recursos del Banco Central Hipotecario pueden captarse
merced & la existencia de una amplia exencién tributaria, cuyo
monto consetituye carga muy apreciable para el presupuesto
nacional. Se adujo también que el Banco, a travée de los
redescuentos, actuaria a manera de Banco Central de Ahorro para
la Vivienda, por 1lo cual era menester que el Estado tuviera
- poderes muy concretos y efectivos sobre la Institucién.

El resultade puede lograree también, aunque en menor grédo,
otorgando amplias facultadee & la Junta Monetaria para trazar las
politicas del Banco y sefialar su desarrollo.

Ninguna de las dos férmulas debe sorprendernos. Aparte de las
razonee aducidas para Justificarlas, media la circunstancia de
que el Banco Central Hipotecario pertenece en un 80% al de 1la
Repablica- y en un 10% a bancos oficiales. Por lo demas, las
medidas de control del Central Hipotecario tienen por objeto
hacer factibles sistemas adecusdos de redescuento, que permitan
una més amplia participacién de entidades financieras publicae y
privadag en loe programas de vivienda y desarrollo urbano.

II. Instituto de Crédito Territorial. Loe recurscs del Instituto,
son claramente insuficientee para adelasntar debidamente las
labores de desarrcllo urbano,- erradicacién o mejora de tugurios,
ampliacién de redes, construccién de urbanizaciones y dotacidn de
viviendas, en general. Esta eituacién es maAs preocupante s8i se
tiene en cuenta que &l Instituto corresponde actuar en favor de
lae clases de menores ingresos. Es preciso, por lo tanto,
fortalecer en forma suficiente los recuresos de dicha entidad.

Parte del fortalecimiento vendria de la posibilidad de que el
Instituto redescuente c¢réditos en el Banco Central Hipotecaric.
Los sistemas de redescuento deben ser expedidos y pueden tener la
forma de entrega de bonoés representativeos de cartera del
Instituto. Método similar se ha empleado tradicionalmente, con
buen éxito, para los' redescuentos y créditos de la Caja Agraria
en el Banco de la Repablica. En todo cago, &1 rendimiento de los
documentos debe ser .suficiente para 4que el Banco Central
Hipotecario cubra el costo del dinerc y de 1la administracion.

También debe dotaree ml Inetituteo de recursce adecuzndos, & bravés
del presupuesto nacional. Se’ sugiere, sin embargeo, uns politica
dietintsa & la gque tradicionalmente se ha desarrollado. Los
recurgos. presupuestales no deben estar destinados a dotar de
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recursoe de capltal adicional al Instituto, salve 1las
apropiaciones para el Fondoe de Redes, y lae destinadee & obrsas
que emprenda el Inetituto en z2onas de tugurio. En  los demés
casos, las &proplaciones presupuestales para el Instituto deben
encaminarese a compensar la diferencia entre las tasas de interés
de subsidio, que en clertos casos cobra el Instituto y aquellas &
las cualee obtiene sus recureos. Se trataria de apropiaciones
presupuestales para ecualizacién de intereses, por asi decirlo.
Este mecaniemo permitiria al Instituto captar abundantes recursos
en el mercado de capitales mediante ‘el pago de intereses
-adecuados y limitaria el esfuerzo presupuestal a compensar el
subsidic implicite en los bajos interesee que cobra el Instituto
en clertos casos. Esta, por lo demés, es la orientacién de los
dos proyectos gubernamentales. ' -

Los provectos prevelan, ademas, que el Inetituto emita bonos de
dietintae caracteristicas. :

En esa época los bonos del Instituto tenian dnicamente, 8% de
interée anual. Igualmente se proponia aque log bonos del Instituto
egtuviersn exentos de toda clase de impuestos necionales,
departamentales o municipales. El1  ponente sugirio que se
eliminara esta exencién y propuso un articule en el cual
expresamente se indicara que los documentos del Instituto estarén
sujetos a toda clase de impuestos nacionales, departamentales y
municipales. Sustento el  ponente ests modificacién en que las
exenciones tienen 1nvonv9nientes técnicos.

Podria argumentarse, sin embargo que egta critica es aplicable
tamblén & las cédulas hipotecarias vy queg&b resultaria légico
aplicarla con &everidad sl Inetituto, ¥y noé- al Banco Central

Hipotecsrio.

Resulta més. convincente argumentar- que los documentos del
Instituto que Be coloquen en el . mercade ablerto de capitales
podrian tener, a cambio de la exencién tributaria, una tasa de
rendimiento mayor:. Esta astraeria a ahorrantes cuya renta liguida
gravable no es elevada y guienes, por estz circunstancia, carecen
de interés para invertir en cédulas del Banco Central-
Hipotecario, logridndose asi captar ahorros de un grupo distinto
~al de inversionistas en ‘cédulas del Central Hipotecario vy
ampliandose el volumen total de ahorros destinados al desarrollo
urbano y 1la viviends.

I1I. Cajas y secciones de ahorro.l18/ Las Cajas y secciones de
ahorro ofrecen excelentes posibilidades de captacién de recursos
para porgramas de vivienda. Estos recursos serian, en buena
parte, adicionales al ahorro actual de la comunidad puesto que
atraerian a capas soclales que en la actualidad atescoran recursos
o emplean la totalidad de sus ingresgos en consumo.
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Podria usarse sistemas de ahorro puro, de ahorro contractual, vy
seria viable estudiar la creacidén de asociaciones de ahorro 4
préstamo para vivienda, cuyo resultado ha sido satisfactorio en
algunos paises.

Pero todos estos planes requieren, como base indispensaable, un
rendimiento adecuado de los depdsitos de ahorro. En ese tiempo
sus -intereses eran mpuy bajos y la mejora de loe mismos supone
una revieidén del Régimen de inversiones forzosas de las cajas y
gseccliones de asahorro. De alli que s8e hubiera propuesto al
congreso, en 1,868, facultades para que la ‘Junta Monetaria
revisara periédicamente la composicidén y monto de las inversiones
forzoeae de las cajas y secciones de ahorros de los Bancos. Reta
iniciativa estaba contenida en el proyecto de ley sobre Vivienda
y Desarrollo Urbano y en otro provecto, originaric del Ministerio
de Haclenda. Se nota la ausencia de un s&articulo similar en el
proyvecto de ley sobre Reforma Urbana de 1.870.

En el Goblerno del ex-Presidente Misazel Paetrans se crearon las
corporaciones de a&shorro y viviends y las unidadee de poder
adquisitivo conestantes conocidade como UPACe. Esto ha permitido
captar cantidades muy importantes de dinere y canalizarlae hacia
la conetruccién y financiamiento de wviviends. Hay quienes
advierten peligros inflaclionarlos en este sistema y otros que lo
consideran demasiado gravoso para las clases de menores recursos,
prero no hay duda de que trajo consigé un incremento sin
precedentes en el ahorro financiero del pailg y en concreto del
disponible para el financiamiento de viviendas. Por ello ain se
discute 1 =mcertdé o no la Ley 9a de 1.8889 sobre "Reforma urbana”
al excluir la financiacidén en UPACs para la vivienda de interés
social. o

IV. Compafilas de Seguro y Fondos de inversién.

También parecen ofrecer buenss posibilidades como fuente de
recureocs para las vivienda vy el desarrolle urbane los fondos de
inversidn y las compafiias de seguro. De hecho, algunas de estas
entidades aportan va a programas generales o individuales de
vivienda. Fero en este caso se requeria también una revision de
las inversiones & gue estén sujetas tales institucionss, a fin de
eliminar algunas y estimular el uso de los recursos liberados en
la conetrucciodn de viviendas. En log proyvectos mencionados en la
geccidn anterior, "se preveian también autorizaciones a 1ls Junta
Monetaria o &l Consejo Nacional de Politica Econémica v Social,
segun el «¢aso, para revisar periédicamente la composicién y el
montec de  las  inversiones de las  compafilas de  geguro, las
gociedades de capitzlizacidn y los fondos de inversién.

V. Medidas Tributarias.

Prevela el proyecto varias medidas de caracter tributaric, cuyo
principal objeto no era allegar  recureocs pars el fieco sino
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desalentar determinado tipo de operaciones e inversiones. Dichas
medidue eran las slgulentes:

A. Impuesto de desarrclle urbanc. Freveia el provecto de
reforma urbans del 70, =l igual que el de Vivienda y Degarrolllo
Urbano de 1.869, un impuesto anzal sobre esolares sin edificsar,
denominado impuesto de desarrcollo urbano. Eetén sujetos también a
€l les predios urbanos construidos provieionalmente, los que sean
objeto de uso 1lnadecuado @ las necesidades sociales, lo que se
encuentren ocupados por edificieoe que mmenacen ruina y los que
hubleren levantado contrariando disposiciones municipales. El
impueeto se asplica 8 cindadee cuya poblacién sea de méas de 100
wil habitantes., Se prevee ademéAs que el Consejo Naclonal de la
Reforma Urbana puede disponer que el gravamen recaiga en zonas
agricolas o que se aplique a otras cludades.

Por regla general, el monto del impuesto es del 8% anual sobre el
avaluo catastral del respectivo inmueble y debe cubrirse junto
con el impuesto predial. Autoriza el proyecto que el Consejo
establezca gravamenes superiores al 8% en las szonas donde tal
medida se justifique., Seguramente las de urbanizacién prioritaria
vy aquellas en las cuales la valorizacién sea especialmente
elevada y répida. Igualmente s8e faculta al Consejo para sefialar
tasas anuales crecientes o decrecientes, durante un periodo de
c¢inco afios., En ningin caso la incidencia del impuesto puede ser
guperior al 15% ni inferior al 8%. Si1 el impuestos es mayor al
8%, éste deberad reducirse anualmente, en forma tal que en 5 afios
encuantre el nivel del 8%. :

El proyecto de 1.970 preveia numerosas excepciones al impuesto:
mAYOYEs €n numero e importancia a las previstas en el proyecto de
ley sobre Vivienda y Desarrollo  Urbanc de 1.969. Este ultimo
contenia criterios conforme a los cuales el Ejecutivoe
establecerla excepciones a través de reglamentacioneg generales,

Las excepciones al impuesto de accidén egon tan amplias e
importantes que‘algugos temen por la eficacia del gravamen. Entre
elles ge destacan:

No estéan sujetos al tributo los primeros 800 metros de terreno
urbanc de propiedad_ de una persona. Eeta excepcidén easztaba
conesagrada en el provecto de 1,868,

Ciertas zonas no estén sujetas tampoco al impuesto. En primer
término, las que exceptile - el Consejo Nacional de la Reforma
Urbana, por ser de urbanizacién no prioritaria. En segunde lugar,
las =2onas 1llamadas de reserva. El precio de estas Gltimas sge
congela & partlr de la declaratoria de reserva hecha con el fin
de prever ensanchez de las ciudades y de evitar valorizaciones
como consecuencis de  fendmenos de urbanlzacion vy de  obras
publicas, totalmente extrafios a 1la accién del propietario.
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Congelado el valor del terreno, es légico que sobre &I no recaiga
el impuesto de desarrollo urbano.

Un conjunto de excepciones ee refiere &s casoe en los cualee el
propietario no puede edificar por motivos ajenoe a 8u voluntad.
Dentro de €1 se encuentran los solares sin servicioes piblicos,
aguellos para los cuales no se coricede permiso de construccién,
loe que hubieren eido 1invadidos y los que fueren de dificil
enajenacién o aprovechamiento. .

Otra serie de excepciones c¢orresponde a inmuebles que tienen una
destinacién socisal util,  como complemento de ‘habitaciones,
fabricas o establecimientos comerciales, para deportes o reserva
forestal. . S

La excepcién quizés més importante sé referia a la oportunidad
dada a los propietarios de terrenos 'y solares ein edificar para
que, dentro del afioc siguiente a 1la promulgacién de la ley,
. Presentarén a consideracién del Instituto Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda programas para desarrollar 1los terrenos
respectivos. Las entidades gibernamentales tenian-: el ‘Plazo de .
casi un afic para decidlir ecbre los proyectos en cuestiédn. 51 la
decisién fuere favorable o si no hubiere decisién, 1los terrenos
cobijados por el respectivo plan quedan exentos del impuesto.

Se ha objetado que el impuesto de desarrollo urbano puede
resultar en un crecimiento desmesurado de la oferta de solares,
con efectoes inconvenientes, como la baja subita en el valor de
log inmuebles urbanoe y una gran afluencis de sagentee hacia las
cludades. Ee evidente gue el impuesto, si es eficaz, incrementaréa
la oferta de tierras en las cludades.

Peroc este reeultadeo no es nocivo, a menos . que revista
proporciones excesivas por el contrario, facilita v promueve las
obras de urbanizacién y la construccién de viviendas, vy elimina
operacionee especulativas de inversidén en terrenos para obtener
valorizacién, sin ningin resultado positivo desde el punto de
vista social. Lae excepciones tan amplias que prevee el provecto
hacia esperable que las variaciones en 1la oferta no serian
excesivas v que no produjeran, por tanto, los efectos
desfavorables de carécter econdmico 0 social que sgse han
obeservado.

Dada su Iimportancia, no estd por dem&s insistir en el objetivo
principsl que se perseguis con el impuesto de desarrolleo urbano,
mencionado en el ©parrafo anterior. Se buscaba desalentar
inversiones de carfcter especulativo ‘en terrenos urbanoe. Estas
inversionee significan frecuentemente ganancias injustificadas
para quienes las realizan y retiran del uso y beneficio social
bienes de grande importancia para la comunidad.



37

B. Impuestc a las viviendas suntuarias. EKEsta clase de impuesto
habia sido recomendado por la Misidén Muggrave 18/ el proyecto
rrevée dos gravAmenes:

¥

Uno del 1% anual sobre todas las viviendas cuyo avaluo catastral
supere $500 mil u otro del 5% anual esobre las residencizse que se
conetruyan con posterioridad a la vigencis de la ley v gque tengan
mas de 250 mtsz. Aun que pueden establecerse algunas diferencias
en cuanto a los objetivos de cada uno de los gravéamenes, .sus
finalidadee generales eon las wmwiemas .y permiten tratarlos
conjuntamente. - - ' . ..

Con estos tributos podrian lograrse teéricamehte; tres
finalidades: o : .

Evitar una - concentracién de recursos. en ngmero limitado de"

viviendas; desalentar el gasto euntuario, y gravar: m&s%,
frecuentemente loe inmuebles de mayor valor, con propésitos dek
redistribucidén del ingreso. . = SO

e,

Es evidente que estos gravamenes tendrian.  resistencia.y que
debilitarén la posibllidad de establecer otros de mavor
rendimiento. En presencia de esta circunstancia surgen serias
dudas sobre la conveniencia y necesidad de establecerlos en forma
Prevista en el proyecto. . S

En efecto: para prevenir la concentracién de recursos en un
numero limitade de viviendas podria regtringirse 1los Préstamos
del Banco Central Hipotecario & viviendss econémicas. El
objetivo de desestimular gastos superfluocs corresponde a»”ﬁetemas
tributarios como el gastoc excesivo, propuesto para otroswpaises
en vias de desarrollo. Gravar con tal fin 1la vivienda suntuaria
tiene todos los defectos que se han anotado a dichos sistemas b4
muy pocas de sus ventajas. Existen otras clases de gasto
excesivo. El1 tributc a 1la vivienda suntuaria puede desplazar
inversiones en ella a otros gastos igualmente suntuarios y quizas
de menor interés econdmico y social, como la adquiesicidn de
vehiculos, 1los viajes al exterior, etc. Ademas, no parece
imprevisible gque los impuestos & las viviendas de lujo promuevan
cierto grado de fuga de capitales. En cuante hace refererncia al
propésite de redistribucidon del ingreso, podria obtenerse en
forma més eficaz y general, mediante una revisién integral de los
avaluos catastrales y de las tarifas de los impuestos prediales,
elevéndolas y haciéndolas progresivas, si fuere menester

C. Impuesto presuntivo a las viviendas dadas en arrendamiento La
tercera y Gltima medida tributaria contenids en el proyecto del
68, tenia por objeto evitar que 1los propietarios de viviendas
dadas en arrendamento exijan cénones excesivamente elevados y que
prefieran mantenerlas degocupadas hasta no lograr el
arrendamiento deseado. Preveia el proyecto que en su declaracidn
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de renta no podré el propietario descontar més de un mes por no
ocupaclédn de la vivienda dada en arrendamiento.

VI. Avalidos.

Es encomiable el interés puesto en materia de avalios pruesto que
estoe eirven de base para liquidar los gravéamenes sobre la
propiedad y constituyen limite para el precio que puede pagar el
Estado por un inmueble en caso de negociacidén directs o de
expropiacién. : : _ S :

Se combina en el proyecto el avaliuo oficial con la estimacidn
privada, por el propietario, lo cual parece realista, -pues si
bien es cierto que ee ha progresado apreciablemente,.en materia
de avaltios oficiales, todavia estos adolecen de deficiencias y no
slempre se practican con ls periodicidad que fuera deseable; de
otra parte, es previsible que, a corto plazo, el catastro oficial,
see perfecclone. .

En Consonancia con estas ideas disponia el provecto que los
avaluos oficiales regirén siempre y cuando no fueren anterioreﬁ.
en mae de dos afios, y facults a los propietarios, por una séla
vez, y dentro del plazo de sels meeses, para solicitar un reajuete
del &svalio catastral, si .lo encontraren refiido cor la realidad

econdmica y comercial.

En materia de avaluoe voluntarios se congagra la -obligacidn, a
cargo de loe propietmrios, de estimar el valor de los inmuebles
cada dos afios. 51 no lo hacen, se presume de derecho que aceptan
el avalto oficial como precio slimite de adquisicisén del bien por
el Estado. De otra parte, la éBtimacién voluntaria sirva de base
rara liquidar loe impuestoe que la graven.

Durante la vigencia del avalio oficlal o del voluntario, segin
el -caso, no podrd modificarse eu cuantia a menos que se
demaestren mejoras permanentes o dieminuciones en el valor del
bien, ocurridas con posterioridad al Gltimo avalto.

El avalio, segin se ha dicho, constituye limite maximo para el
precic de adquisicién del bien por ¢l Estade, mediante
negociacién directa o por expropiacién, Empero, a este limite se
agrega 8% si1 el avelio es anterior en més de un afic a la fecha de
la negociacidén o de la expropiacién. Igualmente se sutoriza tener
en cuanta loe impuestos de valorizacién gque el propietario
hublere cublerto y las mwmejoras de carécter permanente que hayva
introducido en el predio, para smgregar unas vy otras al precio del
bien.

VII. Adquisicién de inmuebles por el Estado

Uno de los mayores obstéculos al desarrollo urbanc v a los
programag de vivienda es 1la dificultad que tiene el Estado pare
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adguirir inmuebles urbanos. Las disposiciones legales sobre la
materia estan dispersas, son oscuras y anacrénicas; en ellas se
preveen procedimientos engorrosos y diletados. Ademés, su
aplicacién ha s8ido frecuentemente . desafortunada, por errénea
interpretacién o por avalio deficiente de los bienes.

En las secclones destinadas a la adquisicioén directa vy
exproplacién busca el proyecto modificar la situacidén que queda
referida:

A. Negocilaclén directa. Se prevee,- con razén, que la
negociacién directa debe ser en todo caso, el primer pasc que
debe dar el Estado para adgquirir un bien; ed6lo g1 ésta fracasa
puede paearse 2 ls  exproplacién. Con el fin de evitar que se
dilate indefinidemente el proceso de negociacién directa, se 1le
fija un plazo de 30 dias. g

B. Expropiacidén. Existio gran controveresia en torno a los
articulos sobre expropiacioén. Estas objeciones, sin embargo,
parecen obedecer & una nocién individualista de la propiedad
privada, que la percibe como derecho absolute. Un recto concepto
del derecho de propiedad lo reconoce y sanciona como tal, pero al
miemo tiempo acepta que tiene una funcién social.

El articulo 39 de 1la Constitucién Nacional eefiala tres requisitos
para la expropiacidén: Que ésta se funde en razones de utilidad
publica e interés social, definidog por 1la ley: aque haya
sentencia Judicial previa, y que medie indemnizacién, también
previa

Las raaones de utilidad piblica e interés social deben estar
previamente definidas por el legislador; pero no es menegter que
tal definicidn sea concreta y especifica. En el caso que nos
ocupa, basta que el legislador coneidere de utilidad ptiblica e
interés esccial loe programas de desarrolleo urbano vy de vivienda.
A pesar de ello, €l proyecte de la administracién Lleras buscd,
ademAs, precisar la clase de obras y proyectogs de desarrolilo
urbano y de vivienda que podrian fundamentar expropiasciones: al
efecto contenia una enumeracidén similar a la de 1la Ley 1la. de
1.943, pero més limitada que ésta.

El proyecto de 1.970 es en esta materia mée radical: reconoce
come motivos de interés miblico vy utilidad scocial no solamente
los establecides en la Ley la. de 1.943, sino también "los
inmuebles urbanos o rurales (sic) que se regquieran para cumplir
las finalidades vy objetivos de la presente ley™. Segtin yva se
anotd, basta a nuestro juicio, una definicidén general, como ésta,
eobre log motivos que puedan dar lugar a expropiscidén. Seria
imposible, en la pr4ctica, exigir una 1ley previa para cada
proyecto especifico de desarrcllo urbano o de vivienda que se
plensen zcometer,
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Exige también la Constitucidén Nacional, sentencia previa para
proceder & la expropiacién. Los proyectos sobre reforma urbana
sefinlan un procedimiento més claro y expedito para los procesos
de exproplacién. Conforme a €1 pueden decretar expropiaciones la
nacién, los departamentos, los municipios y el Instituto Bacional
de Desarrolllo Urbano y Vivienda; este Gltimo previa aprobacién
del Consejo Nzcional de la Reforma Urbana. La disposicién que
crdens exproplar no puede ser objeto de recursos por la vis
gubernativa, pero si puede demandarse ante la Jurisdiccién ‘de lo
contencioso adninietrativo. . SR, e -

La disposicidn administrativa que decreta la expropiacidén, el
avalito del inmueble y otros documentos se acompafian a la demands
de expropiacién, -la cual estéd sujeto a reparto vy el JUEa debe
fallar dentro de 105 8 diae hébiles siguientes o SR

El juez regula directamente ‘en. la ;sentencia, el valor de 1a
indemnizacién por el bien expropiado, segun 1las ‘normas indicadas
en la secclén sobre avalios. Solamente hay ~lugar a ‘avalfo
pericial, por expertos del Agustin Codazzi designados por-.el
juez, en caso de mejoras permanentes. que’el propiletario hubiera”
hecho con  posterlioridad =~ al ‘“avalio. _Como il proceso’  de
expropiacién, segin el proyecto, se tramita e ica instancia,
no hay lugar & apelacién en casoc de discrepanc ia respecto al
monto de la indemnizacidn; pero éste puede, revisarse, segin
disposicién expresa del proyecto, en Jjulcio 'ordinario que
cualguiera de las partes inicie, dentro de 1los 15 dias
siguientes. .

Cuando a Juicioc de 1a entidad demandante exista urgencia en 1la
expropiacidén, el articulo 75 del proyecto autoriza un
procedimientoc especial, de mayor rapidez que el descrito,
caracterizado porque a la demanda debe acompafiar la entidad de
derecho piblico el monto de 1la indemnizacién. Ademéds, en la
sentenclia se dispone gque el Estado entre inmediatmmente en la
poeesidn del bien y se proceda a la entrega de éste dentro de los
5 diae giguientes al fallo, sunque &ste no ge haya notificado.

El articulo 58 del proyecto reglamenta la forma de pago de la
indemnizacidén en caso de expropiacidn:

Prevee que éste e reslizard en documentog de deuda s un afio,
hasts clerto porcentaje, varisble esegih el patrimonio; el resto
ee cubrird en bonos de vivienda y ahorro, con vencimiento final
de 10 afios e interés del 4% anual.

Estas normas parecen bastante rigidas, ya que no autorizan el
pago en efectivo de ninguna parte del valor del blen y sefialan
para los bonos un interés anual del 4% anual, solamente. Parece
aconsejable que ese revisen y se hagan mae equitativas para los
propletarios, , particularmente tenlendo en cnante ° la severidad
del proyecto en materia de negoclacién directa. '
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VIII. Otras disposiciones

Los proyectos gubernamentales de 1.868 y 1870 contenian también
disposiciones sobre terrenos urbanocs ocupados de hecho;
modificacién del control de arrendamientos, y facultadee al
Presidente de la Repiblica para determinados fines.

A. Ocupacionee de hecho. En materia de inmuebles ocupados de
hecho, el proyecto disponia que debe procederse a la adquisicién
~de terrenoe ocupadoe antee de octubre de 1.970. 81 la ocupacién
tuvo lugar con anterioridad &l 1o, de enerc de 1.961, no habri
lugar & indemnizacidén; en caso contrario, ésta se cubriréd en
bonog & 40 afices ¥y con 2% de interés snusal. Ls primers de estas
normas, es decir, la que elimina la indemnizacién significaria
apelar al wltimo inciso del articulo 30 de 1la Constitucién, y
cuyas implicacionee filoeéficas y politicas pueden ser.negativas.
La norma ordena que el pago en bonos parece justa;'l ¥a que la
invasién de terrenos es debida, nuchas veces a abandono::por. parte
del propietario de  terrenos wmantenidoe muchas..véces con .
propésitos especulativos. Convendria extender esta norma a 1os
que hubleren eido ocupados antes del 1lo. de enero de 1861, o
modificar, en relacién con ellos, las normas sobre extensidn del
dominico en favor del Estado, figura Juridica distinta de la
expropiacidn. . ’ ) s

B. Otras facultades. E1 proyecto contemplaba, en su articulo 84,
varlas facultades extraordinarias para el Presidente de 1la
Republica, de conformidad con el articulos 76, ordinal 12 de la
Conetitucién Nacional: .

- - Reformar las normas vigentes sobre régimen de
propiedad horizontal y condominio.

- Expedir normas sobre contratos de arrendamiento y
condiciones de funcionamiento de la casa de inquilinato.

- Reglamentar el funcionamiento de las agencias
dedicadas a la administracioén de bilenes inmiebles ajenos,
mediante comisildn o cualquier otra forma de .remuneracién.

- Reglamentar el funcionamiento de los - asparcaderos
publicos de propledad particular”.

Todos los temas menclonados, especialmente el relativo a
‘reglamentecidn de las casas de inquilinato, parecen de la mayor
importancia y utilidad préctica."”

Entre el primer proyecto sobre reforma urbana que presenté en
1.869 y el Gobierno del Dr, Virgilio Barco, que presentd gy
Ministro Dr. Carlos A. Marulanda en 1.888 vy aque se convirtié en
la Ley 8 de 1.989 se sucedieron numercscs proyectos, s cantidad
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y el largo periodo de tiempo que entre ellos medid, di& una idea
de cuén refractaria es nuestra esociedad & las reformas
estructurales, lo cual, a s8u vez, aconseja prudencia en el
célculo de la fortaleza institucional necesgaria parsa
emprenderlas, segin se anoctdé en el capitulo 1 de 1la Tercera
parte.

La ley 8 de 1.888 es un mecanismo legal para controclar el
desarrollo y expansién de 1la vida - municipal,  organiza -su
crecimiento espacial, preveée .mecanismos  para.:superar “la
informalidad"” de las ciudades; sefiala reglas para distribuir el

incremento en el precic del inmueble derivado de éiertas formas
de valorizacién social; contiene  una reglamentacién sobre los
planes de desarrcllo municipal,. un capitulo sobre defensa del
eepacio piblico; crea los planes de -renovacién urbana; incluye
inetrumentoe de desarrollo social como ‘la legalizacién de titulos
vy la legallzacién de asentimientos,” reduciendo 1la prescripcién
adquieitiva extraordinaria de 20.7:a.-5 - afios, “éetablece :unos
inetrumentos financieros para la.svivienda de .interés social;”’
congagra la ‘"extineiédn del dominio" para casos especificamente
definidos por loe concejoe, en lag cualés el inmueble no cumpla
ninguna funcién 'social. Esté dirigida a impedir que en los demés
casos continua la indemnizacién previa para efectoe de la
exproplacidén; prevée la extinciédn del dominio para .los predios en
loe cualee se comprueba que estan cumpliendo su funcién social,

esta diferencia de la funciédn social de la propliedad rural, debe
mirarse en funcién de su actitud para el “"Desarrcllo™ municipal;

crea los bonog de desarrolle urbanco que pueden emitir los
municipios; los servicios puiblicose va no son una concegidén del
Estade sinco un derecho de los ciudsadenos; propone la ley un
método de mercado Eﬁrés bancos de tierras) para afectar los
precios por la via de incrementos o contracciones en la oferta o
la demands y un método normativo (mandatorio} de expropiacién o
incorporacién de tierras (“"Land Readustment”) para afectar las
cantidades que deben mantenerse en el mercado. Esta ley hace
acopio de los més importantes métodos e instrumentoe puestos en
vigor en otros paises en materia de Reformas Urbanas.

Pocas leves han sido objeto de mayor namero de déemandas de
inconestitucionalidad. Noe ha correspondido redactar buensa parie
de las ponencias para decidirlas. La m&s reciente corresponde al
proceso  1.916, en 1l parte correspondiente a mi salvamento de
voto, sobre el sistema de page de los  inmaeble expropiados en
titulos de Deuda Paiblica denominados "Pagarés de Reforma Urbana”
(Articulos 88 y 102}, cuyas caracteristicas pueden sintetizarse
asi, conforme al Gltimo de los articulos citadoe dichos pagarés
serédn titulos a la orden, libremente negociableg, denominados en
moneda nacional, tendrédn un plaze total de 8 afios, contados s
partir de la fecha de su expedicidén, serédn redimibles en 8
vencimlentos s=nuales, - iguales y euceslvos el primeroc de loe
cuales venceré un afio después de 1la fecha de expedicién y
devengarin intereses sobre saldos deudores, pagaderoe por



43

semestre vencido, equivalentes al 80% de la variacién porcentual
del Indice nacional de precios al consumidor, elaborado por el
DANE, correspondiente al semestre inmediatamente anterior a la
fecha de exigibilidad.

En el sigulente cuadro se compara 1la situacién en que queda el
expropiado con pago en "Pagares de reforma Urbana” y en efectivo:

PAGARES R.U. ; EFECTIVO
Teea Interna SR
Retorno - 18.9% ' < 26.8%
i mensual '_ 1.53% . < 2.0%
Valor : .
presente _ 14.98% < 0.0%

Los cédlculoe para estructurar el precedente cuadro se bagan en
los eiguientes supuestos: a) una tasa promedio de tributacién del
2% mensual, dada la imposibilidad de conccer la tasa marginal de
tributaciOn de cada duefioc y la dificultad practica de reducir a
una sola la del univerec de 1loe potenciales expropiados; b) una
tasa de interée promedio del 2.5% mensual (antes de impuestos)
que el afectado podria obtener en otros papeles de renta fija,
por.eJ., CDTs vy, <¢) un Iincremento del 25% anual en el indice
promedioc de preclos al consumidor empleados y obrercs.

Del referido cuadro ese deduce que el pago de la indemnizacién en
"Pagarés de Reforma Urbana” no resarce el dafio sufrido por la
exproplacidén pues atn computando la excencién de impuesto y
teniendo en cuenta la amortizacién gradual, que le permitiria sl
beneficiarioc de los pagarés invertir el dinero producto de la
reduccldén gradual de los wmismos en CDTs, tendréd una pérdida
representada por la menor Tasa Interns de Retorno.

Otra forma de ver el problema consiste en que log pagarés tienen
un  valor presente negative (-14.98) o ses una pérdida de essn
nagnitud frente a la inversién que habris podido hacer en CDTs si
hubiera recibido la indemnizacién en efectivo, lo cual reduciria
al 85.2% la cotizacién en el mercado de los “"Pagarés de Reforma
Urbana”, que podria ser considerablemente inferior 8i ge tienen
encuenta dos factores negativos adicionales:

En primer término, la desconfianza del publico respecto de 1la
mayor parte de los papeles oficiales, que se acentuaria en este
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caso, por hno tener los pagarés la garantia de la Nacién. En
efecto, cabria legitimamente, preguntar por la aceptacién de
pagarée del ICT v de log municipios pequefios y mediancs. Ademés
los "Pagarée de Reforma Urbana” son & 8 afiocs, en tanto que loe
CDTe son . a 90 dias, lo cual hace que los primeros sean menos
atractivos, dads la alta preferencia por 1la 1ligquidez que
caracteriza a los colombianos, entre otras cosas por la inflacién
elevada y endémica tipica de nuestra economia.

Asl las cosas, el expropiado que recidbe "Pagarés de Reforma
Urbana” queda colocado ante dos - alternativas perjudiciales para -
él. Mantenerlos, aunque su taga interna de retorno sea muy
inferior (18.9%) frente a la de otros documentos de deuda como
logs CDTs (26.8%) o negociarlos en el mercado con una pérdida
cercana al 15%. _ . - N \ .

-
£

Puede concluirse, entonces que el pago -en "Pagarés de Reforma
Urbana™ no deja indemne, es decir, sin dafic al sujeto pasivo de
la expropiacién; por ello los articulos 88 y 102 de la Ley 9a.’“de
1.889 son contrarics al articule 30, inciso 3do. de 1la
Constitucién Nacional que requiere para“la . expropliacién el pago
previo de laindemnizacién, pues  estructuran un mecanismo que
excluye la "indemnizacién”. En efecto, conforme ..a las
definiciones del diccionario de 1la Real Academia de 1la Lengua,
dicho sustantivo (derivado de -indemnizare indemne) significa
dejar a una persona libreo excento de dafio. Al estructurar un
mecanismo que no dejs al expropiade libre ¢ excento de dafio en lo
cual consiste la indemnizacidn. '

- De otra parte excluye el caracter previo que ella debe tener, si

se los relaciona con los articulos 29 y 30 de la Ley; empero, 1la
Corte no ha deseado volver sobre éste tema puesto que los
mencionados articulos 28 y 30 fueron declarados exequibles en la
sentencla que puso fin al proceso 1.803, por lo cual en cuanto a
ellos debera estarse a 1o dispuesto” en dicha sentencia, pese a
que el ponente del presente fallo discrepd de ella y salvéd su
voto en compafiia de varios  distinguidos c¢olegas. Conviene
sintetizar algunoe de los argumentos linguisticos y. jJuridicos que
motivaron nuesiro disenso.

Contempla nuestra Carta Fundamental tres clases de
expropiaciones: ‘

1. La que pudieramos 1llamar ordinaria o normal prevista en el
inciso tercero del articulo 30 de 1la Carta, que se basa en 3
requicsitoe: A) motivos de utilidad pablica o de interés social
definidoes por el legislador; b) sentencis . judicial previem v o)
indemnizacidn previa; :

2. Expropiacilén g8in indemnizacién, por raszones de equidad
determinades por el ;egislador medliante el - voto favorahle - de 1x
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mayoria abscoluta de los wmiembros de una y otra cémara (articulo
30 incisgo Gltimo, C.N.);

3. Expropliacién sancién.- En caso de .guerra y solo para atender
el restablecimiento del orden péblico "la necesidad de unsa
expropiacién podra ser decretada por autoridades que no
pertenescan al orden judicial y no ser previa la indemnizacién®
En este caso la propiedad inmueble eo0lo podra ser temporalmente
ocupada ya para atender a lae neceeidades de la guerrs ya para
destinar & ella sus productos, como pena pecuniaria impuesta a
sue duefiose conforme & las leyee (articulo 33 C.N.}.

La expropiacidén consagrada en la Ley 8a. es la normal u
drdinaria, a saber, la prevista en el numeral i .precedente. ' En
efecto, no podria aducirse la expropiacién sin indemnizacién
mencionada en el numeral 2 precedente pues se- " 'pretende dar al
duefic una indemnizacién, aunque inadecuada; tampoco " .se. esté -€n
presencia del articulo 33 puesto que no se trata..de una ocupacién
transitoria eino de la pérdida -del derecho de dominio por parte

*-u-..h

del propietarioc. S

“"Trege gon los requisitos que se exigen para que pueda: operar la
expropiacidén ordinaria de un bien: 10.) Una ley que defina el
motivo de la expropiacién como de utilidad - pablica o interés
gocial; 20.) Una esentencia judicial que la disponga, ¥y 30.)
indemnizacién previa.

Esta altima implica el pago del valor del bien, determinado en 1la
forma que sgeflala la ley, es decir, mediante avaldo de peritos
(CPC. Titulo XXIV) i

Es muy claro el articulo 30 de la Carta Fundamental en exigir que
la indemnizacién sea previa. Conforme al Dicecionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola, previa significa "anticipada, que
va delante © que sucede primero”. El carécter previo de 1=z
indemnizacidén se establece claramente en el articulco 456 del
C.P.C. con el cual se inlcis su titule XXIV. - Exproplacién.
Dice ssi: "Avalto y entrega de 1los bilenes... en firme el avallo vy
‘hecha pror el demandante la respectiva consignacidén, se procedera

asl:

-Se entregaréan al demandante los bienes expropiados: en el acta
de la diligencia se insertara la parte resolutiva de la sentencia
y se dejard teetimonic de haberee consignado el montoe de la
indemnizacién...” (Subraya 1la Corte). El articulo del Codigd de
Procedimiento Civil ee ha transcrito con el fin de corroborar la
tesis agqui sostenida, de que. la entrega de la indemnizacién
exlgida por el articulo 30 de la Carta debe anteceder a la
entrega del bien, utilizando 1la interpretacion que el propio
legislador le ha dado al términe “indemnizacién previa™ cuando
reguld su aplicacién. :
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Stimese a las consideraciones que anteceden, las siguientes, por
las cuales la forma de pago instituida por 1las disposicionee que
6e examinan no es previa, como lo exige la Constituclon de manera
terminante: -

En primer término, que la entrega' de pagarés contempla en la
dieposicidén tachada no es - pago, lo pregona ella misma, pues asi

lo reconoce al utllizar términos come “pagar&é”, en futuro, el
saldo de capital asi como  .el interés que “"vencerad"” dentroc de
determinadog plazoe, interés = que Be  "reconocerd” conforme a

cierta tasa., Es evidente y claro que da en los ocjos que el mismo
legislador coneidera que se ha creado una obligacién a cargo del
Estado, pero que esta no se ha satisfecho, eino gue se "pagara”
después. :

v e AR

Es que ciertamente los titulos valores que (1= entregan tienen un
cierto valor econdémico -que entra ein ‘dudag al: patrimonio del

tenedor, pero no es menos verdadero, que ellos no redimen de

ninguna manera la relacién causal ‘'y originaria ni son una forma
de pago sino apenas una modalidad para hacer constar obligaciones

dinerarias que siguen vivas. Por -éso, aunque el-Cédigo de

Comercio, que es el estatuto que lo estructura y al cual hay que
mirar para saber su naturaleza, los -contempla dentro de los
blenee, los clasifica igualmente como  :documentoe .de contenido
crediticio; 1lo primero, que sean bienes por su literalidad vy

autonomia, se justifica hoy por las necesidades del ‘comercio que

exigen formas especlales y expeditas de negociabilidad y para
~efectos de constituir sobre ellos gravamenes (prenda) o
limitaciones (usufructo) o afectaciones (embargo y secuestro) v
para su reivindicacién pero que lo segundo - que siguen siendo
documentos de° crédito - conserva su vigencia, se comprueba si se
tiene en cuenta que todos ellos tienen como contenido 1la
obligacién dineraria impagada (arte, 671-1, letra de cambio,

708-1, pagaré, T713-1, chegue}.

Ademés, tales titulos valoree no constituyen un pago eegan 1o
manda clara y expreeamente el articuleo 882 ibidem:

"La entrega de letras, cheques, pagarés v demés titulos
valores de contenidoe crediticio, por una obligacidn anterior,
valdrd como pago de ésta 61 no s8e estipula otra cosa; pero
llevara implicita la condicién resolutoria del prago, en .casoc de
que el 1nstrumento sea rechazado o no sea descargado de cualquier
manera.

Cumplida 1la condicién resolutoria, el acreedor podra hacer
efectivo el page de 1la obligacién ordinaria o fundamental,
devolviendo el instrumento o dande caucién, a satisfaccién del
Juez de indemnizar los perjuicicos que pueda causarle la no
devolucidén del miemo.
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51 el acreedor deja caducar o© prescribir el instrumento 1la
obligacidén originaria o fundamental se extinguira asi miemo; no
obetante tendré accidn contra quien se haya enriquecido sin causa
& consecuencia de la caduclidad o prescripcién, Esta acelién
prescribiréd en un afio” ’ :

De esta disposiciédn se deducen varias consecuencilas:

a) que la negociacién del instrumento no lo redime, b) que su
creacldn y entrega no extingue la relacién causal o subyacente, y
c) que el titulo valor no entrafia -de por si un pago; a este
regpecto, ¥y en eintesis, se ha dicho que el documento se crea y
entrega pro solvendo, es decir, con miras al pago de la
obligacién dineraria que &1 incorpéra, en su baequeda y
aseguramiento (mérito ejecutivo) pero nc pro soluto, eeto €6, No
como pago hecho ya de la miema. : , : ‘ L,-

Tampoco entrafia la creacién y entrega del titulo valor otra clase
de extincién de 1la obligacién fundamental, como gseria la novacidn
0o sustitucldn de una relacién de deber'por otra que seria ‘la
unica que tendria validez, pues asi lo norma el articulo 643 del
Cédigo de Comercico. al siguiente tenor:

"La emisién o transferencia de un titulo valor de contenido
crediticio no preducira, salve que ' parezca de modo inequivoco
intencién en contrario de la partes, extincién de la relacidén que
dio lugar a tal emisién (o} trasferencia

La accién caussal podra elercitarse de conformidad con el articulé
ggzaz”-

De todo 1lo cual 8e sigue que la obligacién surgida de la
exproplacién no ha quedado extinguida ¥y, Ppor 1lo tanto, no es
previs. i :

De otra parte, hay que descartar la idea de que los perjuicios
que deben pagarse al expropiado, constitutivos cabalmente de la
indemnizacién que por esto se llama asi, pueden serlo con
cualquier otro bien al talante del -legieslador pues no se puaede
imponer al acreedor que ineluctablemente reciba algo diferente &
las especiere gue tienen poder liberatorio de cursce forzoso que
son  la tnicas que, por Bu propia definicidén, extinguen
obligaciones pecuniariss. Fuera de estsa verdad Juridica,
piénsese en 1o que podria acontecer en la practica si se sostiene
lo contraric y fuese posible pagar estos perjuicios con otros
bienes o activos patrimoniales ya que habria que abrir el campo
de la imzginacidén y prever las formas mée exdticas de pago como,
por ejemplo, &armas de guerra en  desuwuso, cajse de licores
oficiales, mercancias incauntadas como contrabando, etc. lo que,
come e vé, e absurdo.
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Tanwpoco B€& le oculte gque para los entes exproplantes es més
~ comoda la sltuacidén gque les depara el articulo en examen que la
que les 1mpone la Constitucidn, vy que a ellos le conviene mas 1la
‘primera que la Gltima, perc, de una parte, el argumento, reducido
ad absurdum, demuestra su inconsistencia, yva que en este orden de
ideas habria qué pensar que lo deseable serfa que 1o hubiege
ninguna indemnizacién, y de. otra parte, es indispensable y
perentorio tener en cuenta y nunca olvidar que la Constitucién no
sclamente propende, por el desarréllo y progreec de la comunidad
-meta a todas lucee degeable- eino - gque también ee pronuncia por
la garantia de la  propiedad privada, 1lo que hace en forma por
demfe clara al comparar ambes valores de manera "que es el
constituyente quien los ha sopesado y dado, después de ello, su
decisién imperativa. ‘ ‘ ot
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NOTAB

Goémez-Otalora, -H.. En: Memoria Ministro de. Desarrollo
Econdmico. t.1, pégs 331—342 Bogota. 1.970.

Decreto No. 200 de 1.833 v Be eafructuro por el Decrﬂto No
3888 de 1.963. -

Autorizan su creacién por las leyes 99 y 119 dé 1,931,
desarrolladas por-loe decretos 711, 945 vy 1021 de 1.932.

Decreto 68? de 1.967.

Decreto extraordinario 3138 de 1.968.

Eespecialmente Bogota, D.E.. Cali‘y Medellin.

Junta Moneiaria, Resclucidn 63.del 3 de néviembre de 1.868.

El Fondo de Redeé fué creado por acuerdo No. 010 de marszo de
1.967 de la Junta del ICT.

Ley 1 de. 1.943, especialmente.
Decreto 2974 de 1.968, articule 2 v 15.
Decreto 2974 de 1.968; articulo 3 y 20.

Goméz-0télora, H. Memoris delf Minigtro de Desarrollo
Econdmice, 1.970, tomo I pp. 95-113. '

La corporacioén invirtié en el terminsl de Calil ¥ su djunta
autoriczd emtudics para Ezrranqullla Bucaramanga, Girardot v
Honda

For ejemplo el FPlan de Cartagena.

"El BSecte Viviendsa. Descripcion. desarrolle v  baees de
CleIC&'. Documento DNP»H”? UDRED, 27 de junic de 18638,
Gomez-0%t4lora, H., "Viviends v Desarralls  Urhano™. en
Covuntura Econdmica., Mo, 2, junic 1971, FEDESLAREOLLO,

Bogotsa, pigs 83-97,

El otro proyecto gubernamental fué presentado por mi sucesaor
en la cartera de Desarrollo Economico. Dir. Jorge Valencis
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Arte, 11 a 13 del provecto de le& Sobre Vivienda vy
Desarrollce Urbano.

Bagseg para una Reforma tributaria en Coélombia, Banco
FPopular, Bogot4, 1.968, pp. 9-24, 190 s.8.



PARTE III
MODELOS INTERMEDIOS DE DESARROLLO
| INTRODUCCION

En el capitulo 1 veremos los modelos “"intervencionistas" o
"mixtog”: Colombia; luego en el capitulo 2 gse exponen las
particulares caracteristicas de otros modelos de desarrollo,
concretamente, los del esudeste aslético, los “personalistas”, el
llamado "nacional-revolucionario”, la “"autogestién” de Yugoslavia
¥y el cooperativismo de Mondragén.

Teniendo en cuenta la especial contribucidn que el derecho esté
llamado & dar en materia de Jjusticia al proceso de desarrollo,
esi como a la extensidédn y complejidad del tema, se dedico a
"Justicia y Desarrollo” toda la segunda parte de esta obra. Ella
guarda estrecha relacidén con la presente, pues el proceso de
desgarrollec a la par gue eficiente y' 1libre debe ser justo v
conducir, por tanto, a una sociedad més equitativa., Asi, sobre
esos tres valores: eficlencia, 1iibertad y Justicia han de
examinaree log varios modelos de desarrollo.



CAPITULO 1
MODELOS “INTERVENCIONISTAS" O "MIXTOS" (COLOMBIA)

Con base en el capitulo 1 de la Primera Parte, podemos definir el
medelo colomblanoe de desarrolle come una economis de mercado con
amplisa intervencién del Estado.

Esta caracteristica es clara desde la década de los afios 60s.1/

I. "Antecedentes

Nuestro Cédigo Civil, de finee del esiglo pasado, definié la
propiedad como “el derecho real en una coea corporal, para gozar
v disponer de élla arbitrariamente, no siendoc contra ley o contra
derecho aJjeno"” (Art. 6868). De igual manera, la Constituciédn
Nacional de 1.886 establecid, en su articulo 31, garantia de los
derechos adguiridos con Juste +titulo con arreglo a las leyes
civiles, los cuales no pueden ser deeconocidoe ni vulneracs por
leyes posteriores. Finalmente, El1 Acto Legislative N¢. 1-de
1.968, reformatorio de la Constitucién Nacional, dispuso que "Se
garantiza la 1libertad de empresa y la iniciativa privada dentro
de los limites del bien comtin.” (C.N Art. 32). De .otra parte, en
la primera mitad del slglo XX, se extendid, en forma universal,
un crecliente intervencioniemo de Estado, revaluadae las ideas del
individualismo filoséfico de Eant, el utilitarismo de Bentham y
el liberaliemo econdémico de Adam Smith.

La tendencia intervencionista encontré campo fértidfiien América
Latina. Uno de los més importantes ejemplos fue la legislacién
laboral de México, que se propagdé répldamente a otros palses de
Ibercamérica, entre ellos, Colombia.

Al universal y progr&sivo fenémeno de intervencionismo estatal no
fue ajena a nuestra patria. Ya a principios de los afios 30, pars
hacer frente & la crisis econdmica mundial se expidieron leyes y
decretos encaminados a restablecer el equilibrio de las
prestaciones de las partes en contratos entre particulares,
especialmente en contratos de mutuo, que la Corte Suprema de
Justicia declard constituclonalese ;

El constituyente de 1.938 adopté similar orientacién, aungue en
forma mas radical: definié la preopiedad como funcién social,
(Acto legislativo HNo. 1 de 1.938. Art. 10} acoglendo sgi
doctrinas extremas, muy en boga por aquel entonces; y establecid
un rigido concepto de intervencidn estatal, para racionalizar la
produccién, distribucidn y consumo y dar al trabajador 1la justa
proteccidén a que tiene derecho. {(Acto legislative No. 1 de 1.836.
Art. 11). '
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Pocos aflos después, se expiden decretos y cédigos laborales
(Decreto Extraordinaric 2350/44, Ley 6a./45 vy Ley 890/46, Decreto
Ley 2158/48 Decretos 2663/45 vy 3743/50) vy de seguridad esocial,
{Decreto Extrasordinario 2354/44,Ley 80/46). Ademss las economias
de guerra y de post-guerra precipitan medidae de control de
cambios (Ver: Cuarta parte, capitulo 3 y -de precios (Ley
Ta./43,Decretoc 736/43) que se repiten.

Pero lae caracteristicas de la intervencidén estatal de la primera
mitad de este siglo no son las de una actividad permanente del
Estado, come factor dinédmlco de especial importancia en el
procesc de desarrollo, pese al lenguaje radical del Acto
Legielativo No. 1 de 1.936 y a las medias de control, en
occasiones estrictas, que acompafiaron y siguieron a 1la .segunda
guerrs mundial. : ' : " .

La intervencién estatal de aquellas épocas estuvo bastante
limitada al campe social de. las relaciones laborales, para
aplicar a e¢stas principlos mée o menos generales de Justicia.
conmutativa, en defensa de 1la parte débil de los contratos. de
trabajo. Excepciconalmente la intervencién se proyectd en el campo
propiamente econdmico, pero més que todo para hacer frente a
crisis y no como funcién permanente, al menos en teoria. Los
- Casos de intervencién -estatal de - carécter - permanente,
institucional y dirigida . a promover el desarrollo econémico,
fuercen por entonces muy limitados en ndmero: entre otros,
crescidn del Instituto de Fomento Industrial (Decreto 1157/40) y
del Instituto de Crédite Territorisl, como organismos oficiales
para promover el desarrollo industrial' 'y para propender por la
dotacién de vivienda peopular.

11. Armonizécién de los sectores piblico y privado

Peroc las politicas .de mavor participacién del Estade en el
desarrollic econdmico debian ajustarse, en su contenido y en el
procedimiento para establecerlas, a 1la tradicién v
caracteristicas propias de nuestra nacidén, pais de leyes, de
convicclones democréticas, y celoso de sus valores de propiedad,
iniciativa privada, mercado econdmico. :

De alli que el establecimiento de dichas politicas se hiciera con
estricta sujecidén a las normas Jjuridicas, vy teniendo en cuenta,
en forma amplia, planteamientos de los diverscos sectores de la
opinidén publica. Muchas de las ideas y medidas de participacién
estatal en el proceso de desarrolleo fueron objeto de consagracidn
iegal vy ain constitucicnal, luego de prolijo estudic y amplios
dehates. .

Pero la creclente responsabilidad del Estado en el avance
econdmico exigia no solamente un proceso ordenado y democratico
para su establecimiento, s&ino mwidse gque é&llo, armonizacién del
esfuerze del Estado vy de loe particulares para la empressza comin
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de desarrollo; equilibrioc entre libertad e intervencidn;
delineamiento de loe campoe de acclén propios de cada sector, con
beneficio maximo para el crecimiento econdmico, pero sin
perjuicio de loe valoree fundamentales de la person& humana.

-La administracién debia ampliarse y tecnificarse para dessarrocllar
adecuadamente sus nuevog ¥y mAs amnplios deberes; y los reciireos
del Estadc habrian de elevarse pero al mismo tiempo, deberian
mantenerse los principiose de propiedad, iniciativa privada y
economia de mercado y aplicar ‘incentivos eficaces para la empresa
particular. Correspondia al Estado. .determinar las  grandes
politicas de desarrollo econdmico, pero " éstas debian ser
suficientemente aplicadas, claras, congruentee y estables, pars
gue la iniciativa privada pudiera proyectarse en forma vigorosa y
sostenida. Tales politicas, especialmente relativas a la monedsa y
al crédito debian ejecutarse aunque lmpusiesen restricciones y
sacrificios temporales, -precisamente para evitar- la- necesidad de
intervenciones y controlées "especificos ¥y minuclosos del Estado,
en materia de precios, esalarios u -otros campos. Se requeria
planear el desarrollo econdémico y social; pero al mismo tiempo,
debia tenerse presente que la planeacidén en un pais de libre
empreea es principalmente de carécter indicative y que en todo
caso para la programacidén de distintos sectores de la actividad
ecnémica, como el industrial, debia recabarse la participacién
del sector privado & fin de lograr, en lo posible, una planeacidn
indicativa y acordada. ' .

En ests dificil]l empresa de creciente participacién del Estado en
el proceso de desarrollo econémico y de armonizacién de esfuerczos
con el sector privado, ersa natural que surgieran diferencias de
opinidén y controversias. Pero las férmulas adoptadas, con la
natural imperfeccldén de las cosas humanas permitieron conciliar
en buena parte puntos de vista diversos, merced a sistemas
imaginatives v al permanente y general desec de servir al pais.

El Acto Legislativoe No. 1 de 1.9868, iniciativa de la
administracién Lleras-Restrepo constituyve sintesis afortunada de -
los principios de libre empresa y de creciente participacién del
Estado en el proceso de degarrollo econdmico.

Se mantuvo al principioc que “garantiza la propiedad privada y los
demée derechos adguiridos con justo titulo, c¢con arreglo a las
leyes civiles, por personas natursles o juridicas, los cuales no
pueden ser desconoclidos ni  vulnerados por leyes posteriores.
Cuando de la. aplicacién de una ley expedida por motivos de
utilidad piblica o interés soclal, resultaren  en conflicto los
derechos de particulares con la necesidad reconocida por la misma
ley, el interés privado deberd ceder al interés publico o
sccial”. (C.N.,Art. 30) :

Al propio tiempo, el Acto reformatorio de 1la Constitucién
modificé sustancialmente el articulo 32 de 1la Carta, para hacer
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expresoc €1 reconocimiento de la 1libertad de empreex v la
iniciativa privada, dentro de loe limites del bilen comGn, pero
reiteréd también que la direcciédn general de la economia estad a
cargo del Eestado, y que este puede planificar e intervenir,.
conforme & ciertos criterioe y para determinados fines.

Dice asi el articulo 32:

"Se garantizan la 1libertad de empresa vy la iniciativa privada
dentro de los limites del bien comun, pero la direccién general
de la economia estard a cargo del Estado.lEste intervendré por
.mandato de las ley, en la produccién, distribucidn, -utilizacién v
consumce de loe bilenee y en los servicios pablicos y privados,
para racionalizar 'y planificar 1la econcmia a fin de lograr el
desarrollo integral”.

La intervencidén econémica en nuestra Constitucién. 2/.

Conviene  examinar, . ahors, tree estatutos fundamentales,
correspondientes & las tres etapas principqles de iotmacién de
nuestra actual - Carta Constitucional: ‘en primer lugsr, la

Constituciédn original de 1.886, en segundo lugar, el Acto
Legiglativo No. 1 de 1.836, y, por ultimo, .el Acto Legislativo

No. 1 de 1.968.
A. La Constitucién de 1.886

Entre la intervencién del Estado en la economia y el principlo de
subordinacidén de los derechos de particulares al bien comin por
motivoe de 1interés general existe intima relacién, pues la
intervencidén afecta frecuentemente esos derechos; de alli gque se
acostumbre & dar tantae importancia al Art. 31 de le Constitucién
de 1.886 (30 de la a&actual compilacién Constitucional), que

dispone:

. "Art. 31. Los derechos adquiridos con justo titulo, con arreglo a
las leyes civiles por personas naturales o juridicas no pueden

ser desconccidos ni vulnerados por leyes posteriores.

"Cuando de la aplicacién de una ley expedida por motivos de

utilidad puablica . resultare en conflicto 1los derechos de

particulares con la necesidad reccnocida por la misma ley, el

interés privado deberd ceder al interés publiceo.

Esta clara manifestacién de prevalencia del interés general sobre
el interés privado, concuerda con el nitide pensamiento gque
sobre el particular tenia Miguel Antonio Caro, como lo muestra el
importante informe gue rindiéd al Consejo Nacional de Delegatarios
sobre la expropliacién del teatro Maldonado, en uno de cuyos
apartes se lee:
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"El derecho de expropiacidn por moti?os de necesidad plablica es
unc de los atributos de la suprema autoridad civil, y princirpio
de derecho piblico admitido en todas las nacliones civilizadas.

"S0lo que esta facultad por los abusos a que estd ocasiona debe
regularse por las leyes, determinéndose con precisidn los casos
en que puede ejercltarse y garantizéndose eiempre los medios de
que la propiedad sea justamente tasada y plenamente indemnizadoe
los duefios. :

"El Gobierno, en época preconstitucional y por decretos 601 y 732
de 1.885 y nuimero 58 de 1.886, ordenéd la expropiacién del
"Teatro Maldonado”, y de variae Areas de terrenos adyacentes con
el fin de edificar un teatro digno de la capital de la Republica,
creydé sin embargo conveniente para manifestar su:respeto por . la
propiedad, pedir sobre el negocio de aquella expropiacién el
dictamen del Consejo de Delegatarios que a la eazédn figuraba como

cuerpe consultivo... con una .exposicidén razonada del objeto que
se proponia realizar en beneficio de 1la cultura social". (Caro,
Miguel Antonio, "Estudios Constitucionales”, Biblioteca Popular

de Cultura Colombiana, 1851, pp. 215 ss.).

No obstante lo anterior, la Constitucidén de 1.886 . mantuvo un
profundo respetc & 1la propiedad y & los demés derechos
adqguiridos por los particulares, hasta un punto gue resulta hoy
extrafio, como eg considerar los impuestos atentatoriocs contra
ellos, aunque autorizados. T

Era el trasunto de la filoeofia individualista, del siglo XIX que
antecedid la redaccién del Estatuto deﬁgﬁgss, ¥ gue Jorge QOrlando
Melo nos describe, en acertadae sintesie *asi:

"A pesar de la vacilacidén inicial que Be tuvo en este sentido,
sobre todo antes de 1.845, no constituye una simplifiaciédn
excesgiva ver la politica estatal del siglo XIX, hasta 1880 en
forma clara vy luego con mayores matices, a la. luz del predominio
de la idea de que el desarrollo econdémico era en esencia
responsabilidad privadsa. Ee clerto gque de 1.830 & 1.847 se
conservaron varias de las reformas de intervencidn del Estado y
de participacién en la azactividad econdmica gque habian existido
durante la época del donminio espaficl; del mismo -mode es cierto
que unc de los componentes esenciales del complejo de ideas
asociade con la no intervencidn del Estado. -El librecambismo-
fue rechazado o al menos suavizado durante este periodo. pero
incluso entonces las diversas resistencias & la disminnecién del
papel estatal y de las tarifas del comercio exterior no se
basaban en la existencisa de una concepcién diferente del papel
del Estado, sino més bien en el temor a los efectos politicos de
un debilitamiento brusco de 1la capacidad del gobierno parsa
atender ciertos gastos, sobre todo militares, v en los regtos de
un espiritu paternalista que miraba con desazén log posibles
efectos de wuna ruptura total con la tradicién benevolente e



56

intervencionista del Estadce Espaficl” (Mele, Jorge Orlandeo: La
Evolucién Econdémica de Colombia, 1830 1800, en “"Manual de
Historia de Colombia™ T.II. pp. 135-205 y pp. 1758.).

“"La unica defensa relativamente firme de una posicién
proteccionista la hizo José Ignacio de Marquez, en su informe
como secretario de hacienda. MAarquez sefialaba que la decadencia
de las manufacturas textilese =afectaba la agricultura y la
ganaderia, pues gquitaban 8us mpercados a los productores de
algodén y lana. Por otra parte baséndose en la tendencia de
realizar importaciones sefialaba que esgte défecit debia
compensarse con exportaciones de dinero; todo el que se habia
acumulado antes “cuando faltaban el comercic libre y el gusto que
se ha introducido por les lujos... , habia tenido que exportarse
hasta el punto de que hablan eldo necesario fundir vajillas y-
otros objetos de oro y plata para cubrir los pagos por
importaciones. En su opinidn, la disminucidn del circulante hacia .
elevar las tasas de ‘interés y el pais marchaba hacia una
creciente pobreza, si no se adoptaban remedioes drésticos. MArquesz
propenia un sistema proteccionista bastante rigido, aque
prohibiera del todo la importacién de cualquier articulo
industrial o agricola que 8e produjera en el pals y pusiera
fuertes impuestos de aduana a las importacicnee de bienes

suntuarios”.

"Pero la posicién de Mérquez fue relativamente insular -y no se
apoyaba en grupces scciales o econdmicos”. (Melo, Jorge Orlando,

op. cit. p. 177).

B. El Acto Leg#slativo No. 1 de 1.836

Cincuenta afios después, viene la famosa reforma del Acto
Legislativo No. 1 de 1.836, gue con mayor claridad establecid el
principio de 1la intervencién del Estado en la economia. En su

articulo 11, dispuso : : ' ' '

"El Estado puede intervenir por medioc de leyes en la explotacién
de industrias vy empreszas paiblicas vy privadas, con el fin de
raciocnalizar la produccion, distribucidén y. consumo de 1las
riguezas, © de dar al trabajasdor la justs proteceldn a que tiene
derecho”™.

"Paradgrafo. Las leyes que se dicten en ejercicio de la facultad
que otorga este artlicule, requlere para su aprobacién el voto
favorable de la meyorla abscoluta de los miembros de una y otra
camara’. '

Quiero destacar algunas razones que motivaron el establecimiento
del texto transcrito, aparte de la influencia de la ideologla
francesa gue se absorve en Colombia, como el oleaje gue va
llegando a las playas del  Caribe, con &lgin retraso, y muy
particularmente de lae teorias de la funcién social de la
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propiedad, que exponia por entonces el teorizante Ledn Duguilt.
Otras razonee, més concretas y mAs nuestras que no aparecen con
gsuficiente nitidez en nuestros libros convencionales de
Constitucional. Ellas estdn contenidas en un mensaje, poco
conocido del entonces presidente Alfonso LbSpez Pumarelo, a los
habitantes de Ciénaga en el Magdalena donde les dice, en
sinteeie, que estl complacido por los movimientos de satisfacciédn
que en esa regibén del palis s8e comienzan a percibir, como
resultado de la primera ley de intervencidén que se tramita en el
Congreeo, que es la Ley de intervenclédn de la zona bananera, y
dice que esce apoyo es muy importante, con el fin de que ciertos
monopolios y clertas empresas, que comoc la Magdaleria Fruit
Company requerian la vigilancia y la intervencién del Estado para
dar proteccidén a importantes nlcleos de agricultores colombianocs,
no se sintiesen victorlosos ni derrotade el Gobierno que queria
dar esa clase de proteccidn. Encontramos, pues, el articulo 32,
no s6lo la idea de intervencidén en la economia, en forma general,
ei no la de intervencién en ramos © en empresas concretas cuando
existen monopolios que requieran <la vigilancia y la accidén del
Estado, para dar proteccién a importantes nGcleos de agricultores
colombianos; también, en este principio se basaba otro proyecto
de ley que consideraba por entonces el Congreso para proteger a
los cultivadore de tabaco vy conciliar sus intereses con los de
loa industriales y los consumidores para definir la conveniencia
de inverslones extranjeras. :

En sintesis, monopolios, empresas de dimensiones especialmente
grandes, donde exista una alta participacién actual o potencial
del capital extranjero y deseo de mejorar las condiciones de vida
de los trabajadores de esaes empresas. Todo ello lleva, puee, & la
redaccidén del articulo 32; no se trata  tan solo, de una
intervencidén global en la economia, para lo cual posiblemente va
el Estado +tenia herramientas, instrumentos y normas con las
cuales actuar, sino de  intervencidén en empresas individuales,
concretas; algunas de las cuales eran de tales dimensiones que
alcanzaban a cubrir un vagto sector de la economia nacional; como .
por ejemplo, las bananeras del Magdalena. Surge msi el articulo
32 que se mantiene incélme hasta el afio de 1.968.

C. La Reforma Constitucional de 1.968

Viene luego la Reforma Constitucional gue el gobierno del Doctor
Carlos Lleras Restrepo impuled en el afio de 1.968 y que tuvimos
el singular honor de suscribir, como parte de su gabinete.

De ella conviene destacar +tres aspectos principales, los dos
primeros relacionados directamente con la intervencién del Estado
en la economia;

Nueva redaccién del Art. 32 de la C. N. A dicho articulo va nos
referimos, al tratar del Acto Legislativo No. 1 de 1.936, en el
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cual s&aparecia con el ntmero 11. La nueva vereidén no fue
originaria del Gobierne, sino que resultd de los debates en las
Corporaciones Legislativas, donde cada grupo tratd de introducir
gus propiase ideas y hacerlas prevalecer; no solamente los dos
partides tradicionales, sino también la Alianza Nacional Popular,
que tenia por entonces apreciable fuerza en el Congreso. Ademés,
el liberalismc estaba escindido profundamente en does alas: el
oficialiemo, & cuya cabeza ee enconirabs el Presidente Carlos
Llerae vy el M.R.L. capltanesado por el luego Presidente de 1l
Repiblica Alfonso Lépez Michelsen, qulen exigié como una de las
condiciones para la unién del partide liberal, que se aceptasen
clertos c¢onceptog de 1la actual redaccién del s&articulo - 32
especialmente una expresa referencia a la "politica de ingresos y
salarios”, como gula de la intervencién del Estado. Asi el
articulo 32, se convirtié en una mezcla heterogénea de conceptos,
que va, por ejemplo, desde el “bien comin”, hasta el beneficio de
las "clases proletarias en particular”, el primero de estirpe
tomista: el segundo, marxista. ' ' '

El modelo colombiano asi pues, opté Colombis por un modelo de
desarrclle basado en 1la propiedad privada, sujeta al interés
general, conforme el articulo 31 de 1la Constitucién original de
1.886. Posteriormente, el Acto Legislativo No. de 1.938 acentud

égte 0ltimo elemento, consagrando la nocién  duguitisna de -

“funcidén social"”, tan en boga por aquel entonces, y enfatizando
la sujecidén del interés particular respecto del general, al
disponer que “el interés privado deberad ceder al interés publico .
o soclal; en esta formm, el articulo 30 de 1la Carta vigente,
quedd plasmado en lo fundamental, de la siguiente forma: “se
garantizan la propiedad privada y los demé&s derechos adgquiridos

con Jjusto titulo, con arreglo a las leyes civiles... cuando‘dgﬁaa
aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad publica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos de

particulares con la necesidad reconocida por la misma ley, el
interés privado deberé ceder al interés pGblico o social™.

"La propiedad es una funcidn social que implica obligacidn...”

Paralelamente, =1 articulo 32 de 1la Constitucioén Racional, luego
de numerosss transsacciones e injertos, quedd concebido finalmente
en la Heforma de 1.968B, de la sigulente maners:

"Se garantiza la libertad de emprega vy la inicistiva privada
dentro de los limites del bien comin, pero 1la direccidn general
de la economia estard acargo del Estado. Este intervendréa, por
mandato de la ley, en la produccién, distribucién, utilizacidén vy
consumo de los bienes y en los servicios piblicos y privados,
para racionalizar vy planificar la econcmia a. fin de lograr el
desarrolle integral. '

"Intervendr& también el Estado, por mandatc de la ley, para dar
pleno empleo a los recursos humanos vy naturales, dentro de una
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politica de ingresos y salarios, conforme a la cual el desarrollo
econdmico tenga . como objetivo principal la Justicia social y el
mejoramiento arménico e 1integrado de la comunidad, y de las

clases proletarias en particular”. .

No obstante su aparente eclectisismo, dejando de lado algunas
palabras y giros, cuyos efectos son més retdéricos y politicos que
reales y Juridicos, se consagrd en nuestra Constitucidén un
sistema de economia de mercado con profunda intervencién del
Estado y se dejé abierta la puerta para una planeacidn indicativa
v participativa. 3/ ’ '

El modelo adoptado, resulta masl equilibrado y posible.



60

NOTAS

Goméz-0t4lora, BH. Sectores Publico y Privado en el
Degarrollo Econémico. E1 Cagdo Colombisano de la década de
los 60 (Resumen), Seminario Internacional sobre el papel de
los sectores  publico v privado en: el desarrollo
soclo-econdémico, COMPARMEX, México, D. F. 1 971,

'Goméz -Otalora, H. Intervehcién del Estado en la Economia"
en "La Patria'™, Revieta Dominieal Febrero 15 de 1.987, pp
5-7. .

Esto dltimo armoniza con el articulo 80 de 1la propia Carta,
en coordinacién con el 76(4) de la misma. '
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' CAPITULO 2
OTROS MODELOS DE DESARROLLO

Son. miltiples los modelos de desarrcllo aplicados en los varios
paiges del orbe ¥y por los distintos pensadorese. Una
clasificacién generalisima de ellos, podria ser la de modelos
extremos € intermedios. La historia reciente de 1la humanidad
parece inclinar claramente la balanza en favor de los segundos,
dentro de loe cukles se halla el colombiano, segin se examind en
el capitulo precedente. : : '

Dentro de los modelos extremos se encuentra cronolégicamente
primero el capitealismo individualista, conforme 81 cual el
mercado econdémico es el mejor sistema para lograr el anhelado
‘desarrollo y ge egquilibra autométicamente. Fue la 1lusidn que
trajo. coneigo la revolucién industrial. Bien pronto vino el
desencanto con la tragedia social de wmuchos paiges de Europa y
con la gran depresidén de 1los afios "308. Tampoco produjo los
resultados esperados 1la planificacién central, segin tuvimos
oportunidad de sefialar en 1la parte I, al tranecribir apartes de
Perestroika - :

Entre esos dos pbloé es posible identificar un sinndmeroc de

- combinacicones. En casl todas estas variedades intermediae se
hallan constantemente las ideas de eliminar 1la "dependencia’,
especialmente internacional, ¥ la  "alienacidn” de los

trabajadores respecto de los medics de produccisén.

I. Modeloe del Sudeste Asiético.

No obstante las ventajas del modelo colombiano, es natural que
se aspire a lograr un desarrollo més acelerado y que se busquen
rara elle aotroe modelos. E1  acelerado crecimiento de las
economias del Sudeste Asiatico ha hecho que se mire a sus modelos
de desarrollo, sin parar mientes en las profundidas diferencias
culturales y geo-politicas que de tan distantes regiones nos
separan, aparte de carecer de la disciplina social que
caracteriza a las nacicones del Oriente. A lo cual se suma que, se
requeriria para aplicar esos modelos, regimenes politicos muy
fuertes, a los cuales en nada scomos inclinadoe loe colombiancs,

desde 1los &lbores mismos de nuestra vida independiente. S«
olvlda, entonces, el paralelismo que debe mediar entre el modelo
de desarrollo y la fortaleza de las instituciones roliticas, con
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log peligros que anotamos en el capitulo primero de la primera
parte. No obsetante, por el interés .gque han suscitado en nuestro
medic, hemos conslderado Gtil transcribir algunos apartes de un
cuidadoeo estudio que de ellos publicéd la revista "Estrategia
Econémica y Financiera” 1/, de tan amplia circulacidén vy por
entonces propledad del ex-Ministro de Hacilenda, Dr. Rodrige
Botero-HMontoya, uno de las mées fervientes admiradores de estos

modelos.

Se parte 'de una comparacidén del crecimiento del producto bruto
per caplta en el periodo 1.950-1.985 (en délares de 1,975) de los
palses latinoamericanos,  inclusive Colombia (1.48) y de otros
entre los cuales se incluye Corea (5.77) y Talwan (6.22).

La importancia de éste indicador es gque lleva implicita la
posibilidad de sumentar el nivel general de blenestar de 1la

ppblaciénr

Tan alaguefia pespectiva se atribuye a 1la "modernizacién” de la
economia y al efecto se muestra otro cuadro con la evolucién de
valor agregado per capita en manufacturas, entre 1.860 y 1.984,
que crece de U3% 21 a 583 y para Singapur de US$ 49 a 1.734.

A su’ turno, la industrislizacidn se atribuye a que "los palses
‘del Este asidtico impulsaron su procesc de industrializaciédn
hacia la conguista de los mercados 1internacionales. Las
exportaciones de manufacturas se convirtieron en el elemento
dinédmico de su esquema de desarrollo”. Los resultados se
muestran en cuadro de exportaciones de manufacturas per capita,
en US%, entre 1.960 ¥y 1.983. Lae cifras para Colombj&;son 0-30,
en tanto gue lee de Corea &ascienden de (0-556, las @%ﬁfSingapur
muestran 14-2.415 y las de Taiwan 5-1.199. N

El articulo continta afirmando: “El1 dinamismo exportador de los
paigeg del Este Asiadtico ha sido a la vez motor de crecimiento
econdmico y mecanismo de generacldn magiva de empleo.
Adiclonalmente, el contar con un sector externe importante vy
vigoroeo ha obligado a estos palees a ajustarse mds rapidamente a-
las fluctuaciones externas. Asi sucedid con los chogques
energéticos de 1.974 v 1.979. También les ha ayudado & epcapar de
la trampa del endendamiento externo en la cual han caido tantos
paices latincamericanos. Los paises de rapida industrializacién
del Eete Asigtico estén dedicando entre el 15% v el 25% de sus
ingresos c¢corrientes al servicio de su deuda externa’.

Por ultimo, el articuleo presenta un cuadro del cual deduce como
"otro de los componentes del rapido desarrollo de los pailses del
Este Aslatico: un nivel elevado de ahorro doméstico. Gracias a
una relativa abundancia de recursos provenientes del ahorro
interno, esos palises han podido mantener a su vez niveles
elevados de invereién sin necesidad de acudir al endeudamiento
externo mas allad de limites prudentes. AGn més significativo, los
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recursos de lnversidn se han asignade a sectores y proyectos de
alta rentabilidad”.

I1. El Modelo Socialista denominado “"Nacional Revolucionario”.

Se aplicé en Perut y Egipto. Como su nombre lo indica, tiende a
afirmar la naclionalidad auténoma frente a la dependencia, para lo
cual en Egipto se congregd la voluntad nacional en torno a un
gran proyecto nacional, la Represa de Asuan. Tanbién el modelo es
"revolucionario”, en el sgentido de gque qulere sustituir
estructuras actuales por oitrae, especialmente en lo tocante & los
medios de produccién y muy particularmente a la tierra, como hizo
la Junta Militar del Perd, en los afiose “T0s., con desastrosos
resultados para la economis,

ITI. Corrientes "perscnalistas”.

Dos son los puntos centrales de estas corrientes: la distincién
entre valores que emanan de la sociedad civil loe cualee, por lo
tanto, estidn sujetos a ella y valores propios de la persona
humana, que le permiten "ser” lo que es y que dun son
supratemporales, por lo cual no pueden ser desconcocidoe por dicha

sociedad, como la 1libertad, segin plantean tomistas ¥y
neo~-tomistas, estos tltimos bastante influidos por el
exlistencialismo moderne, lo cual explica su concepcién de la
persona humana come un 'proyecto” gue se gquiere libertad para
degarrollarse y llegar & “"ser”, planted Jacques Maritain. Ideas
de este género se hallan en el namerc 15 de la citada enciclica
"Popularum Progressio”, ouando dice: "En los deeignioe de Dios

cada hombre est& llamadd™a desarrollarse porque toda vida es una
vocacidn®,

£1 segundo punto que enfatizan estas corrientes es que el
desgarrollo debe ser humanista e integral. En dicha enciclica se

lee:

“14. - E1 desarrolle no se reduce al simple crecimiento
econdmico. Para ser auténtico debe ser integral, es decir,
promover a todos los hombres y a todo el hombre™.

"34. - Porque todo programa concebido para aumentar la
produccién, al fin y al cabo no tiene otra razén de ser que el
servicio de la persona.”

De estirpe catdlica, se basan en la distincién entre valores
civiles de la persona humana, gue deben estzr sujetos s loe
dictados de la sceciedad civil, en funcién del bien comtn, como la
propiedad, por ej., v valores itracscendentes de la misma, que por
ser talees no pueden desconocerse, Entre estos se destaca la
libertad. El "personalismo” comprende varios matices del
pensamiento catdlico, que van desde el ‘“personalismo” moderado,
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IV. La "Autogestién"” en Yugoeslavia 4/ "El funcionamiento del
sistema soclal-econdémico de Yugoeslavia reside en el 1libre
trabajo asoclado que se realiza con los medios de produccidn de
propiedad social y en la geetién de los trabajadores en la
produccién y distribucién. del producto social dentre de la
organizacidén del trabajJo v la comunidad social” 5/.

Para comprender debidamente este complejo modelo, es necesario
tener en cuenta varlias peculiaridades geo~politicas e
histéricas de ese pais. En primer lugar, que lo habitan varias
razas, especialmente los sareircos y los croatas, asentados en
diversas regiones que se vinculan entre sf en forma federal,
dotando a sus habitantes, de profunde amor por la literatura.
Yugoeslavia sufrié entonces doblemente los efectos devastadores
de la segunda guerra mundial al ser invadida por el nazi-facismo.

Perc sus viscisitudes no c¢oncluyeron alli, pues correspondié a
loe soviéticos “"liberarlos”. Empero, la sujetaron & una riguroza
planeacidén central de corte burocréatico y los persuadié de que
toda economia de mercado era de estirpe facista, lo cual no era
muy dificil, pues varios de sus empresarios habian sido
"colaboracionistas”. La planificacién central a que se hizo
referencia, no produjo los efectos milagrosos que de ella se
esperaban, come lo indican --las- cifras econémicas del periodo
1.964-1.974; &ntes bilen, ee desestimulé la agricultura, la
industria ligera y la artesania dieminuyendo el abastecimiento de
blenes de consumo, para encauzar la invereién hacia la industria
recsada. Erm precisc varisr el modelo econédmico, "Fue providencial
para la economia Yugoeslava -escribe Banke BruKner- un hecho
politico de excepcional importacia en la historia de 1la
Yugoslovia moderna; 1la ruptura con la Kominform v 1la
consiguiente independencia para seguir sus propias directrices
en la socializaciodn.

"La aparicidén -continta- de -la critica econémica, constituida
desde esa memorable fecha -1.948-, permitid detectar con bastante
acierto las fallas del eistema de adminietracién centralizada.

"La independencim politica del pais induje a sus clases
dirigentes & intentar hallar también un sistema econémico que,
sin apartarse de la dochrina marxista, permitiera una mavor
participacién de los productores en el fruto de su trabajo a la
vez que alentara la iniciativa individual. Este sistema se
denomina "Autogestién® y es el concepto que caracteriza la
esencia socico-econdémica de Yugoeslavia de hoy” 8/

El articulo 6c. de la Constitucién de ese pais introdujo el
concepto de "Auntogestidn”, que dié a los sindicatos la
administracién de las empresas. Hay quienes consideran que el
gran poder econdmico politico de los sindicatos ha traido por
resultadoe que ellos establezcan excesivas ventmize para los
trabajadores, con efectos negativos sobre la eficiencia y la .
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adecuada distribucién de la venta nacional. Lo que ei parece
innegable es que el nuevo sistems ha asegurado mayvor libertad vy
menor alienacidén a los trabajadores respecto de los bienes de
produccion.,

V. El1 experimento cooperativo de Mondragén 7/. Con similares
causas y efectos, son menos discutidas las cooperativasg de
Mondragén, en los paises Vascos. La moderna y pujante industria
de Espafia ha tenido su origen en tales cooperativas. Entre el
modelo "autogestidén” y el T“cooperativo™” existen dos importantes
diferencias que pueden marcar la distancia entre dificultades y
éxitos: el sistema cooperativo requliere un amplic periodo de
aprendizaje v es ajeno sl treaejin politico.

El pueblo Vasco a través de la historiz ha desarrolladeo diversas
actividades econdémicas comunitarias. Por ejemplo encontramos las
précticas esporédicas de trabajoe vecinales en comin (“Hauso
Lan") o 1las ligadas a las labores sgricolas ("Lorra") o como las
cofradias -de pescadores o el aprovechamiento organizado de
tierras comunales. El advenimiento de la revolucién industrial
redulo estas practicas a instituciones, surgiendo nuevos ejemplos
de actividades econdémicas emprendidae en régimen de cooperacién:
las cooperativas de consumo, de temprana aparicién en la Comarca
del Gran Bilbao, e inclusc cooperatives de produccién
industrial como la “eibarresa Alfa". En el plano teérico, la
promocién y . apoyo de la cooperacién comenzo antes de la guerra
civil de 1936 por los sacerdotes Policarpo de Larrafiaga y José de
Ariztimufio, personalidades m&s Iimportantes de 1lo que vino a
"llamarse social-cristianiesmo Vasco. : : :

El innato origen de los primitivoe habitgﬁ%és de los paises
vagcos dificultan la comprensidén de su lengua, el Eukaro y la
precisién de algunas de las caracteristicas gque han permitido el
extraordinario florecimlento del cooperativiemo en su suelo,
m&xime teniendo en cuenta la dificultad que implica la creacién y
mucho m&és el funcionamiento y éxito de la forma de organizaclén
cooperativa. A Jjuzgar por sus caracteristicas actuales puede
teorizarse gue ello se debid a un ancestro de unidad yv a su animo
ahorrativo. En cuanto & lo primero, son muy antignas las formas
de cooperativismo que surgieron entre los vascos: Los trabajos
vecinales en comun,las cofradias de pescadores vy las vinculadas
al campo. ("Lorra”). .

Bambién jugd papel decisivo el espiritu ahorrativo de los vascoes
que permitid crear un excedente para invertir en las actuales
cooperativas de producciodn industrial, a través de una
cooperativa bancaria de segundo grado, que conjuntamente con el
financiamiento, presta asesoria técnica y de comercializacidn.
Simultaneamente, las cooperativas industriales de primer grado
contribuyen z las de segundoe grado, come el Centro de Formacién
de . Divirgentes {"IE=zebide"), el Centro de Investigaciones
Tecnolégicas ("Ikerlam”) o de Previsién Social ("Lagun- Aro"}.
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En efecto, 1la distribucién de Excedentes Netos se efectua de
acuerdo con lo que establezca anualmente la Asamblea General que,
en todo caso, debe respetar los porcentajes minimos de destino
obligatorio que las diferentes leyes perceptuan

A. Segun la Ley 1/1.982, de 11 de febrero; sobre Cooperativas
aprobada por el Goblerno Vasco, en su articulo 27 establece 1la
obligacidén de destinar unos porcentajes concretos a los Fondos
Obligatorioe: el Fondo de Reserva 0Obligatorio y el Fondo de
Educacidén y Promocidn Social. . . . i

Al primero debe destinarse anualmente y, como minimo, un 30% de
los Excedentes Netos objeto -de distribuciédn, hasta que el Fondo
alecance un importe iguzl al 50% del Capital Social. Cuando se
alcance dicho importe, se destinaré al menos un 10% al Fondo de
Educacién y Promocién Social y un 20% al Fondo de Reserva
Obligatorio. :

El restante 70%, como mAximo, se destinard a Retornoc Cooperativo,

B. BSegin la Ley: 52/1.874, de 18 de diciembre, General de
Cooperativas, en s8u articulec 17, denominado Fondos Sociales
Obligatorios, establece la obligacién de que 1la Cooperativa
constituya un Fondo de Reserva y un Fonde de. Educacién y Obras
Socilales. ‘

El Fondo de Reserva se constituiréd con el 15%, al menoe, de los
Excedentes Netos de cada Ejercicio econémico. Esta afectacién
dejard de ser obligatoria cuando el importe del Fondo sea igual
al doble del capital social o &l limite superior destinado
estatutarlamentégl rasandoe en. tales casos &aquel porcentaje a
incrementar las cantidades destinadas &8l Fondoe de Educacién y
Qbras Sociales. '

El Fondo de Educeclén y Obras Socialés se constitulrd con un
prorcentaje no inferior al 10% de log Excedentes HNetos en cads
ejercicic econdmico, '

El restante 75% como méximo, se destinard a Retorno Cooperativo.

Los retornos cooperativos son las cantidades que con cargo z los
Excedéntes Netosg anuales se agbonan & los sociocs en proporcidn =z
los anticipos laborsles percibidos por cada uano de ellos. Diches
retornos se capitalizan, es decir, ese anotan en la cuents de
capital de cada socio.

Este sistea de ayuda reciproca, ha permitido la
industrializacidén de Bilbao, los paises vascos y Espafia en
general, come lo muestran estas cifras, correspondientes =zl
veriodo 1.884-1.988 sobre 1la expansidén de las industrias
cooperativas en Mondragdn:
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1984 1.988 .4

Empleados (Millones) 17101 19.2  12.8
Ventas (Millones pgset&s) "121.2 .‘205.0 69.1
Exportaciones (Millones pesetas) 27.9 41;0 47.0
inversiones (Millones pesetas) 6.8 14.6 114.7

En este procesb han sido definitivo el sacerdoteJosé Maria
Arriemendiarrieta, vinculado en 1.841, como coadjuntor de 1la
Parrogquia de San Juén Bautista. '

VI. Otroes desarrollos cooperativos o de economia solidaria.

El cooperativismo o modelo de economia solidaria ofrece
alternativas interesantes para nuesiro pais. En los Gltimos afios,
en Colombia el cooperativismo ha tenido un gren aude ¥
desarrollo, creemoe gque el sistema que més s8e adecua a la
realidad nacional ¥y al momento histérico que vivimos , ante el
fracaso de los modelos extremos o purce y que es la Gnica salida
para solucionar los grandes problemae que vive el pais.. Para
demostrar el gran desarrcllo cooperativo transcribimos el cuadro
No. 1.
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PARTE IV

INSTITUCIONES PARA EL DESARROLLO
INTRODUCCION

Una de las principales contribuciones del derecho al desarrcllo
soclo-econdmico del pais es la creacidén de instituciones que lo
faciliten y promuevan. Dichas instituciones son de tres clases:
Orgenismos, mecanismos y estatutos. :

Muchos son loe ejemplos que podrian citarse de organismos para el
desarrollo. Recuerdo entre ellos la Junta Monetaria, a la cual se

refiere el capitulo 1.

Eee control cuantitativo.de-la moneda se ha ejercido en forma tal
que permita alcanzar las metas de crecimiento de la produccién, v

al mismo tiempo, para mantener la variacidn del nivel general de
precios dentro de limites moderados, pues si estos se exceden
sobreviene un proceso inflacionario perjudicial para 1los grupos
mhs desprotegidos de la sociedad, asi como para un crecimiento
sostenido vy & largo plazo de la ecconcomia todo 1o cual repercute

negativamente en la estabilidad politica de la Nacién. '

La 1labor de la Junta Monetaris al control cuantitative de la
moneda ha procurado encauzar el créditc hacia los sectores que
mée lo requieran y gque puedan. contribuir mée eficientemente al
desarrollo soclo-econdmico del pais. Quizas el mejor ejemplo de
esta contribucidén de la Junta Monetaria al desarrolle son los
Fondos Financieros, mecanismos institucionales de los cuales
trata el ceapitulo 2, donde se +transcribe nuestro estudio sobre
"La experiencia de los Fondos Financieros en Colombia”, que
Preparamos para  una publicacidédn auspiciada por el Banco Central
de Venezuela. Dado el caréacter Latinoaméricano de la misma
espero que esa experiencia colombiana sea de utilidad parsa otros

paises del Ares.

Contra la estructura, funcicnes y politicas de 1la Junta Monetaria
se dirigieron los bancos llegando & instaurar demanda de
inconstitucionalidad ante la Corte Suprema de Justicia contra las
normas fundamentales de la Junta, a través de distinguidos
Juristas contratados por la Asociacidn Bancaria:; .empero, la Corte
Suprema las declard exequibles con base en brillante ponencia del
HE. Magistrado Hernén Toro Agudelo. A 1la creacién politicas



72

iniciales de la Junta vy & . la demande de sus normas basicas se
refiere un capitulo que preparamos para la "Memoria de Hacienda -
1.964" del Ministro de Hacienda de esa época, doctor Diego Calle
Regtrepo (Tomo principal, pags 65-101), que constituye la parte
inicial del capitule 1 como complemento a ella, se transcribe
luego la "expeosicidn del Asesor de la Junta Monetaria, Hernando
Gémez-0télora”™ en la "Comisién de Asuntos Econdémicos y Fiscales -
1.965" (Banco de la Republica, Bogoté, 1,965, pégs. 141-154)
sobre la situacién y politica monetaria en los inicios de la
Junta. Desde luego, la Junta no se limitd a expedir resoluciones
que organizaran el mercado monetario y cambiario; elabord también
mecanismos encaminados al fomento de la produccidn, especialmente
los "Fondos Financileros”™, de loe cuzles tratz el capitulo 2.
Como ejemplo de estatutos para el desarrollo, se incluye en el
capitulo 3 material relative  al egtatuto de cambioce
internacionales y comercioc exterior (Decreto 444 de 1.867). Desde
la época de la "Gran Comisiédn" el doctor Hernando Agudelo Villa
ha venido abogando porque se modifique 1la composicién de la
misma por miembros de tiempo completo ¥y por gque se le encarge el
manejo de los departamentos del  Banco de la Republica
correspondientes a funciones de Banco Lentral; por su parte la
Junta Directiva de éste, ampliada con otros funcionarios
oficiales, se dedicaria a orientar las dependencias y labores de
Banca de Fomento que corresponden a dicho banco.

Una sub-comisién de la “"Comieién de Estudios Econébébmicos y Fiscal”
de 1.965 &probd un ante-proyecto sobre el particular. El
contiene, muy esquematicamente, las 1ideas del doctor Agudelo
Villa, expuestos con mayor amplitud en un provecto de ley que
presentd a consideracién del Congreso Nacional, a,ggpienzas de
ésta década. De é1 fuimos ponentes en la Comisidh™®=rIII de la
Céamara c¢on tal motivo elaboramos el informe gque  aparece

seguidamente.

En cuanto a estatutos para el desarrollo, elegimos el "Estatuto
de Cambios Internacionales y Comercio Exterior"” (Decreto-Ley 444
de 1.9687) gque subsand principalmente los problemas que fueron

dramaticamente expuestas por el Dr. Carlos Sanz de Santamaria en
discursc promanciado ante la Camara de HRepresentates, en
noviembre de 1.861, incluido en s "Memoria de Hacienda 1.963"7,
que es el primer ~documento del capitulec 3. Era inevitable una
devaluacidén, pero ésta debla ser masiva, por haberse mantenido
durante mucho tiempo la tasa de cambio en un nivel muy inferior
al de equilibrio. Asi se hizo, conforme narra el propio Ministro
S5&nz de Santamaria en 1! carlitulo quinto de su obra "Una época

dificil”, que aparece inmediatamente  después de su intervencién
ante la Camara. Comc puede apreciarse en tales documentos,
chocaban el sano objletivo econdmico de devaluar con 1la

estabilidad politics.

Las ideas directrices del Estatuto estan contenidas en
intervenciones y ponencias del Simposio con el cual celebrd el
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Banco de la Republica los primeros 20 afios de vigencia de dicho
estatuto. Kl sistems acogido en el Decreto 444 de 1.967 ha
permitide wun desplazamiento graduasl de la teaea de cambio,
eévitando abruptas fluctuaclones gue haclan negatorios los efectos
de las devaluaciones y desencadenaban procesos especulatorios en
los cuales los distintos eectores luchaban por aproplarse la
utilidad de lz devaluacidn o para protegerse de ella como ocurrid
con la devaluacidén de 1.963. Incluimos la presentacidn del autor
v la del doctor Rulz-Lara en la mesa redonda 'con la cusl se
concluyd, que se encuentran luego, en el mencionado capitule 3.
El Decreto-Ley 444 de 1.967 ilustra la contribucién del derecho
al desarrolle en cuanto determindé un viraje fundamental en el
sector externo de nuestra economia que 6alidé de crieis
recurrentes & convertiree en uno de log més s6lidos de la América

Latina. También destaca las ventajas del modelo de economia de
mercade con acentuada intervencién del Estado, que acoge la
Congtitucidén colombiana. En efecto, el precio de la divisas

resulta de su oferta y demanda en un mercado controlado por el
Estado y éste conserva instrumentos suficientes para hacer frente
a emergencias cambiarias que puedan sugir, por ejemplo, de
viscisitudes en el mercado internacional del café. Finalmente,
el éxito del “"Estatuto de Cambios Internacionales vy Comercio
Exterior” ilustra la importancia de la estabilidad de las "reglas
del Juego". En efecto: ¢él no ha sufridé .mutaciones de
importanclz desde la época de su expedicidbn, cuando se
modificaron algunsas de sus disposiciones, haciende uso de l1a
misma ley de facultadee extraordinarizs gue hizo posible su

expedicidén.

Como se anotd en otra parte de esta obra, las economias de
mercado exigen que lzae ddrmae juridicas ~tengan un minimo de
permanencia, pues de lo contrario las particulares no llevan a
cabo sue proyectos & inversiocnes, ante el temor de ver frustradas
sus espectativas. Para slcanzar el desideratum de estabilidad,
es menester que las normas juridicas séan suficientemente
flexibles, de manerz tal gue organismos agiles puedan acomodarlas
oportunamente & las variables circunstancia de nuestrz mercurial
situacidn socio-econdmica, sin tener que apelar a sabitos v
dristicos cambios de las mismas. Asi 2e hizo precisamente en el

eztatuio que comentamos otorgando smplias facultades = la Junta
Monetaria organismo del cuanl trata el capitulo 1.

€n cuanto al tema del capitulo 4, la Reforma Constitucional de
1.968 que impulsd el gobierno del ex-presidente Carlos LLeras
Regtrepo y  gue tuvimos el honor de suscribir como su Ministro de
Desarrollo Econdmico, marcd un hito fundamental en éste campo.
Antes de la Reforma, el legislative tenla algunas atribuciongs
que dificultaban grandemente la accién del ejecutive no solo para
lograr un adecunado desarrolle econémico ¥ social, si neo aun para
mantener urn minimo de  estabilidad fiscal ¥y monetaria
frecuentemente ha tenido que intervenir 1la Corte Suprema de
Justicia, en ejercicio de la funcién de guarda de la integridad
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de la Constitucidén que le confia el articulo 214 de la misma para
evitar gque las reformme del 68 no guedaran como letrs muerta; en
el capituleo & se exaninaré otro gran avance de la Reformas,
consistente en un desarrollo completo de 1l1la planeacién. Yarios
criterios aunentaron wno ¥ otro grupo de disposiciones: en
primer término, procurar un manejo de las finanzas pGblicasg y de
la moneda més equilibrade y mAe acordes con las prioridades
nacionales; en segundo lugar, hace m as flexible, eficiente y
cportuna la ‘acclén del gobilerno en 4&reas cruciales para . la
economia naciocnal; finalmente, ordenar el desarrollo, procurando,
al mismo tiempo una amplia participacién ..de los distintos
estamentos piblicos y privados. '



CAPITULO 1 -
ORGANISMOS (JUNTA MONETARIA)

La claridad vy estabilidad de las .reglas de Jjuego” no implica su
sefialamiento por  los interesados, maxime en cuestiones tan
delicadas como la moneda y el cambio exterior, que forman parte
de la soberania del Estado. Por ello preocupd a los politicos y a
la opinién publica en general, que la expedicidén de las normas
generales sobre esas materias correspondiera a la Junta Directiva
del Banco de la Republica, 4integrada en su mayoria por
particulares, especlalmente banquerce, desde 1la creacidén del
mencionado banco, & instancia de la misién Kemmerer, por la Ley
25 de 1.823, como reamccién frente a las emisiones incontroladas
del Banco Nacional de lu Regeneracién, entidad oficial. Surgieron
varias lniciativas en el Congreso para nacionalizar el Banco de
la Repiblica, pero sucesivog gobiernos se opusieron a ellas,
quizas por la tradicidén contraria a las nacionalizaciones que ha
caracterizade a Coleombia y por la resistencia de los bancos
comerciales y del propioc Banco de la RepGblica, en algunos de susg
estamentos y en ciertas épocas. Empero, durante la presidencia
del Doctor Guillermo Ledn Valencia, siendo ministro de Hacienda
el Doctor Carlos 8Sanz de Santamaria, se acentud la presidén
politica en pro de que se nacionalizara el Banco de la Republica
y algunas actitudes de sus direct¥ vos, en materia de encaje
marginal, gue contribuyeron al naufragio de la devaluacién de
1.963 a 1la cual nos referiremos en el capitulo 3, convencleron
al Ejecutivo de la necesidad de adoptar medidas para que el
Estado recuperara la soberania monetaria que le corresponde;
finalmente, el Doctor German Botero de los 'Rios, objetivo y
sensato subgerente del Banco de la RepUblica en esa epoca,
sugiridé la férmula de crear una Junta Monetaria, con lo cual se
removerla el obstaculo de la nacionalizacién. Sobre su creacidn,
estructursa ¥ politicas iniciales preparamos un capitulo para la
"Memorlia de haciends”,  correspondiente al afio 1.964; yva habia
sucedido al Doctor Sanz de Santamaria el Doctor Diego Calle
Restrepoe vy nosotros ocupfbamos uno de los cargos de asesores de
la Junta Monetzaris a cuya creacién habiamos contribuide desde la
Secretaria General en el ministerio . del primero. Se transcriben a
continuacion algunos apartes, ‘actualizados, del referido
capitule. : :
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I. Creacidn de 1& Junta.

La creaciétn vy organizaciédn de la Junta Monetaria constituyé una
de las medidas m&s importantes del gcbilerno del ex-presidente
Guillermo Ledén Valencia y el de su Minietro de Hacienda Dr.
Carlos S&nz de Santamaria con quien trabajamos como segundo en
jerarquia. El1 manejo del cambio internacional, de la moneda y del
crédito son atributc esencial de 1la soberania del Estado, por
razdén de su incidencia definitiva sobre la estabilidad y sobre el
progreso social y econdmico de toda nacidén. En el campo de la
moneda v del crédito se advierte una conexidn esencial entre el
volumen total de medio circulante vy el nivel general de precios.
Ademés, a través del manejo monetario y crediticio puede buscarse
una mayor canalizacién de recursos financieros a los distintos
sectores de la producciédn nacional, que permita uns ampliacién de
la misma y una expansién de su comercio de exportacién.

Se consldera en teoria general y en filosofia politica que el.
manejo del cambio, del crédito y de 1la moneda constituyen
atributo esencial de la soberania de un Estado y de hecho ,"en la
casi totalidad de los paisee corresponde a organismos oficiales.

Estos principios ya habian sido enunciados con claridad y con
profunda intuicién de 1los desarrollos futuros de la hacienda
piblica y del pais, en el Consejo Nacional de Delegatarios a cuyo
cargo corrié la redaccién de la Carta Fundamental Vigente.
Particularmente explicitos fueron los comentarios de don Miguel
Antonio Caro, en relacidn con las facultades de vigilancia de los
establecimientos de crédito gque la nueva Constitucidn asigndé al
Preeidente de la Repiblica. e

Gobiernc & presentar ante el Parlamento 1la iniciativa de crexr
una Junta Monetaria encargada de las funciones de carécter
general en materia cambiaria, morietaria y crediticia que
correspondian a la directiva del Banco de la ReptGblica y de
aguellae adicionales gue fuera aconsejable asignarle,. como
complemento de las anterioree y para el cabal ocumplimiento de su
delicada labor.

La iniciativa en referencia se incluyé en el proyecto que mas.
tarde vino &8 ser la Ley 21 de 1.963, proyvecto gue por razdén de su
gran trascendencia ern cuestiones fiscales, +tributarias vy
monetarias fue chieto de amplias consultas con  las directivas
politicag y «¢on lideres parlamentarios, v materia de extenso
debate en el Congresco.

Las disposiciones sobre Junta Monetaria se encuentran contenidas
en el articulo bo. de la Ley 21 ¥y en el decreto 2.206 de 1.963,
dictado en desarrollo de las facultades que 1la propia ley
confiridé al Gobierno Nacional. Posteriormente se asignaron
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algunas funciones més a la Junta Monetaria en el Decreto Ley
1.734 de 1.964 sobre cuestiones cambiarias.

II. Estructura de la Junta. .

Conforme a las disposiciones de la Ley 21 y del Decreto 2.206, 1la
Junta Monetaria quedé integrada asi: E1 Ministro de Haclenda,
quien la preside; los Ministros de Agricultura y de Fomento (hoy
de Desarrollo Econdémico), el Jefe del Departamento Nacional de
Planeacidn y. el Gerente del Banco de la Reptiblica. Cuents ademés
con dos asescores permanentes de tiempo completo y con la
asistencia administrativa ¥y técenica del Banco de la Repiiblica,
mediante contrato gue ml efecto se celebrd con ésta institucién,
en desarrollo de lae dieposiciones legales pertinentes.

La estructura de la Junta Monetaria ;fue, desde eu comlenzo,
objeto de algunas criticas tanto de parlamentarios como de
figuras prestantes de otros -campos de la actividad nacional.
Opinaban algunos gque era inconveniente 1la presencia en dicha
Junta de Ministrose del Despacho y del Jefe del Departamento
Administrativo de Planeacién, por razén de las cohnotacioﬁqg
politicas inherentes a esos cargos, su caricter temporal y las
muchae ¥y diversas funciones que a cada uno de ellos corresponde.
Se juzgd que hubiera sido mas acertado haber integrado la Junta,
en su totalidad, con técnicos o expertos que tuvieran Unicamente
esa funcién y ese destino, o con representantes de los diversos
sectores de la actividad privada.

En desarrollo del inciso 20. del articule 50. de Ley 21 de 1.963
v con el fin de agegurar una total autonomia e imparcialidad en
el manejo monetario, el Gobierno Nacional dicté el Decreto 3.292
del 30 de diciembre del mismo &afio, en el cual sefiald las
incompatibilidades de los Ministros de Haclenda, Fomento (hoy
Desarrolle Econémico) y Agricultura, el Jefe del Departamento
Administrativo de Planeacién y el Gerente del Banco de la
Republica, en su condlcién de miembro de la Junta Monetaria.
Dispuso que los funcionarios mencionados tendrian las mismas
incompatibilidades que la ley eefiala para ejercer el cargo de
Superintendente Bancario y ademés que no podian estar vinculados
por contrato, ni en ninguns otra forme, con un establecimiento
bancario de crédito como asesores o consejeros durante el tiempo
de ejercicio de sus funcicnes y por un afic mas. Se dispuso, sin
embargo, que los miembros de la Junta Monetaria podrian formar
parte de Juntas Directivas de establecimientos bancarios o de
créditc por disposicidn legal o por deeignacidn del gobiernoc vy en
representacion de é1. Asi mismo, que podlan poseer acciones en
establecimientos hancarioes o de crédito cuande las adquirieran en
virtud de disposiciones legales sobre inversiones sustitutivas o
forzosas en dichas acciones.
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III. Funcicnee de la Juntsa Monetaria. Conforme al articulo 5o.
de 1a Ley 21 de 1.963, corresponde a la Junta Monetaria estudiar
y adoptar lae medidas cambiariss, monetariss y de crédito que
conforme & lase disposiciones anteriores eran de competencis de la
Junta Directiva del Banco de la Repiblica y ejercer las demés
funciones complementarias gue le adscribiera el Gobierno Nacionsal
en desarralle de las facultades conferidss en el citado articulo
o que en el futuroe le eefigle la ley.

En desarrollo de estas normas ese expedié el Decreto No. 2.206 de
1.963 orgénico de la Junta Monetaria. Sus articulos 3, 4, 5 y 7
sefialaron las funciones cambiarias, monetarias y crediticias que
-6e trasladaban de la Junta Directiva del Banco de la Reptblica a
la Junta Monetaria, particularmente los previsios en el Decreto
legislativo 756 de 1.951, ia Ley: 1a. de 1.959 (El1 Decreto No. 444
de 1.967, nuevo estatuto de camblos internacionales y comercio
exterior, segiin se expondrd en ‘el Capitule .3 @de .ésta misma
parte) v la Ley 83 de 1.962. Los articulos 6 y 8 dél-Decreto, por
su parte, aesignaron a la Junta Monetaria algunas funciones
complementarias en desarrollo de las sutorizaciones conferidas
por el Legislativo en el articulo 50., ordinal b), de 1la Ley 21
de 1.963. Finalmente, el Decreto-Ley 1.734 de 1.964 octorgd
facultades de importancia & la Junta en wmateria cambiaria, en
desarrollo del articulo 2o. de la Ley 21 de 1.963, que facultd al
Gobierno Nacional para introducir modificaciones al esistema
cambiario establecido por la Ley 1la..-de 1.959. : -

«
. R

No es dificil explicarse que la creacidn de la Junta Mcnetarias y
las furiciones que & ella ese asignaron despertaran tan hondsa
resistencia en algunoe sectores, particularmente en el bancario.
SeFiota, sin embargo, gque las observaciones formuladas, noe se
dirigieron contra la creacién misma de la Junta, pues adversarios
v defenscres coincidieron en estimar que el manejo del cambio, 1la
moneda y el crédito eran atributos esenciales de la soberania del
Estado. Se encaminarcon fundamentalmente en contra de la mavor
parte de las funcionee complementarias gue el articulo 60. del
Decreto 2.206 encomendd al nuevo organismo. En primer término, se
expresto el temor de que la Junta Monetaria pudiera hacer uso
discriminatorioc de ellas, para otorgar privilegios v ventajas
especiales en favor de uno o mas establecimientos de crédito, en
detrimento de los restantes. Privada y pablicamente el alto
Gobierng manifestd su extrafieza por esta aprehensién que carecia
de base en el espiritu y - en el 1la letra del Decreto 2.208, el
cual no solamente en su articulo 6 sino en otros, dispuso
expresamente que la Junta Monetaria usaria sus poderes mediante
normas de cardcter general., Esgta orientacién fue reiterada con
oportunidad de 1la  reunion de la Asamblea de 1la Asociacidén
Bancaria en la ciudad de Manizales por el seficr Presidente de la
Repiublica v por el autor de ésta obra, quien estaba encargado de
la Cartera de Haclienda. No obstante la declaracién a que se ha
hecho referencia, la Asociacién Bancaria estiméd oportuno demandar
ante la Corte Suprema de Justicla, en accidn de inexegquibilidad,
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el aparte b) del articulo bo. de la Ley 21 de 1.963 y los apartes
a), b}, ), d), e), del articulo 6o. del décreto 2.206 de 1.963.
El primerc de los articulos en referencia facultaba al Gobierno
Nacional para asignar funciones complementarias a 1la Junta
Monetaria y el segundo, dictado en desarrollo del anterior,
atribuyé a la Junta algunas funciones complementarias se juzgaban
necesarias para que pudiera desarrollar con acierto y eficacia la
dellcada misién que le habia sido encomendada. Sin embargo la
Corte Suprema de Jjusticia declaré constitucionales 1las normpas

acusadas.
IV. Labores de la Junta Monetaria

Conforme a lo dispuesto en el articulo 50. de la Ley 21 de 1.863
¥y en los Decretos 2.206 de 1.8963 y 1.734 de 1.864, las labores
mas importantes que 1la’ Junta Monetaria ha cumplido, pueden

resumirsee asi: -

En el campo monetario y crediticilo, el manejo de los sistemas de
encajes y redescuentos; el sefialamiento de los requisitos que
deben reunir los preatamos de los bancos comercialées,
particularmente en materia de 1interés, y, la reglamentacién de
las llamadas operaciones de mercado abierto, conelstentes en la
compra y venta por el Banco de. la Repiblica de sus propios
titulos de deuda o de titulos de deuda de las entidades oficiales
o de ciertas instituciones particulares  de fomento de 1la
economia. En materia cambiaria, las funciones que le confia'el
“Estatuto de Cambios Internacionsies y Comercic Exterior
(Decretc 444 de 1.967). En materia de encajes, las atribunciones
de la Junta Monetaria difierensde las que sobre la misma materia
tenia la Junta Directiva del®Banco de 1la Repiblica en estos
aspectos: Corresponde a la Junta Monetaria sefialar perisddicamente
el monto del encaje legal; las exigihilidades sobre las cuales
debe liquidarse; las especies computables como encaje, asi como
la de seflalar los intereses por desencalje.

También corresponde a la Junta Monetaria, como antes a la del
Banco de’ la Republica, ordenar que se constituyan depdsitos por
el Banco de la Repablica hasta concurrencia de los oficiales, en
entidades Yancarias que se¢ hayan comprometido previamente a
adelantar determinadas politicas o sistemas de crédito que se
Juzguen especialmente benéficos parz el desarrcolle del pais. Esta
facultad permitidé desde hace varios afios, el establecimiento de
sistemas como el de Agrocrédito antecedente del Fondo Financiero
Agrario, al ocual se hace referencia en el capitulo sigulente, que
han contribuido significativamente al desarrolleo de ciertos
sectores de la produccidén y al mejoramiento de determinados
nucleos sociales,

La atribucién de la Junta Monetaria de establecer y regular
operaciones de nmercado abierfto, constituye una inncvacién y un
avance frente al sistema anterior al Decreto 2.208 de 1.963 pues
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permite una mas flexible regulacién de los medios de pago.
Ademas, mediante estas operaciones se ha contribuido al
degarrollo de un verdadero mercado de capitales cuva ausencia en
el pais, fué frecuente causa de operaciones inflacionarias para
financiar a determinados sectores indispensables en la vida
nacional como el oficial, o de especial significacién para el
desarrolle econdmico, como las Corporaciones Financieras.

También es nueva la funcién de gefilalar tasag maximas de interés
que loe bancos pueden cobrar por sue operaciones, en atencidén &
criterios tales como la naturaleza del crédito, el lugar de su
aplicacidn, etc. Mediante este 1instrumento puede 1la Junta
Monetaria evitar que la tasa de interés bancario exceda limites
razonables y puede también orlentar determinadas actividades
hacia ciertas regiones, estableciendo tasas especiales de interés
que contribuyan a la canalizacién de recursos financierog hacla
ellas, & un precio moderado. Esta funcién, que ha sido objeto de
vivas criticas, parece un elemental atributc de la soberania del
Eetade, por la trascendencia general y profunda que el precio del
dineroc tiene en la vida econdmica 'y social de toda colectividad.

V. Politica monetaria

La politica adelantada por 1la Junta en cuestiones monetarias ha
buscadc dos objetivos intimamente relacionados entre egi. El
primero mantener un volumen razonable de medio circulante para
ello, ademés de reordenar los instrumentos de manejo monetario,
elabora 1la Junta cuidadosas proyecciones (o presupuestos)
monetarios gque permitan lograr las. metas de. desarrollo
-macroecondmico, pero que emiten una expansidén excesdya de la base
monetaria, teniendo encuenta el comportamiento pre$¥§¥ble de los
recursces internacionales netos del Banco de la Reptiblica, el
crédito neto al Gobierno Nacional, que ha procurado mantener
dentro de limites razonables, 1llamandole la atenciédn cuando
excede montos compatibles con la estabilidad monetaria asi como
solicitando informaciones y proyvecciones a la Federacién Nacional
de Cafeteros de Colombia y elaborando con ella los estudios
necesarios para evitar que niveles excesivos de precios de compra
del grano, respecta de los internacionales, precios controlados
rara el czfé de consumo interno y niveles insuficientes de
retencidén gque dieran lugar a emisicnes elevadas y permanentes de
crédito del Banco de 1la Republica gque ceonstituyd unc de los
mayores, més imprevisibles y peligrosos factores de. inestabilidad
monetaria, como tuvimos oportunidad de - denunciar en nuestra
intervencidn ante la "Comisidédn de Estudios -Asuntos Econédémicos vy
Figcales~ 1.9658" (llamads “"La Gran Comisidén", Banco de 1la
Republica, Bogot&, ppr 141 - 148). 1/ Finalmente, 1la Junta
Monetaria  actud también sobre el encaje, para que el
multiplicador bancario se mantuviera en niveles moderados v para
contraer circulante, aunque dados 1los rudos y desiguales de ese
instrumento, la Junta buscéd desde un principio, sustituirlo por
el mas flexible v parejo de las operaciones de mercado abierto.



81

De esta manera se logrd, al mismo tiempo el mejoramiento de los
instrumentos basicos de manejo monetario. Para éste Gltimo fin y
para depurar laz politica cambiaria, se emprendié una prudente
rebaja de los depésitoz previos de importacion.

En segunde lugar, canalizar mayvores recursce flnancieros hacia la
produccién, particularmente del .sector agropecuaric y de las
empregasg de exportacidén, para lo cual creé6 varios Fondos
Financleros, dque serén objJjeto de estudio en el capitulo
siguiente. i . R

Uno de los mée ardorosos partidarios _de que se variara 1la
estructura de la Junta Monetario fué el distinguido ex-ministro
Hernando Agudelo Villa, quien ademés estima inconveniente que el
Banco de la Repiublica desarrolle labores de banca de Fomento,
preocupacidén que nosotros mismos expresamos en una reunién del
"Simposioc del Mercado de Capitales” celebrado en la ciudad de
Cali. Paraddéjicamente nos correspondid, afics después, presentar
una ponencia adversa a las ideas del Dr. Agudelo Villa cuando
formébamos parte de la Comisién I11 de la Céamara de
Repreegentantes, en nuestra ponencia para primer debate &l
rroyecto de Ley "por la cual se fortalecen los instrumentos de
manejo tributaric vy se crea el Banco Nacional de Desarrcllo” cuvo
autor era el Dr. Hernando Agudelo Villas, -

VI. Ponencila soﬁre el proyecto de Ley del Dr. Hernando Agudelo
Villa ’

A. Antecedentes.

El1 Banco de la Republica fue creado por la Ley 25 de 1.923, como
una de las contribuciones fundamentales que legd a nuestro pais
la benemérita Misidén Kemmerer, contratada por el distinguido
Mandatario de entonces, General Pedro Nel Cspina; en ella se lo
instituydé como nuestro Banco Central y ademés se confiaron a su
Junta Directiva funciones decisivas para la definicién de las
politicas nacionales en materia monetaria v de cambios
internacionales.

Luego, desde principios de este siglo, el doctor Agudele Villa v
ctras destacadas personalidades abogaron porque el Estadc
resumiera estas trascendentes funciones, mediante 1z
nacionalizacidédn del Banco de la RepGblica, Durante 1a c¢risis
financiera de 1.963 se perfild con claridad la necesidad de que
el Estrdo reasumiers & plenitud su soberanisz monetaria Yy BUrgid
ung raeva férmula para leograrlo, a través de la creacién de una
Junta Monetaria. Fue entonces cuando el Gobierno del Presgidente
Guillermo Lebdn Valencia solicité y obtuvo del Congreso Nacional,
mediante la Ley 21 de 1.863, que wme correspondlé defender vy
degsarrollar en buena parte, facultades extraordinarias para crear
lz Junta Monetaris vy sefialarle funciones, c¢osa que hicimos, con
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el Ministro de Haclenda de ese entonces, doctor Carlos S&nz de
Santamuaria, mediante el Decreto 2206 de 1.983.

A través de los afios, fuilmoe creando, desde la Junta Monetaria,
diversos cupos de redescuento para estimulo de los sectores
productivos: industria (Fondo Financiero Industrial, en favor de
la pequefia y mediana industria, que vino a sumarse al Fondo de
Inversiones Privadas, creado afios antes por La Junta Directiva
del Banco de la Republica para encauzar contrapartidas de
Préstamos para balanza de pagos de 1a AID hacia provectos
industriales que fomentaran exportaciones, sustituyeran
importaciones o eliminaran cuellos de botella en los procesos
productives); agricultura (Fondo Financiero Agrario, por la Ley
S5a. de 1.973, a iniciativa de la adminitracién Pastrana Borrero)
vy de 1la construccién (Fondo Financiero de Desarrollo Urbano, hoy
administrado por el Banco Central Hipotecario). Estos fondos
fueron dando al Banco de la Repiblica, poco a poco, una- funcidn
de Banco de Fumento de segundo grado (redescuento), al lado de [:33]
misién primigenia de Banco Central. : :

Tal duplicidad de labores preocupé a los analistas de la cuestién
monetaria; nosotros propusimos depurar el Banco de la Repblica,
trasladando paulatinamente a organiesmos especializados, vya
existentes, c¢como el IFI, lae funciones _ de redescuento vy
~operaciones de fomento del Banco de la Repiblica; de esta
iniciativa se realizé golamente el traslado del Fondo Financiero
de Desarrollo Urbano al Banco Central Hipotecario, pues se
adujeron algunas razones en c¢ontra; principalmente, 1la mayor
seriedad del Banco de 1la Repliblica, su bilen ganado prestigio en
los redescuentos de fomento vy la posibilidad de separar
‘ claramente estas operaciones respecto de las Banco Central, para
prevenir emisiones inflaclonarias, las cuales, por lo demas, se
agregd, no habian tenido 1lugar hasta entonces. De hecho, con
tal- fin preventivo se expidieron los Decretos autdnomos 340 de
1.980 y 386 de 1.982, con base del numeral .14 del articulo 120 de
la Carta Fundamental, loe cuales impusieron la obligacién al
Banco de 1la Republica de financiar con recursos sanos ¥ no con
emicion el redescuento de créditos para fines de fomento. Estas,
normas establecieron que el Banco debe ejecutar presupuestos
equilibrados y que, para conceder préetamos de medianc "y largo
plaze, debe obtener los recursos bien sea del mercado, de
inversiones forzosas, o de impuestos, como en el caso de Proexpo.
En el proyecto se propone otro camino: trasladar los referidos
redescuentos de fomento & un nuevo Banco de Desarrelle, gue se
crea para tal fin, en la propia ley.

B. Aspectos juridicos

No existe inconveniente Jjuridico para modificar por ley la
composicidn de la Junta Monetaria. Si  lo hay para variar la
estructura vy funciones del Banco de la Repiblica y para
establecer el Banco de Desarrollo. '
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En efecto, la Corte Duprema de Justicia ha sostenido que la
reglamentacién del Banco Emisor y de las personas naturales o
Juridicas  que utilizan ahorro del piGblico eg competencia
exclusiva del PFPresldente de 1la Repbiblica, en desarrollo del
numeral 14 del articulo 120 de la Constitucidédn Nacional.

. La jurisprudencia de la Corte contrasta con la del Consejo de
Estado, segun la cual dichas funciones, a diferencia de las que
implican verdadera intervencién, corresponden al Legislativo.

Esa discrepancia de opiniones . ha trafidec por resultado serias
dificultades para legislar sobre la materia. Si lo hace el
Congreso, la Corte declara inexequibles las leyes respectivas; si
el Ejectiveo, el Consejo de Estado declara inconstitucionales los.

decretos.

Para definir el punto, el Constituyente de 1.879 otorgéd
competencia expresa & la Rama Legislativa  para expedir las
normas generales sobre la materia, a través de una "Ley Marco" y
al Ejecutivo para desarrollarlas mediante “reglamentoe

autdnomos™ .

Empero, las disposiciones pertinentes, al igual que todas las del
Acto Legislativo No. 1 de 1.879, fueron declaradas
inconstitucionales por vicios de forma. ,

Por ultimo, debe cobservarse que la doctrina de la Corte . se sentd
por 0ltima vesz en relacidén con la Ley Ta. de 1.973, por precaria
mayoria, hablendo ﬁ%gdp menester designar conjues para que
dirimiera {loe parecé¥es encontrados de las dos mitades en que se
dividié nuestro mas - alto tribunal de - Justicia sobre la
competencia del Congreso o del Ejecutivo para establecer las
" normas que debian regir el nuevo contrate de emisién con el Banco
de la Repiblica. :

La falta de claridad sobre 1la competencia en tal importantes
materias hace pensar al autor en la conveniencia de gque se
aprueben sus ©propuestas, no obstante que en la parte escrita
contrarian la Jjurisprudencia actual de la Corte, para gque ésita
zanje, de wuna vez por todas, la diferencia. Consildera, sademés,
que posiblemente el fallo del alto tribunzal serdad favorable a la
constitucionalidad de las providencias contenidas en el provecto,
dada la frégil mayoria gue sustenté un punto de vista contrario
en la ultima sentencia sobre la materia. . :

Hay que tener en cuenta, sin embargo, que a raiz del fallo sobre
la Ley 7a., para poner en practica la reforma del contrato de
emisidn, el Gobierno . tuvo que expedir por decreto el mismo
articulado que habia sido aprobado en 1la Ley 7a., en la parte
correspondiente al Banco de 1la Republica y que atendiendo esta
miema jurispradencia, en-1.980 se expldié el Decreto Auténome 340
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¥ luego en 1.882 el 3868 sobre estructura y funciones del Banco
Emisor, NIOYrmas gue rigen en la sctualidad v cuya
constitucionalidad va fue amceptada.

Compartimoe tal proceder, pues eiempre hemos sostenido que debe
distinguiree entre intervencién y reglamentacidébn para efectos de
dar debida interpretacidédn al articulo 120, numeral 14. Lo primerc
corresponde al ejecutivo y consiste en actos individuales vy
concretos. Lo segundo, en cuante crea, modifica o extingue
situaciones Juridicas de caréacter general, compete al
Legislativo.

Creemos que las normas incluidae en el provecto, que versgan sobre
reorganizacidén del Banco de la Repiblica, inclusive la creaciédn
en su seno del Banco Naclional de Desarrollo, son tipicamente de
intervencién; por su carlcter individual, concreto y no de
regulacién general. Pensamos, por 1lo tanto que al ser aprobadas
pror el Congreso se violaria el numeral 14 del articuloc 120 de 1ls
Carta Fundamental incurriéndose en causal de inexequibilidad.

C. Cambio en la composicién de la Junta Monetaria

Se propusc en el provecto de ley una Junta Monetaria constituida
por cinco miembros: El1 Ministro de Hacienda, quien la presidiria;
el Director del Departamentc Nacional de Planeacién; el Gerente
del Banco de la Repiblica y dos miembros, c¢on derecho. a voz vy
voto, de tiempo completo ¥y dedicaciédn exclusiva.

Actualmente la Junta Monetaria esta integrada por el Ministro de
Hacienda, gquien la preside: los Ministros-'ﬂé Agricultura vy de
Desarrollo Econémico; el Jefe del Depa¥tamento Nacional de
Planeacién; el Gerente del Banco de la Republica; el Director de
INRCOMEX vy dos asescores, de tiempo completo, quienes tienen
derecho a voz pero no a voto en las delliberacicones de la Junta.

Tanto las disposiciones vigentes como las propuestas preven la
rarticipacidn del Superintendente Bancaric en las diliberaciones
de Junta, sin derecho a voto.

Consideramos conveniente la wmodificacidn rropuesta. No es
aconsejable gue los Ministros de Agricultura v Desarrollo formen
parte hoy de la Junta Monetaris. Su &rea de competencia no es la
politica monetaria, como si lo es del Ministro de Hacienda. Desde
luego, aquellos Ministros estan interesados an el mavor
encauzamiento y mejor utilizacidén de recuros financieros para sus
respectivae Areas, basicamente la agropecuria v la industrial.
Pero este mismo interés pone en peligro la politica monetaria,
puee es de suponer que cada uno aspire a crecientes recursos de
crédito para las areas bajo su jurisdiccidn. Estas mismas razones
son aplicables al Jefe de Planeaclén, cuyo interés esta centrado
en las inversiones puiblicas y quien por lo tanto desearia ver un
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creciente caudal monetario orientado hacia ellas. De alli que
propongamos también sustraerlo de la 'Junta Monetaria.

Desde el punto de vista de la calidad, preparacién y dedicacién
parece bien que los tres altos funcionarios a los cuales  ee hizo
referencia, sean sustituidos por especialistas de tiempo completo
y dedicacidn exclusiva. ' .

La actual composicién de 1la Junta Monetaria fue sefialada en el
afio de 1.963 por 1la Ley 21 y el Decreto 2.200 posteriormente se
adiciond su némina con el director de IRCOMEX en el Decreto
orghnico de este Instituto. :

Se consideré, en 1.963, que era convenlente la presencia de tres
Ministros del Despacho y ‘de un Jefe de Departamento
- Administrativo para darle mayor solides a una Institucién
naciente que seria objeto de fuertes campafias en su contra por
parte del sBecter privado, especialmente el bancaric, por haber
perdido la amplia participacidn que tenla en el sefialamiento de -
las politicae monetarias y cambiarias. La situacidn requeria un
decidido apoyo gubernamental, como en efecto se logréd.,

Es acertado también que se excluya de la Junta Monetaria, como lo
hizo el proyecto del Dr. Agudelo Villa, al Director de INCOMEX
pues sue funciones son diestintas, atinentes &l comercic exterior
y la coordinacidén entre la politica de este ramo y la de cambios
internaciconales que compete a la Junta, blen puede hacerse a
travée de los Ministros de Hacienda y de Desarrollo, a nivel del.
CONPES, donde ambos tienen asiento, ya que el segundo preside el
Consejo Directivo de Comercio Exterior entidad rectora del

INCOMEX.

Hoy nadie discute la soberania monetaria ¥y cambiaria del Estado
ni 18 creacién o funcicnes de la Junta Monertaria. Es, entonces,
oportuno modificar su integracidn para asegurar mayor
independenciz. al organismo frente a las solicitudes de
financiamienta gue los Ministros vy el Jefe de Planeacidn
presentan para sus respectivoe sectores, las cuales pueden
responder a necesidades sentidas en ellos pero no necesariamente
a los dictades de una politica monetaria sana.

En palses mas avanzados, como Estados Unidos de América, la
auntoridad monetaris {(en ese pais el Federal Reserve EBoard) esta
integrade por funcionarios de tiempo completo vy dedicaciédn
exclusiva, cuyo nombramiento corresponde Al Presidente de ls
Republica, con aprobacién de wuna Comisidn Senateorial. Desde que
la Junta Monetaria fue creada, muachos han abogado por adoptar esx
crientacién y han hablado con razdn de que la Junta debe estar
constituida por personas gque sean verdaderos magistradeos de la
moneda por razén de sus capacidades, especiallzacion dedicacién y
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autonomia. Esto Justifica la presencia de los dos miembros de
tiempo completo, con derecho a voz y voto en las deliberaciones

de Junta.

Al excluirse dos Ministros y ademés ei Jefe de Plaﬂeacién, el
nimpero de dichos miembros se elevaria a tres. :

Es l6gico y conducente que el Ministro de Hacienda y el Gerente
del Bance de la Repiblica sean  también miembros de Junta
Monetaria. Al primerc le corresponde trazar la politica monetaria
vy el segundo es cabeza de la entidad ejecutura por excelencia de
la misma, el Banco de la Repiblica.

La Junta Monetaria tiene facultadee de gran trascendencia en los
campos monetarioc y de cambios internacionales. Entre otras cosas,
debe velar por ia sanidad de la moneda patria.

Por tanto, sus integrantes deben ser ciudadanos de comprobados
conocimientos, s8in vinculacién alguna con los intermediarios
financieros y con gran independencla de criterio, aun frente al
propio Estado. Se ha hablado, con poca exageracidédn de que han de
ser verdaderos “maglstrados” de la moneda. A tales exlgencias
responden bastante bien loe articulos 30. 40. y 50. del proyecto,
gque definen las calidades que deben reunir los miembros
pernanetes de la Junta, sus incompatibilidades, su nombramiento y
su periodo. Caben tan s8élo, algunas pocas observaciones'pasi
todas menores: ' :

a) Actualmente, los dos asesores de la Junta . son nombrados por
ella misma; en el proyecto del Dr. Hernando Agudelo se establecia
que los miembros permanentes serian designados por el Presidente
de la Repidblica. Sugerimos mantener el sistema actual, aungue
entendamos que las dos figuras no son iguales, en aras de
asegurar la autonomla gque hasta ahora se ha mantenido.

b) Parece excesivamente rigurosa la incompatibilidad contenida en

el articulo 50. que seria nueva, "ni formar parte de Juntas
Directivas de empresas privadas". Suglero agregar: "sometidas a
la vigilancia de la Superintendencia Bancaria”. De lo contrario,

ge haria casi imposible obtener candidatos calificados para la
Monetaria, pues son muy pocos los colombianos que no tienen
asiento siquiera en una Junta Directiva de una empresa, asi sea

familiar.

c) Algo simllar puede decirse de 1la incompatibilidad de "poseer
acciones o interéds econdmico en entidades sometidas a 1a
vigilancia de 1la Superintendencia Bancaria. Las acciones de
algunos bancos y otras entidades financieras han logrado gran
difusidn entre los colombianos. Tal vez el peligro que quiere
evitarge se eliminaria prescribiendo:
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"ni poeeer acciones u otro interés econdmico que le .otorgue
control en una o més entidades sometidas a la vigilancia de la
Superintendencia Bancaris”

Pensamoe gue las atenuacionee propuestas hacen més realista la
norma ¥y no se corre el riesgo de inaplicabilidad y desprestigio
de las normas respectivas.

D. Deslinde de funcionee en el Banco de la Repuiblica y el Banco
Nacional de Desarrollo '

Por 1los - inconvenientes de carfcter constitucional qué - se
analizaron en la seccidén 2., no son aceptables los articulos lo.,
20., 6o., Bo., 9c¢., 10, 11, 12 del proyecto de 1ley, que implican
intervencién en el Banco Emisor - .
Pero aceptando, en gracias de discusién, el punto de vieta
contrario del distinguide autor del proyecto, me permito hacer
algunas consideraciones en torno a varios de ellos: C s

Al establecer el articulo 10. una clara separacién entre las
funciones del Banco de 1la Repiblica como Banco Central ¥ Ccomo
Banco de Desarrollo, se preveen emisiones monetarias para
financiar operaciones de fomento; empero, tal delimitacidén ya fue
trazada por los Decretos autdénomos 340 de 1.980 y 386 de 1. 982

segin se indicé en Ia seccién 1.

Leyendo la exposicién de motivos, también surge la impresidén de
que se aspira a acentuar la intervenciédn del Estado para el
desarrollo, _a través de la creacidén del Banco Nacional del mismo
nombre. B

B
iy

Siempre hémos sido defenscres de la intervencién del Estado vy de
ellos hemos dejado constancia en nuestro paso por 1la Honorable
Cémara; concretamente, al defender la Ley orgénica de planeacién.

Empero, no creemos que tal intervencién se acenttie con el
deslinde de funciones & gue e hizo referenciz, ni con el
consiguiente ingreso de los ministros de Agricultura, Desarrolle
y Minas vy Energia, a la Junta Directiva del Banco de la
Republica, propuesta en el articulo 8¢. del proyvecto. Al repasar
las funciones del nuevo Banco Naciocnal de Desarrollo, previstas
en los articulos 10 y 11, no encuentro ninguna que no se ejerza
va por el Banco de la Republica o por la Junta Monetaria.

Estando en desacuerdo con la creascién del Bancoe Nacional de

Desarrolla, por lag razonee expuestas, sobraria comentario
especial esobre el articulo 12 del proyecto que sefiala sus
recursos, Guiero destacar, inicamente que la absorcién

obligatoria por loe intermediarios financieros del "Bono Nacional
de Desarrolle”, propuesto en su literal a8}, causaria grave panico
enn el mercado bancario, como se pudo apreciar hiace dias, con un
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rumor infundade en tal sentido, que se difundié a proposito del
financiamiento del déficit fiscal,

Dado nuestro criterio adverso a esta parte del proyecto, resulta
superflua la instruccién que se da al Gobierno, en el articulo
14, para revisar de conformidad con sus contratos con el Barnco de
la Repiblica. Ademés, no pudiendo interpretarse esa norma como
una exhortacién al Ejecutivo, que seria inconstitucional,habria
que entenderla como una “sutorizacién especial” de las previstas
en ¢l ordinal 11 del articulo 76 de 1la Constitucién Nacional,
pero ella sobra, en presencia del poder zutbdnomo gque el articulo
120 numeral 14 de la Carta, otorga a1l Primer Mandatario para
intervenir en el Banco de la Repiblica.

E. Normae Varias

Hay algunas disposiciones dispersas, que no corresponden a los
tres temas principales del proyecto que s8e examinaron en las
secciones antericres. Merecen destacarse: M -

a) La que adscribe 1l1a Comisién de Valores al Ministerio de
Haciends. Hoy corresponde al de Desarrollo.

Hallamos justificado el cambio, pues ella tiene. funciones muy
importantes en el campo financiero, que es el propio .del
Ministerio de Hacienda, avungue repercutan en el sector industrial
que corresponde & la érbirta del Ministerio de Desarrollo.

b} La que otorga a la Junta Monetaria la funcién de sefialar las
inversiones obligatoriss y las admieibles de bancos comerciales,
compafiias de seguros, sociedades de: capitalizacién, corporaciones
financieras, cajas de ahorro y en general, - de todos los
intermediarios financieros (Art.T7o.)}.

Nos parece gue esta labor desbordaria la que constituye
especialidad de 1la Junta, dada 1la grarn variedad de los
intermediarios financieros. Convendria limitarla a los que sean
bancarios; nombre, que a la vez, incluiria otros entes no
enumerados en el proyecto, como las corporaciones de ahorro y
viviendsa.

¢) Dentro de la concepcién general que inspira el provecto se
asigna & la Juntzx Monetaria la “direccidon " del area de Banca
Central del Banco de la Rep(blica. Entendemos que se trataria de
la direccidn administrativa de 1l1a parte del Banco dedicada a
funciones o labores de banca central, pues la defijacién de 1la
politica nacional en ese campo va la posee,

Creemcs incoveniente acumular en un mismo érgano funciones
programadoras y ejecutivas, puee estae Gltimas acaban desplazando
a lazg primeras. Por ello, proponemos eliminar el articulo Zo. que
asi dispone.
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Por los motivos de diversa indole que 6e han expuesto, no
recomendamos la aprobacidén del proyecto de la referencia, salvo
en lo relacionado c¢on el cambilo de composicién de la Junta
Monetaria, para lo cual se plantean articulos sustituitivos en el

pliego de modificeciones.

PLIEGO DE MODIFICACIONES

Al proyecto de ley, “por la cual se fortalecen los instrumentos
de manejo financliero y se crea el Banco Nacional de Desarrollo”.

Articule lo. Suprimirlo.
Articule 2¢. Suprimirio.

Articulo 3o. Quedars asi:

La Junta Monetaria estard integrada por cinco miembros, a saber:
El Ministro de Hacienda y Crédito Puablico, quien la presidira; el
Gerente General del Banco de la Repablica 'y tres (3) miembros
permanentes nombradoe por la propia Junts, para un periodo de dos
{2) afios. .

Log tres (3} primeros miembros permanentes serdn nombrados en
forma simalténes.

Paragrafo. El Superintendente Bancario asistirf a las reuniones
de la Junta Monetaria con derecho & voz.

Articulo 4o0. Quedara asi:

Seran requisitoece para ser nombrado miembro permanente de la Junta
Monetaria.

a. Ser Colombiano de nacimiento y ciudadano no suspenso.

b. Poseer un titulo universitario ¥y sger persona altamente
calificada en cuestiones econdmicas y de reconocida competencia y
experiencia en asuntos financieros, -bancaries y de cambios
internacionales.

Articulo 50. Los miembros permanentes de la Junta Mconetaria serén
funcionarice de tiempo completo y tendran las incompatibilidades
del Superintendente Bancario. Ademé&s, no podréan desempefiar cargos
publicos o privados, a excepcidén de los docentes, ni formar parte
de Jjuntas directivas de institutos pablicos o© de empresas
privadas eometidas a 1la vigilancia de la SBuperinteundencia
Bancaria, ni poseer acciones u otro interés econdémico que le
otorgue control en una o maéas de estas empresas,



g0

Articuleo 8B8o. Suprimir.

Articulo 7o0. Ademés de las funciones que le corresponden conforme
a la- Ley 21 de 1.863, al Decreto 2.208 del mismo afio, al 444 de
1.867 y a las demés disposiciones vigentes, gseréd privativa de la
Junta Monetaria la siguiente:

Fijar el régimen de inversiones admisibles y obligatorias de los
bancos comerciales, socledades de capitalizacién, corporaciones
financieras, cajas de ahorro y, en general, de todas lae
entidades bancariae con el objeto de canalizar parte del ahorro
nacional a 1la financiacidn de programas de alta prioridad,
conforme a planee de desarrollo del pais.

Articulo 8o. Supfimir.
Articulo So. Suprimir.
Articulo 10. Suprimir.
Articulo 11. Suprimir.
Articulo 12. Suprimir.
Articuleo 13. El del proyepto.
Articule 14. Suprimir.
- Articulo 15. El1 del proyecto.

Era asi como consecuenté ~con las razones que habian llevado al
Gobierno, en el ano de 1.963, a dar.a la Junta Monetaria‘;a

estructura gue hoy conserva.

En aguella época considerd el Gobierno gque la estructura dada a
la Junta Monetaria era més acertada en la teoria y en la
practica, que las alternativas propuestas y. que ademéas, sge
fundamenta en mandatos implicitos del propio legislador. Respecto
a lo dltimo no debe olviderse gque el inciesc 2 del Articulo 5o. de
la Ley 21 de 1.963 dispone: "Autorizase al Gobierno Nacional,
hasta el 31 de diciembre de 1.963 para proceder a su organizacidn
(de la Junta Monetaria); determinar loe miembroe que hayan de
integrarla, guienes tendran las mismas incompatibilidades del
Superintendente Bancario, a excepcién de los Ministros del
Despacho, del Jefe del Departamento Administrativo de Planeacién
y Servicios Técnicos y del Gerente del Banco de la Republica”

La integracidén de la Junta Monetaria con representantes de los
distintos gremios privados habria contrariado el propésito mismo
de la iniciativa y de la medida acogida por el Congreso. BEege
propéelito, seglin queda dicho, fue rescatar para el Estado el
manejo del cambio y de la moneda, antes confiado en buena parte
al secteor privado a través de sus representates en la Junta
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Directiva del Banco de la Repiblica. Por lo demés, los efectos
practicos de este sistema habrian sido muy inconvenientes porque
cada grupo representado en la Junta abogaria por mayores recursos
financieros para satisfacer sus interesee, creéAndose . en esta
forma una espiral de permanente dinamica inflacionaria. Ademés,
por consideraciones cilmplemente humanas M légicas, los
integrantes de una Junta asi conformada habrian puesto su mayor
atencidédn vy ofrecido su mejor disposicién a las medidas
provechosat a su propioc gremio y a loe intereses de éste, antes
que al bien comin nacional.

La posibilidad de haber integrado la Junta Monetaria
excluslivamente con funclonarios técnicos de tiempo completo
contrariaba el sparte zntee transcrito del articule 5 de la Ley
2l v habria podido ocasionar, en un medio como el nuestro, una
desarticulacién de la politica monetaria y cambiaria reepecto al
-conjunto de la politica y de 1la actividad estatales, al
convertirse a la Junta en una isla independiente, auténoma por
entero del resto de Administrgcién Piblica.

Trazando un paralelo, habria venido a constitulr algo similar a
las Juntas de algunoes establecimientoe piiblicos que actuan como
ruedas sueltas,  desvinculadae de la adminietracién. Los peligros
de una situacidén de esta naturaleza son claros no solamente por
cuantoe respecta al Organo Ejecutivo sino al Legisglativo. Este
Gltimo debe conocer y debatir cuestién tan fundamental para el
pais como la politica monetaria, a través de funcionarios
politicamente responsables ante él: los Ministros del Despacho.

La organizacién dada a la Junta Monetaria combina y equilibra en
fo¥ma satisfactoria los fines y objetivos que se dejan sefialados
y los de 1la +técnica y la continuidad. La presencia de los
Ministros del Despacho asegura el control estatal sobre la
orientaci6én de la politica cambiaria y monetaria; garantiza la
supervisién por el Parlamento y la responsabilidad del Ejecutivo
ante &1 por el desempefioc de misién de +tan bastas proyecciones:
finalmente, garantiza la coordinacién de 1la politica y de la
accién gubernamental en los campos propios de la especialidad de
cada uno de los Ministros: la Hacienda Pablica, la agricultura y
la ganaderia vy el fomento de la industria, el comerc®o, tanto
interno como externo, la vivienda vy el turismo.

La participacién como miembro de la Junta del Jefe de Planeacién
no solamente asegura que la politica monetaria se desenvuelva
conforme al plan de desarrollo, en forma apropiada para lograr
sus metas y en armonia con loe medios previstos sino que refuerza
el ala técnica de la Junta. Jgual cosa puede decirse del Gerente
del Banceo de la RepGblica, quien ademas aporta la tradicién de 1la
ingtitucidn a su cargo de muchos afics en este campo; ligualmente
agegura, en lo degeable, la continuidad entre el antiguo v el
nuevo sistema; por altimo, contribuye con conocimientos

especializados en la técnica y el manejo bancario. '
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Aparte de estos dos miembros de carfcter eminentemente técnico,
cuenta también la Junta Monetaria con does asescores de dedicacién.
exclusiva y de tiempo completo, quienes aseguran su independencia
técnica porque son designados por la propia Jjunta y porque no
tienen derecho a voto sino que tan eolo tienen voz en sus-
deliberaciones. A su cargo corre la preparacién de los documentos
para conslderacién de la corporacién, el estudio de 1los asuntos
de competencia de la misma y la participacién en el debate de los
distintoes temas con total autonomia de criterio y con orientacion
eminentemente técnica. -

Finalmente, el Banco de la Repblica, particularmente a través de
su Departamento de Investigaciones Econémicas, constituye un
organismo gque da una preciosa contribucién al éxito de las
lgboree de la Junta, a través de estadisticas y de cooperacidn en
los estudios necesarice, graciss a su experiencia en el manejo de
estos problemas, adquirida durante varios afios.

Con posterioridad & la época de “La Gran Comisién", se modificé
el régimen colombiano y se cred la "Comisipn de valores™, la cual
hizo obsoletas varias de estas disposiciones.
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NOTAS

Con pousteridad & la presentacidén hecha al Asesor de la Junta
‘ante la Comisidn, la estabilidad de los medios de pago ge ha
aumentado gracias a las medidas de la Junta Monetaria, en
forma tal que entre abril de 1.864 y abril de 1.865 la
expansidén total del circulante fue Gnicamente del 12%, cifra
correspondiente =a la mets fijads por 1la. sutoridades
monetarias segin queda dicho.



CAPITULO 2

MECANISMOS FONDOS FINANCIEROS

Los redescuentos cumplen o pueden cumplir diversas finalidades
economicas. Sirven como recurgo - de emergencia de los bancos al
bance c¢entral para conmpensar deficiencias de ligquidez causadas
por disminuclén en el nivel de los depdsitos. de la clientels,
cuande tales deficiencias ponen en peligro el desarrollo normal
de lae operaclones de la respectiva institucién bancaria. Es
ests la funcidén tradicional y ortodoxa del redescuento.

Al lado de ella se ha utilizado también como sistema ordinario de
financiacidn de las entidades de créditc en los bancos centrales.
Se ha permitide que &mguéllas acudan al redescuentc, aunque no
tengan © no demuestren dificultades extremas de liguide=z. Estos
redescuentos ordinarios se efectian normalmente dentro de cupos
asignados & cada establecimientoc bancario, en funcidédn de su
capital o depédsitos. Los redescuentos ordinarios también han
permitlido ayudar a log bancos de menor -tamsafico.y fomentar, directa
0 indirectamente, la creacidn de nuevas instituclones bancarias,
sefialando porcentajes mayores de redescuento para los bancos con
mas bajo capital o© con menores depdeitos. La observacién es
importante porgue cuando se emplea el sistema de redescuentos
para lograr estas finalidades, en el fondo se utiliza para
orientar recurscs financieros con cierto rumbo que se juzga Gtil
e un momento determinado; es decir, como mecanismo de
encauzamiento del c¢rédite, gue es 1la tercera funcién del
redescuento, & que mas adelante se haré referencia. ’

El sistema de redescuentos ordinarios se ha justificado sobre la
base de que constituye un margen de seguridad que pueden emplear
los bancos para superar dificultades +transitorizes. Exx 1a
practica, ein embargo, - las instituciones bancarias utilizan
plenamente este recurso, aun en época de normalidad, con lo cual
el redescuento ordinarioc se convierte en recurso normal de las
instituciones de crédito, come pueden serlo sue depdsitos en
cuenta corriente. Esta oonsecuenclas se presenta, entre oiras
razones, porque el interés del redescuento es més bajo que el que
rueden derivar log bancos de sueg préstamos, sin mencionar la
atraceidén de cllientes y la operacidén de cambio exterior de éstos
que pueden reanlizxr merced ® loe préstamos coctorgados.

Aparte de log redescuentos de emergencis y de los ordinsricos, los
bancoe centrales de los paises en proceso de desarrollo, y aun en
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ocasiones 1los de paises - desarrollados han empleado el
redescuento comc sistema para encauzar recursos financieros hacia
determinados sectores de la economia gue desean estimularse.

Esta politica ha sido objeto de frecuente critica por parte de
los organismoe financieros internacionales, gque la considersn
inflacionaria y dudan que efectivamente el crédito se utilice en
lag actividades que quieren fomentarse.

La experiencia de Colombia muestra lo contrarie: Un sistema
adecuade de redescuentos puede eser factor estabilizador de la
economla, y a través de reglamentaciones y mecanismog adecuados
es poeible evitar desviaciones del «crédite a otros fines; al
menos evitados en buena parte. Son éstos precisamente los
aepectos due conetituyen materia principal del presente capitulo.
Los resultados satisfactorios logrados en Colombia pueden
conetituir elemento de juicic valioso para la programacién y
desarrollo. de 1z politica monetaria y de banca central en otras
nacionee latincamericanas.

Desde hace varice afios, posiblemente muchos, se buscd utilizar el
redegcuento en nuestra patria paTa fomento de ciertas
actividades. Asi, ese autorizé redescontar en el Banco de la
Repiblica, el exceso de créditos de fomento, por encima de las
sumas que conforme a las disposiciones aplicables deberian tener
los bancoe en ese tipo de operaciones; el redescuento ers del 50%
de dicho exceso. 1/ También se autorizé el redescuento de bonos
de prenda expedidoes por almacenes generales de depdsito sobre
ciertos productos, con el fin de creasr existencias que sirvieran
para regular y smortiguar cicloe de la produccién agropecuaris,
eepecialmente de slimentos y de mlgoddn.2/ Posteriormente, se
amplio el redescuento de bonog para -comprender productos
destinados a la exportacién;3/ en este caso ya no se trataba de
corregir fendmenos estacionales sino de promover el comercio
exterior. No es claro que el redescuento de bonos de prenda de
productos agricolas haya dado los resultados  esperados, por lo
menos en su plenitud, ya que fue convirtiédndose, cada dia més, en
un reECurso ordinario de crédito para cilertos sectores
industriales, especialmente 1la industria de cigarrilios, de
textiles y més recientemente, de hierroc y acero.

Tampoce produjo los resultados buscados el redescuente del exceso
de las operaciones de fomento, En muy buena parte, porgue la
reglamentacidn toda de créditos de fomento exigldo a los bancos
{cartera requerida de fomento) es extraordinariamente deficiente
y se ha prestado para muchas desviaciones. En parte, también,
porgue el redescuento se sefialo como ocupo para cada institucién
bancaria v se le dio posteriormente gran rigidez,4/ - quiténdole
caracter de verdadero incentivo vy convirtiendoleo en un derecho
adquirido, cuya operacidn era casi mecaniea.
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Frente a esgtos fracassos vy contratiempos, parecia que el sistema
de redescuento, como instramento para encauzar el crédito, debia
sbandonarse definitivamente. Pero surgieron hechosg v
circunstancies que motivaron la creacidn de "mecanismos de esa
naturaleza, sobre bases nuevas y originales, a través de los
1lamados fondos financieros.

En el afio de 1.862 la economia . atravesaba dificil aituacién
financiera, esegin se describe en detalle en el capitule
sliguiente. , :

Ante estas clircunstancias era menester actuar vigorosamente con
medidas de emergencia en diversos canmpos, Iinclusive el monetario.
Se dispuso entonces, ya avanzado el afio de 1.962, un encalje
marginal del 100% sobre  los aumentos de depdeitos de log bancos
comerclales, a fin de esterilizarlos en el Banco de la Repiblica
y disminuilr el multiplicador hancario.8/ Esta wmedida era
transitoria, por su naturaleza y sue efectose. El encaje marginsal
se ha  concebido siempre come herramienta  pasajern y de
emergencia; sus resultadose a mediang plazeo son nocivos porque
operan desigusalmente para les distintas instituciones bancariae,
desestimulan la captacidn de depdeitos y fomentan la creacién de
bancog, ein suficiente capital ni organizacidn, vya que las nuevas
entidades no estan sujetus, al menos temporalmente, &l requisito
de los encajes marginales, .

De &lli que la Junta Monetaria hubiera procedido en 1.864, =a
eliminar progresivamente los encajles marginales. Empero, el
volumen de los recursos congelados por este concepto en el Banco
Central y la variacion dréastica en el multiplicador bancario
hicieron gue l8&fmedidas de reduccién del encaje marginal operara
como fuerza de exPaneison del circulante, perturbando seriamente
la establlidad financiera vy econdémica general del pais. .

Por ello =se suspendié el desmonte gradual de 1os encajes
marginales. Pero en el curso del af%oc de 1.964 vy en los primeros
meses de 1.965, continuaban creciendo los dinercs esterilizados
en el Banco de la Repablica por este concepte, v aumentaba el
clamer de los bancos para su abolicién. Era menester busecar
férmulas que permitieran eliminar el perturbador requisitec, que
habiendo egide transitoric no podia convertirse en permanente.

Al mismo tlempo, loe agricultores alegaban falta de crédito para
cultivos, especialmente de algodon. : :

teos dos factores: Necesidad de eliminar los

marginales vy demanda oreciente de crédito para la
ién agricola, sugiriercen 1la idea de crear el Fondo
era,  que mas adelante habria de dencominarse Fondo
iero Agrarlo. A €1 se destinarian log dineros congelados
per el encaje marginal, y para evitar efectos inflacionarios,
tales recursoe se encauzarian hacia procesos productivog a corto

oncurrencia de es
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plaze, especialmente de alimentos y de bienes mgricolas para la
- exportacidn. Se actuaria a través del redescuento de las
obligaciones contraidas para financiar ese tipo de labores. Si
fuere necesgario, se elevaria el encaje ordinario para compensar
cualguier expansidén excesiva del circulante. Por lo demés, los
bancoe participarian en los financiamientos propuestos, con sue
proplos recursos, ya que el redescuento ee haria solamente por
una parte o porcentaie del totsl del préstamo.

Tres afios mée tarde se organizaron, a semejanza del Agrario, dos
nuevos fondos financieros: el Industrial y el de Desarrollo
Urbano. Los resultados del Fondo Financiero Agrario habian sido
may satisfactorice para incrementar la produccidn agricola, con
efectos favorsables sobre el nivel interno de preciose y el volumen
de las .exportaciones. ‘Al misme tiempo, las necesidades de
caplital de trabajo para las industrias, pequefias y medianas, era
grande ¥ se acentuaba la convicecidn de gque era menester fomentar
el emplec, & través de 1la plena wutilizacién de la capacidad
instalada de las emprecas. Paralelamente, el desarrollo urbano
exigla recursos adicioconales para adelantar obras que més adelante
podrian recuperarse mediante tributos a la valorizacién. Esas
circunstancias dieron lugar a la creacidén del Fondo Financiero
Industrisxl y del Fondo Financieroc de Desarrollo Urbano.

Los tLres fondose tienen algunas caracteristica comunes.
Constituyern sistemsas de redescuento pars €nceuzar recursos de
crédito en clerta direccidén y con clertos propédsitos.

Se ha procurado evitar que produzcan efectos inflacionarics,
obteniendo recursos para .ellos del mercado de cepitales vy
destinandolos a financiar procesos productives a corto plazo,
salvo en el caso del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano. Se
ha tratado también de que en el sistema participe la totalidad de
los establecimientos ©bancarios, para lograr mayor amplitud vy
eficiencia en el servicio, a través del concurso bancario, con
gus redee de sucursales y agenciazs. No es redescontable el 100%
del valor de las obligaciones, sino un porcentaje de las miemss.
El resto debe aportarse por los intermediarios financieros de sus
recursas.  propios: - e contribuye asi tanto a limitar efectoes
inflaclonarios, como & comprometer a las instituciones bancarisas
en el Tfuncionamiento y éxito del sistema. Finalmente y este
punto debe destacarse en forma especial, la reglamentacidén de los
redegcuentos es tal, que - procura ajustarlos a las politicas y
programas de desarrollo. Tanto a los objetivoe de éstos (aumento
del empleo, por ejemplo) cowmo a metas especificas de los mismos
(Ver., seralamiento de areas de cultive para distintos
productos ), C

En esta forma, los fondos constituyen mecanismoszs para la
realizacion de los planes y programas de .desarrollo, de sus
objetivos y sus metas. Por lo demés, cumplen esta funcién a
traves del incentivo que ofrece a los intérmediarios financieros
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para que éstos otorguen préstamos con determinadas finalidades.
No constituye instrumentc coercitivo sino que operan con base en
alicientes. En efecto, 1los bancos reciben del Bancoe Central
parte apreciable de los recursos que prestan, y ademés, siendo 1la
tasa de redescuento  inferior sl interés estipulado en la
respectiva obligacidn, la utilidad que derivan . es
considerablemente mayor al interée que cobran por susg operaciones
ordinariae. De otra parte, el 65% de ecstos préstamos puede
redescontarse en el Banco de la Repablica.

La reglamentacidn de los distintos fondos es anéloga y su
funcionamiento similar.  Exieten rescluciones de la Junta
Monetaris para cada uno, en las cuales e prevé que el Banco de
la Repiblica emitir4d bdonos  que pueden o deben suscribir las
entidades bancarias; su producto se destina a constituir el
resgpectivo fondo. ' .

Pueden redescontarse en cada fondo las obligaciones que rednan
clertos requieitos y condiciones, Algunas de lasg condiciones
ectédn impuestas en Dbeneficio de 1los deudores, fijandose un
interés méximo anual. Otras obedecen a principios de eano manejo
monetario. Tal la que sefiala plazo méximo de siete meses a las
operaciones del Fonde Financiero Agrario a fin de evitar

fendbmenos inflacionarios. Plazos  mayorees disminuirian su
velocidad de rotacidn, exigiendo recursos adicionales, vy
frustrarian el propésito de financiar procesce productivos a
corto plaso. Otras condiclones procuran lograr finalidades de

politica econdmica y de planeacién. Es el caso de la exigencia
de una relacion adecuads entre la inversioén que se financia con
redéacuento €n el Fondo Financiero Industrial y el empleo gue
ells anPravl Este requisito buscrs promover uno de los objetivos
principales de los planes de desarrcllo econdmico v social que es
la crescidén de emplec y la disminucién, en términos relativos, de
la tasa de desocupacidn del pais. :

El banco al cual haya presentado 1la - solicitud de crédito el
agricultor, el industriaml ¢ en el municipio interesado, segin la
clase de fondo de que ge trate, procede & estudiar; cuandoe supers
cierta cuantia, debe ser analizada también, en el cazo de los
fondos financiero industrial y de desarrolleo urbanc, por el Banco
de 1la Repiblica y aprobada por 1la Junta Directiva de esta
institucion. Si la sclicitud cumple los requisitos juridicos, si
esta basada en un proyecto de inversién viable, acorde con las
politicas de desarrollo del pais, v s8i =1 créditc es necesario
prara poder vrealizar la inversidn, el banco intermediarioc o el de
la Repiblica, segin el cagsce, da su aprobacién. Una vez impartida
esta, el deudor firma el pagaré y el banco intermediario lo
redescuents en el de lm RepOblica, hasta concurrencia de cierto

rorcentajs, gue varia segun el fondo de que s8e trate. Por el
redescuento, el banco intermediario debe pagar la tasa de interas
prevista en la respectiva reglamentacidén. . El1 redescuento se

cancela mmtomaticamente, una ves vencido el plazo de 1la
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obligacion y con su valor se debita la cuenta corriente del banco
intermediaric en el de 1la Republica. Durante: la vigencia del
redescuento, €l Baneco de la Repiblica y la Superintendencia
Bancaria se reservan el derecho de vigilar la invereieén del
préastamo para comprobar que se realiza conforme a la solicitud y
proyecto presentados. ' .

Procede ahora estudiar cada uno de los fondos,'individualmente
considerados.

I. Fondo Financiero Agrario.

Los origenes del Fondo Financiero Agrario, se remontan al afio de
1.965, cuando se permitid emplear el encaje marginal para crédito
& corto plazo para la sgricultura, segin va se indicd. Pero fue
la rescolucidn No 23 de 11 de Mayo de 1.966 de la Junta Monetarisa,
modificada por la No 17 de 1.868, el estatuto que organizd el
Fondo con su nombre y caracteristicas actuales.

El objeto del fondo es la financiacidn de cultivos de alimentos o©
insumes de éstos, cuyo ciclo no exceda de un afio. El1l Fondo ha
contribuido también a financiar 1la produccidédn de algodédn, con
reguiltados wuy satisfactorios para el sumento . de las
exportaciones, ’

Una de las finalidades més importantes del Fondo Financiero
" Agrario, como lo es también de los otros fondos, consiste en que
sean instrumento para la ejecucidén de los planes de desarrollo
econdmico v soclal adoptados para el palis. De alli que los
programas del fondo y eus operaciones tomaran como punto de
partida los planes del Hinisterio de Agricultura para alguanos
productos basicos. Posteriormente, y conforme a lo previsto en
las disposiciones orgénicas del fondo,8/ loe bancos han venido
presentando programas semestrales para ser financiados. Estos
programas son elaborades conjuntamente por las instituciones
bancarias, a través de una organizacién especializada que se
denomina Agrocredito, La Caja de Crédito Agrarico, banco estatal
para el fomento de la agriculturas y para otorgar corédito a
peqguefios ¥y medianos agricultores, también ha venidoe presentando
programas semeshrales. Unoe v oftros son obijeto de cuidadoso
examen por un grapo coordinador, integrado por representantes de
Agrocredito, de la Caja Agraria, del Ministerio de Agricultura,
de la Junta Monetaria v del Banco de la Repablica,
principalmente. El grupo revisa los planes en sue aspechas
globales vy en relacidén con cada uno de los cultivos que va a sar
- materia de financiacidn: Costo por unidad de terreno, numerc da
hectiareas a financlarse, parte gque debe invertir 1 agricultor v
parte que deben financiar los bances y el Banco de 1a Repablica;
coherencia de los planes y metas con los programas generales de
desarrolle econdmico y social y con los especificogs del sector
agropecuario. Concluido este analisis se elabora un proyvecto del
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plan de financiacién del fondo para el respective semestre, con
el fin de someterlo al estudlio y decisién de ls Junta Monetaria.

Los fondos buscan elevar la produccidn agricola o industrial,
segin el caso. En materia agricola, a través del aumento del
Area cultivada y del . incrementoe de la productividad. Es
menester, por lo tanto asegurar la c¢orrecta inversidén de los
S recursos y establecer mecaniesmos que permitan elevar la
productividad. De &alli que las normas orgénicas del Fondo
Financiero Agrario hablen de que éste suministra recursos para
crédito dirigido o supervisado.l7/ De hecho, la modalidad que se
ha adoptadeo es la de crédito dirigido. De ella s8e deriva la
facultad para las autoridades monetarias de vigilar la correcta
inversién de 1los fondos,8/ y 1la obligacidn del intermediario
financiero (banco o Caja Agraria}ld/ de mantener estrecha
superviesidén para asegurar que 1los recursos prestados se empleen
para la finalldad sollcitada y conforme a los respectivos planes

¥ provectos.

No basta, sin embargo, esta supervisidén y la garantia de
inverseidn correcta de 1los recursos. Es menester, ademés,
praocurar el aumento de la productividad, & través de asistencia
técnica adecuada. De alli que el Fondo Financiero Agrario exija
al agricultor que utiliza sus recursos, contar con la agesoria
de un agrodénomo y acomodarse en el desarrollo del cultivo a los
prasos y sistemas que la técnica aconseja para un mayor
rendimiento y seguridad, tales como oportuna fumigacién y abono.

Segun se indicdé anteriormente, se ha procurade en todo momento,
que los recursos para constituir los fondos financieros sean
sanos, no inflacionarios. En el caso de Fondo Financieroﬁﬁﬁrario
esto se logra mediante 1la exigencia de que los bancos mantengan
no menos de sels puntes de su cartera en bonoes de fomento
agrario, emitidos por el Banco de la Repablica.l{/ Con los
recursos provenienteg de la colocacidn de los bonos se nutre el
Fondo Financiero Agrario.ll/ Este es administradco por el Banco
de la Repablica, va gue constituye un eistema de redeacuento.

Los bonos de fomento agraric se emiten a seis meges v deengan 6%
de interés anual.l2/

Es 0til destacar que el sistema de inversién de puntos de la
cartera en bonos del Fondo Finsnciero Agrario ceoanstituaye un
- sistema mas adecuado y flexible que otreos para la direccidn del
credito. Asil, por ejemplo, la Ley 26 de 1.958 (nuestro estatuto
basico de crédito para la agricultura) establece la obligacién de
que cada  banco mantenga determinado porcentaje de sus depdeitos
en préstamo para el fomento agropecuario. Este sistema tiene el
inconveniente de que no todos los bancos estan interesados en
otergar creéedito a- los agricultores y de que &n  algunoes casos
carecen, al menos en la medida necesaria, de clientela agricola
porque sus operaciones estén orientadas hacia otros sectores. En
tal situacidn algunos bancos confrontan el dilema de incumplir el
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requisito de cartera para la agricultura o de forzar el
otorgamientc de c¢rédito para dicho sector. En el segundo casgo
las posibilidades de desviaciodn de leos recursosg £on
extraordinariamente grandes, y los ©préstamos no siempre van a
suplir necesidades realee de loe agricultores.’ Ademas la falta
de unidad en la pelitica de otorgamiento de los créditos, la
aueerncia de planes y programas. concretos gque los desarrollen, la
carencia de sistemmss de asistencia técnica y de supervieiédn,l3/
hacen gue el mecanismo de los préstamos forzosos para
agricultura, previstose en la Ley 26, no haya tenido la plenitud
de los resultadoe que se esperaban de él.

Loe inconvenientes anotados no existen en la inversién de bonos
de fomento asmgrario. Esta permite constituir unas masm (el Fondo
Financiero Agraria) cuye destino puede Pprogramarse, Cuyos
desembolsos se vigilan y cuya invereidén esté acompaBada de
asistencia técnilcs. No se obliga a loe bancos a otorgar
préstamos a los agricultores, porque pueden carecer de este tipo
de clientela; al mismo tiempo, s8¢ abre la posibilidad de que las
entidades bancarias que 81 estén interesadas en el crédito para
la agriculturs, obtengan recursoes adiclonales, a través de
redescuentos en el fondo. A fin de evitar ' efectos
inflaclionarice, log préstamos que se otorguen dentro del gistema
del Fondgo Financlero Agrario no pueden exceder de siete meses.l14/
Se preserva asi la liquidez y rotacién del fondo v se estimulan
procesoe productivos & corto plazo. El limite de siete meses
corresponde, ademés, al ciclo de los cultivos que se quieren
estimalar.

La tasa de interés que se cobra por los préstamos del Fondo 15/
es un punto mas bajo que la”gﬁﬁe c¢obran los bancos por sus
operacliones ordinarias., La diferencia se justifica, al menos
parcialmente, por loe costos adicionales que implica para el
beneficiario la modalidad de creédito dirigide, principalmente por
ceoncepto de programacidon de la inversidn y de asistencia técnica.

Por &l redescuento cobra el Banco. de la Repablica un tanto por
ciento. LB/ e ellog destina un puntoe a  la sadministracidn del
fondo.

El porcentaje de redescuento es 65%. Es decir, gque el Banco de
la Repdblica aporta 65% de cada c¢rédite y el banco intermediaric
35%.17/ A pesar de gque esta norma ha eildo abjeto de critica por
parte de los Gltimos, la vinculacién de los bancog con recurscs
propios aumenta los dineros disponibles pars  1la finsnciacidn
agricola ¥ evita que toda la carga financilera del fondo recaiga
solamente scobre el Banco de la Repablica, con peligroe de
expasidn monetaria o insuficiencia de crédito dieponible para =1
sechor. Ademas, la wvinculacién de los bancos con recursos
propios hace que éstos tomen mayor interés en la preparacién de
los planes del fondo y en la vigilancis y control del dessrrollo
de los mismos y de la inversidn de los préstamos.
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Si se tiene en cuenta la norma sobre porcentaje de redescuento y
lee tazsae de interés que se cobran a los Dbeneficiarios vy que
carga el Banco de la Hepiblica, 21 interés efectivo que derivan
los bancos de los créditos del Fondo Financiero es mayor a la que
rige para las operaciones ordinarlas. Esta diferencia constituye
un importante estimulo para que los bancos reaslicen operaciones
del Fondo Financliero Agrario y para que, en esta forma, se
encaucen mayores  recursos financieros hacia la produccién

egricola.

Las operaciones del Fondo Financiero Agrario correspondientes al
afno de 1.970, contrastan con las muy modestas que efectud en sue
comienzos. Loe créditos descontados en el fondo ascendiendo a
$815 millones y cubrieron 428 mil hectéareas. Eetas cifras son
ligeramente infericores = las de 1.969 ($953 millones vy 442 mil
hetireas) respectivamente. Ello se explica por el invierno que
azotd al pals en 1,970 y por los malos resultados de los cultivos
de algoddén en '1.969 que desestimularon la giembra de este

producto en 1.970.

En 1.969 se redescontaron 8.960 préstamog en el Fondo Financiero
Agrario, que cubrian los siguientes cultivos: ajonjoli, algodédn,
arroz, cebada, frijol (inclusive caracta), maiz, mani, papa,

sorge, soya y trigo.l8/

El programa para el segundo eemestre de 1.871 era particularmente
ambicioso. Prevela en ese s8olo semestre, el redescuento de
crédito por valor de $671 millones, de los cuales el Banco de la
Repiblica aportaria $435 millonee (65%) 'y los intermediarios
financieros $235 millones (35%). Aunque es dificil que se llegue
a sumas  tan elevadas, el hecho de gue se hubiera prﬁ?@ctadc por
loe bancos y la Caje Agrariz, indica la creciente importancis del
Fondo v el interés en aumento de los bancos por particular en él.

Ee difici]l precisar la magnitud de losAefectos favorables sobre
la produccidén y las exportaciones derivadas del Fonde Financiero

Agrario. Las estadisticas agricolas son rrecarias, yv en ellas
influyern un namerce muy grande de factores. Sin embarge, de las
cifras sobre crecimiento del producto internc brute,

comportamiento de los precics e incremento de las exportaciones
de algoddn, puede inferirse, con raszcnable certeza, que el Fondo
ha contribuido apreciablemente al desarrollo de la agricultura, a
que los aumentos del costo de la vida no sean excesivos ¥y a que
se ensanche el comercio exterior del pais.

Al paso gue en 1.965 el producto agricola no registrdé crecimiento
alguno, =2n 1.966 ge incrementd 3.3%, en 1.967 5.1% ¥y en 1.868
6.8%. Es verdad gue.en alios posteriores disminuyé su tasa de
aumento (3.1% en 1.8969 v 3.8% en 1.970), pero esta disminucién ee
explica por otros fmctores, vy en +todo caso el menor ritmo no
llegd al extremo de anular el crecimiento agricola como sucedid
en 1.965, antes de la cremcidn del fondo.l19/
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Pogiblemente una muaestra mAas clara del efecto del Fondo
Finesnciero Agrario sobre lg produccidn agricola, v
particularmente sobre la de articulos alimenticios, 8e encuentra
en el comportamiento del nivel interno de precios entre
1.9656-1.870. Mientras que entre Mayo de 1.965 y Mayo de 1.866,
mes de la creacidén del fondo, la variacién del indice de precios
de alimentos para el consumidor obrero fue muy superior a la del
indice total (23.3% comparado con 19.6%), en loe afics
posteriores, el precio de 1loe alimentce crecid menos que el
indice total, salvo en 1.9687-1.868 cuando el aumentc registrado
en alimentos fue ligeramente superior al total (8.6% frente a
8.4%). El comportamiento de los demas afios marca una tendencia
de menor aumento de precios de alimentos respecto del indice
total, a partir de 1.966, gegin puede apreciarse en el cuadro 1.

Posiblemente €l . regldén en el cual 1la funcién del fondo ha sido
mas eficaz es el algodén, como puede deducirse del cuadro numero
2 sobre reintegroe sl Banco de la Repiblica por exportaciones de
dicho producto. Se obeerva en 61 que mientras en 1,966, afio de
creaciédn del fondo, el total de reintegros por exportaciocnes del
algoddbn ascendidé a sb6lo US$ 5 millones, a partir de esge afio fue
en aumento hasta colocarse en US$ 38.3 millones en 1.970. Debe
tenerse presente gque la financiacidn para algodén representa un
poce mas del 40% del total de los redescuentos del Fondo
Financiero Agrario. :

CUADRO 1

1865-66 19.6% 23.3%
1966-67 5.8% 0.8%
1967-68 © 8.4% 8.6%
1963-69 6.4% 4.9%
1969-70 6.8% 6. 0%

Fuente: Departamento Nacicnal de Estadistica - DANE
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CUADRO 2
Afios Millones de Dolares
1966 5.0
1967 19.6
1968 a3.7
19689 36.4
1970 38.6

Fuente: Revista Banco de la Repiblica, Vol. XLIV, No 523
(Mayvo de 1.971), p. 76B6. _ ' ,

II. El Fondo Financiero Induetrial.

El Fondo Financiero Industrial se cred el 16 de octubre de 1.968,
mediante resolucidén No. 54 de 1la Junta Monetaria; posteriormente
se amplid por Resclucidén No. 4 de 1.970; finalmente, lasg normas a
&l referentes se compilaron en Resolucién No. 30 de abril 29 de
1.8970, también de la Junta Monetaria.

La finalidad primordial del fondo es encauzar recursos de crédite
para capital de trabajo de 1= pequefia y la mediana industria.
También se le encomendd la funcién de facilitar, a travée de
préestamos a productores ¢ compradores, la financiacidéon de 1la
venta de bienes de capltal de produccidn nacional, en condiciones
competitivas con lme que ofrecen productores y suministrasdores
del exterior. Sin embargo, la finalidad fundamental del fondo es
como gueda dicho, otorgar créditos para capital de trabajo con
destine a la peduefia y mediana industria.2Q/

Log objetives del fonde: financiar capital de  trabaic para
requelia ¥y medians industria y financiar l1a venta de bien
capital de produccidén nacional corresponden a necesidades reales
del pais. Uno de los problemas  fundamentales que afronta la
industria es la deficlenclia de capital de trabajo; este problema
gee agudiza en el casce de las industrias medianas y requefias, cuyo
acceso al crédite es dificil y limitado. El déeficit de capital
de “trabajo impide elevar 1n produccidn v aumentar las
oportunidades de empleo.

Es frecuente que algunos bienes de capital puedan fabricarse en
el pais, en condicicones de precico y calidad gatiafactorias.
Pero sucede, al mizmo tiempo, gque los industrialeg no pucaden
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ofrecer & los presuntos compradores  financiacion para adquirir
diches  bienes, con plazos y  condiciones analogas a las que
ofrecen suministradores del exterior. Este problema afectas por
igual a todase la empresse, sin distingo de tamafio; de alli que la
financiacidn de bienes de capital a travée del Fondo Financiero
Industrial ne esté limitada, como la de capital de trabajo a la
pequelfia Y a la mediana industria. :

Los objetivos y metas de loe programas de desarrollo generales &
industriales del pais demandaban solucién prioritaria a loe
problemas de capital de “trzbzjc para la pequefia y mediana
industria vy de financiacién para la venta de bienes de capital.
Una de las finslidades principales de 1la politica econémica,
conforme & dichos planes es incrementar los univeles de empleo.2l/
Esto puede lograrse & través del aumento de la actividad
~industrial, provocado por una mayor disponibilidad de recursos
para capital de trabajo que permita mas plena y mejor utilizacién
de la capacidad inﬁfalada

La tesis de incremento del empleado a través de sumento de las
dieponibilidades de capital de trabajo tiene especial aplicacién
en €1 campo de la pequefia y la mediana industria, en el cual la
inversién necesaria para crear nuevos empleos es menor due en la
grande industria. Este punto puede ilustraree precisamente con
clfras tomadas del resultado de operaciones del Fondo Financiero
Industrial. En dos afics de funcionamiento de dicho fondo (1.8689
y 1.970) se ha promovido la crescién de 13.400 nuevos empleos, v
la relacidn entre el valor de la inversién total vy generacidn de
un mievo emplec ha sido de sdlo $44.710., 22/

Otro objetivo de degg?rollo que cumple el Fondo Financiero
Industrial es la promocidén de la industria metal-mecénica. Es
sabido que buens parte de log bienes de capital son fabricados

por esta cclase de industris. Por lo taunto, al facilitar la
produccidn de bienes de capital, otorgando financiacién adecuada
paRTH g1 vente, .Be  estimuala  la induetria metal-mecénics,

indispenssble pars el desarrolle del sector mamafacturero del
pais ¥y para el crecimiento de la economlas vy de los niveles de
ocupaclihn. :

Le finenciacidn que otorga o1 fondo para bienes de capital cumple
otro objetive de politica econémica, que es la sustitucién de
importaciones, cuando los articuleos pueden producirse en el pals
enn  condiciones aceptables de precio v calidad. Naturalmente,
este objetlivo no debe llevarse a extremos, como quizas ocurrié
e Colombia durante buens parte de este siglo. La sustitudion =
altranzs de importacionses no es  favorable &  largo plezo, para
rroemover un desarrclle socio- econdmico egquilibradoe vy sostenide,
nl estimalar ciertamente la eficiencia de las emprecsss. Tiene,
ademwas, costog  sociales muy elevados vy contribuye, en ocasiones,
& acentuar la deficiente distribucién del ingresc, a través de
-ntilidades desmedidas, De #1li. que wvaya abriéndose paso en
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Colombia, cada dia més, la tesis de que un mejor enfoque de loe
provlemas econdmicos es la promocidn de lae exportaciones que 1la
sustitucidn de importaciones. Pero esg natural que no =ze
descarte, ni sge haya descartado, la sustitucion de importaciones,
cuando los articulos pueden producirse en el pais, en condiciones
satliefactorias. Agl ocurre con algunog bienes de capital.
Ademés, la demanda de éstos ge ha ensanchade muy apreciablemente
en los dltimoe afios como consecuencia del creciente ritme de
inversiones pablicas, con financiacién nacional e internacional.

Seria una léstima que parte del impacto favorable de ese aumento
.82 perdiera por la impogibilidad de otorgar financiacién
gsuficiente para adquirir bienes de capital nacionales, en
términos competitivos con los del exterior. De alli la
importancia que tiene las operaciones del Fondo Financiero
Induetrial encaminadaes a l& financiacién de bienes de capital de

produccidn nacicnal.

Debe destacarse también 1la funcién que dentro de los rlanes
generales de desarrollo cumple el fondo-al procurar el incremento
del s&sherro y la invesidn, exiglendose en los préstamos para
capital de trabajo la reinversién de utilidades por parte de 1la
empresa beneficiaria u otros sistemas que incrementen su

capitalizaciéon. 23/

Finalmente, sirve también el Fondo para lograr objetivos
generales de desarrolle de la economia al procurar el avance
administrative, contable, financierc y técnico de las empresas.
Estas deben preparar proyectos serioe de inversidn y el Banco de
la RepOGblica puede exigir, 'como condicién .para el redescuento,
asistencia técnica o contable. 247/

Al igual que los demés fondos financleros, el de desarrollo
industrial es un sistema de redescuento, administrado por el
Banco de la Reptiblica.25/ 5S¢ nutre por "la venta de éste, de
Bonos del Fondo Financiereo Industrial, documentos que puedern
adguir log bancos v gue tiene plaze de geie {6) meses v devengan
un interés anual.?26/ Ademfez el Banco de 1a Republica puede
‘recomprarlos antes de su vencimiento, con  los  descuentos
sefalados en tabla elaborada por el misme Banceo v aprobada por su
Junta Directiva.27/

Tienen accesn al fondo lee bancos y las corperaciones
financieras, 28/ entidades que pueden redescontar en =1 Banco de
la Republica y dentro del fondo, los préstamos por elleos
otorgades, conforme a las finalidades, condiciones ¥ reguisitos
del fondo. El redescuento es del B5% del valor de la respechtiva
obligacidn; es decir, que el Bance de la Repablica aporta, a
través del fondo, 65% del préstamc vy 21 banco o la corporacidén
financiera (intermediario financiero) contribuye con 35%.28/
Naturalmente el beneficiario del préstamo debe aportar al
proyecto; en el caso de capital de frabajo para la pegueifia v la



107

mediana industria, ese analiza que la inversldén del empresario sea
1s mayor posible; en el cmeo de bienes de capital, como la
financlacidn noe puede exceder del 80% del valor comercial de ios
respectivos bienes, la empresa debe contridbuir el 20% restante.

Merced a los porcentajes decritos, a sido posible impulsar
proyectos de inversidén por $ 600 millones con redescuentos de
‘e6lo $ 238 millones.30/ Eetag cifras no incluyen la 1linea de
bienes de capital, sino solamente la de capital de trzbajo.

Para concluir el punte de los redeacuentqs, basts agregar que
éstos se hacen a una tasa inferior en tres puntos a la estipulada
en la respectiva obligacién. 31/

Para ser redescontados en el Banco de la Republica, dentro del
Foendo Financiero ‘Industrial, log préstamos que otorguen los
bancos vy las corporaciones deben reunir ciertas condiciones v

eufrir determinado trémite.

Es menester gue los créditos se hayan otorgado para una de las
dos finalidades que caracterizan el fondo: capital de trabajo
para la pequefia o mediana industria, o financlacién para la venta
de bienes de capital producidos en el pais.32/ El1 plazo de los
créditos puede fluctuar entre uno y cinco afios.33/ Los intereses
varian segtn el plazo.34/

No basta que las obligacionee refnan los requisitos de finalidad
plazo e interés a que se hizo referencia. Ee menester que
colncidan con los objetivos de politica de desarrcollo scondmico y
social vy de industrislizzcidén del pais. Es preciso, adeaemé&s, que
los  proyectos egemn viables. - De &alll que a la sdlikitud de
crédito debe acompafiar el interesado un provecto detallado de
inversidn o de adquisicidén de los bienes de capital respectivos,
con indicacidn de los puntos més relevantes de viabilidad del
proyecto y conveniencia del mismo para el desarrollo econédmico y
social, segin formularios elaborados por el - Banco de 1a

Repablica.

La sclicitud, asi presentada, .debe ser materia de cuidadoso
estudio por parte del intermediaric financiero. Aprobada por
este, habréd de analizarse también y aprobarse por el Banco de la
RepUblica con aceptacién del departamentso de cradito v de fomento.
y aprobacién final de la junta directiva.3s/

No basta que la selicitud de crédito se ajuste a las condiciones
de finalidad, plazo e interés que sean mencionado, Es menester
que se  ajusten a otros criterios relativos al provecto en i, =&
la 'situacidén y perspectivas de la empressa v a losg obietivoas vy
pPrioridades de la politica de desarrolle econdémico y social.

En cuanto gl Proyvecto mismo, égte debe ser viable
finsncieremente, 36/ debe tener por objeto la iniciscién o
ampliacidn de la produccidén,37/ y en el caso de bienes de
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capital, l& negociscidén debe ser 1o suficientemente importante
como para promover, en cantidad aprecliable, la produccisén de
bienes de capital, con insumoe nacionales. 38/ ’

Por su parte, la empress debe cumplir ¢ estar dispuests = cumplir
en el futuro, condiciones técnicas y administrativas adecuadas,
rara lo cual, segin ya se observd, puede requerir el Banco de la
Repiblica.que la industria obtenga asesoria técnica y contable.

En todo caeo, la financiacidén debe corresponder a los objetivos
de los planes de desarrollo - econdmico y social y de
industrislizacién. Particular importancia se da a la generacién
de emplec 38/ v & la determinacién del empresario de capitalizar
la industria respectiva.40/ Ambos objetivos corresponden a las
finalidades de combatir el desempleo y de elevar el ahorre y la
inversidn, contenidos en los planes de desarrollo econémico y

social,

La resolucidn -orgénica del fondo define acertadamente los
criterios que- deben tenerse en cuenta para aprobar, improbar o
rebajar una solicitud de crédito. Los recursos del Fondo
Financiero Industrial, segin dicha resolucidn, tienen por objeto
financiar “"empresas econdémicamente productivas, conforme a la
politica de desarrollo del pals y segan las prioridades de la

misma” .41/

Como - los sistemas de resdecuento de 1la clase del Fondo Financiero
Industrial tienen por objeto encausar recurseos adicionalee para
ciertos ramos de la produccidn, no es de extrafiar qQue una de lasg
condiciones paras gque un préstamo sea redescontable en el Fondo
Financiero Industrial es que no tenga el empresarioc otra fuente
de <crédito, en condiciones aceptables vy normales.42/ 51 1la
tiene, debe aprovecharla y no podré aprobarse la solicitud de
recursos del fondo, Este resultado, por 1lo demas, esté
Earantizado, en parte, por las cirrunstancia de que la tasa
minima de interés del fondo es 1la ordinaria que cargan los bancos
por sus operaciones corrientes y gque las otras tasas son
supericres a ésta, lo cual hace ventajoso acudir, en primer lugar
¥y como primera instancia, al fondo.

El Fondo Financierc Industrial es un sistema de crédito dirigido.
Debe asegurarse, por lo tanto, gue los recursoe obieninos de £1
se dediquen a las finalidades para las cuales fueron solicitados
que se&  inviertan adecuadamente v gque la marcha de 1a BMDTESE &6
normal. Por tal razén, el Bance de la Repuablica se reserva el
derecho de vigilar estos aspectos.43/

El fondo ha adeldntddo una labor may 1mpor+dnt9 Hasta el 31 de
diciembre de 1.8970, e habian aprobado con ecarge a el 1.020
solicitudes de crédito, por un valor total de casi $ 415 millones
¥y s6e habian irrigado recursos financieros adicionales para un
amplico numero de ramos de 1ls produccidén  industrial. En él
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Informe Anual del Gerente del Banco de la Repablica a 1a Junta
Directiva de 1s entidad, correspondiente =l afio de 1.970, se
compendia la labor del Fondo, en €l cuadro No 3.

El crecimiento del fondo fué muy apreciable en 1.970. De una
parte, la linea de capital de trabajo de la pequefia y medliana
industria se amplid con aprobaciones por $ 205 millones, frente a
$ 161 millones de 1.969:44/ de otra parte, se establecié 1la
linea de crédite para financiacién de bienes de capital de
produccidén nacional y a través de ella se efectuaron 19
operaciones por valor de més de $ 48 millones. ‘

Dada la importanacia del fondo, es seguro que el volumen de sus
operaciones crecera mucho mée en " afios’ veniderog, una vez
superadas Lraneitorias difieunltades, impuestas por los recursos
limitados que han podido encausarse durante 1.970. A este
resultado positive contribuira la autorizacién dada loa bancos
pare invertir hasta 14 puntos de sue depdsitos a término en bonos
del Fondo Financiere Induetrial, vy 1la realizacidén de la
iniciativa propuesta en el informe del gerente del Banco de la
Repiblica eobre constitucién de un fondo de garantias que
facilite & los beneficiarice, pequefios ¥ medianos industriales,
otorgar lae cauciones que exigen los intermediarice financieros.
45/ Tegumlmente se promoveréd la accidén del fondo, a travése de
campafias de divulgacién respecto a 1la manera de preeentar las
solicitudes y de elaborar los proyectos.

I17. El1 Fondo Financiero de Degarrolle Urbano.

Este fonde fué creade en noviembre de 1.968, por medio de 1la
ReEolucidon No. 63 de la Junta Monetaria. Su finslidad es
procurar financiacidén para proyecteoe de desgarrollo urbano., Eate
objetivo viene a suplir necesidades apremiantes: incrementar el
empleo en las &reas urbanag y propiciar un mejor ordenamiento de
las cindades. También cumple &1 imperativo de atender ciertos
eventos de crricter extraordinario.

La solucién de estas necesidades tiene, desde luegoe, prioridad
conforme a la politica econdémica ¥y  social del goblerno v a los
‘planes de desarrollo trazados para el pais. En ellcos se confiere
Ingar preferente sl mejoramiento de las ciudades, & su desarrollo
ordenado ¥ la generacidn de emplec en los centros uarbanos, entre
otros wmedios, & través del aumento de las  obras publicas
minicipaies,

En su naturaleza y sistema de captacisn de recursog, 1 Fonde
Finznciers de Desarrolle Urbano se asemedmn - 5 log de Desarrollo
Industirial v Agricola. Ee un sistema de redescuento,
administrado por el Banco de 1la Repiblivca,46/ cuyos recursos se
derivan de la colocacién de bonos emitidos por eata entidad. Al
igual que sucede con los bonos del Fondo Financiero Industrial,
los de Desarrollo Urbano pueden recomprarege por el banco emisor,
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antee de sn vencimiento, econ el descuento que. csefiale el propio

banco .47/

También en 1la mecénica el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano
es similar a los otros doe fondoe financieros. Tienen acceso a
¢l loa bancos y corporaciones financleras 48/ para redescontar
obligaciones de los municipios, contraidas con destino a clertas
obras de desarrollo urbano. Dads la magnitud de loe préstamos y
la eeriedad gue deben reunir lae inversiones proyectadas, las
solicitudees de crédito requieren aprobacién de la Junta Directiva
del Banco de la RepGblica y de la Junta Monetaria.48/.

Por regla general el redescuento asciende a 65%, es decir, que el
Banco de 1la Republica aporta este porcentaje y el intermediario
financiero el 35% restante; la tasa de redescuento es 3 puntos

inferior a 1la estipulada en 1la respectiva obligacién. El
porcentaje puede ser mayor cuando el préstamo tiene por objeto la
adecuacidén de terrenos para parques industriales. En tal

hipdtesis, la tasa de redescuento puede también incrementarse, a
fin de evitar ganancliae excesivae ' de los intermediarios
financieros .00/ Estea excepcidn se Justifica por 1la renuencia
natural de las instituciones financieras a otorgar créditos para
parques ya que esta clagse de provecto no es recuperable ni
rentable por regla general. ,

Para eser redescontables en €1 Banco. de la RepGblica, las
obligaciones contraidas por los municipios han de reunir ciertos
requisitos. Deben. haberse contraido para realizar inversiones
recuperables por valorizacidn o para adecuacidn de terrence para
rargques; en este caso-x.el proyecto debe tener suficiente solides
financiers.51/ EQ&E :

El plazo méximo de los créditos es de diez (10) afios 52/.

Si bien el Fonde Financiero de Desarrcollo Urbano ese asemeja al
Fondo Financiero Agrario y al de Degarrollo Industrial en cuanto
constituye sisptema de redescuento administrado por el Baneco de la
Repablica y porque la mecénica de loz redescuentos es aniloga, se
diferencia de ellog en aspectos may importantes. Su finalidad no
es estimalar procesos productives a corto plazo, circunstancia
que ofrece peligros inflacionarios si los recursos del fondo no
provienen de -shorro. También se diferencia el fondo en cuanto a
la fuente de sus recursos. Al paso que los Fondos Financiero
Agrario y Financiero de Desarrcllo Industrial se alimentan de la
colocacidén de bonoz por los  bancos comerciales, 21 Fondo
Financlere de Desarrollo Urbano deriva sus recursos de la
colocacion de bonos vy depdsitos a  términc por parte del Banco
Central Hipotecario., Eeta diferencia obedece precicssmente & que
el Fondo de Desarrollo Urbano necesits, segin se ha dicho,
recursos de shorro, El Banco Centrml Hipotecario los capte =
través de la colocacidén de sus cédulas hipotecarise en el mercsdo
de capitales y los traslada posteriormente al Fondo de Desarrollo
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Urbano mediesnte la suscripcidén de bonos o© a través de 1la
Constitucidén de depdsito a términc en el Banco de la Repiblica.
A través de este sistema se evitan peligroeg inflacionarios que se
derivarian de otorgar recursoe al Fondo Financiero de Desarrollo
Urbano, con dineros provenientes de depédsitog a la vista de los
bancos ¢ con emisidn del Banco de la Repablica,.

Las caracteristicas peculiares del Fondo Financiero de Desarrollo
Urbano suscita, naturalmente, la observaciédn de si un sistema de
esta naturaleza debe ger administrade por el Banco de 1la
RepGiblica que es un banco central de emisién, o s8i por el
contrario, deberia pensarse en otra organizacidn o entidad.

La observacidn es valida: Indudablemente, las carateristicas del
Fondo Financiero de Desarrolle Urbano no eaconsejarian que sea
administrado por entidad distinta de un banco central de emisidn
porque egte (ltimo se especializa en otro tipo de operaciones y
existe el peligro de que un momento de limitacidén de fondos,
pueda sentirse la tentacidn de emitir para operaciones de
inversidon municipal a largo plaszo, con efectos inflacionarios
conocidos. La razén por la cual el Fondo Financierc de
Desarrollo Urbanc es administrado por el Banco de la Repiiblica
radica en la carencis de sistemas financleros sdecuados pera el
desarrollce urhano, es declr, de slstemas gue permitan financiszr
grandes inversiones requeridas para lae ciudades mayores; que
rermitan captar recursos en el mercado de capitales; gue tengan
suficiente descenirazlizacidén vy que promuevan la elaboracidén v
ejecuclidén de planes seriocs de desarrollo urbano, asi como
también, mejores sistemas de administracién de 1las cludades.
Este. vacico e ha tenido en cuentz en la pedaccidn de los
distintos proyectos sobre vivienda y desarrollo™ urbano y sobre
reforma urbana, En ellos se proponen foérmulas de eolucidn que
parten del traglado del Fondo Financiero de Dessarrollo Urbano al
Banco Central Hipotecario, introduclendo a éste modificaciones
apreclables en eue objetivos y estructuras. Actunlmente se
orientan principalmente €1 bancoa, & pesar de modificaciones
recientes en eu politica, a 1la financiacién de vivienda para
clase medisx. Se requeriria variar esta orientacién para que los
recursens vy la  stencion del Banco Central Hipotecario se
concentren también en la financiacidén de programas integrales de
desarrollo urbano.

El A  Fondo Financiero de Desarrolle Urbano ha cumplido muy
importante labor para promover el desarrollo ordenade de las
ciudades y combatir el desemplec en log centros urbanos.bhl/
Hasta el 31 de diciembre de 1.970 habis financiade 26 opsraciones
por un valor total de $ 497 millones. Aungue en 1.970 el ramerc
de cludades benseficisdas fue mayvor gque en 1.969, el monto de lus
operaciones del fondo fue inferior ($ 182 millones frente 2 $ 3356
millones). La diferencia se explics, parcialmente, porgue er
1.968 se financiaron programas muy ambicicsos de vigs y de
parques &n Bogotd v en Cali. Era necegario adecuar a esta ultima
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ciudad para los VI Juegos Panamericanos. En parte la disminuncién
obedecid también a la situacidn de escases de recursos del fondo.

Eeta dificultad se solucionard en el future mediante crédito
externo y & tLravég de lag modificaciones a los sistemas de
financlamiento para vivienda y desarrdéllo urbano a los cualeg se
hizo referencia y que se encuentran contenidas en los proyectos

de ley sobre la materia.h4/ ‘
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CAPITULO 3

ESTATUTOS DE CAMBIOS INTERNACIONALES Y COMERCIO
EXTERIOR (DTO-LEY. 444 DE 1.967)

I. Las crisis cambiarias (1.957 - 1.867)

Para apreclar cabalmente la contribucién del derecho al
desarrollo econémico de la nacidén, conviene recordar la época
turbulenta que en materiz de camblos internascionales y de
comercioc exterior vivié Colombia antes de ' la expedicién del
decretc sobre la materia, el nimero 444 de marzo 22 de 1.967 atn
recuerdo con sobresalto, el discurso que sobre el particular
pronuncisé el entonces Ministro de Haclenda Doctor Carlos Sanz de
Santamaria ante la Camara de Representantes, el 7 de noviembre de
1.962, transcrito en la "Memoria de Haclenda de 1.963 {(pags. 20 -
28)". Dada la exactitud del an&lisis en é1 contenido v su valor
como testimonio histérico, se reproduce a continuacién:

“Entramos, sefiores Representanteg antege de hablarles del
Presupuesto para 1.863, al.punto tal vez més dificll v mas penoso
de tratar. Nuestiraz situacidén de cambios internacionales.

“"El palis ha venido perdiendo en ¢l cursc de los Gltimos afios.
sumas cuantiosas de eue wuy escasas, de BUS MY PrecHrifs
reservas. FPor qué? Porque para no frenar el pailes, para permitir
gue la. gente tuviera maners de transportarse, para permitir que
las industrias pudieran continuar su trabajo, para permitir que
la Cajs Agraria importara, a fin de que los sefiores agricultores
‘tuvieran medios de &mccidn maquinarias vy abones para la
agricultura, fue necesario dar licencias de importacién por
MAYOTEE SUmMAS que lmss que el pais recibe dentro de sus
compromises internacionales,

"Me voy a permitir leer algunos apartes de una carta gque escribi
va hace varios meses  al Preesidente Lleras, porgue tiene 1z
importancia de hacer algiin  recuento. Los colombianos tenemos
mala memoria a veces -de lo que ha sido la tragedia coleombiana en
les Gltimos tiempos, de cdmo los gobiernce no se han eauivocado
sobre el planteamiente exterior de la situacién. ..

“Leeré -algunos apartes de 1la carta gue recuerda  esos
antecedentes:

“"Al converear con usted a mi regresoc de Punta del Eete, sobre la
situacién de balanza de pagos para el presente afio, cuyas
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dificultades han venido en aumento, ofrecl enviarle algunos
datos. :

"Entonces le recordé que el proceso de deterioro de los términos
de intercambioc con base en €l café y sus consecuencias, habian
sido presentados &8l Goblerno de los Estados Unidos por la Misidn
que vino de Colombia a principios de 1.968. Desde entonces se
expresd la opinién de que la causa basica de las dificultades
econdmicas y financieras de nuestroe paieses, era tal deterioro de
los términos de intercambio. Como lag previsiones sefialadas por
la Misibén han sido demostradas por 1la experiencia en loe cinco
aflos subsigulientes, he creido atil recordarlas.

"En 1.857 1la eituacidén cambiaria era critica. La balanza de
pagos acnsaba un desequilibrio fundamentul, vy el pais 8e habia
comprometido en una deuda comercilal gue 1llegaba a cerca de 500
millones de dblares.

“El descenso en los preclios del café y la impoesibilidad de cubrir
con los recureos ordinarios Yy con el crédito externo,
notablemente deteriorado los compromliscoe en moneda extranjersa,
habian obligado al pais a utilizar sus reservas hasta limites
criticos para la estabilidad monetaria.

"El avance de la c¢risis cafetera empezaba & producir graves
impactos. Debe recordarse que tres afios antes, las exportaciones
de café hablan producido la cifra mae alta de doélares en 1la
higtoria exportadora de Colombis. ' :

"De otroe lado, una politica monetaria y fiscal poco prudente,
habia desencadenado un proceso inflacionario gque repercutiéd en la
desvalorizaclidén monetaria y presionaba el tipo de cambio. La
situacidn cambiaria existente dic corigen al contrabando, a la
sobre-facturacién y a la huilda de capitasles colombiancs al
exterior. T

"El Gobierno de la Junta Militar adoptd el 17 de Jjunio de 1.957
ungz reformz  cambiaria gue sgimplificd el eistema en vigencia y
legalizo la devaluacién monetaria, yva preducids. Se modifico 1
tipo de cambio del 2.50 para dar a la divisa una cotizacién lo
m&s cercana posible a la realidad. FPor medio del Decreto 107 se
establecieron dos mercados de cambio: uno de certificadoes, v
otro libre para capitales y ciertos servicics. Recuerdo entonces
que el objJeto de establecer escs dos mercados fue el de asegurar
que las exportaciones privadas euminietraran - los fondos, en
monedag extranjeras, necesarios para las importaciones
esenciales. - Y el de evitar que los movimientos de capital o
invisibles afectaran desfavorablemente, en un momento dado, el
normal abastecimiento de materias primas y otrog elementos
indispensables™.
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"Contingo aqui recordando cémo ge produjo esa variacién hasta
lleger al 6.10 o #nlgo asi. Como se pagaron esas sumas?

"La politica de restriccidn de importaciones operd con eficacia,
leg registroe correspondlentes & octubre, noviembre y diciembre
de 1.857 y enero de 1.858, dieron un promedio de US$ 25 millones
prromedio inferior a las necesidades para mantener la produccién y
abastecer los consumos indispenssbles. 5Sin embargo, con un gran
esfuerzo fue sostenido, no sbélo para recuperar el crédito
perdido, esino para hacer el maximo esfuerzo, de acuerdo con los
coneejoe de los técnicos del Fonde Internacional, del Banco
Internacional y de las instituclones norteamericanas de creédito
que prestaban su cooperacidn sl pais. :

"El mantenimiento del nivel de US$ 25 millones por mes constituia
un enorme sacrificico. Era un freno serio para el desarrollc. 81
se compara tal clfra con el promedio mensual de ilmportaciones del
afio de 1.853, gque puede considerarse como un afioc de equilibrioc
econdbmico en el nivel de empleo ¥ produccién, ee ver& el gran
sacrificio que el pale hizo para someterse a la m&s estricta
austeridad. Y ese sacrificio se hace mads notorio si se comparan
las cifras con loe afiose de mejor 1ngreso cafetero que son 1. 954 v
1.9585,

"Sin - embargo, apesar de todos 1los esfuerzos hechos por el
Goblerno y por el pals para reequilibrar sus filnanzas,-en- mayo -de -
1.958 la Comisidn que envid el Gobierno a los Estados Unidos tuvo
que presentar ante las autoridades norteamericanas una solicitud
de créditos que montaron acerca de 103 millones de ddlaree en el
primer %Hffo . Se .pidid desde entonces una cooperacidén similar para
los afios subsiguientes, basada en la imposibilidad del pais de
mantener el nivel bajo de imporitaciones gue hablia sido necesario
imponer para regresar sl equllibrio, a menos gue 1los precios del
café aumentara el ingreso en divisas, pogibilidad que desde
entonces fue considerada muy remota. :

"En la seolicitud oficial que se hizo al Export and Import Bank en
1.958, se menciond claramente la necesidad de un crédito igual
(cerca de 100 millones de ddlares) para 1.95%9 y paras cada uno d=
los abics subsiguientes.

"5i bien el grande egfuerzo fue hecho con la austeridad, mejoraba
la posicion de crédito y eliminaba ls situacion caotica de deudas
comerciales & corto plazo, e5 un  hecho que el problems crucisl
entre 1a relacidén de la disponibilidad de divisas vy  las
necesidades minimas del pais para mantener 1l produccién y el
enplec, no podia sg}ucionarse ror ese. sistema.

"En efecto, lag predicciones de la Mision para el afio siguiente
se cumplieron. La exportacién cafetera caslculada en 4.8 millones
de sacoge & un precio de US$ 0.52 la libra, fue insuficiente para
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atender las necesldades minimas de importacién del pals vy la
deuda comercial refinanciadsa.

-"La Misidén financiera de Colombiarpreeenté un anélisis de las
medidas tomadme para imponer la aueteridad y tedo el precesgo de

ajuste. |

“Al afioc siguiente, sefiores Representantes - para no leerles méas
de lo que es Indispensable -, ‘la nueva Miseidn, gque entonces
encabezaba el Doctor Copete Lizarralde, tuvo que llegar & los
Estados para expressr gue lo gue habia dicheo la Misldédn del Doctor
Lépez v del Doctor Ogpina Pérez, habla resultado real, El1 café
ge bajd. Hemos perdido ya 103 millones de d6lares que ustedes

nos prestEron, y Algo més.

"Para que wvesn ustedes odmo han aumentado lae dificultades de
importacidn en los Gltimos afios les leo los promedios.

US$ millones

En 1.950. ..\ oiuiinnn, 36
.En 1.951.. ... .. 0t 32
En 1.952... . ....uu... 35
Bn 1.953. ... .00 o.. 42
Bn 1.954.. ... ... ..... 53, ciBRdo el éxito del café.
En 1,955, 0 eorenni.. 52
En 1.956............... 39
En 1.9E7. ... . ... . ... ... 35
En 1.958. .. ......... .. Z3, en la época de nuestra
austeridad tremenda.
"3in embérgo, la austeridad no fue suficiente. E1l Gobierno de

los Estados Unideos prestd al zfic siguiente 100 millones méas v 167
millones &l sigulente; v sin embargo, s= llegd a la situacidn que
contemplabamos cuando el Doctor Lleras me habld sobre el déficit
problable para 1,862, Le decia vo entonces:

"Al hacerse el estudio de lag perspectivas de balanza para 1.962,
se encuentra que el calculoe global de la balanza de pagos, sefiala
un total de entradas de 506 millones de dbélares y un total de
pagoe indispensebles de 768 millones de délares, Es decir, que
ee prevé un déficit, razonablemente calculado, de 267 millones de
délares . -
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"Quien no haya tenido los antecedentes gue he mencionado, puede
pensar que €l pais no ha actuado con prudencia y con suficiente
control de los elementos de la economia. 5in -embargo, los
antecedentes mencionados sefialan que desde 1,957 el Gobierno
sabia que mientras no se lograra una establlizacién vy
posiblemente un aumento en loe precios del café, seria necesario
una ayuda exterior may considerable.

"81i en 1.958 la  Misién colombiana . estimaba que seria
indispencsable un wminimo de 100 millones de délares anuales para
mantener la situacidén de balanza de pagoe necesaria, no para un
desarrolle econdmicoe espectacular, sino para el sostenimiento de
un ritmo moderado de produccidn y empleo, no parece extrafio que
habiendo side hechos los calculos entonces con base en un precio
de 0.52 centavoe la libra de café, sean necesarios, cuatro. afios
después, 262 millones de dbélares para obtener un equilibrio de la
balanza de pagos, due debe incluir algunos elementos de avance en
el desarrollo econdmico, cuando el café se vende a (.42 centavos.

"Hoy, sefiores Representantes, el 'café egta a menos de GS$ ¢.40
centavos. :

"Puede entonces decirse que 1la mala s8ituacién es obra de un
‘hombre o de un Minlstro que infldé o desinfléd o de la falta de un
control administrativo? No, sefiores Representantes. Esta es la
tragedia de todos loe palses subdesarrollados, contra la cual el
mando entero estd en pie, contra 1la cual hay un grupo de dos
terceras partes de la humanidad que lucha popéﬁ%idesarrollo
economico. RN

"Con estos antecedentes, debo expresarles que el paiz habria
podide usar lazs armas gque le de la Ley 1ls. de 1.959, parm
rermitir que el desequilibrioc en lm balanza de prgos se arreglars
lentamente, en una forms progresiva, sin cauear grandes impactos.
Por diversas circunsitancizs, el Gobierno pensé que era preferible
mantener la tasa oficial de cambio vy ha venido haciendo remzates
en 1 Banco de la Repiblica, que en realidad no son remates, por
que el sefior Gerente del Banco de la Republica los martes v los
viernes llamz a los bancoes a preguntarles gqué necesidad de campbio
internacional tienen, - v esz suma exactamente, que necesitz el
rais, la saca a remate a 6.70. De manera que el cambioc no ha
variado efectivamente en cuatro afios.

"Hay razones justas para que no hubiera podido variarse ese
precio del délar. Tal vez la gue quiero mencionarlee, rorque es
la que es més importante, es la dificultad de maneijar los rrecios
del café sin un pacto internacional, que como el nuevo entrara,
espero yo, & regir los primeros meses del &fo, con un cambio
fluctuante. Es la verdadera dificultad con cambio fluectuante.
Hasta un panto  tal, es asl, que los grandees institutos
internaciocnales, expertos en esta clase de menesteres, que son
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todos partidarios del cambilo fluctuante y  de la unificacidn
cambial, como base para que todss las economiasg  tengan sana
moneda, encuentran que en palses que tienen log problemas que
tiene Colombla, es tolerable - no aceptable -, un cambio de esta
naturaleza, por las dificultades que la variacién constante de
log precics puede tener en gus productos baslcos en el mercado

internacional.

"Pero el hecho, eefiores Representates, es que en el cursc de
estos meses, en el curso de estos afios;, las precarias resgervas
.del pals ee han agotado. Para atender a esos remates y no
modificar la tasa de cambio, el Banco de ls Republica ha tenido
que recurrir & créditos externos de gran magnitud, como ustedes
log conocen en el informe del Doctor Mejia Palacio. Todos lo que
€1 menciona alli existen; lo que pasa es que no se han gastado, y
muchos de esos no se podrin gastar suficientemente, gi no
proveemos agul la contraparte necesaria en pesos colombianos.
Fero loe créditos existen y estan otorgados. . :

"Ha tenido que recurrir a una serie de operaciones a corto plaszo
con bancos americance y bancos europeos. Ha tenido que recurrir
& operaciones de swap. Ha tenido que recurrir a préstamos en el
Federal Reserve Bank, que presta solamente a logs bancos centrales
y por un término limitado de emergencia de 90 dias, muy raramente
prorroglabes & esels meses. Pero llegd el momento, egefiores
Representantes, en que no es aconeejable prolongar esa falta de
realidad econdémica.

"S51 no tuviera sefiores Representates, la absoluta confianza que
tengo el pais, la absoluta confianza que tengo en las
posibilidades internacionales en este momento, a que me referireé
més adelante, si no tuviera confianza absoluta en que, si tenemos
el coraje de enfrentar 1la situacidén, el pals entra, con grandes
impactos en una nueva era, sana y s6lida, tendria muchas dudas,
sefiores Representates, de decir aquil la verdad, porque podria
prresentareé la situacidon de que este pénice que hemos visto en
los dodlares 1libres, que el Gobierne no tiene otro remedio que
constatar, asi no pueda explicar, podria presentarse también en
los délares certificados, :

"Y si se presentaran en los préximos remates sclicitudes
superiores & lag necesidades normales del crédite que puede
atender con facilidad el Banco de 1la Repiblica con las ayudas
internacionales, gue leg explicaré, llegariamos a una devaluacioén
forzada poer los remates rernles.

"Pero como  tengo confianza en gue ustedes van & solucionar este
problema; como tengo confianza en gque el pails al entregarles
estos proyectos & su Congreso, & los hombres que representan al
pais, para su estudio, para su discusién, va a encontrarle una
solucian adgcuada, no tengo ninguna dificultad en explicar aqui
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en el micréfono, péra que lo oiga todo Colombia vy para que lo
cigan en el exterior, cudl la real situacién de Colombia,

"La situacién de reservas del Banco de 1la Repiblica es
actualmente, eefiores, muy precarla. :

"Eestd formada por 40 millones de dblares en oro, que esté en los
Estados Unidos, pilgnorado une parte a un crédito del Federal
Reserve Bank, que debe ger pagade en €l mese de noviembre. De
esos 40 millones, seéfiores Representantes, debido al panico de
ayer, que obligd un remate de 13 y medio millones, perfectamente
exorbitante dentro del comercico normal del pais, solamente por
temor, se vendleron hoy 20 millones. . ‘

"

“Quedan, pues, 20 millones de délares en los Estadoe Unidos.

"30 milliones o 35 millonee' de dbélarese aquiﬂ El oro acé es
realmente pocoe 0till; ee preferible tenerlo allé donde se puede
rignorar.

"Y m&s o menos 20 millones o algo més de divisas extranjerae.A

"El resto de lae reservas no es utilizable, porque egts
reprecentado por 24 millones del caplital del fondoe internacional;
€6tln ya utilizados por el stand-by, una serie de certificados de
cambic que no han sido utilizados esta gemana, pero que los seran -
en cunalguler momento que los propletarios lo quieran hacer, etc.

"Y contra esas reservas, existen compromisos que passn o de 300
millones de doélares, de la Nacién vy del Banco de la Repablica,
por créditos extranleros amortizables en noviembre, diciembre, vy
hasta c¢inco afios. Y deuda comercial gque asciende hov a 350
millones de ddlares, de log cuales suponemos, ¢ eabemos <asi con
seguridad, que la mercancia respectiva ha entrado ya al pals, en
na proporeidén de 280 millones de ddlares.

"De tal maners que la parte grave de lz situacion hoy, es que el
valoer de  les  reservas watilizables estd muy por debajo de las
chligaciones inmediatas, €1 se presentaran lae licencize de
cambio para su solictud de reintegro. :

"Es pues que e una situacidn que no podiz prolongarse,

"Hubiera querido, sefiores Representantes, presentar ante ustedes
estas informaciones hace un mes. Desde gque llegue aaqui, vi
clfras preocupantes y comprendl gque no habla otra =olucidn gque
rresentar ante ushtedes los programas que habria que seguir. Fero
ers imposible improviesar.

'5é cuél_ ez el limite de mis capacidades, muy pegquefic, sefiores
Hepresentantes; no g€ porque el Gobierno me ha 1llamade a este
carge &#n  este momento tan dificil. No lo comprendo. Pero tengo
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obligacionee con mi pais que me exlgian venir a _prestar esta
ayuda-espero que sex por pocos dias- |, perco aqui la estoy
prestando con honestidad y decisidn.

"Ustedes van a resolver los problemas.

“Qué se hizo entonces, sefiores Representantes? Yo no podia
asumir la recponsabilidad cuando tantas gentes de peso opinaban
que habla mil maneras, que era muy facil poner controles nuevos,
que era facil limitar 1las licencias de importacién.,. Y vo sabla
que todo esc era una 1llusién. Qué obtenemos con cerrar
indefinidamente las importaciones, si tenemos vya deudas
comerciales que sobrepasan el limite de nuestras reservas? :

"Entonces, esefiores, soiicité al 'Banco Internacional, al Fondo
Internacional v al Grupo de los nueve sablios que como ustedes

saben representan al grupo técnice, independiente de todo
Gobierno, de la Alianza para el FProgreso, que esta formado por
distinguides elementos, entre ellos doe briliantisimos

economistas chilenos, un francés, un norteamericano, el Doctor
Hernando Agudelo y otros eminentee expertos, que colaborarén en
el estudio de la situmscién.

"Esos sefiores han prestado un valiosisimo servicico. Atendieron a
mi llamada inmediatamente. El1 Fondo y el Banco mandaron gue
técnicos; hicieron un estudio exhaustivo que aqui esté pars
ustedes. La situacidn colombiana es dificil, pero su programa es
francamente optimista eobre lag posibllidades futuras, & un
inmediato muy cercano.*ﬁ-

"El estudio aconeeja qﬁg ne hay otra solucidén que producir un
encarecimiento inmediate del délar de importacién, modificar
sustancialmente las condiciones internas de operacién, el manejo
de la moneds y corregir loe errores gue en materias tributzrias y
econdmicas se estén produciendo.

l‘h

'”“olic1fé a los senoxcs nueve zabloes v agui  tenge para ustede
sefioree representantes, su  opinién, Ez enfteramente 31&11;:
Llamé, =seficres Representantes, al Banco Internaciconal, para
rogarle un concepto, ¥y 1la Misidén del Banco Internacicnal dic
Estamos decidides v yva hemos invitado a Eurcopa a que entre en un
Grupo de consulta, gque promete  ayvudar con la COOPEracion
internacional, parsa obras de desenvolvimiento conémico, que
representarian para Colombia un promedio en los aﬁOb que viénen,
ue comienzan con 200 millones de ddélares el primer  afic. Ee
decir, lz eolucidn del problema de nuestros cambios. Siempre,
dijo el Banco, que ustedes tengan el valor de restablecertel
equilibrio, con todas las dificultadee que ezo representa, con
todos los esfuerzos e impactos politicos vy gcciales que =1los
exige, salarios, precics, tedo, & un nnevo punto de aquuilibric
que garzntice el desarrollo .econémico. .. -Pero €308 Conse jos,
geficres Representantes, son muy dificiles de aplicar. El impacto

('['r
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tan grande, que pensé gque era (til buscar otras férmulas de
geclucidn, tal vez mées adaptables a nuestra mentalidad indigena,
tal vez més recursiva, mée acordes con huestra mentalidad
criolls. Traté de buscar otras soluciones. :

"Entre ellas encontré la que voy a tener la oportunidad de
presentarles. ..

"La fémula, sefiores, se basa en atender partes de la filosofia
gue -implica una  economia gsana, aconsejadas por el1 Fondo

Internacional, v ge explics sel: primerc, encarecer las
importaciones; para qué? Para evitar 1la sobrefacturacién y la
presidn sobre los pedidos al exterior... Pero ademés de encarecer

las iwportaciones tenemce que suprimir de todas manerae las
presicnes inflaclonarias, de donde quiera que ellas vengan”.

En ese texto era clara la relacién entre la crisis cambiaria y el
desajuste monetario, debideo especialmente al déficit fiscal,
temae que desarrollamos en el Caplitulo 1 de la segunda parte y de
la Juntz Monetaria gque buscamos soluclonar con el Doctor S&nz de
Santamaria a través de 1la creacidén y de la politica deé ese
organismo, segin yva se indicd quedaba sin embarge mucho por hacer
en el 4rea fiscal no solamente de la nacidén sino de los
departamentos v municipioe. A éste tema dedicé el propio Doctor
S&nz de Santamaria, buena parte de esa obra “"Una Epoca Dificil"

en la cual relats las conclusiones &g cue llegd en el afio de 1. 961
sobre las causas del déficit flscal - algunas. de carécter legal,

pues sungnre ls influencia del derecho en el desarrollo es clara,
ne siempre ha sido poeitivo. Asl, entre tales causas seflala la
lentitud del Congreso en sprobar nUmETosos proyeotoa de ley de su
antecesor, €l Doctor Jorge Mejia Palacios, la expedicién por las
Caimaras de leyes muy gravoeas sin la correlativa aprobacidn de
les 1mpuestos necesarics pars  ssumirlas: la eliminszscion del
impuestes &  las  exportaciones de café ¥, los aumentos de los
gastos del Estado relacionados con el orden poblico. Manifiesta
61 exceplticisme por la diemimcidén del gasto pablice, "porque la
vida moderns imwpone una  eserie de ianversiones v de obligaciones
nrevae por  parte del Estedo que  son esolicitadas  por todoz los

sectores soclalee ¥y econdmiceos ¥y que en los palses libres, deben
ser stendidos por los goblerncs democraticos.

Es posible, sin duda -mgrega- perfecoionar le administrecion.
Concluye -refiriéndose al estudic que se adelantaba baje la
orientacién  del Taylor- ‘“para que el sizatema tributaric se
acomode a lae necegidades del presente y de inmﬂdlatn futuro, es
indispensable un gran eafuerzo nacional valercs 4 dECldldO, en
el cual c<ooperen con el Gobierno y con el Parlamento todas las
fuerzas vivas del pale en Eu an&lisis, discugidén e

implantamiente” . (Op. Cit., Ed. Tercer Mundo, Bogotd, 1.964, pags
57 - B9y,
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I1. Nuevo Esgtatuto de camblos internacicnales y comercic exterior
(decreto 444 de 1.967) ¥ sue antecedentes

Muchos fueron los esfuerzoe Juridicos que se realizaron para
hacer frente a 1la crisis cambiaria. Ellos se proyectaron en
numeroscs campos y, junto con la creacién de organismos técnicos
en el campo financiero, especialmente la Junta Monetaria, que se
analizé en el capitulo 1 de esta parte, asi como con el propio
decreto 444 de 1.987, trajeron como efecto colatersl una mayor
autonomia para el manejo de nuestra politica en dicho campo. No
pretendo con lo dicho s&stribuir exclusivamente &l derecho tmles
esfuerzoe v logros, ni negar 2 la economia la parte que en los
mismos le correspondid, pero si pienso que ella, por el sola, sin
la colaboraciédn de derecho, habria sido incapaz de lcgrarla. La
politica econdmica es. un esfuerzo interdisciplinario, por ello mi
insistencia en el que los abogados estudiaran a fondo la
economia, en la facultad de derecho de la Universidad de loe
Andes. La dramatica situacién cambiaria expuesta por el Ministro
de Hacienda en su discurso ante -la Cémara de Representantes el 7
de noviembre de 1.8682 exigia reconocer 1la devaluacién, es util
para propoeitos de nuestro escrito, resumir el porqué, cémo ello
gee llevo = cabo, tomando casi textuslmente la narracién que sobre
el particular hace el propio Ministro en el capitulo quinte de su
obra "Uns Epoca Dificil”.

Los organismos financieros internacionales y la AID se negaban a
otorgar préetamos & Colombla ein que celebrara un convenio de
stand - by con el Fondo Monetario Internacional vy éste exigld
claras condiciones para tal fin, en memorando del & de octubre de
1.862, suscrito por Walter Robichek, Jefe de la misioén de ege
organiemo. De las cuatro alternsativas planteadss al Congreso,
éste escogld el plan de estabilizacién del Fonde Monetario, con
algunas variantes. '

Del anterior relato surgen algunas conclusiones Gtiles para el
maneio de la politica cambiaria. En primer términe, que es
inconveniente llevar =&l Congresco los proceso de develumcién, asi
Sesn LErE reconocer fgts dltima, por  los efectos  especulativeos a
gue su debate da luger: en segundo Lérminoe, gue las devaluaciones
no debven tLener propdeitoe fiscales; en tercer lugar, Qque son
inconvenientes los sistemas de tasas multiples de cambio;
finalmente, que no conviene adoptar los programee  de agenciss

extrafias .a nuestro medio, por técnicas gque ellas sean. '

De hecheo, la devaluacidn de 1.962 fracasd, aungue =n <llo
gravitaren también otros factores, particularmente el incremento
general de =salarios acordado en la Presidencia de la Repablica,

en ung reunidn de Jefes Puabliceos, Parlamentaricos y Ministros
entre los cuales me contaba yo, aungue en la dificil posicidon de
simple "encargsado” del Ministerio " de Hacienda vy con escasos 23
afiog de edad; todo ge hizo a instancias del entonces Ministro de
Trabajo, Doctor Belisario Betancur, cuya fragil gratitud.y.escaso
criterio econdmico vine a conocer afios después, cuando ejercio la
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Primera Magistratura de la Republica. Al aumento general de
salarios decretade por la ley 1a. de 1.963, se sumo luego
adversas condiciones climaticas. , ' .

Era necesario  adoptar nuevas medidas, pero el Presidente
Guillermo Leén Valencla dudaba en tomarlas debido al reciente
insuceso. Desfilaron entonces varios Ministros de Hacienda,
durante cortos lapsos de tiempo, como 1los Doctores Diego Calle
Restrepo, Gustavo Balcazar Monzdén, Hernande Duréan Dussan e

Ignacio Copete Lizarralde, quien no alcanzd a posesionarse.
Finglmente e hizo cargo de la expdsita cartera el Doctor Joagquin
Vallejo Arbelaez, con quien logramoe gque e expidiera, en
deegarrcllc del estado de sitio, €l Decreto 2,322 de 1.965, en el
cual se establecieron mecanismos para una nueva devaluaoién -
través de un complejo sistema de tasas de cambioc maltiples y se
gentaron las bases ‘para un control de cambios sobre el movimiento
~de capitales, que era libre (o “libérrimo™) conforme a la Ley 1la.
de 1.961, Estatuto Cambiario gque rigié hasta la expedicién del
Decreto 444 de 1.967, munque €l Decreto 2.322 de 1.965 implicéd un
avance importante en el peregrinar hacia una sends cambiaria
adecuads &l pals, su vida fué efimera. '

En las postrimerias de 1.966, surgieron de nuevo desajustes -
cambiarios de gravedad y un deplorable manejo de las relaciones
de los organismes financieros internacionales con Colombia.
Vinieron nuevamente exigencias inaceptables, que culminaron con
.el conocido -rompimlento del Gobierno del expresidente Carlos
LI.eras con el Fendo Monetarioc Internacional y el establecimiento
de un Triguroso control de cambios (Decreto legislative 2.867 d
1.966). Pero a principios de 1.967 era claro para el ilustre
mandatarioc la necesidad de que se- reabriera el credito externc
pare el pais; convocd entonces a alguneos de sus mas proximos
asesores econémiceos a fin de explorar formulae que lograran ese
propéasito. ' ,

Se descartd la nueva devaluacién masiva exigida por las entidades
financieras internacionales, pues a Jjuicio del expresidente no
estaban dadas las condiciones fiscales y ‘monetarias que la
hicieran Util; también se descarté devaluar nuevamente a través
de upn sitema de  tasas de cambio mult1p7ev.' pues la experiencia
del Decreto 2.322 de 1.285 estaba  =in muy fresca en la memoria
nacional; finalmente, se dejo de lado un incremento de arznceles
pues .a pARYte de gue el incremente tenia que fer de inmensas
proporciones ‘oubrils solamente  las importacicnes futuras de
bienes, sin afectar los giros por 1mpcrtacigne~ va realizadas de
bienes y los de invisibles (servicios y capitales). Quedaban tan
solo doe alternativas: un control total de cambics, que defendia
ardientementse el Doctor Abdén Espinosa Valderrama, entonces
Ministre de Haciends, lo cunal dejaba sl solucién el problema v un
sistens de devaluscidn gradual, con una tasa de cambio variable
en funcidn de las fuerzas de demanda v oferta de divisae, que
Propuse yo pero al cual encontraba reparos el Doctor Artufre Gomes
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Jaramillo, Gerente General de la Federacién de Cafeteros, porque
& su julcio dificultaba €1 manejo del mercado internacional del
grano. Segin mi 6ptica el sistema era favorable para 1los
cafeteros, gquienes se beneficiarian con las alzas del +tipo de
camblo, lo cusl contribuiria a la movilidad del mercado de
monedas extranjeras, pues no estarian interesados en su
cotizacidén tan solo los importadores,, amigoes desde siempre de
bajas tasas de cambio.

El Expresidente Carlos LLeras Restrepo acoglé finalmente mi
férmula y dias después constituyé un comité para redactar el
nuevo estatuto. Vino luegeo la extenuante tarea que nog habisa
confiado, en l& cual fulmos muy activos; a mi me favorecia el
hecho de gne como asesor de Junta Monetaria, no tenia que atender
publico ni ejercer funciones operativas. Eran también muy
acusliosos Edgar Gutiérrez, a quien encomendamos la parte relativa
a capitales extranjeros y Carlos Gustavo Arrieta, quien tuvo la
proderosa labor de examinar 1lo relativo a hidrocarburos; también
Jorge Valencis Jaramillo, a la sazén director de IRCOMEX y
experto, por lo tanto, en materiee de comercico exterior. Conté
ademés, con la invaluable colaboracidén de Jorge Ruilz Lara, mi
compafiero en la asesoria de 1z Junta Monetaria v con la ayuda
permanente del personal técnico  y secretarial del Banco de la
Repiblica, donde funcionaba la Junta; allil nos reuniamos
diariamente para 1ir luego a la Presidencia de 1la Repiblica donde
revizabamos, cada  caplitulo, bajo la direccidn del Primer
Mandatario, Doctor Carlos LLeras Restrepo.

Uno de sus principales aclertos fue combinar mi ldes del mercado
de divisas con elementos de control gue le permitieron sl Estado
evitar eventuales oscilaciones bruscas en el precio de las
monedas extranjeras. Concluimos asi, el 22 de marzo el nuevo
estatuto de cambios internacionales y comercio exterior

Poco después de encargame del Ministerio, el mismo 1lo. de octubre
de 1.962, se iniciaron las conversaciones oficiales con la Misidn
del Fondo Monetario y con funcionarios del Banco Internacionsl, =
dquienes habla pedido en Washington que cooperaran en el anélisis
de la situacién y en Dbuscar sclucliones para ella. Se habld
tambieén con funcionarios  de la Agencia Internacicnal para el
Desarrollo, organisme financiero de los Estados Unidos para la
ayuda externa y, por entonces, Gnica fuente reeibhle  de
financliamiento para - créditos de balanza de pagos diferentes de
_los de corto plazo de les bances comerciales estadounidenses o
eurcopecs ¢  de eventuales operaciones con el Federal Reserve Bank
y el Bance de la Repiiblica, también de corte plazo. Na parecis
prudente continuar lse operaciones de "SWAPS™.

El panoramsa estudiado durante los primeros cuatra dias fue
bastente ascuro. El Goblerno nortemmericano deesde fines del afio

de 1.981 s= habiaz mostradoe renuente--a dar créditos adicicnales .

para balznza de pRgos, Les sagerncise internmcionmnles nuncx hen
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sido partjdarias, ezlve en cascoe excepcionales, de esta clace de
créeditos ¥y el Fonde Monetario, institucién creada con sentido
universsal, precisamente pars atender desequilibrice traneitoricos
de lae bazlanzae de pagos de log .palses miembros, no podria firmar
-un nuevo convenio de  "estand-by” gue abriria las puertas a la
ayuda de& otras instituciones financieras, sino mediante
condiciones entre lae cusles estaba la develuacién. El Fondo
Monetario manca creyd, como no creia tampoco ninguna de las
entidades - financieras, que Colombia pudiera continuar con la
situacidén que tenla desde fines de 1.881 ein que, en una forma u
otra, y méAs temprano o més tarde, tuviera que llegar a una
devaluacibén, cada dia de condiciones més dificiles.

Las sctivas gestiones del Gobierno & fines de 1.961 v principiocs
de 1.962 llegrron & encontrar una respueets practicamente
negativa en el Goblerno de loe Estrmdos Unidoe. Todo se sujetabs
& gue se estableciers un "stand- by" con el Fondo Monetario y las
posgibilidades eran muy limitades, aun asi, ante el desequilibrio
previsible de 1la balanza para 1.962 gque el Goblerno habls
computado deede principios del afio en 262 millones de délares.

Despuée de activas gestiones, dentro de las cuales fue necesario
llegar a los més &altos niveles en el Goblerno norteamericano,
ante la situacidén de la wviolencia y la agitacién del periodo
pre-electoral, fue posible para el Gobierno conseguir,
aproximadamente en abril de 1.962, la OGnica suma que s8e otogd al
prais en aquel entonces: treinta millones de dblares del Goblerno
de los Estadoe Unidos. Sin embargo, en ese créditc se establecio
gque no rodia utilizarse  para el presupuesto nacional la
contraparte en pesos de esos treinta millones.

Esta era la situacidn el lo. de octubre de 1.862. El 5 del mismo
mee despaés de adelantadas las conversacliones & que me he
referido, el Fondo Mconetario presentéd al Ministerio de Haciends
el memorandos que figurse en el cepitulo 6 de la sexta parte. En
&l aparecen claras las condiciones exigidas para la firma de un
"stand-by". Y esta firma era 1indispensable para poder obtener
c¢réditeoes del Banco Internacional, de la AID y para poder utilizar
el cupc en el Fondo Monetario, provenlente de ese “stand-by".

No habia, pues, muchas alternativas. E1 Presidente Valencia con
serenidad y rapidez analizd el problema, leyd los documentos del
Fondo Monetario ¥ encontrd conveniente, antes de tomar
determinaciones, que &1 Congejo de Ministros overa uana
explicacidén general sobre la situacién y, ademés, que escuchara
también a ‘los funcionarics de las instituciones internacionales
que por entonces se encontraban alli. E1 Consejo de Miniegtros se
dldé cuenta clara de la situacién; varics Ministroe dieron sus
¢piniones, ein dejar de reconocer el Presidente de la Reriblica vy
los Ministros la seriedmd y mguds incildencis gue estae medidas
tendrian para el pals. Pero, habia otraz solucicnes?
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El sefior Presidente y el Ministro de Hacienda inie¢iaron también,
en lae semansas subsiguientes, numercesas consultas con jefes de
los partidos politicoe que apoyaban al Gobierno vy, dentro de la
discrecidn que tal - situacién imponia, continuaron las
conversaciones con  los organiemos internacionales, cuyos
regprecentantes, a solicitud del HMinistro, permanecieron en
Bogoté todo el mes de octubre y parte de noviembre.

Simulténeamente, y para evitar que en un momento dado fuera
indispensable producir la devaluacidén siguiendo el sietema de la
Ley 1a. de 1.959, el Gerente v el Subgerente del Banco de la
Repiiblica, qulenes estaban completamente informados de. la
situacidn y colaboraron inteligente y activamente con el Ministro
de Haclenda en el analisis de las soluciones posibles,
consligulieron créditos transitorios a corto y medianc plazo (muy
pecos estos  Ultimos, si mal no recuerdo) para sostener los
remates de délares al cambio-oficial.

Aparecia clara la justa observacién del Fondo Honetario de que la
inflacidén continuaba estimulada por ls compra en el mercado libre
de délares y su venta en el mercado oficial, con una pérdida para
la cuenta de cambios que manejaba el Banco. de la Reptblica, que
era, naturalmente, emislidén primaria. Esa partida fue calculada
ror el Fondo Monetario en una cifra anual superior a 400 millones
de pesos. Asi se demostrd al final de 1.962, cuando se hicieron
las operaciones de ajuste de la deuda de la Nacién con el Baneo
de la ERepiblica para aclararla en relacién con todas las
devaluaciones anteriores y con la gue se hizo en el mes de
noviembre. Esta soperacidn no se habia realizado en los afios
antericres, & ' :
Los remates continuaron cada vez mayores. El1  déalar libre que,
de acuerdo con la ciferia vy la dewands, podria separarse del tipo
de cambio oficial 81 21 Benco de la RepGblica no intervenia
vendliendo ddélares, se alejaba més del precic gque se mantenia para
la divisa oficial. Eran frecuentee los caescoe de sobrefacturacison
de importaciones vy notoric el ineremento del contrabarndo de café.
Lg diferenciz entre los dos cambios permitian el page de
zctuaciones 4Pllf+nf¢at g2 autoridades secundarias. N2 de ﬂtra
ner : : e el café ealiera en camicnes po
' ' 35 rde como

los remates subleron a niveles
ides per mucho tiemps., En lz 0ltima
antd un remate de 13.F millones de
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En las tres semanas subsi
gque no  podian  se

SEem de octubre e o
d 2 vy el wviernes =subsiguiente uno de i2, aproximadamehte.
Casi 26 millones de ddlares en una semansa, cuando lag regervas
&s no  pasaban de lcs 80 millones, cuandoe no estaban entrando
sumag importantes por las exportaciones de cafi, como peea
habitualmente en  ess época del afo, y.cuando se calculaba en 250
millones de ddélares, mé&s o menos, la deuds comercial rrovaeniente
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de importaciones va entradas al pale y que, en consecuencia, los
colombianos afectados tenian el derecho a reembolsar en cualquier
momento.

Fue entonces cuando el sefior Pregidente con geu Ministro de
Hacienda, v luego de consultar a los Jefes politicos y al
Gabinete tomdé, el 6 de noviembre, la decisidn de devaluar
mediante la clausura temporal de la Oficina de Importaciones, la
cual no regletraria més licencias. Y el Goblerno pregentd el 7
de noviembre a la CAmara de Representantee, los proyectos de ley
para que el Congreso tomara las decligiones que ‘estimara

convenientes.

La deciesidén y la devaluacién en la produljeron el tarde del 6 de
noviembre y de ellaes s8dlo estaban enteradoes los personajes de que
he hecho menciédn.

Los miembros del Consejo Nacional de Planificacién, aun cuando
conocian la sltuacidn, no fueron informados. Por esa razdn, nas
tarde presentaron renuncla de sus cargos. g

A partir del 7 de noviembre, v al abrirse de nuevb los remates en
el Benco de’ la Republlca, 1los délares oficiales subiercon al
precioc de $ 9.00 v los dblares libres bajaron a $ 10.00,

Comenzd entonces todo . el proceso que el pals conocid y que
produljo muchs emgliscidn ¥y gue naturalmente tuveo sgerias

consecilencias.

Presentado el programa ante las Camaras “#ne la devaluacioén, que
va estabs  hecha, sino la formm de ejecutarla para que llegars al
Presupuesto Nacional el beneficio del diferencial cambisrio-,
comenzd el amplio debate pablico en el cual todos log sectores
afectados querian obtener las mayvores ventajas. Los
caficultores, con todo el poder qQue su numero, su eituacidén y su
asociacidn les dan, fueron log primerce en intervenir con el
proposito de obiener la mayor proporcién peeible de la diferencia
gque estzablecia en el cambio oficial eobre el nivel anterior.
Tenian los mismos muy buencs argumentos due presentzn en lz &poca
actual: los costos de produccidén se han elevado v no es justo que
quien exporta manufacturas o cemento o frutas o cualquier
producto nacional, reciba por los délares de lae exportaciones $
10.00 por cada uno wientras guien exports cufé, sclo reciba algo
mé&s de siete. El argumento es francamente impresionante. G5Sin
embargo, desde el punto de vista econdmico y fiscal, el problema
arpareclia c<clarc para al Gobierno Y para las agencilas
internacionales de financiamiento. Era indispensable zallegar
fondeos para el presupuesto nacional por medics no inflacionarios
¥y el cafe, scbreproducido en el mundo, no podria ser exportado en
mayoy volumen- como i podria hacerse con otros productos -por
el heche de otorger mayor precico a los ddlares de exportacién.
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El mercado internacional ¥ luego lae cuotas de leos pactos no lo
permitian.

Alguncs caficultores argumentaban que de entregérgeles todo el
dlferencial cambiaric, ellos podrian exportar mayores voltUmenes a

més bajos precilos. Existen grupos de distinguidos caficultores
que ha sido, desde la época en que don Manuel Mejia diriglia la
Federacldn, opuestos & los pactos cafeteros. Temporalmente, y

desde el punto de vista ©personal, gquizés podrian tener razén:

rero habria sido inconveniente para el pals. Para la economia’
colombiana lo que representa la entrada global es el producto del

volumen exportado por el precio promedio. Para el partienlar le

que representa esa misma entrada es el volumen gque &1 pueda

exportar; ¥y este voelumen es mayor seguramente sin pacto y sin
cuotas, pere seria & un precio menor, que llevaria hacla abajo en

cadena, loe rprecios en los  mercados internacionales y, a la

poetre, produciria una entrada global inferior.

Todos los paises del mundo, inclusive los de 1la Cortina de
Hierro, 1o entendiron asi y de ese criterio surgid el pacto
internacional de cuotas de productores v consumidores en las

Naciones Unidas.

Loe comerciantes, aue ya habian importado sus mercanciasg y que
afirmaban haberlas vendido a precios bajos, pedian una
compensacidn por esas partidas. _ Como si el Gobierno ge hublera
comprometido al sostenimiento de una tass -de cambio ¥ sin tener
en cuenta la vigencia de la Ley la. de 1.959. (De haber operado
esta 1ley desde el principio con ' un "camblo flexible” , =
probablemente habria evitado esa situacién aun cuando, desdéﬁz
luego, su aplicacidén hadbria producido otros fendmenos econémicos
contra los gqgue la induetria vy  los importadores lucharon con
enpefio en épocas pasadas).



ITI. La expedicidn del FRegimén de Cambios Internacionales y de
Comerclo Exterior de Colombia mediante la esancidn por parte del
Presidente Lleras Restrepo del Decreto-Ley No. 444 del 22 de
marzo de 1.867, marcd un hito en la historia econdmica del pals vy
la culminacidén de un proceso de blisqueda de un marce regulatorio
que pusiera fin a los sobresaltos camblarios experimentados por
el pais desede los afioe treinta. El nuevo Regimén de Cambios
buscaba asl mismo gentar las bases para una solucién duradera a
los problemas estructurales del sector externo de la economia.

51 bbien la epencia de cualguier esquema regulatorio es la de
restringir el espectro dentro del cual toman sue decisliones los
agentes econdémicos, alterando sus preferencias y llevéndolo a
puntog eubdptimos, no es menos clertos que bajo algunas
‘circunstancias dicha teoria acepta apartarse de 1la regla de
deciesién O6ptima admitiendo vy aun recomendando la accién
reguladora del Estado.

Este es el caso, por ejemplo, de la prestacidn de un serviclo
piblico en el cual, dada una determinada estructura de costos, su
forma &6ptima de suministro le otorga a una gente un monopolio
natural. Igualmente Iimportante y Justificable se vuelve la
accidén del Estado cuande no se cumplen los presupuestos ideales
del paradigmas de la competencia perfecta y nos enfrentamos a la
comparacidn de situaciones subdéptimas. Baljo dichas
circunstanciae, el ente regulador podria conceptualizarse
explicitamente como un agente encargado de administrar un
contrato de largo plazo en favor de las comunidad.

Asi como uno de los objetivos fundamentales de los contratos
privados es . el facilitar el intercambio, reducliende 1la
incertidumbre y previendo normas para la resolucién de conflictos
ante diferentes contingencias, asi mismo el establecimiento de
reglas estables v blen definidas en materia cambiariz también
persigue igusal fin. Ello en razén a que la principal
caracteristica de las transacciones internacionales es la de
requerir el uso de diferentes monedas y, por consiguiente, el
Estade tiene gque entrar a definir las normas para la conversidn y
transferencia de poder de compra entre palses. Dicha conversién
de monedas sge lleva scabo en el mercado cambiario.

La organizaclidn del mercade cambiaric puede adoptar muy variadas
formas. En unos casos este mercado puede ser el prototipo ideal
de un mercado perfecto, en el cual se transa wuna mercancia
‘homogenea entre un  gran namerce de particlpantes que gozan ds
infomacidn Sptima, oportuna y poco coetosa. Ne¢ obastante, dicho
mercado puede regularse mediante la intervencién de las
antoridedes de un pals, de dos manera principales 1/ (&)
limiténdose el acceso al mercado; vy (b) restringiéndoee el rango
dentro del cual pueden fluctusr los precios, en este cEso la
cotizucldén de la moneda que se negocia.

La primera, v quizé& mas importante limitacién al funcionamiento
del mercado cambilaric es  la de restringir su convertibilidsad.
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Con ello se restringe ¢ s8e prohibe la libre transferencia de
roder de compra entre paises limitéandose ¢ prohibiéndose el
cambio legal de ung moneds nacional por otra. En el caso de la
complets inconvertibilided de la monedsa, 1 Gobierno asume el
menopollio de compre y  vents de diviems, mediante un completo
control del mercado cambiario v de la aslgnacién de las divisas
gue deede ese momento entre & recicnar. Diche racionamiento, &
su vez, puede adquirir formae diversas e incluso exdticas 2/,
dentro de las cuales se cuents lag taesas de cambio maltiples, a
fin de discriminsr v dirilgir los subeidios o loe escobrecostos =
determinadoe sgentes © actividades gue operan o requieren de
moneda extranjera. Si blen la libre convertibilidad fue la norma
antes de la Gran Depresion de los afios treinta, hoy la libre
convertibilidad se da, cael que exclusivamente, entre las monedas
de las economlias desarrolladas. :

.La segunda restricecidén anterlormente referida, la limitacién del
rango de variabilided de las paridades camblariss, implica que el
precio de una moneda en términos de otra u otrasg monedas no puede
fluctuar libremente de acuerdo con las fuerzas de la oferta 'y la

demanda. Ello se ha buscado, por lo general sin mucheo éxito,
como una Tforma de defender artificizlmente una determinada
paridad. No .obstante, las autoridades econdémicas por razones

enteramente validas, tales como el contrarrestar fendémenos
puramente traneitorios o atmques especulstivoes infundadoe, pueden
intervenir en €l mercadoe cambiario para reducir el grade de
variabilidad de las tasas de cambilo. Esete Gltimo objetivo ha
formado parte de la agenda de lasg distintas reformas al sistema
monetario internarlonal vy constituyo uno de los objetivos para
los cuales fuie Creado el Fondo Monetarie Internzacional {FMI),
como se vera mas adelante. © La extrema variabilidad de las
raridades y las recurrenteg devaluaciones competitivas que se
dieron en un esfuerzo vano por mantener la competitividad de las
exportacionés en la década de leos treinta llevd a una dramatica
contraccldén del comercio mundial.

Por la razones histdéricas que se examinan en sate volumen,
Colo.bla adopto en 1.967 un régimen compresive de control de
cambios . El Gobiernc zmsumid el monopolio de la compra- venta de

divisas, suprimiendo la libre covertibilidad del peso colombiano,
déndole & la vez un manejo gradual a la tasa de cambio nom¢nal
con lo cual redujo la inestabilidad del pasado.

A diferencia de otros regimenes cambiarios, el Régimen de Cambios
Internacionales y de Comercico Exterior no buscé solamente el
expediente tradicional al que se acude al implatar, el control de
cambiao: la certeza e . inmediatez de . los resultados. Aungue
ciertamente en el momentc de su adopcién el Gobierno enfretaba un
exceso de demanda por divieas, el Estatuto iba mucho mAg alla de
tratar de afrontar las difienltades cambilariss del momento. Se
le estaba rpropeniendo ml pais un cambio de énfasis en su modelo
de desurrollo, que habia estade méas bien orientade hacia un
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esquema de sustitucioén de importaciones, cuya precaria viabilidad
habia sido posible gracias a elevadas barreras proteccionistas y
presentaban ‘sintomas de agotamiento

La influencia del modelo de - sustitucién de 1mportaciones se
perpetud durante el periodo 1.959-1.964 a través de J"la
formulacidén del Plan Decenal de “Desarrollo auﬂpiciado por la
Comisidn Econdémica ‘para América . Latina . (CEPAL).. el objetivo
.del crecimiento a una_ .tasa anual prefijada (5. 6% anual) pasa a.
acotar” la definicién de “otras uhetas%ﬁtales como “el. equilibrio
externo y estabilidad intérna;rde precios. Ya se admite, 'y ésto
se profundizard en el resto de la década. ‘un nivel creciente de
lag importaciones, necesario. para _soetener un détefminado ritmo
de crecimiento no esiendo ““-importante 1la maginitudp%dgl
desequilibrio comercial siempre ywﬁcuando -6€  cuente -¢o 8e
contaba- con recursos de crédito exterhog que garanticen Bu
financiacién" 3/. e '“il%“f . C o ;f’;«* !

: S S . LR
Dentro de 1las reformas de. este periodo quiza la més notable fue.
la Ley la. de 1.859, en 1= cual el arancel eeria la-pieza
~ fundamental para regular la demanda “por 1importaciones. _No’

obstante, el espiritu del régimen de " cambic y ‘- comercio que ge
establecid mediante dicha Ley podria resumirse por la opinién del
ronente de la reforme; el entonces Senador LLeras Restrepo 1L
. i - . Q K -
“Lo indicado es ahora buscar fondos especiales para conseguir.
mediante el montaje de las industrias sustitutivae y el enganche
de la produccidn agricola, cambios estructurales que nos tornen
menos dependientes de las compras del extranjeroc. Sobre ninguna
otra cosa es més necesario un plan bien concebido y rigurosamente
adelantado”. .

El Estatuto Cambiario de 1.867 tampoco le estaba proponiendo al
pais volver al libre cambio, el cual también tuvo consecuencias
ruinosas durante algunoe periodos de nuestra historia econdmica.
Se le estaba, esc ei, indicado claramente que no se podia
continuar con un modelo de desarrclle "inward-looking” basado en
un reducido mercado interno, como se denominm en la literatura
econdémica anglosajona los esfuerzos por desarrollarse a espaldas
del mundo y desconociendo la c¢reciente interdependecia de los
palses y de los mercados. La Gnica esperanza de alcanzar mayores
tasas de crecimiento, sin las crénicas crisis cambiarias del
pasado, era mediante un decidide y constante esfuerzo por
promover ¥y diversificar las exportaciones no tradicionales del
pais, buscando atraer inversién extranjera en condiciones
favorables y acudlendo a un manejo ordenado y previsible de la
politica cambiaria y comercial.

A. El estatuto cambiario com¢ reespuesta creativa a la crisis

Con antelacidn a las dificultades cambiarias del gegundo senestre
de 1.866, que condujeron a la expediciédn 5/ del Decreto
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Legislativo 2.867, mediante el cual se suspendid el mercado libre
de divieme v se establecid el control de cambios y. de
importacionee, el pals acababa de enfrentar otras crisis
gsumamente serias que tuvieron incidencia sobre 1la solucién
adoptada en 1.967. Por su proximidad ee recordaban especialmente
las funestas experilenciss de maye de 1.955, en 1a cuzl se
introdujo, en palabras del Doctor Llerae Restrepo, en forma "“cael
clandestina” el mercado libre de divieas; los experimentoe
cambiarioe de comienzos de los .afios - gesenta, ‘que habrian de
culminar en la desafortunada devaluacién -de finales de 1.962 y la
profundizacién, a instancia de los organismos internacionales de
crédito, de 1a dréstica liberacién de importaciones de 1.865.

Sobre los tres episodios cambiarios anteriormente anotados, vale
la- pena citar las opiniones ‘autorizadas de tres de sus méas
destacadoe protagonietas. Sobre las consecuencias de la primera
anota el Doctor Hernando Agudelo Villa 6/.: :

“En mayo de,1.957 la situscién cambiaria era critica; la balanza
de pagoe acussba un desequilibrio fundamental; el pais se habisa
comprometido en una deuda comercial por cerca de US$ 500 millones
Yy su crédito externo hablia registrado notable deterioro, las
reservas Iinternacionales habian descendido a niveles criticos:
para la estabilidad monetaria y la crisie cafetera -empezaba &
producir graves impactos, la desacertada politica monetaria y
fisecal habla desencadenado un-  proceso inflacionario que
repercutid inmediatamente en 1la desvalorizacién monetaria y en
consecuencia enel tipo de cambio, determinendo asi la inminente
devaluaclién de nuestra moneda. En vez de la unidad cambiaria
regia un sistema def#cambio multiples que anarquizd la politica de
importaciones, dic origen al contrabando, & la sobrefacturacidén y
- & la huida de capitales colombilanos al exterior"

En relacidén a la devaluacién de 1.962 y a 1a ausencia de medidas
complementariae que aseguraran el éxito del inaplazable ajuste
del sector externo, el entonces Gerente General del Banco de la
RepGblica, Doctor Eduardo Arias Roblede 7/, anotaba:

"Por supuesto, 1la devaluacidén significa un corrective monetario.
formidable, toda vez que epcarece el precio de una mercancia
subvaluada y lo coloca & nivel de resles. Esto gquiere decir que
los limportadores sufren wuns restricecidén en su liquidez vy,
natuaralmente, que los precicoe que e formen con toade o parte de
mercancias extranjeras deberé&n modificarse en el mismo sentido,
con la’ obvia consecuencia de pérdida de la capacidad en los
sectores compradores y, por tanto, con un menor Consumo, & MENOS
que los empresarios resuelvan . sacrificar parte de esu utilidad.
De squi que el efecto restrictivo que 1la devaluacién trae
consigo, debe ser mantenido vigorosamente &8 fin de gue se
alcancen los objetivos propuestos. 51 el impacto  monetarioc de
una devaluacién fuera compensado por la evaluacién proporcional
del crédito, con el objeto de  que se cubran log nuevos costos
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implicitos en ella y ee mantenga 1la “"demanda total”, se caeria
inmediatamente en el miemo deseguilibrio gue se quizo corregir v
los efectos buscados se harian completamente nugatorios'.

Con regpecto & la liberacidn de importaciones iniciada por la
implatacidén del mercado dual de cambiosg establecido por el
Decreto 2.322 de 1.965, 1la cual Diaz-Aleijandro 8/ no vacild en
calificar como €l "més ambiciosco esfuerzo de 1liberacidén en la
historia econdmica c¢olombiana de la posguerra’”, fue descrito
recientemente 9/, por el Doctor Abdén, Espincsa Valderrama como
una “temerarisa, forzada e Imprudente liberacién de
importaciones” . Igualmente refiréndose a dicha experiencia
anctabs &1 Presidente Llerag Restrepo 10/: . : :

"La medida, con todo lo gque - pudo haber tenido de errénea, nos
dejé valiosas experiencias. En primer lugar, 1la de que con
respecto a muchos productos una devaluacidn, aun consilderable, no
sirve de freno a 1las importaciones. En segundce lugar, ee vio
claro, gue cuande las condiciones generales del mercado de cambio
no son muy ampliase y despejadas, €l temor de que la libertad no
pueda mantenerse empujs & iomportar mas aceleradamente .y por

mayores cantidades”. . -

La pregunta que persiste, es la de por gqué frente a condiciones
ciertamente criticas 11/, como las del segundo semestre de 1,966,
pero no ajenas a la situacién de Colombia en algunos periodos de
la posguerra, 6e dio en 1.867 unk respuesta crestiva a la crisis
en el sentido schumperiano 127. ‘En parte, la respuesta  la da
Wiesner 13/ al eefalar que se tratd de la culminacién_de un
periodo de aprendizaje de 30 afios en lo que congtituyd "uﬁgﬁcasi
épica aunque infructuosa lucha por ajustar el sector externc del
pais al regto del mundo y por lograr un minime de equilibrio
entre el manejo doméstico y la politica econdémica externa”. Sin
embargo, la "respuesta crestive” contenida en el Decreto Ley 444
de 1.967 vm més alld de una sintesis de experiencias pasadas, va
que su implicacidén habria de producir un cambio cualitative
definitivo paraz la politica econémica d=1 pale, modificando el
curso de los eventos econémicos de Colombia de allil en adelante.
“Una innovacidén tan importante fue, ademés de la culminacion de un
procesoe de madurez en el analisis y manejo de complejos  temas de
relitica econdmica, el resultade afortunade de la “coincidencia
del momento y de los hombres” 14/. - ‘

B. Decreto Ley 444 dentro del contexto de Bretton Woods.

En los exAmenes preliminares y subsiguientes a 1s expediciin del
Pecrefo-Ley 444, ¢l Presidente Lleras siempre fue enfltico en que
sus dispogicionss se ajuetaban al Convenio Constitutive del FMI,
aprobado en  la Conferencim de Bretton Woods (New Hampheire) en
Julio de 1.844. No podria ser de otra forma, va que Colombia
ratificd - su  adhesidn a diche c¢onvenic mediante 1a Ley 96 de
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1.924%5, sancionads por el Prepgidente Alberto Lleras. Como se
tendra oportunidad de verse en el capitulo 6 de la sexta parte.

Ne chstante, como se menciona made adelante, el Fondo mismo habia
flexibilizado le interrretacidn de algunas de g8us normas. De
otra parte, pocos colombianos estaban tan bien informados como
Lleras para emitir juicios al respecto, pues &1 habia sido uno de
log” integrantes de la comisidn que representd al rais en la
reunidn de Bretton Woods. Su conocimiente del tema habla quedado
amplismente demostrado en el detallado sarticulo sobre la
estructuracidén y filoscfla del FMI publicado en 1.845 15/,

En la Conferencia de Bretton Woods calificada come “una de las
‘mae exitosas conferencias del siglo veinte y un evento memorable
de la historia econdmica mundial"16/, se acordé que serian tres
los organismos internacionsles encargadose de la reconstruccidn de
Euroepa v de la promocidn del desarrollo y de la regulacién
econdomica y flnancliera en el nuevo orden econdémico mundial de la
post-guerra. El Banco Internacional de Reconstrueccidn y Fomento
(BIRF) seria el encargado de financiar las econcmias devastadas
por la guerra y satisfacer las necesidades de capital de los
‘paises en desarrollo. Habria una institucidén, que no llegé a
establecerse (International Trade OQrganization), encaregads de
regular vy promover  los flujoe comercliales, funciones gque
posteriormente desarrcllaria el GATT. Las atribuciones del FMI
tendrian gque ver, fundamentalmente, con los problemas cambiarios
vy de balanza de pagos. '

En sintesis, el mandatce del Fondo era buscar la estabilidad vy el
ordenamiento de los sistemas camblarios, evitar las devaluacicnés
competitivas, le convertibilidad de las monedas vy la eliminacién
de las restricciones cambiarias.

nzar hacla dichas metas, cada pais miembro del FMI debia
r un valor par de su monedsa, es5 declir: filiiar en términcos
o indirectamente en términos del délar estzudinense el
conversion de su meneda nacicnal. Una ves fijadoe dicho
comprometerse &8 mantener la paridad escogida d=ntro
s margenes pr=establecideos. Ls innovacidn instituc
conocimiento formal de gue los tipos de cambic af
bros ¥ gue, por tantoe, el Fondo Mo X
“ia  las zlteraciones en las tasas de cambio,
= nacién internacional.
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El Convenico Constitutivo estaba orientade a mantener tipos de
cambios fijos y evitar las devaluacicnes competitivas del pasado.
Dicha preccupacion era el resultado de la experiencia. de la
entreguerra, cuandoe las devaluacicones competitivas entre las
principales potencias ayudaron . a profundlzar la severa

contraceion del comercico mundial.



138

Una buena &intesis de 1la posicién del Fondo sobre eeta materia a
finee de la década de los setenta, esté dada en 1a eiguiente cita

i1/:

"Losg principios  del ajuste de los tipos de cambio, tal como se
egtablecen en el Articulo I y en el Articulo IV del Convenio del
Fondo; pueden resumirse en +términos generales de la siguiente
maners: los palises miembros han aceptado una limitacién a su
libertad inmediats de accidn en lo referente al tipo de cambio al

contraer ciertas obligaciones internacionales, algunas de las-

cuales son de carécter especifico v otras de carécter general.
Los paises miembros se comprometen a consultar al Fondo sobre
todos los ajustes que deseen realizar en sus paridades, ¥y aceptan
el derecho de éste a expresar eu conformidad o & objetar a sus
propuestas en todos los casos, salvo en determinados casos
especificos; dicho en términos més generales, los paliees miembros
se rigen en su politica del tipo de cambioc por los fines y
procedimientos del Fondo. A su vez, la comunidad internaciocnal
acepta el derecho que asiste a cada pals, con sujecién a las
obligaciones internacionales que . se &acaban de mencionar, de
ajustar esus tipos de cambio con el fin de alcanzar objetivos
nacionales legitimos, asi como 1los objetivos internacionales
generalmente sceptados. La modificacién de la paridad de la
moneda de un pais miembro puede efectuarse unicamente a propuesta
del mismo, pero los palses miembros se comprometen a no proponer
dicha modificacidn salvo con el fin de corregir un desequilibrio
fundamental, Las paridades de 1las monedas 8e expresan en
relacidén con el oroe como denominador comGn, ¢ con un db6lar de
Estados Unidos de un contenido fijo de oro“.

La. c¢ita anterior pone también de presente, ademias de la
modificscidén de las paridadez, el tema de 1la limitacién a 1la
soberania nacional en materia camblaria y el concepto de gque
constituye un “desequllibrio fundamental®” que Justifiquen
eolicitar un cambic de 1la paridad establecida. Brevemente se
hard referencia a estos tres aspectos.

a. Modificacién‘de las paridades.

Como lo seflala el profescor Currie 18/, "Los fundadorez del
FMI esperaban un sesge mundial hacia una excesiva devaluacién,
pero la practica, al menos hasta fechas recientes, ha sido la

- contraria y . la mayor parte de los gobierncs (con las notables

excepciones de Alemania Occidental vy Japén) tienden a mantener

sobrevaluadas sus monedas” ., Las condiciones econdmicas
rrevalecientes en los paises desarrcllados después de 1.84%, han
sido cualitativamente distintas a las gque existiercn antes de la
Segunda Guerra Mundial. Por tanto, como anota Margaret de Vries
19/, "los ©palges se han inclinadc mencs en posguerra a usar las
devaluaciones como un instrumsnto de talanza de pagos’
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También entre los palses en deearrolle han prevalecido, como
norma general, las tasas de cambio sobrevaluadas. El proceso de
industrializacién por substitucidédn de importacliones, fomentado
por coaliciones modernizadoras de industriales y otroe grupos
urbanos, a menudo utiliza tasas de cambio sobrevaluadas y el
racionamiento en las importaciones para transferir recursgsog del
gector primario exportador al urbano industrizal. En 1los paises
latinoamericanos lag ideas de la Cepal han servido COMO
justificacidn tedbrica para mantener el régimen de tasgas de cambio
sobrevaluadas, ya que se mrgumenta que las variacionse en la tasa
de cambioc no pueden producir el equilibrio externo, debido a las
rigideces estructurales en la oferta de exportables y en la
demanda de importables, : : :

Como el periodo de 1la posguerrs se ha caracterizado en muchos
ralses por una tendencia hacia la sobrevaluacién, por lo general
el FMI no ee ha visto obligedo a oponeree a las propuestae de
devaluacidn de loe paises miembros. Antes por el contrario, la
paradoja histdrica es que a menudo el Fondoe ha tenido gque
presionar a los paises miembros para que devalGen su tasa de
cambio. ’

Como era de esperarse, el Fondo habria de mirar con sospecha el
mecanleme cambilario inaugurado por el Decreto-Ley 444, en razén a
gue la esencia del sistema monetario disefiado en Bretton Woods
estaba constituido por un régimen de tasas de cambio filas en
praridades predeterminadas, el cual 1llevaba vya veinte aficsg de
funcionamiento en el afio de 1.966. No obstante, el Fondo habia
aceptado varise excepciones en el cmec de paises que, por
distintas razones, no, hablan podido establecer, ni defender una
paridad fija 20/.

Si bien el Convenio Constitutivo del FMI estaba orientado hacia
la defensa de las tasas de cambio fijas, en los afios cincuenta y
comienzos de los sesenta ¢l Fondo se fue tornando més pragméatico
vy tolerante con las tasas de cambic flexibles. Segin Margaret de
Yries 21./. - :
iliacidén entre el objetivo de alcanszar la estabilidad
vy la percepcidn de la necesidad de mantener tasas de
exibles se ha 1llegadc gradualmente. 4 travées de los
afive es posible percibir, cambios muy graduales en la politica del
Fondo al respecteo. En sus primeros dias el Fondo ponia espscial
enfasis en que las tasas fluctuantes eran inconsistentes con los
articuleos del convenio. 8Sin embargo, répidamente consideracicnes
pragmaticas empezaron a opacar las conesideraciones mas técnicas v
se adoptd un enfoque menos rigido™. '

No obetante, al finalizar la década de los setenta, el Fondo era
.enfatico en safialar que no .estaba facultade por sy Convenio para
aprobar, con caracter permanente, regimenes . gue previeran un tipo
de carmbio fluctuante Gnico.
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La idea del TFondo en loe anos cincuenta v comienzos de los
gegenta no era apoyar un sistema generalizado de tasas de cambio
flexibles, sino aceptar siempre “caso por caso”, que en algunas
circunstanclas el tipo de - cambio flexible girviera como
expediente temporal en la +translicién hacla un nuevo nivel de
tagas fijas. De hecho, el FMI hablia aceptado periodos de tasas
flexibles paTa varios palses: Mekico (1.948-1.849), Pern
(1.948-1.966), Canadad (1.950-1.962).

Margaret de Vries opina que 22/ "con la aceptacién durante loe
affoe cincuenta, por parte del Directorio, de la tasa de cambio
fluctuante en el Canadé, las objeciones formaleés del Fondo a las
tasas fluctuantes llegaron, discretamente, a su fin",

A pesar de que el FMI aceptd en los afios cincuenta las tasa de
cambio fluctuantes siempre como excepciones y como paso previo al
restablecimiento de las paridades fijas, loe documentos oficisales
seguian hablando de 1las tasas de cambio fijas acordadas en
Bretton Woods 23/. :

“"Los palses miembros estén obligadoe a evitar tipos de cambio que
fluctuen libremente o tipos de cambio que varien dentro de
margenes mésamplios que los permitidos conforme al Convenio'.

b. La soberania nacional en el manejo cambiario.

Uno de 1los aspectoe més controvertidos del orden monetario
.Anternacional creado por el Convenio de Bretton Woods ha sido el
grado de autonomid=que tienen los paises miembroz para determinar
en tipo de cambio. Por ejemplo, uno de loe puntos de desacuerdo
entre el FMI v el Gobierno colombiano en 1.967 fue precisamente
el de la interpretacidn del alcance de la soberania del pals en
cuanto & manelo cambiario.

Ante las propuestas del Fondo psrs que el psis llevara a cabo una
devaluacidn masiva el Presidente Lleras argula que: 24/.

"Nosotres no creemos gue una diferencia, ‘que un  desequilibrico de
la balanza de esa magnitud, se tenga gque subsanar & base de unz
devaluacidn. Yo he creido que el Gaobiernc colombiano Y VO como
Presidernte de la Répﬁblica, tenemos la obligacién d= conservar
enn la Republica ciertos derechos: el derscho de sus destinos. ..
rorgue creemos que el manejo de la patria se nos confid a
nogotres v no & los organismos internaciconales”

Por el contraric, Margaret de Vriee opina gue el eleunento
realmente nuevo aue ge  introdujo en  Bretton Woods fue aque los
paises deliaron de tener una autconomla total en cuanto al manejo
caembiario 8/ : ' ' :
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"La cooperaclidédn y la consulta internacional sustituirian la
accidn unilateral. Como han comentado algunos cobservadores, el
avance significativo en Bretton Woodg fue la entrega que hicieron
. los palses miembros de parte de s8u soberania, especialmente en
cuanto & tasas de csmbio, &  camblo de los beneficioe de
pertenecer al Fondo”. :

El mismo Presidente Lleras, en un escrito suyo de 1.945, decis
respecto & Bretton Woods y la autonomia cambiaria 26/:

"Ha quedado consagrado un principlo esencial: el de que lae
modificaciones en loe tipos de cambioc, como no son cosas gque
interese tan eolo a un pals, tiene que ser objeto de ekxamen, de
control v de acuerdos internacionales”™.

Incluso en la misma conferencim de Bretton Woods el grado de
autonomia que habrian de tener los palses miembros en el maneljo
camblario fue motive de amplias controversiss. Entre los
participantes habla defensores de 1la posicién de entregarle al
Fondo suficiente autoridad para poder prevenir aslteraciones en la

taca de cambio. Otros participantes srguian que el manejo
cambiario era un dereche soberano y, por tanto, no- podia
sujetarse & interferenciae del Fondo. El texto final gue se

incorpord al Convenico fue el resultado del compromiso entre estas
posiciones extremas. Sin embargo, se mantuvo el principioc de que
los ajustes en las tasas de cambio era materia de interés por
parte de la comunidad internaciconal 27/.

El Artleulc 1V, BSeccién 5, del Convenio le daba plena libertad a
los paises miembros para realizar ajustés en la paridad de sus
monedas que no excedieran del 10% de la paridad inicial. Para
camblos que no superaran en un 20% de la paridad inicial, el
Fondo podria aceptarla u objetarla pero en cualquier caso estaba
cbligade a dar & conocer su decisién en setenta y dos horas. 51
el cambic era mayor del 20%, el FMI podia objetarlo, pero tendria
derecho a un plazo mayor para dar a conocer su decieidn 28/.

¢. El concepto de “"desequilibric fundsmentsal”
El convenio del Foudo Monetario Internacional'dispone gue “ningin

pais miembroe podré proponer una modificacién de la paridad de su
moneda, excephle para  corregir un  desequilibrio fundamental”

{Articulc Iv, Seccién ha.). La expresidén "desegqulibrio
fundamental” no aparece definida en 21 Convenic, ni ha sido
definida por el wiswmo Fondo. Sin embErge, s manerzs  de

interpretacidn, este c¢rganismo ha sefialado 29/:

"Una carateristica bacica del concepto de degsequilibrio
fundamental es la de que, pese a que se centra en definitiva en
la balanza de pagos, guarda relacién con la 2ituscién general de
la economia del pale miembro y neo exige aque havs surgido
necesariamente un degequilibrio en la balanza de pagos. Eeto
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refleja, & su vez, la ideologia en gque ee basa el régimen de
Bretton Woods, que eg la de gque sl bien el logro del equilibrie
en los pagos internacionales debe conetituir el centro de la
atencidén para la comunidad financiera internacional, no hay que
considerarlo aisladamente de 1los logros objetivoe del sistema
monetario internacional. Entre estos objetivos figuran: la
expanslidn y el crecimiento equilibrado del comercio internacional
basados en un régimen liberal y no discriminatorio del comercio b4
de pagos, con el fin de contribuir al fomento de altos niveles de
ocupacidn y de ingresos reales, y al desarrollc de los recursos
productivog de  todos los paises miembros del Fondo, como
objetivos primordiales de politica econémica. En este sentido,
el logroe del equilibric de los pagos valiéndose para ello de
medidas destructoras de la prosperidad nacional o internacional
no podria considerarse evidentemente como un equilibrio de pagos
duraderc. En consecuencia, el criterio del desequilibrio
fundamental es més amplio que un verdadero desequilibrio en la
balanza de pagos, cuya existencia se manifieste en movimientos de
las reservas y en lag probables fluctuacliones que esto traiga
consligo en el tipo de cambio del mercade dentro de la banda en
torno a la paridad” :

Para dichoe “desequilibrio fundamental”, de acuerdo c¢on la
interpretaclién anterior, y en contraposicién con desequilibrioe
estacionales de la balanze de pagos o.de caricter puramente
coyuntural de corto plazo, no tiene que recurrirse necesariamente
a un &juste del tipo de cambic, ya gue "en tado caso, seré
necesaric adoptar medidae de orden interno cuando éstas pudieran
contribuir &l equilibric externoe y, = la . vez, servir para.
conservar ¢ restablecer el eguilibrio interno; v a menos que e
desequilibric externo revieta magnitud excepcional, seré mejor
‘que el pais miembro aplique esas medidas correctivas internas
antes que - proponer la modificacién de su paridad, especlalmente
ei cabe abrigar esperanzas de que dichas medidas internas
conectivas demuestren que no es necesario efectuar un ajuste en
el tipo de cambio” 30/.

Fue también enfiatico el Fondo en - advertir Ics &
contraproducentes gue tealia 21 diferir un ajuste de la tas
cambio cuande se habia llegade a la conclusién de su rnecesi
para afroentzr un "deseguilibrio fundamentzal”. En dichos caecs,
€l pais afectado deberia realizar el ajuste requerido, por
ejemplo, mediante una Gnica devaluacién come la gque zge le
recomendd al Gobierno del Frezidente Llerae Restrepo, va que 31/:
"no fomentaria la estabilidad cambiaria el que uns modificacién
necesaria se hiclera graduzlmente”, En este sentido, las
devaluaciones graduales que renlizd Colombia durante los primeros
afive de vigencia del Decreto-Ley 444 contrariaban el “tratamiento
de cheque” preferido por el FMI 32/.
]

Une de  loe argumentos del Presidente Lieras cuande se dictd el
Decreto-Ley 444 de 1.967 era que el pais tenia plena facultad
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dentro del Convenio Constitutivo del FMI pars imponer
translitoriamente controles de cambio B las transacciones
corrientes, Lleras basaba su argumentacidn en el Articuleo XIV
del Convenio, que regulaba el periodo de +transicién de 1la

poeguerrs 33/,

"Durante €l periodo de la posguerra, los palses miembros podrén,
no obstante lo dispuesto en otros articulos de este Convenlo,
mantener y adoptar & las circunstancias restricciones a loes pagos
v transferenciaspor transaccionees internacicnsles corrientes”.

C. La extemporaneidad del estatuto cambieario.

Log controles de cambios alcanzeron una'grén difusldn durante los
afics treinta, particularmente en Alemania, Europa Central y

Oriental, asl como en Japdn y toda Latinocamérica. . Con la
iniclacidn de la Segunda Guerra Mundial, el control de cambios se
volvié la norma, adquiriendo una gran  importancia como
instrumento de politica econdmica. Dichas préacticas, junto con

la aplicacidén de tasas de cambio miltiples, tuvieron vigencia
hasta bien entrada la posguerra. Colombia no fue la excepcidn.
De loe cuarentsa paises miembros del FMI a finalesg de 1.846, trece
-todos en Latincamérica a excepcidn de Iran- empleaban tasas de
camblo maltiples.

Durante los primeros‘afios de la década de 1os cincuenta, gracias
8l éxito del Plan Marshall, vy al sustancial incremento de 1ls
produccidn en los paises europeos, fue posible iniciar un timido
proceso de liberacidén del comercic y de la reducclédn de las
rracticas camblarias dilscriminatorias. No cobestante, sclo hasta
1.958, aho en el cual 14 paises europece reimplantaron la
convertibilidad de sus monedas, seguidoe de guince paises de la
Mancomunidad Britanica, no se producirla un progresc sustancial
en esta materia 34/. Como resultzdo de dichos desarrollos, la
década de los segenta se iniciaria con el menor grado de
restricciones comerciales v de pagos desde los cuarenta afios de
prosperidad que antecedieron & la Primera Guerra Mundial. Esta
dinamica continuaria con la iniciacién en 1.962-1.963 del examen,
pror parte de los paises industriales, de la adopcidén de nuevas
medidas para reducir las tarifas y  lae restricciones al comercio
¥y logs pagos internacionales gue habria de culminar ccon la "Ronda
Eennedy” dentro de los acuerdos del GATT en 1,967,

Como ee anotd anteriormente, de 1a década de los c¢incuenta,
caracterizada paor el control de cambics vy  las practicas
comerciales discriminatorias, las economias industriales =se
movieron en  los afos sesenta hacia la restauracién del “orden
liberal™, al cual se le mtribuye, &l mencos en parte, el gue dichs
década haya sido "la mejor década que la economia mundial ha
experimentado en este gmigleo” 35/, Desde 1m oOptica de los
desarrollos externos al pais, podria deciree que el Estatuto
Camblaric gque adopto Colombis en 1.987 fue claramente
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"extemporaneo” pero, como lo habria de confirmar la evidencia
histérica, era lo que més se adecuaba a lag condiciones
cambiarias del pais, particularmente la alta vulnerabilidad a los
valvenes de los precioce internacionales de eu principal producto
de exportacién.

En relacidén a este Gltimo aspecto, 1la escogencia de un régimen
camblarioc, see han propuesto clertos patrones que syudarian &
determinsr el sistema més convenlente, dependiende de 1las
circunstancias particulares de cada pals. Algunos 36/ han
seffalado clnco caracteristicas o criterios esenciales:

“a. Tamafio

En la medida que un pale carece de influencia en la determinacién
de los precios de los bienee que +transa internacionzlmente y
carece de un sector externo diversificado, asumiria un excesivo
riesgo si deja flotar su moneda, ya que la someteria a una gran
inestabllidad. Por ello, paises pequefios tienden a preferir
fijar ("peg”) .eu monedmn u otras monedzs de palses grandes,
mientras d4ue los palises grandes optarian por un régimen de
flotacidn.

b. Grado de apertura externo - 4 .

El grado de apertura de la economia incide sobre el costo del
ajuste a los desequilibrios externos., Para wuna economia
relativamente oerrada, con tasas de cambio fijas, puede
resultarle mas costoso ajustarse a fin de corregir un déficit
comercial, ‘Gie & una economis mas ablerta.

c. Qrado de integracién internacional de su eistema financilero

Esta considersacidn podria ser importante para determinar el
régimen cambiario mae apropiado. Con un sgistema financiero
doméstico altamente integrado &l mercade  internacional de
capitales, =1 emplec de tasas de cambio fijas podria anular,
mediante 2]l movimiento de coaplimles, =21 efecto de cuslguier
prolitica monetaria auvtdnoms, For e contrarice, tasas de cambio
flexibles le permitirian a las autoridades econdmpicas nacionales
cierito gradoe de mutonomis.

d. Diferentes tasae de inflacién

Manterner tasas de cambico fijas =n paises que han adoptadc tasas
de inflacion domesticas muy por encima de las  taszas medias que
prevalecen en el resto del munde se vuslve insoetenible. Por
ello, en principio, paises colr  elevados diferenciales de
inflacidn frente a los internacionales preferian el empleo de
tasas de cambio flexihles, '
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¢. Estructura del comercio.

En la medids que un psis cuente con un sector externc altamente
diversificado - tantoc en s8u composicién por productos como
mercados - también podré aislarse mejor de las perturbaciones
externas, por esho le eserd més facll mantener una paridad
flexible de su moneda.

Las anteriores caracteristicas, no excluyentes, conducen a aue
para paises pequefios, relativamente abiertos como Colombia, que
presentan clerto grado de integracién financiera con el resto
del mundo, con un comercic poco diversificado en 1.967 ¥y una
creclente brecha entre la inflacién interna y 1la externa, les
resulte maes apropiade optar por alguna modalidad de cambio
flexible. Ello fue precisamente 1lo que permitid el Estatuto

Camblaric.

Desde el punto de vista de los desarrollos que se estaban dando
por la época de la expedicién del Estatuto Cambiario en la
“ideclogia econémica” en los medics académicog, ciertamente
algunas de sus propuestas tenian gran actualidad. - Ello era
particularmente vAlido en cuanto. al mecanismo de tasa de cambio
flexible. Desde mediados de 1los afiog 60, varios economistas
recomendaban un uso méAs amplio de las tasae de cambio flotante ¥y
hacia final#s de dicha década Harry Johnson &14 anotaba:

"El argumento fundamental en defensa de 1las tasas de cambio
flexibles es de que ellas le permitirian a loe paises mantener su
autonomia con respecto del uso, entre otroe, de los instrumentos
de politica monetaria ygfiscal.. El argumento en favor de 1las
tasas de cambio flexibleg

f'pueden aun mantenerse en forma més
fuerte: Lae tasaes de cambio flexibles son esenciales para la
pregervacion de la autonomis nacionsl v la independencia
consistente con una organizacidn eficiente v el desarrollo de 1a
economia mundial®.

Ciertamente esta opinién académica tan respetada no era
cempartida por el FMI que continuaba defendiendo los principios
del Convenico Ceonstitutive de Bretton Woods, cuva eeenc1a ngU1'
siendo wun régimen de tasas de cambios fijae, expresado en un
sistena de paridades preestablecidas. INicho esquems entraris
pronto en crisis, como se examinzn a continuacién.

D. Reformas al sistema monetaric internacionsl en la década de
los Betents :

gas

iy

Hacia 70 la posicién del Fondo, frente al manedjo de lag t
d seguala siendo inequivoca 38/.
"El hecho de que se haya tolerado un tipo de cambio fluctuante en
esta clase de circunstancias no se ha basado en ningin caso en la
rreferencia  por parte del Fondo por un régimen de tipos de
camblos flexibles en una situacison en que ha existldo estabilidad
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financiera interna. El objeto ha eido, en primer lugar, el de
reduclr al minimo el recursgo a las restriccionee al comercio v &
los pagos ¥y ¢rear coportunamente las condicionee necesarias para
la adaptacién o readopcién de una paridad efectiva y para el
logro de 1la plena estabilidad financiera. -Aungque el Fondo ha
tolerade, ¢ incluso alentado, el mantenimiento por parte de
palees de un tipo de cambio fluctuante como etapa intermedis
haclia una futura estabilizacién del mismo, ha considerado esas
disposiciones como de carécter excepcional y adecuadas Gnicamente
en determinadas clrcunstanciss. El objeto de lae mismes es el de
limitar los perjuicios ocasionados por la inestabilidad
financiera interna. El carécter excepcional de estas dispociocnes
ha sido blen comprendido y su existencia no ha causado menoscabo
al slstema de paridades en general”.

El estudio antes mencionado tiene especial interées para el caso
colombiang, y& que en €1 se rechaza explicitamente el “crawling
peg” orlentado por reglas (zmunqoe se da a entender que también se
rechaza el “crawling peg” manelado discreclonslmente). Segin
este estudio, los defensores de la implementacidn de - un régimen
cambiario en que la parided se modifica de modo avtomé&tlco y de
acuerdo con una férmula (aunque en clertos casos puede haber
discrecidn en su aplicacidn) reconoclan, sln embargo, aue dicho
régimen tenia tres ventajas principales :38/.

a. Los ajustes més frecuentes de las paridades =son menos
perturbadores, desestimulandolas especulaciones

desequilibradocras.

e
Pag)

b. El1 ajuste del tipc de cambio tiene mayor a tacién entre el
publicoe y e8 menos susceptible a congideraciones de orden

politico.

c¢. Reduce la presién y la necesidad de recurrir a imponer
resiricciones al comercic o a los pagos para manejar un problema
de desgequilibrio externo.

Sin embarge, €l FMI rechazaba c¢laramente un régimen cambiario
bagado en el mjuste automético y gradual, fundamentalmente por =1
efecto que elle tenia zl debilitar la veluntad de zjuste de los
palses en desequilibric que no necesariamente ge originaban en
desequilibrie en la Balanza de Pagos. Concretamente, como e vio
en la seccién anterior, el desequilibrioc en esta Qltima. era pas
bien urn resultsadoe de dessjuste en los frentes fiscal v monetario

404

“... La eliminacidén de obstacilos de orden politico v sicolégico
gue impiden el ajuste de los tipos de camnblo, no seria
convenlente en  1los casos aue dichoe obsticulos han aumentado el
poder de las sutoridades nacionsles para lograr la  aceptacién de
ejustes internos necessrios B los que de no ser asi se hubiera
mostrado oposicidn’.
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Todo lo anterior llevaba al Fonde & rechazar esquensas de manejo
cambiario distintos & . los establecidos en el Convenio

Constitutivo original 41/:

“Las mismas consideraclones gque han 1llevado a los Directores
EJecutivos a reafirmar los principios baszsicos del sistema de
Bretton Woods, les han llevado también a rechazar tres régimenes
cambiario alternativoes que se han sugerido:

1) un régimen de tipos de cambio fluctﬁantes,

ii)} un régimen basado ' en paridades acordadas con el Fondo, que
permita margenes bastante més amplios,

1ii) un régimen seglin el cual las paridades se ajustarian a
intervaloe fijoe, ecbre la base de alguna férmula predeterminada
que se aplicaria automé&ticamente.

-

Al rechsazar eE05 regimenes cambiarios alternativos, 1los
Directores Ejecutivogs no dejan de reconocer que en algunos
aspectos y con ciertos supuestos, cualquiera de esos regimenes
podria funcionar més satisfactoriamente que el sistema actual de
paridades. Asi, se pusiera en funcionamiento un régimen de tipos
de camblio fluctuantes sin 1intervencidn oficial en los mercados
camblarios, se consegirla mantener dichos mercados en equilibrio
a corto plazo y, por lo tanto, se impedirian los fuertes drenajes
de reservas oficiales que han sufride & menudo en los altimos
afios las autoridades monetarias de algunos paiseg (asl como los
grandes amumentos de reservas oficiales que han experimentado
otroe palses). Un sistema de paridades con mérgenes mucho més
amplics que los observadoe en la actualidad podria lograr, por lo
menos en &lgunas circunstancias, un efecto sobre los mercados
camblarice semejantes al que lograrian los tipos de cambio de
libre fluctuacidén, preservando al mismo tiempo, aunque en medida
inadecuada, el concepto de acuerdo internacional en relacién con
loes tipoe de cambio. Por Gltimo, el métede de tratar las
variaciones de la parided wmediante una  férmula, de por si
evitaria vretrascoe en las modificaciones de la paridad, aunque
podria muy bien implicar retrasos en el ajucte de las paridades
por la cuantia necesaria".

Al iniciarse la dechAda del setenta era imposible prever los afios
de turbulencia gue ee avecinasbsn. Entre mavo de 1.270 v maye de
1.971 se introdujercn taeas de cambic flotantes para el délar
canadiense. el marco aleman y el guilder holandés. Ello, aunado
a los cuantiosos movimientos de capital de corto plazo acentuaron
las tensiones del sistema monetario internacional vy precipitaron
la crisis del sistema de paridades fijas inaugurado en Brethon
Woods. En efecto, en agoeto de 1.971, log E.E.U.0. suspentdleron
la convertibilidad del - dédlar en oro rara las transacciones
internacionales 4%2/. Con esta "altima medida dos piedras
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angulares del orden economico internacional creado por Bretton
Woods desaparecian: las paridades fijas v 1a libre
convertibilidad del dblar en oro. '

Ante la creciente incertidumbre cambiaria, en diciembre de 1.871
ge reunieron en Washington 1los Ministros de Hacienda vy los
Directores de los Bancos Centrales del Gripo de los Diez, llegado
& un acuerdo (conocido como el “Acuerdo de Smithsonian”) en el
que s8e reintrodujeron tasas de cambio fijlas para las principales
monedas, excepto el délar canadiense, y se incrementd el precio
del oro de US$ 35 & US$ 38 la onza. . Al suprimir el sistema
tradicional de paridades <fijze, con mérgenes estrechas de
variacidn, el Fondo establecié un régimen temporal de paridades
centrales con mayores mérgenes de fluctuacién. Sin embargo, las
tasae fijas por el Acuerdo de Smithsonian tuvieron corta vida. A
mediados de 1.972, la libra esterlina sufrié un ataque
especulativo masivo, 1lo cual condujo a gue dichs moneda y las 18
monedas ligadae a ella, empezaran a flotar. En loe meses de
enerc y febrero de 1.873, 1lae principales monedas que a(n
mantenian tasas de cambio fijas las abandonaron, adoptando un
régimen de flotacién. Aei mismo, el dbélar sufrié su segunda
devaluacidn (10%) en un lapso de 14 meses.

Lag crecientes dificultades en el funcionamiento del régimen
econdmico internacionsl condujeron a dar los primeros pasos para
reformar el marco institucional c¢reado en Bretton Woods. En
julio de 1.972 el Fondo cred con esa finalidad el Comité de los
Veinte. Luego de dos &afioe de intensas discusiones el Comité
llegd a la conclusién de que no habla, en ese momento,
rosibilidad de lograr un consenso entre los palises miembros sobre
reformas al orden monetario internacionml 43/. Por tal motivo se
estzablecid, en octubre de 1.874, el Comité Interino del 1la Junts

de Gobernadores. Dichce Comité, en una reunidén celebrada en
Jamaica en 1.8976, &mcordd,. en principio, reformar el orden
monetario internacional. Sin embarge, los desequilibriocs
cambiarios, acentuados por el primer "shock petrolero”

(1.973-1.874) hicieron prever la continuacién de régimen de
flotacidn de las monedas. S5olo hasta noviembre de 1,975 ge logréd
un consenso para modificar el Articule IV del Convenio de Bretton
Woodse, en el senitido de dejar en libertad a cada pais miembro de
escogery £1 mecanismo camblario gue considers mas apropiado, con
i1z colaboracldn v bajo la vigilancia del Fondo. Acdicicnalmente,
se vreduciria la importacia del oro como active de reserva,
dandogele un mayor papel & los Derechos Eepeciales de Giro
(DEG 2) v un rol mée active el Fondo como organismo crediticio.
En abril lo. de 1.378, entrd en vigencia 1la Segunda Enmienda a
loe Articulecs del Convenio.

Después_de treinta y cuatro afice el FMI aceptaba gficialmente,
pcer  primera  vez, las tasas de cambic  flexibles (flotacién
independiente o conjunta, de lame principales monedsas v con
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variacion de las tasag de cambio de las monedas de 1loe paiese en
desarrclle en funcidén de las primeras - flotacién atada).

Asl como la década de los setenta estuvo denominada por grandes
perturbaciocnes cambiariase y ‘“eshocks” originadoe en el sector
real, los «cuales, & 8u vez, condujeron a inusitadas tasas
internacionales de Inflacidén e interés, la década de los ochenta
ha estado dominada por el temz de la deuda externa de los paises
en deearrollo y loe desmjustes y tensicnes provenientes de los
desequilibriocs comerciales y fiecalee de lae potencias
industriales. En ambas décadas, el Estatuto Cambiario amortigud
sustancialmente el impacto de lae perturbaciones exdégenas a la
economia colombiana, & la ves que su alto grado de flexibilidad
permitié el ajuste a condiciones externas e internas muy
disimiles, como se analiza a continuacién.

E. El1 manejo de la tasa de cambio y la flexibilidad del estatuto
cambiario _ '

Durante el periode de vigencia de las paridades fijas, tanto en

Colombia como en un buen nimero de paises, era frecuente gque un
determinado nivel de la tasa de cambio-se volviera un fin en si
misme ¥y noe un  inetrumento més dentro :de las herramientas de -
manejo de la politica macro-econdmica. . Dicha concepclén
contribuydé en muchos casos a posponer ajustes inevitables, con
_ demoras que, en Gltimas, lo dudnico que hacian era hacer més
costosce, en lo econdémico vy 1lo politico, 1los correctivos.
necesuarics.

En segundo téfilno debe sefialarse, que el origen de lo que el
Convenio - Constitutivo del FMI denomina "desequilibrio
fundamental”, no necesariamente se proviene de un desajuste del
sector externo de la economia, sino que bien puede ser tan solo
un reflejo de deseguilibrios wmas profundos en las variables
internas, particularmente las fiscales vy crediticas. Por ello,
el “"desequlibrioc fundamental” no debe tratarse aisladamente como
el problema de un sector en particular, ni implica necesariamente
‘que en todos‘los casos debe producirse un ajuste de la tasza de
cambio. - Lo que si es cierto es que invariablemete un procesc de
ejuste exitoso regquiers de medidas complenmentarias hien
coordinadas en cuanto a inteeidad y secuencia de aplicacion en el

tiempo.

En tercer lugar, conviene recordar que el sguilibric externe no
e€s el unico objetive de 1la peolltica macroecondmica. Las
autoridades también buscan alcanzar el equilibrio internc,
entendide come el legro de altes niveleza de emplec  con
eatabilidad de preciocs.

En los tres frentes anteriores el Estatuto Cambiario introdujo
innovaciones importantes: la - tasa de cambic se volvis uns
herramienta. flexible de 1la politica econdmica, cuyo  mane jo
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coordinade con las politicae fiscales vy monetarias, debin
rropender por slcanzxr el eguilibrice interno v externo en el

mediano plazo.

En 1 momento de expedirse el Estatuto Cambiario, el Presidente
Lleras Restrepo tenla muy claro que los desequilibrios no eran
solamente cambiarics, ni sw eolucidbn podria lograrse por el solo
ajuste de lm paridad del peso 44/:

"Pero no solamente habiamos mantenido una inadecuada organizacidn
cambiaris sino que, como va indiqué antes, sobre esa organizaciédn
repercutian otros factores estimulantes de la depreciacidn en el
valor externo de la divisa nacional y del alza en el nivel
general de preclios internos. La politica cafetera, el
desequilibrio fiscal, erradae orienteciones en la politica de
crédito Dbancario, agravaban los efectos del régimen de cambio
exterior v las fallas estructurales”.

Analizando lae rasgoe egenclales de la situacidn que en un
principio encontré eu goblerno, el Doctor Lleras Restrepo agregéd

45/

"a) Desde octubre de 1.964 se hablia abandonado el intento de
mantener la cotizacidn del délar en el mercado libre por medio de
la setiva ¥y constante intervencldn, no solamente autorizada sinc
financlada por el Fondo Monetario Internacional desde comienzos
de 1.963, estaba produciendo, como dije atrés, un deterioro
creciente en lag reservas aumentandoe el endeudamiento externo y
facilitando la fuga de capitales. Llaro estd que todos estos
efectos no son imputables Gnicament®®a ella, sino que, en buena
parte, fueron el resultado de erradas orientaciones en lo fiscal,
monetario y salarial y de las circunstancias politicas. Pero lo
que todo eso demiestra e que cuando se aconseja una conducta
cambiaria sin tomar en cuenta la posibilidad, y a veces casi la
fatalidad de que la interfieran desdrdenes de esa clase, se cae
en grave imprevigidén”.

Por 1la indudable importancia e innovacidén que tuvo dentro del
nuevo ordenamiento ¢ambiario el manejo de la tasa de cambio, los
comentarios a continuacion se limitan a dar una breve perspectiva
general.,

El término anglosajén "orawling-peg” -cuya traduccidn  al
castellanc podria ser la de una “"paridad gradualmente ajustable”,
también conocida como "mini-devaluacidén”- fus acufisde en 1,965
por el rrofesor  John Williameon 46/ pars sintetizar dos
caracteristicas de dicho régimen cambiaric 47/:

A. La exisgtencia de una paridad definida ("peg”), alrededor de la
cual oscila, dentro de una banda sstrecha, la tasa de camnbio de
mercado.
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B. Involucra el compromiso de las asutoridades de ajustar
gradualmente la paridad ("crawling”), sin oecilaciones bruscas.

El primer problema que obviamente surge es el de cu&l debe ser el
patrén o moneda de referencia a 1la cual ee ata la paridad del
peso, sobre todo en un mundo de flotacidén de las monedas. Las
dificultades metodoldégicas que plantea egta pregunta ¥y 1la
inconveniencia de sujetar los flujos comerciales a los vaivenes
de las distintas tasas de camblo, conduciria mas adelante al
concepto de “canasts de monedas”, & la cual podrias atarse la
paridad de la moneds nacional.

El segundo aspecto es el del manelo mismo del “"crawl”. Eg decir,
61 su evoluclén debe ligarse a una fémula especifica o si debe
sujetarse a decisiones puramente administrativas. Como es usual,
lee opiniones  en 1la literstursa académica estéan divididas.
Algunos defienden como regla de decisidn para el ajuste del

"crawl” una férmula adaptativa definida, es declir, basadsa en
alguna ponderacidbn de las tasas de cambilo del pasado.

Alternativamente se ha sugerido ajustar el ritmo de devaluaciédn s
alguna medida del nivel o de 1la degviacldén de lae reservas
internacionales netae de un cilerto nivel critico. También se
peodria optar por una aplicacién mecénica de la "paridad del poder
adguisitivo” ("Purchasing Power Parity” o PPP en la literaturs
anglosajoena). En defensa de la adoptacidén de alguna de las
alternativas propuestas o de una combinacién de ellas ese dan dos-

argumentos principales:

a. Se debe incorporar en forma esistemitica 1lsa

i

pasado, ya que las sefiales de mercado tienen un contenido
econdomico superior al que surgiris de una decisién netamente
administrativa.

b. Se requiere aislar las decisiones en cuanto al manejo de la
tasa de cambic de la posible interferencia de los grupos
potencialmente beneficiades o afectados. Esto (ltime podria ser
particularmente importasnte cuando los  posibles perjucios estén
altamente concentrados en grupos bien definidos v organizados,
mientras gue los beneficios se encuentren difundidos en la
comunidad en general. )

El debate acerca de las ventajas de un ajuste gradual de 1ia
paridad =sin un mecanismo rigide preestablecide mediante ana
férmula, en contraste con un manejo discrecional de la tasa de
devaluacidn por parte de las autcoridades econémicas, he sido una
variante moderns del vieiao debate de "reglas’  versas
"discrecionalidad”, planteado principalménte por Milton Friedman
en relacidn a la forma &ptima de controlar la oferta de dinero.
Al igual gque este Ultimo debate, los resultades del primer han
sido ambiguos. :
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Para concluir, conviene recordar gque el Estatuto Cambiario no
establecid un régimen de ‘“crawling-peg"? sino simplemente se
limitd a prescribir una tasa de  cambio flexible, pero
intervenida, cuyas variaciones deberian reflejar las condiciones
de la oferts y la demanda en el mercado de certificados de
cambio. S5e dispuso, sin embargo, que habria un "contrel en 1la
fuente” de loe posiblees excesos de demanda de divisas, a la vesz
que sujetaba la ventza de moneda extranjera a la prescentacién de
la correspondiente licencia de cambio.

El esquema anterior ciertamente ha permitido wun manejo flexible
de la tasa de cambio, adoptandolo a las muy variadses situaciones
externas e internas que experimenté el pails en los Gltimos veinte
afios. Sin embargo, ello no ha .sido obstéculo para ir
desarrollando criterios y procedimlentos  que permitan medir vy
corregir desviaciones de lo que razonablemente podria
coneiderarse come una tasa de cambio de equilibrioc de largo
plazo, evitande wsi, por ejemplo, un deterioro significativo de

los precios relativoe de los bienes comercializables. '



[V. Jorge Ruiz Lara, comentarios en la Mesa Redonda sobre
algunas ponencias del Foro, en el Banco de la Repablica. 48/

"Para mi es muy satisfactorio participar en estd mess redonds
sobre ¢l estatuto cambiario. En reslidad me +tocd trabajar en
aquella época en la Junta Monetaria, en colaboracién muy estrecha
con el entonces colega de 1a Junta el doctor Hernando
Gomez-0UtAlora vy bajo 1a direccién del doctor Carlos Lleras
"Restrepo, en  un equ@po gue no estuvo siempre de scuerdo en lae
medidae que debian tomarse, perc que siempre estuvec dispuesto a
discutir hsastz el méximo los planteamientos para llegar a
acuerdos gque fueran satisfactorios para todos. Yo crec que este
Decreto 444 es producto de estas largas discusiones. de egtas
largas divergencias, de estog largos analisie, y producto en
clerta forma de una negociacidn entre distintas posiciones. Por
eso me parece que resultaria un pocoe inapropiado llegar a la
conclusidn de que algunas de las cosas fundamentales del Decreto
fueron producto de casualidadee posteriores. Yo no crec que sea
aei, y por eso voy a hacer un anéliesis muy breve de las cosas gue
creo vo constituyen postulados basicos del sistema cambiario que

se establecid con el Decreto 444.

"Primero quiero decir que fue un hecho que el FMI llegé a exigir
en noviembre de 1.866, una devaluacién del pesoc gue fluctuara
entre 18, 30 y 20 pesos por délar. No habia encontrado porgque nd
tenia este 1libro un documento que sustanciara esta afirmacién,
poraue cuando se trata de historia la memoria le ruede ger infiel
& uno ¥y es melor ir a los documentos. Fero en eete libro se
menciona como  en  la Memoris de Haclends del doctor Eepinoes
Bderrana se  dice: "el 28 de noviembre un nuevo emisario del
Foride Monetario., el seffor Raymond Frost, funcionario de alta
jerarguls en el Bance Mundial, me daba persconalmente la respuesta
sobre gqué pasaba sl no se devaluaba. La posicién es ahora més
dramatica. o devaluacidn inmediata al 16.30 y pocos meses después
al 20, o devaluacidén a un nivel intermedioc que podria ser la tasa
de $ 18 por délar. Cual es la -zlternativa. dice Espinosa
Valderrama, gi el Goebiernc de C(Colcembia se niega a aceptar la
exigencia? v &1 sin titubecs contesta: el blogueo de los créditos
externces

'De £zl manera gue vo no sé gi llamarle conflicto, desacuerdo o
gue, pers habvliz una divergencia sobre un tema fundamentzl. Ahora
por gue =1 Gebilerne  rechazé de plano la propuesta del Fondo
Monetario Internacional El Gobhiarno considerd que  una
devaluacidn gue exceda del EBQ%. después . de una serie de ajuste
que se hablian hecho al trasladar mercancias como  se ha explicads
del & =21 13 .80% gue impliczba una develiuacion aproximada entre 35
v 44% . no era la gmelior maner: la formula més eficaz para superar
21 desajuste estractural de la balanza de pagos del pais. Y esto
se basahs en experienciss recientes, es decir en epocas
recientes. por ejemplo las devaluaciones como las de fines del 8%
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v lo que sucedid en 1.963. habian traide como consecuencia un
circule vicioso de aumentoe de precios y de salarios qQue en poco
tiempe habian causade un  nueve desequilibric cambiario de mayor
magnitud del que se habla tratado de corregir inicialmente.
Ademzs estos procescs inflacionarios de magnitudes inusitadas en
Colombia, hablian contribuido a .fortalecer los argumentos contra
las devaluaciones, el doctor Alvarez Restrepo ha expuestc muy
hien el tema, gue s6lo llevaban a agravar la espiral
inflacicanria. Lae alzas sin mée recientes en esa época en el
mercado libre de divisas, que de 1.964 en adelante, en 1.9684 el
Banco de la FRepiblica suspendié la venta de délares en ese
mercado, "y el precio en este mercado nos va & subilr, con el
resultadoe de que estas alzae se traducian muy réApidamente en los
precice de las papas, de la yuca. del maiz, esto no tiene
racional econdmica real, pero si tiene una racional econémicsa

psicoldgica muy importante. Se despertaban expectativas de un
sumento de precios, los oferentes operaban sobre esas
expectatlivas, gquienes demanadaban los bienes tenian que

comprarlos & esos precice. y después acudian a que les hicleran
aunentog de salarios para compensarles estas alzas de precios.
De tal manera gue se iniclaba una espiral muay dificil de detener
vy ¢l Goblerno reconocia que esta espiral realmente se debis a
factores psicoldgicos ¥y 1o que se requeria era restarle fuerza a
esag expectativas. Entonces se hebld de algo que hasta ahora no
se ha mencionadoe en esta HMesa Redonda. pero que fue muy
importante en esa época. Se habld de gradualiemo en el ajuste
cambiario. Es decir ls base, la idea detras del estatuto erz el
gradualismo en el =siuveste cambiario. Ahora esto es5ta también
sustanciado en documentos. por ejemplo en un documento que ge
titula HMemorando gsobre Politica Monetaria vy Cambiaria del
Gobierno de Colombia del®;22 de septiembre de 1.966 se decia: la
estabilidad de la tasae de cambio supone un monto suficiente de
ayvuda externa que permltd el deseguilibrio estructural de la
balanza comercial del als., disminuir el monto minimo de
importaciones que ge requlere para lograr unz moderada tasa de
desarrollo. De na  lograrese lo anterior se deben hacer siuste
graduales de la tasa de cambio. Las medidas indirectzs z que se
hace referencia., no eerian en ningin caso restrictivas de l&
likertad de importaciones gue hov existe. Es. decir ajustes
graduales de la tasa de cambio. Y esta foe lz politica gue
inspird =1 444,

Infertunadamente no tengo tiempe de leer también otre deocupento
del menssie del Presidents Lleras al Congreso Hacicnal fechads el
20 de <inlio de 1,267, en las piginas 108, 102, explica el dector
Lierss clarsmente, [aTstnle) antes de essa época, ee decir. habia
gnviade un memorando =2 las €ﬂ+1ddd6u fTinancieras internacionzles
explicandcles <laramente lag razone ror las cualss =21 Gohierna
de Colombia consideraba gque una devaluacian masiva eara
ineficiente, ers un  sistems irapropiadc paTrs crrﬂglr el
desajuste estriactural de la balanz de pagos, y gune 'lx Gnics

solucidn aplicable era hacer aJustes graduales en la tasa de
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cambio v en este mensaje va maes 8114 el doctor Lleras. define en
cierta forma lo que vendris a3 constitulr una tasa de cambio de
equilibric. Ez decir. vo respetando muchce al Jdoctor Disaz
Alejandro, no creo gue el Gobierno en ess época pensara que no
habia una tasa de equilibrie. Claro que era posible definir una
tasa de equilibric. Es decir. el hecho de que los precics del
café  fluctuaran vy que egas fluctuaciones trajeran como
consecuencia fluctuaciones muy considerables en los ingresos de
cambio exterior implicaba que la tasa de eguilibric hzbiaza gque
definirla s més largoe plazo, pero no gue no existiera. Ademés se
buscaba que en la definicidn que dic el Gobierno en aguella épcoca
a la tasa de equilibrio, llegé fue & definirla en términos de las
exportaciones menores, porgne une de los obietivoe principales
del estatute fue diversificar las exportacicnes, entonces la tasa
gue se buscabz"era aguells gue permitia mantener 1la capacidad
competitiva de las exportaciones colombianas en el exterior,
excluyendo el café, porgue la capacidad competitiva del café-
colombiano en el exterior es bastante grande, v en mgquells épocs,
antes del Decreto 444, se aplicsbe unz tzer diferencisl para el
café més Dbaja gue las tasas aplicables a otras exportaciones, v
que la tasa aplicable a las importacicnes.

"De tal manera que yo creo que los documentos de la épocsa
demuestran claramente gue la politica que se buscd con el 444 fue
establecer el graduslismo. Claro que no e hable  de
minidevaluaciones, ni se utilizd otra tecnologis que pudiera
amarrar sl gobierno de 1a época a goblernos posteriores a
determinadas foérmulas de sjuste. Es decir lo que buscaba el
estatuto como lo ha dicho el dector Gémez OtAlora esg dar un
instrumentc qgue tuvierz <lerta permanencia, un_%gudiera ser

utilizado en diversza forma por distintos gobj pETO
estableciendoe alguncsg principios gue estén en el Arficule 1o. del
Decreto, como €l fomento de las exportzciones menores., €1 hbuen

uso de lase divisas disponibles. el evitar la fuaga de o
el utilizar los ingrescosr de cambic exterior para finsnc
exportaciones gue necesitabs el pais pars lograr tasas adecuadas
de desarrcllo. .

"Ahora, vo creo

1 C gue como congecuencia de este graduslisme., era
‘ﬁ31¢:5Jsable establecer =! control de cambios. Fuede habker
antecedentes juridicos v antecedentes hnistéricos moy impartantes
hasta el estzblecimienic dal control de cambics. pere si ouno
tiene que pasar por ejewmplo de unzs tazgza de $13.50 2 nn=z d= 31820
v 1o tieme gue hacer poco A poco., pues no le guedsm maés remedio
que aplicar un control de cambkios para hacer la transicic
graduzl ordenzda para adminlistrar los ingresos de  cambio
exterior. rara ne entrar en atrasos desordenados de  pagos, para
establecer vona  lagica de cdwme va a pagar durante ese pericdo de
transician

~"Ademis, naturalmente., v en esto Colombia es  ejemplc en los
raises de América Latina, se  regueriasa un nivel de reservas
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suficiente pars COompensar las baise en los preciocs
internacionales del café y se buscd ir creando poco a poco este
nivel suficiente de regervas, es decir un nivel negativo de § 126
millones de ddélares a fines del 66, se buscaba ir incrementéandclo
hasta tener trese o cuatre meses de importaciones como nivel
minimo de reservas. Sin embargo, aun con este nivel de reservas.
las fluctuaciones en los precios del café podian implicar que se
acababan las reservas o que llegaban & un nivel tan precario que
habla gque volver aplicar el control  de cambios, entonces el
control de camblo tenia gque ser por necesidad, un elemento
permanente del sistema establecido por el 444. Es decir, era lo
mé&s conveniente para el pails, era 1lo que se regqueria, v asi se
vio en aquella época, dentro de este contexto ne se velas una
salida distinta =a la aque he explicado, 81 habie gradualismo, si
habia fluctuaciones en los precios del café, tenia que haber
contrel de cambio. Pero yo creo que el control de cambio no se
buscd, comeo lo dijo el doctdér (Ortega esta mafiana, como &algo gue
iba totalmente contra el mercado; se buscd mis que todo como una
facultad aue tenla el Gobierno para periodos de transicién, para
periodos de ajuste, y se buscd que el control se aplicara de tal
manera que no fuera indispensable aplicarlo muy severamente en
periodos normales. 5e buscd que poco a poco se ajustara la tasa
de cambio a la que debia s8er para lograr los objetivos del
estatuto, se buecd dictar resocoluciones de cara&cter general para
no someter & control =agquellss cosas que no se justificaba que
estuvieran scometidas & control, es decir, fue un control mas que
todo, para lograr utilizacidn eficiente de las divisas del pais.
inclusive el pago de 1la deuds externa, y para lograr stravesar
estos periodos dificiles de desequilibrio, hasta 1llegar a un
nueveo perlodo de equilidbrio. i
"Ahora hay otros aspectos aque consideroc muy importantes en el
Decretc 444, Desde el punto de vista 'de manejo cambiarie, por
Qué noe hay lugar a entrar a analizar otros aspectos -y es la
unificacion cambiaria. En realidad se habia buscade en pericdos
anteriores, pero siempre se estableclan tasas diferenciales, y en
el caso del cafée. tasas cafeteras, que eran considerablemente
inferiores a la tasa de importacién de mercancias. El 444
buscaba también que hubierz un apoyc politico para el aiuste
graduzl de la tasa de cambic. Es decir. gue nc pasara comg
crocas antsriores, o gque el ajuste se dificultarz simplemen
rorgue ios  cafeteros decian. bueno., gque salimos ganzndo oon
sgiusts. =i sube el cambic tenemos que pagar wmAs  Por nnes
i
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importazciones., v noe pagan el misme precico por las exportac
de café. Entonces habla este tipe de presiones pars 3
tipo de cambio cafeterc. En algunas oportunidades. haciendo caso
omise de los  acuerdos a -gue s8e habia llegado .con el Fordo
Monetaric Internacional. Y el Decreto 444 estzabliecid una tasa de
cambio. la wisma del certificadd pars las exportaciones de caf

y s modificd el antiguc diferencial cambiaric por un impuesto
ad-valorem sobre las importaciones de café gqgue se - fue
disminuyendo poco A poco. Edemias ratificd los instrumentos de
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o
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manejo de la politica cafetera que no requerian que la tasa de
cambio cafetera se fijara en un nwivel determinado. De manera que
alll se dic un apoyo politico. una dinémica para que los ajustes
de la ‘tasa de cambio se pudieran hacer, sin tener un sector muy
importante del pals copuesto al ajuste.

"También se buscd la unificacidén a  través de la convergencia de
la tasa del mercado intermedio con la tmea del mercado de
capitales. Ee decir, en el Decreto ee dice aque 1s Junta
Monetaria puede tftrasladar reglones del mercado intermedic al
mercade de capltales, pero en ningunz parte dice el Decreto que
se puede hacer lo contrario, es decir, una vez la tass de cambio
de $ 13.50 llegara = $ 16.30, pues ese unificsba todo, se.
trasladabs todo como  en efecto se hizo, #l mercado de
certificades de cambio y ya nunca podia volver & existir dentro
del Decreto 444, dentro de lae normas del 444 un mercado distinto
a ese gue se habis establecido, porque no. habia retrocesc en la
medidas del Decreto.

"Bueno, yo creo gue coneideré importante hacer estos comentarios
para mostrar vy esperd que lo haya heche con alguna 1légica, cémo
s1 hubo un esquema légice bhastante cerrado en lo que se hizo en
el Decreto 444 v que no fue efecto de 1la casualidad 1lo que
resultd después como aplicacidn del estatuto cambiario.

V. Hernando Gémez-0talora, comentarios en la Mesa Redonda sobre
algunas ponenclas del Foro, en el Banco de la Repﬁblica-ﬂaﬁ

Lo prime%o sera hacer algunos comentarios mas que ohservaciones
sobre la ponencia. En primer lugar me ha preccupado el enfoque
del documento, exclusivamente hacia el tema del c,'
cambios. Es claro que el control de camblog presenta ¥ plantes
una serie de interrogantes juridicos muy importantes, dificiles
de analizar y mas de solucionar. FPero no hay duda tampoco de gque
hay otros aspectos del estatuto que  pueden tener igual o mayor

significado juridico. Me estoy refiriendeo a la flexibilidad del
estatuto en primer lugar, que crec que eg la cualidad., la
caracteristica méas importante que presenta. El Estatuto ha
logrado sobrevenir 20 afios sin mavores modificacicnes., Esc se
debid,. & unha especial técnica de redaccién Juridica qu= empleamos
deliberadamente sl redactar el Decreto 444, HNo solamente gefizlar
una serie de2 normas., sino ademés., dar una serie de atribucicones v
facultades a las entidades encargadas del cambic v del manejo del
cambio v de 1la moneda para gque conforme a lae circunstancizs
fueran ellas manejados escs  instrumentos. a fin de mantener 1
equilibric camblaric v en general, de lograr las finalidades que

/ anto

se proponia &) REgtatuto en su Articule 1o, como era =21 increm
del ewmples, lz Initegracidn v algunas mas.

Despuee gquisiera también llamar la atencidn scobre el hecho de gue
unn  problems juridicce que se debatid ampliamente durante la
redaccidén del Estatuto, fue el problema de las clausulas délar, a
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las cuales harce wuna - referencia HRoberto Sealazar L0/ perc
simplemente - tmngencial., en alguna. nota de pie de pagina. Es
dificil tratar de entender esc en ‘este momento en . el cual
nuevamente ¢l peso ceolombiano constituye un signeo de medida del
valor de las cosas. Se habla llegado por el desfase del valcor de
la tass de cambio & una situaclén en la cual, el peso. ya no era
unidad de valor en el pais, sino que para todas las transaccicones
se empleaba 2]l délar como unidad de medida ¥ unidad de
denominacién. Esto naturalmente tendia a desplazar el peso del
marco monetario del pais y era menester reaccionar contra ello.
Se optd por una foérmula que no creara. problemas de caréacter
constitucionsal, ni siquiers  problemas de reforma legal,
simplemente, gue las obligaciones pactadas en moneds extranjers
podian cumplirse en moneda nacional, a la tasa de cambio vigente
en 1 momento en €1 cual se habian contraido, con 1lo cual se le
restaba todo interés, toda utilidad, todo valor a las clausulas
délar, tan empleadas en aquella época de descrédito por asi
decirla,. de 1z moneda nacional. A esa solucidn se llegd después
de examinar muay amplismente jurisprudencia del Tribunal Superior
de Bogotad y de la propla Corte Suprema de Justicia, scbre la
materia, vy llegar a 1la conclusion: de que no  seria
inconstitucional una dispcsicidédn de este género.

En cuanto la exposicién de Alejandro Lépez Mejia 51/, hay varias
cbheervaciones de fondo gune vo quiero hacer. En primer lugsr,
echo de menos el examen més profundo, més detallade de dos
fendmencs ocurridos desde que se establecid el contreol de cambios
total en noviembre de 1.966, hasta que en marzo 22 del 67 se
‘expidio el Decreto 444. o

Retomemos raridamente la hisgtoria donde la habias dejado el sefior
expresidente Carlos Llerss Restrepo. El habia habladeo de todas
las. vicisitudes gue llevaron en una noche del mes de noviembre
del afic de 1.96€6 a estzblecer un control de cambios total en el
pais. Feroa €1 vy en general la Nacidén eran perfectamente
conacientes de lan imposibilidad de " mantener un manejo  de
cambiario y un finio normal de importaciones dentro de un régimen
de control absoluto de cambios. Fue asi como en alguna tarde del
mes de febrero del aico de 10967 el seficr Pr951de1uc uleras
conveod a una reunion del Conseljo dP Folitica Econdmica y ooial.
an la cual tuvimes <1 honor de estar presentes pars 11 tLar
inici s ¥ puntos de wista qgue permitieran sailr de ﬁmfé
impase. Mo se podia econtinuar con =1 control de  cambios, '“”QJF
2z oontrol  de  cambics  estaba  golpeando al pais en = Pla
2. v oo se podia  tampoco  proceder a  una deva} T ian
s > o 1o i

brugcs. abrupta, gue hubiers deshecho sl dizs siguien
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mismos gue se perseglian con el movimiento o variacidn de la tasa
de cambio. Ern esa reuonioen =1 Consejo de Folica Econdmica v
Soclial, se plantenron algunocs métodaos, algunas férmulas
encaminadas a lograr una variacidn paulatina, poco a poco. de la
tasa de cambio gque regia en el momento. Una de las ideszas gue se

rlantes fue 1la de hacer una devaluaclén a través de un sistems
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de tasas de cambio maltiples. Es decir. mantener a la tasa de
cambio vigente en ese momento, buena parte de las mercancias
pere abrir otro mercado mas liberal desde el punto de vista de
importaciones. con una tasa de cambio superior a la tasa que ge

regietraba en el momento de entrar en vigencia la medida. La
idea fue rapidamente desechada. Después de la experiencia que se
habia heche <con el Decreto 2.322 de 1.965, cuando se

ectablecieron el mercado preferencial y el mercado intermedic de
cambio exterior, nadie iba a creer que un sistema de estos. no
.conlleva una devaluaciédn. Otra solucidén que se examiné., fue la
de elevar draticamente loes aranceles, FPero naturalmente esa
solucidn .no tenia sentido porgue unicamente operaba sobre las
importaciones futuras que hiciera el paie y el problema cambiarioc
que teniamos era el del pago de las mercancias ya importadas y va
nacionalizadas en Colombia. :

Surgidé una tercera posicién, que era la de llevar las divisas en
alguna forms, concretamente & través de los certificados de
cambico a mun mercado, para gue fuera eete el que regulars
paulatinamente la cotizacidédn de la divisa extranjera, frente al
peso colombiano. Esta fue la opinién que adoptd y aprobd el
sefior Presidente Carlos Lleras y con base en ella se procedid a
adelantar ls redaccidn del Estatuto. Sin embarge, como el mismo
doctor Alejandro Lbépez Mejim sefiala, habia cierta diferencia de
criterioc en &1l sgeno mismo del Gobierno porgque mientras algunos
pensidbamos que. la solucidn cambilaria estaba. precisamente en el
movimiento de la tasa de cambio, otros estimaban con buenas
razones y con  buenos  criterios también, que la solucidén se
hallaba en la permanencia del control de cembios. Precisxmente
lo impertante. 1o novedoso gue tiere el Estatuto gue no se puede
analizar mni exclusivamente deesde el punto de vieta de las
1f§madas minidevaluaciones o "crawling peg"” ni tampoco deede el
punto de vists exclusivamente del control de cambics, puede haber
podido integrar, haber podide mezclar arménicamente ambas ideas v
ambas tendencias. |

Seria un "crawling peg”., pero un “crawling peg” suficlentemente
controlade o rodeade de salvaguardias para evitar que cualquier
movimiento o fluctuacidin en los precics internacioﬁales del ecaf

c la muerte de =zlgan Lowk-e ilustres de Colombia. come habki
cuands se inicid la vielencia con &1 Lec1ea+ro
Lzraz gue Jdic  lugar & un vastisimoe éxodo de divis
viiviera & presentar. necesitiabamos  ur mercado. e
nnzs llaves, con unas valvulas gus pudiera zoci
Poner en movimiento en cualguier momento el Go
A sla. wna racha especnlativa,. A elle obed
izs licencias de cambic v de  las autorizacicons
exterior gue ge encusnftran en ) Lecretn 444
videntewmente Lomar la  posicidn de  ponente  que no-me
de. s0y  golsmente un  miewmbro de un cuerpo, de uns mesa
aue debe debatir estas idess v con lo dicho creo haber
106 puntos  gue me parecieron mé&s salientes de  las



160

intervenciones de los doctores Foberto Salazsr Manrique vy
Alejandre Lopez Mejis.
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Nacional del Café, -
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Joseph A. SBchumpeter, "The Crestive Fesponee in Economic

History”., The Journal of Economic History, Vol. VII. No. 2.
noviembre, 1.974.

Ednardeo Hieéner, "Devalugcidén y  Mecanismo de Ajuste en
Colombin™, en Polltica Econdmica Externa de Colombia 1.978,

" Eduardo Wiesner, Editor ABC, junio, 1.978, pag. 143.

Parodiando una frase que se ugd para describir el éxito de
la Conferencia de Bretton Woods. Véase, Margaret Garritsen
de Vries, The IMF in = changing world, 1.945-1.985, IMF,
Washington D.C., 1.986.

Carlos Lleras Restrepo, Fondd Monetario Internacional, Banco
de la Republica, Bogoté, 1.945.

Op. cit.l-pég. 5.

FMI, Funcién de 1os Tipoes de Cambio en el hjustp de. los
Prgos Internacionales, Informe de los Directores Ejecutivos,

Washington, D.C., 1.870, pag 5.

Lzauchlin Currie, Evaluarion de 1la Asesoria Econdémica a los
Paises en Desarrcllo, el Caso de Colombiano. Fondo Editorial
Cerec, Bogoté, 1.984 pag. 140.

Margaret de Vries "Fluctuating Exchange Rates”, The
International Monetary Fund, 1.945-1.965, "Vol. 11, Margaret
de Vries etj al., IMF, Washington. D.C., 1.969, pag. 91.

Op. cit., page. 42-45. &%

Ibiden pég 152, Vries "Fluctuating Exchange Rates", The IMF:
1.845-1.965, Vol 11. Washington D.C. 1.969 pag. 182,

Ibiden pag 165, Op. cit., pag. 165.

Joseph Gold. El Fondo Monetario Internacional vy el Derecho
Internacional. FMI, Washington. D.C., 1.967., pac. 14.

El Celombiano. 30 de noviembre dé 1,988, pag. 24.

[¥tn)

£

rat = IMF in Chenging World., 1.945- 1. 49
gton, D.C.. 1.986, pag. 19.

FMI, Convenice Constitutive, Washington. D.C..s.p., pag. 8.
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FMI., Funcidén de los ti?os de Cambio en el Ajuste de. los
Pagos Internacionales. Informe de los Direstores Ejecutivos.
Waehington., D.C., 1.970. pégs. 50-51.

Ibid., péag. H2.
Gold, Joseph Opr. cit, pag. 15.

Ya gue durante los primeros afics de funcionamiento del
régimen de  minidevaluaciones la diferencia entre l=a
inflacién interna y la externa no era muy elevada, €1 maneio
cambiario correspondid a un mecanismo de sjuste gradual ante
un “"deseguilibrio fundamental”

FMI, Op. cit., p&g. 40,

Margzsret de Vrieé, Op. cit., pag. 34.

Budiger,- Dornbush. "Flexible Exchange Estes and
Interdependence”, en - Exchange - Eate Fegimes =snd Policy
Interdependence editado por A. W. Hooke, IMF, Washington,
D.C., 1.983, pag. 3. '

H. Robert Heller. "Determinante os Exchange Rate
Practices™, IMCB, Vol. 10, No. 3, agosto, 1.978. )

Harry G. Johnson, "The Case for Flexible Exchange Rates,
1.969", en su 1libro Further Essays in Monetary Economic,
Harvard University Press, 1.973, pags 188- 222, Otros
economistag haclan recomendaciones en el sentido de ampliar
las margenes de fluutuaclones de las parldades Viztinos pocos

empezaron a hablar del "crawling peg"

FM1, Funcidén 'de los tipos de Cambio en =1 Ajuste de los
Pagos Internacionales, Informe de los Directores Ejecutives,
Washingteon, D.C., 1.970, pag. 29,

Ibid., pags. 47-489.

Itbid.. pag. 76.

Decisidn no mencs dramatica fue 1 suspeneidn  de  la
Cor fel?lblllddd de 1z llbra esterlina cualerta arnos atras.
LW Hooke., The IMF  Ite Evoluticn. Organizsation  and
Actiwvities. IMF, Wezshington., D.C.. 1.98%2, pazs. 6-7.

Llieras Bestrepo, Carios. Meneaije al sedor Presidente de la
Fepuiblica al Congreso Naciconal. 20 de julic de 1.957,
Tomo I, Talleres Graficos del Bancoe de 1la Republica, Bogota,
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pag. 91.
Ibid., pags. 91-94.

John Williamson, “"The .Crawling Peg”, Princeton Essavs in
International Finance, No. 50, 1.985.,

John Williamson, Exchange Rate Rules: The Theory,
Performance and Prospects of the Craw}ing.

En: Colombia 20 afios del Régimén de Cambios vy de Comercio
Exterior. Simposio, Ed. Banco de la Repiblica, Bogota,
1.987, phgs 113 - 117. ,

En: Colombia 20 afios del Régimen  de Cambios y de Comecio
Exterior. Simpoeio, Ed. Banco de la Repuablica, Bogotéa,
1.987, pags 103 - 106.

Ver: Roberto Salazar, "Algunos aspecteos juridicos del
control de cambios” en: Colombia 20 afios del Régimen de
Cambiong y de Comercio Exterior. Simposic. ed. Banco de la
Repiiblica, Bogota, 1.987 pags 29 - 56. '

Ver: Alejandro Lépesz. “Las minidevaluaciones en Colombia;
un largo perido de buisgueda de una tasa de cambio libre

perc intervenida. En Colombia 20 afios del Régimen de Cambios
y de Comercic Exterior. Simposio. Ed. Banco de 1=
Repiblica, Bogota, 1.987 pags 57 - 102,



CAPITULO 4
LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1.968

Dentro de las mGltiples reformase a la carta fundamental
introducidas en 1.8968, destacaremos la iniciativa del gasto
puablico, la intervencién en el Banco de Emisidén y en la
intermedizacidédn financiera. Nos referiremos a las "leyes marco”
(1ol cadre}. Dada su excepcional importancia, dedicaremos todo
el capitulo siguiente a 1la planeacidén participativa, que puede
considerarse como la espina doreal del acto legislativeo numero 1
de 1.968. Todas estas reformas implicaron un cambic eustancial
en las atribuciones del legislativo y del'ejecutivo pars expedir
normas de hondo impacto en el deesarrollo econdmico y social del
pais, inclinandoee 1la balanza en algunese puntoe a favor del
eiecutivo, como en la iniciativa del gasto piblico cosa de poca
monta. s&lvo por eus dividendos electorsales a corto plazo, frente
a la smpliz participacidédn que la propia reforma le otorgaba al
congresoe en la elaboracidn y aprobacidén del Plan de Desarrollo,
funcidn €6ta si de grande alcance para el avance socioc econdmico
del pais en el largo plazo, no era pues razonable tanto revaelo.

El arficulo 79, numeral Zo de la compllacién vigente de la
Constituciéin dispone, en consecuencia, que ciertos provectos de
ley deberin ser presentados por el ejecutivo. :

Este viraje ha dado lugar a fuertes criticas de 11la clase
politica. gque llegaron a tildarla de autoritaria y aGn cecarista.
El Presidente Carlcs LLersas Restrepc hizo frente & esas criticsas
cor la reciedumbre vy enterezr que crracterizan su persconalidad.

Desde lasg é&pocas cuando ocupabamos., el doctor Carles Sanz de
Santamaria el Hinisterio de Hacienda v el antor la Secretaris
General del mismo, apreciamos como una de las  causas maAs graves
de los frecuentes desajustes fiscales 1m aprobacidén por =1

Congreeso de leves gue ordenshan gastos, ein apropiar los
recurses necesariocs para efectuarics, con  loes consiguientes
efectos nocivos sobre la  estabilidad monetsriz v cambiariz del
pais erz menester un corrective. ‘
La orientacién de 1z Reforma Constitucional de 1,988 fué clarzs en
muscar un adecuadoe  control del gaste piablice. denominacion
gensric ~a  lag errcegaciones presupuasstzles a nivel
nacicona v municipal. Eretendid “impedir la
desords; de gastos, fuente de desorden fisczl. de
inflaci retsrdos =n el desarrolle” 1/
E}l pancramz antaricr a la FEeforma era bastante desolador: "En
verdad -escribe Vidal Perdome- se ha procedide como si fueran
21limitados los recursos de la Nacidén vy contra elleos puedieran
girarse en cualguier momento v sin tener en cuenta e monto.
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Frincipioe elementzles de economia. inclusive doméstica. indican
que noe ge puede adguirir un compromise financiero ein disponer de
los fondos esuficientes para atenderlo; ein embargo se ha visto
como se  trasladan obligaciones a la Nacién sin pensar si existen
los dineros requeridos para el pago de tales obligaciones...” 2/.

Y en otra parte agregs el mismo autor: "Contrs ests especie de
alegre pifiata, de puja de intereses que buscan acomodarse ¥y
terminar unos prevaleciendo sobre otros dentro del mayor desorden
y sin criterios racionales, reacciona la Reforma al hacer énfasis
en la planescidn y en su consecuencia obligada, 1la reduccién de
la iniciativa del gasto publico... En la misma forma como el
Gobierno es el responsable del manejo presupuestal el Estado
, moderno  1lo ha venido haciendo también responsable de 1la
planeacidén y de la mejor inversién de los dineros del errario

publico™. 3/

El provecto de la Reforma Constitucional logrd en buena parte sus
objetives. Consiguid sentar las bases para que el gasto pablico
constituya el instramento adecuado pmra llevar & cabo en lo
nacional la politica de los planes y programas de desarrollo;
abarcd. ademés, fundamentalmente reformas, en el misme sentido a
nivel departamental y municipal,

En este orden de ideas se establecieron los siguientes
rrincipios:

I. El Gobierno tiene iniciativa privativa para la presentacidn de
provectos o de ley o -de reforma de las normas  orgénicas del
presupnesto: fiiscidn de planes y programas de défarrcllo v obras
pablicas, indicando » recursos gque se autoricen para su
ejecucién; determinacién de la escala de remuneraciénes de la
administracién: expedicién de "leves cuadro” del articuleo 76,
numeral Z2, de la Constitucién Nacional 4/

Los gobernadores tienen por su parte, iniciativa en la
rresentacién de planes v  programas a las Asambleas y la ley
determinara, a iniciativa del Gobierno. lo referente a planes vy
prcgramas municipales (C.N., Arts. 189 vy 194,

II. El ejecutive presentara. al comienzo de cada legislatura, un
informe sobre el cureo de la =jiecncion de loe planes v programas
de desarrcellio (C.N., Art. 118. Hameral 4).

ITI. Obligacicnes del dGobierno  de presentar al Congreso =1
provectso de presupuestos en deonde se reflejan los planes v
proegramas, lo cual implica la inclugién de gastos gque busguen el
curpliniente de  los mismos (O M. Art. 208, 910, 211y, Le

s

gohernadores v las dicald,u tienen similar funcidén ante los
espectivos cuerpos colegizdeos del Departameato y del Muanicipic.

Los aumentor en computos de ventas v partidas de gastos
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nacionales golo podraéan aumentarse si han sido autoriz ados por =1
Ministrc del Famo.

IV. El Geobierno tiene también iniciativa del 1lamade "situado
figecal"”, garantizando adn més el orden presupuestal (C.N. Art.
182).

Pero el Parlamento ne cedid todas sue prerrogativas en materia de
iniclativa del gasto; mantuvo entre otras, la libre iniciativa de
las leyves encaminadas a "fomentar las empresas utlles o benéficas
dignas de estimulo o apoyo, con estricta sujecidn a los planes y
programas correspondientes™ §H/. Sobre ellas  indica Vidal
Perdomo: .. .. estas leyes han tenido mucha importancia regionsl

politica porque a través de ellas la Nacién otocrga fondos a
actividades de los particulares o de log departamentos vy
municipios gue, por una concepcidn muy amplia, se han calificado
previamente en otra ley de empresas dignas de apoyo o estimulo;
en verdad ha existido una mala aplicacidn de este texto, por no
existir planee y programae ¥ por la generosidad de definir lae

empressas due sean dignae de apoyo.,.” 8/.

Una sclucidn de mayor calado debe buscarse en la
descentralizacidn de - los servicios y gastos pablicos, en lo cual
se &vanad. también a instancias del  ex-Presidente LLeras
Restrepo, & travée del situado fiscal y de la cesién de parte del
IVA; =@si como del proceso mismo de planeacién, haciendo que
funcione cada vez mads de la periferia hacia £] centro. aspecto
que tuvimos muy presente al redactar 1la ley 38 de 1.981, a l=a
cual nos referimremos en el capituleo siguiente.

S1i habla side motive de tan serios desajustes fiscales la
iniciativa del Congresc en materia de gasto publico. puede
imaginarse el desequilibrio monetarioc que podria ocurrir si
correspondiera a dicho cuerpo €1 manejo de 1la moneda v de la
capacidad de emisién del Bancoe de la Republica, teoricamente
ilimitada. De 2l1li1 gue ese manejo deba mantenerse en un medio
mences politice vy mas técnico come es la administracidn: en este

caso a través de la junta Monetarias. <
El acto lez lat ive nimerce 1 de 1.868, en su articule 41 adiciond
el icalc 120 sobre funcicnes del presidente de lz Republics
comc defe del Estade v suprema auvthoridsad administrativa:

"i4- Eiercer, SO atrikbucion constitucional propia, la
intervencion necegaria en el Banco de Emisidn v en  las
actividades de personas aturales o Juridicas que tengan por
obieto el manejc o dprm'ec‘ miento v la inversion de los Lnnduo
provenientes del ahorro privado” El legislativo. aferrado a is
"clausula general de competencia y a una amplia lﬂt&lPrPuaulin

£, r]F, ?

del cordinal 15 del articulo
Congresce fijar la ley, peso,
atziie al CUongresc hacer las

ipo ¥y denominacidén de la moneda. "

=
N
6., conforme al cual corresponde =zl
ti
leves y ejercer por medic de ellas la
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"clausula general de compelencia ” con lo cunal surge una colisioh
de competencias para dictar las normas monetarise, que hs dado
lugar & varios pronunciamientos de la Corte Suprema de Justicis vy
del Consejio de Estado en materia constitucional. Con ponencis
del zutor la Corte declard inconstitucional la ley 18 de 1.983,
expedida por el Congreso Nacional en la cual se ordenaba a los
intermediarios financieros refinanciar los préstamos otorgados a
los damnificados por e1 terremcto del Caucs ¥ sefialsba
condiciones especizles de plazo, periodo de gracia, tasa de
interés vy tasa -y margen de redescuento en el Banco de la
Republica, mediante la sentencia No 133 de 1.987, que puso fin al
proceso 1644, la Corte Suprema, a quien el articulo 214 de 1la
Carts Fundamental confia la guarda de la integridad de 1a
constitucidn., declard inexequible la respectiva ley. 8Se trazd en
ella wuna distincién entre ‘“regulacién” .a través de normas
generales e "intervencidn”, individual y concreta, atribuyendo la
primera al legislativo y la segunda al ejecutivo, por conducto de
1a Junta Monetarisa.

No obstante ello, la ley 89a de 1.989 (de "Reforma Urbana”) volvid
a incurrir en el vicio de dictar normas sobre intervencidén en‘el
ICT v en el BCH. 1las cuales fueron  también declaradas
inconetitucionales en el proceso 1904 mediante gentenciz Nea 59
del 21 de septiembre de 1.989 (Magistrado Ponente Goémez- Qtalora,
H.) lo propic ocurrioc con la ley 5z de 1.973 sobre destinacién de
los prestamos del Bance Ganadero que fué asi mismo declarado
inconstitucional, mediante sentencis- No 80 proferida por la Corte
Suprema de Justiciz el & de octubre de 1.989 (M.P. Goémez-Otalora,

H.Y. Ante tan reiterados pronunciamientos de nunestro maximo
tribunal de justicla, parece suficientemente zzniado el asunio y
es de esperar gue el legislador ne insists en su  error

Constitucionsal por cuanto hace referencis ® lasg "leves cuadre”:
implicaban la acclén del 1egislativo en ciertas Areas de

minucioea estractura. gque reguieren frecuentes ajustes, comoe el
araacel de aﬁldnd- Tradicionalmente, cads cambic en tales Areas
requeria la accidn del Congreso, bien directse o a través de
facultades extraordinarias otorgadss zl  FPresidente de la
Hepiblica, sistema sobre manera ineficiente. teniends en cuenta
la magnitud de las céamarazs legislativas v el prolijo d= an
tramite. Era un preocedimisnte pecadc . v largo quse  por su
frecuencia cbztaculizaba  las labores del congress  por 1o demsacs
iﬂutilnanTﬂ oor 1o minvscule del punto tanto er 21 misow
considerads Como  en @#us repercuciocones  parz la vida nacions=i.
Para gue, por ejesmplce. poner en movimients  todo =3 Congreso
Nacional a fin de elevar el arancel de aduanas para los sguinc

del £% &l €% o para disnlnllzlw al 4%, Piencesse en <! sinntmerc
de posicicones del azrancel v se tendrz una ides de lz magnitnd o
inutilidad d2l proceso tradicionzl.
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NOTAS

Charla televisada del Presidente 'Lleras del 4 de Noviembre
de 1.968.

Vidal Perdomo, Jaime. Historia de la Reforma Constitucional
de 1.8968 v: sue s&slcances juridicos. Ed. Universidad
Externado de Colombia. Bogoté, 1.970 p.p 224-225.

Vidsal Perdomo Jaime. op. cit. pp. 223-224.

Dispone el articule 79, ordinal 2¢. C.N.: "Se excentuan las
leyes a que se refieren los ordinales 3, 4 v 22 del articulo
76, ¥ lane leyes ague decreten, inversiones paGblicas o
privadas., las que ordenen participaciones en las rentas
nacionales 6 transferencia de las mismas; las gque creen
servicices a carge de la Nacién o las transpasen a ésta: las
que mntoricen aportes o suscripeiones del Estado z enpresss
industriales o comerciales v las que decreta exenciones de
impuestos, contribuciones o tasas nacionales, todss las
cuales e0lo podrén ser dictadas o reformadas a inicitiva del
Gobierno.

C. N., Art. 76, K. 20.
Vidal Perdomo Jsime. op. cit. pp. 223 (3Subrayzamos)

Concretamente, el articule 120, 22 C.N. 1le otorga al
Presidente de la FRepiablica la facultad de ordenar el gasto
puablico, reconocer la deuda nacional v arreglar su servicio.
regular el cambic internacional v el comercic externo v
modificar ilos arranceles. tarifas v demas di E'USiCiOHG
concarnientes =21 regimen de aduznss,  coenswjecion a ]
reglas previstzs en las leves s gue sge refiere =1 ordinal
del zrticunle 78 '

[SMINU O]

I



CAPITULO 5

PLANEACION PARTICIPATIVA.

La planeacidén, 1importante en tocdo Estado para un desarrcllo
‘socio-econdmico acelerado, ordenado y de largo plazo. lo es méas
en paises como Colombia que se caracterizan por recursos
financieros limitados y enormes necesidades. De alli que el
articule 32 de la Carta siente dos principios fundamentales: el
primerco, la garantia de 1s iniclativa privada y de la libre
empresa, con lo cual se logran las ventajas analizadas en la
primera parte, de esta obra; el segundo la intervencién del
Estado configuréndose asi el modelo "intervencionista" o mixto
adoptado por Colombia, segin expusimos - en la tercera parte.
Dentro de las formas de intervencién se encuentran la planeacién,
gue anzlizaremos en el presente capitulo, no sin antes advertir
que ella no debe ser imperativa sino simplemente indicative vy &
ser posible participativa. Fueden citarse los siguientes
antecedentes sobre normas relativas a planerncidén, advirtiendo gue
la mavoria se referian a obras publicas, por 1o cual eran de
carécter imperativo. '

La Reforma Constitucional de 1.838 entregd la nocidn de
planeacidng: en lcse siguientes términos "racionalizar 1la
o T

produccidny distribucién v consumo de las riquezas”", la Reforma a
la Constitucidn de 1.845 agrego hablando de "planes v programas a
que debe someterse el fomento de la economia nacicnal” v "los de
obras punblicas gque hayan de emplearse ¢ continuarse’. Bajc el
Gobiernc de Alberto Lleras se presentd el "Plan decenal de
desarrolle” perc no se convirtid en Ley.

La Le ruite al Gobierno olorgsr baxlo oo A
venta ] que  aporten elementos o personzl técnico
destinadn | o8 planes de desarrolio.

En 1. T en &b primer provecsto d2 RBeforms
Conat r en el ordinal 4 del articulo 7€ cna
defin Ti Zsta dice que ez funcidn de  la ley
"fiia ¥ Programas de desarrollc econdmico v sccial a
que o econemia nacional., v los de  las <obras
publi de | emprendsrse o continuarse, con la
deter ecurses 2 inversiones que se autoricen para
s e lag medidas necesarias para impulsar el
cumpl mismos™
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Ono de los obietivaos fundamentgles de  1la Reforme Constituciconal
de 1.968 fue lz planezcidon, este es un instrumento muy importante
para £]1 Estadc moderno gue tiene como finalidad orientar el
dégarrcolloc econdmice y social. La elaboracidn de planes con
objietivoe generales y especifices, con programas de inversién por
un periodo determinade y c¢omo instrumento de orientacidn del
crecimiento econdmico vy del proceso social son exigencias que se
demandan a los Estados principalmente a los paises en via de
desgarrollo. l/

La participacidn en la planeacién de lae fuerzas econémicas vy
sociales ge plasmo baje el Gobierno del doctor Carleos Lleras
Restrepc., en la cual tuve el honor de servir como Ministre de
Desarrolle Econédmico 2/. La coordinacidén entre los sectores
puablico ¥ privade revistidé distintas modalidadee: desde las
reuniones periodicas en el Instituto de Fomento Industrial (IFI},
como corporacion financiera que es, con las restantes entidades
de esa misma «clase, hasta la labor permanente de loe comites
sectoriales, dentro de cuyas funciones se destacaron la asesoria
al Ministerio en el estudio y revisién de plares indicatives de
desarrollo, andlisis de problemas inmediatos del respective ramo.
Los comites permitieron un didlogo ' institucicnal, ordenado v
permanente entre los dos sectores, pablicoe vy  privado, de gran
utilidad para la mejor comprensidn de los problemas y para su més
acertada sclucidn; justamente se ha dicho que la base del orden
social estd en la comunicacidén, en el di&logo, ordenado e
spirade en animo constructivo. : -

Ina de las funciones de 1los comités  sectoriales fue la
pPreparacidn de Flanes indicatives de desarrcllc para la
respectiva Area de la  industria maniifacturera. En el campo
industrial no puede operar la planeacién imperariva. frutc de la
acclén estatal: tampoco seria eficaz una planeacién indicativa
gue - fuersa producto exclusivé de la accidn de organismos

oficiales. S5e . reguieren planes indicativeos, elaborados
conjuntamente por los sectores pablico v privade. Asi se obtiene
un conocimiento saficiente v reazlista de la respectiva actividad.
se procura  gne ambos  sectores paritlicipen en las deciesiones v sge
logra a cabzlidad el desarvollo come esfuerzo comin  de todos los
colombianoes.

fom Domites Gectorial de De izl gue
constifulamos en el Minis i de Desarr & través
de =21lcs ge hicieron inve rvios de lag & TARMDS,
{incinsive produccion. lea,  import sciones)
rrimera an 2l cementiveo 2 rostericrme D8, COono
el editorial., 21 metal-me iz, 2]l aut Tronico.
=]l petroguimico, =1 de dr s, =] d= cue

Ael mismo, g2 trazaron planes indicatives con aebhistivos v metas
tantoe cuantitativos como Pualltatlvos v medias, inclusive
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institucionales, parsa lograrlos, También se did especlsl
importanciz a nuestra posicldén en el Grupe Andino.

Formaban parte de dichos comites, €1 Ministeric de Desarrollo
Econémico, a través de la divisidén de programacién sectorial, que
actuaba como secretariz ftécnica, pese g los limitados recursos
humancos de esta, propia de la gran austeridad propia del gobierno
de entonces las cuales deben fortalecerse, también los organismo
adscritos a dicho Ministerio, como el IFI y el Incomex vy otros
organismos gubernamentales, como Planeacidon Naciocanl: igualmente,
eran miembros de los comites productoree, consumidores de insumos
vy asocisciones - gremimnles, ademés en el comité de pargues
industriales. las centrales obreras.

El Acto Legislativo # 1 de 1.968 al modificar el articulo 80 de
la Conetitucidn fue el que incorpord el principio de planeacién,
de maners general orginica y explicativa, Cred la Comisién
Especial permanente del Plan en el Congreeo, encargada de dar
primer debate &l plan de desarrollo econdmico vy social de la
Nacién v de vigilar su ejecucidn asl como la evolucidén del gasto
pablico. Pero, pasan los afios ¥y la Comisién del Plan no se podis
congtitnir, baslcamente por el sinnGmero de fuerzas politicas y
regionales gque Juegan dentro del Congreso. Hasta que en el &fio
de 1.979, se intreodujo una modificacidn constitucional, para
disponer gue 61 los miembroe de las cémaras no se ponian de
acuerdo en la composicidén de la Comisiéon del Plan, peodrian sus
mesap directivas de consumo, eselecclionar las personas gue
deberian conformarla. Asi, finalmente hacia el afic de 1.980 se
logra instalar la Comieidén del Plan en la cual tuve el honor de
servir come Vicepresidente siende Presidente el Doctor Agusto
Espinosa Yalderrama. - Nos dedicamcos a ejercer algunas de las
atribucicnes gque el articule 80 otorgaba a 1la Comisién.
Basicamente, la redaccién de una ley de planeacidén v el éxamen de
la situacidon fiscal que desde entonces denuncie como critica.

Empero, no pudimos ejercer 1la facultad més impertante de la
Comisidén, que consistia en participar en la elaboracién del Plan.
giguiendo su confeccion en el ejecutivo, v formande parte de los
Comites v {omisicnes de concertacidn: pues, en primer lugar, el
plan va habla exredids por el Gobilernc de entonces, baje el
rtombre "Flan de Integracidén Nacicnal®. Ademas porgue el mismo
Gobiernao aptd por cConvocar al ralacio rregiden ‘
representates .de gremics v de cenitrales obreras. deian

puertas & la Comision,

—

ans
3
J

L0 b

muere la Comisidn del Plan, cuande 1z H.

Y asi Corte Suprems de
insticia declara ‘inexeguible por vicions de forma., 1 actio
legislativo No. 1 de 1,879 gque habis permitideo integrarla.

El 26 de marzo de 1.981 se promulga la Ley 38 de 1.8981 "Normativa
de Planeacidn™. Esta fué demandada pero declarada exequible per
la H. Corte Suprema de Justicia come ponencia del Magistrado
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Carlos Medellin. del 12 de agosto de 1.982, con excepcidn en el
encabezamiento “"de que trata el articule 80 de l1la Constitucion
Nacional™: en el articule 9 la frase "durante los primeros cien
diae de su pericdo constitucional” v en el articule 11 1la
expresion “"dentro del término de cien disms previsto en el
articulo 80 de la Constitucidén Nacional” que fueron declarados
inexequibles. Esta ley determina los objetives v contenido del
Plan y los programas, los organismos de planeacidén., los
procedimientos parasa la elaboracidén y aprobacién del plan, las
formas de concertacidédn y la planeacidédn nacional regional y

municipal. El Doctor Eduazrde Wiesner Duran, en ese entonces
Ministro de Haciendam y Crédito Publico refiriendose a esta ley
escribe gue : T"El principal problema en la formalacidn vy

ejecucidn de la politica econédmica radica en la concilacién entre
recursos, Ppor una parte con objetivos e instrumentos de otra.
Asel, en esta ley introduje la instancia del ‘"Documento de

Concilacién”

En 1.988 se propusc una reforma a la Constitucién politica de
Colombia. El senador Hernando Durén Dussan presentdé un
importante pliego de modificaciones en su ponencia 4/ incluvd un
aparte llamado "Hmcism el rescate de la Planescidén”. esta reforma
no fué aprobada por el Congreso. Contenia los siguientes aspectos
importantes referidos & la planificacidn: la adoptacidén de una
ley orgénica de la planeacién que tendris una jerarquia superior
a las leyes ordinarise., =msegurandose la participscién de la
comunidad y de las fuerzas econdémicas en la elaboracién del FPlan
Econdmico y social, la integracién de los planes secteriales vy
loe planes regionzles. El plarn de desarrollo econdmico v social
tendréd una parte general sobre los propésitcos nacionales. los
objetivoes ¥ las prioridades de la zecidn del Egtado; y una parte

programitica, scbre los planes y  programas @ sectoriales de
inversidén publica y fomento de las empresas ntiles v benéficas
dignazs de estimulc o apovoe. Lz parte general del plan se

presentarid al Congreseo por o1 Gobierne durante 1z Frimers
legislatura ordinaria de <ada pericde constitucional v serié
aprobada por cads cimara n fundamento en el informe que elabore

talv)
conjuntamente las comisicones de asuntos econdmicos En cuzsnto =
la parte programiétics d=l e provecoctos de 1 e 1z
consagraren o modificaren, se esentados por =21 Go T &n
cualgui=sr tiempo v tramitados s materia por las iones
Permanentes Fespeotiveg Py ne i oal g o ers ohadae
ror el u-ﬂgrécH dentre 4 cien dizs sisuiente & o=
presentacidn. el Gobierno p cneria en  vigencia iante
decretc <on fuerza de  lev sta agui 1o atine; a la
planeacidn a nivel nacional
Ern cuantc a planezscid a =1 numersl culo
187 de 1z Constitucidn precept gue correspohds less
departamentales "fijar. a iniciztiva del gobernads =5 ¥
programas de desarrcolle econdmico v social de asi
como los de  las  obras piaklicas  gu hayvanr d ge O
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Antioquim, Caldas, Cauca, Chocd., Narifio, Quindio., Risaralda y
Valle del Cauca. Y €l Decreto No. 3.088 de 1.986 fundd 1la regidn
de planificacidn del centro-oriente colombianoc gue comprende los
Departamentos de Boyach, Cundinamarce, Huila, Norte de Santander
vy Tolima.

Las regiones de planificacién constituven divisiones del
territorio nacional para la planificacidén y desarrolloc econdmico
y social, especificamente para los sigulentes efectos:

1. Garantizar wuna planificacidén equilibrada de las diferentes
regiones. )

II. Propiciar y fortalecer la integracién econdmica v social de
las entidades territoriales gue conforman cada regidn.

III. Dotar a lag regionee de instrumentos eficaces = fin de que
cuenten con mayor capacidad vy auntonomise en la administracién de
su propic desarrollo.

Iv. Establecer lazos permanentes de coordinacién
interinstitucional entre loe niveles adwministrativeos nacional,
departamental -y municipal, especizlmente en lo relativo a la
planificacién. .

V. Asegura la participacidén de las regionales en la preparacién
de los planes regionales que deben incluirse como parte del plan
nacional de degarrollo econdmico y social.

VI. Permitir la participacién de lae regiones en 1la elaboracion
del presuapuesto de inversidén anual de la HNacién y en las
actividades de evaluacién de ejecucidn.

El organismo rector de las regiones de planificacién es el
Congsejo Regional de Planificacidn., constituide por el Presidente
de 1la Repiblica o eu delegadc, el Jefe y el subjefe del

Departamento Nacional de Planeacién o sus delegados, v los
gobernzdores, intendentes o comisionaricos de las entidades
territorialaes que forman parte de la regién de planificacidén. Ei
coordinador regionzl de planificacion tiens a su cargs. presidir
v  orientar lzg  lakores del Comlte Iecnzc; v actuar ocomo
secretarioc del Congeio. £} Comité Tecpnics Regilonal de
Flanificescidn le corresponde elaborar estudics zobre distintos
prrogramas ¥ provectos gue han de presentarse a  consideracion da)
Conselo Fegional. El Comité de Concertacién para =1 desarrollo
funciona comn  <Srgano consultive, v el Fonde de Inversiones
Fegionzl (FIR) dispondréd de las sumas indispensables para 1=z
realizacidn ¥y ejecucidn de los programas y provectos previstoe en
lcs planes de desarrelleo nacicnal v regicnal.

Con 1la wmreac

iétn de la regidn de Planificacién de la Costsa
Atlantica s= bus

caba la posibilidad de ordenar con  auvtonomia las
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prioridades de sn desarrollo gue han gido orientado desde Bogota,
y dotarla de los recursos propios para financiar loe proyectos de
desarrollio regionzl a través del Fondo de Inversiones Regional.
Este Corpes Regional cuenta con  recursos derivados del Fondo
Nacional del Carbén, con 1ingresos por cobras de valorizacién, y
recursos derivados del impuesto de timbre que se - cobre en la
regiétn v con la regaliss por explotacidén de recursos naturales
como el gas y la sal. La Ley 76 de 1.985 fué reglamentada por el
Decreto NHo. 1.817 de 1.986. :

Los decretos gque crean las otras regiones de planificacién
coinciden en enfatizar la autonomia con:- que podrén afrontar las
regliones creadss sus provectos y programes & través de los Fondos
de Inversién BRegionales (FIR} que  s0n el mecanismo de
transferencia de los recursos nacionales.

-

Los Fondos Regionales contaran con las sigulentes rentas bésicas:

A. El1 10% del oproducido .en cada Departamento, Intendencia.y
Comisaria del impuesto de timbre nacional (articulo 111 v ss del
Decreto-Ley 1.222 de 1.986, Codigo de Régimen Departamental}.

B. El1 10% de los gravémenes de valorizacién de  las cobras
ejecutadas por 1n Nacién .en la - respectiva  Regidn de
Planificacidn. :

C. El 5% de IE-1-0 regaliasl cedidas por la HNacidén a los
Departamentos, Intendencims y Comisarias que conforme cads region
por la explotzcidn de los recursos naturales no renovables.

L. E1 5% de las regazlias v participacidénes nacionales aque pﬁ_“'
explotacién de los recursos naturales no renovables se generen en
cada regidn.

E. Otras rentas que determine la leyr

Tratamos en la parte 11, capitule 2 sobre reformas estructurales
lo relativo a expropiacidon e indemnizacién de la ley 9z, de 1.889

{Ley de  EBeformza Urbanad. Agui expondremcs sus normas sobre
planificacidén urbana de los municipics: En su articule 1o, dice
que con =1 obieto de lograr condicilones  optimas para e1
degarrolic de las cindades v de sus Adrezs de influencia en los
aspectos fiSlCJ. eacial vy administrativo, debsréan formulzsr log
municipiocs con una poblacidn mavor  de 100 mil hahbitantes su
respective plan de desgarrolle de conformidad con la politica
nacionzl v departamental lzs tecnicas modernas de planssciin
vrhans v atuiel haas =11 la = czoordinacidén del desarrslic
wrbano-regional Se  consagrz 1z wigencia de  los  planss ve
existentes. pare deberan ser adecusdos & las nuevas normas dentro
del atic siguents a la fecha de vigencia de la.lev. Las entidades
territeoriales menores de 50 mil habitantes deberan expedir un
plan de deszarrello simplificado. '

]
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En sn articule 2o0. la Ley %a. de 1.989 que modifica el Céadigo de
Régimen Minicipal <(Decreto-Ley 1.333 de 1.988) eztablece que
debera incluir los planes de desarrollo municipales, a saber:

‘Un plan y reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias
gratultas, asil como normas urbanisticae especificas.

b, Un plan vial de servicios pﬁblicos v de obras piblicas.

c. Un programa de invereiones, que incluiré primordialmente los
cervicios de suminietro de agus, =mlcantarillado.  enegia, gas,
teléfono, recoleccidn v disposicién técnica de basuras. vias vy
transporte., empleoc, vivienda, educacion, salud, eseguridad
piblica, recreacién, suministro de alimentos y otros.

d. La reserva de tierras urbanizables necesarias paras atender
oportuna v adecuadamente 1la demanda por viviendz de interés
social y paraz reubicar aguellos asentamientos humsanos que
representan graves riesgogs para la salud e iategridad personal de
sues habitantes. :

e. La asignacion de las Areas urbanas de actividades, tratamiento
vy prioridades para desarrollar los terrenos no urbanizados,
construlr los inmuebles no edificados, conservar edificaciones v
zonas de interés historico. arquitecténico y ambiental. reservar
zonas para la proteccidn del  medio ambiente v 1la ecologia.
delimitar las Zonas e deszrrollo diferido, progresivo,
restringidoe y concertado. renovar y redesarrollar zonaes afectadsze
con procesos de deteriosro. soclal "y fisice v rekabilitar las
zonas de desarrolleo incompleto o 1nadecuqdo.

f. OUn plan parz 1z <onformacidn, incorporacién., regulacién v
conservaecién de los 3nmupblee constitutives del espacio piablico
para cada ciudad. . .

cidos en  los articulces 188 del Cédige de Recurso

g. Los estable o8
Nztuvrales, del articulc 16 del Cédigs Sanitario Nacienal v los
aplicables del Codigo de Fégimen Municipal.

La Ley de a lo=z ] ar
provaectas de 1 1=z desary ) oS
rrimeraos 10 del mes  de novienbre 4 de
sesiones  Cel et Conceio Igusiments ia
Comisién del plan en & conceljos municipalss v fE £1
el proyecto el ithiere 'consideracicy Arici <«
modificandosle e&n 1o tres debates reglamentaria dur 2l
;erlﬂﬂﬁ anuzl de sesi & ordinarics. los =mlcaldss podra el e
en vigencia &1 prove preseatads. mediante dacrets con 571
de acuerdo, siempre v  cuando dichos  provectos o se  F ar
presentado dentro del término previsto.
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NOTAS

Para méas detalles, especialmente de caracter préctico véase,
Cano-Motta, Augusto, "Antecedentes - Conestitucionales vy
Legales de la Planeacidén en Colombia”™, en "Lecturas sobre
Degarrollo Econdmico Colombiano™ (Editores Gomez-Qtéalora, H
y Wiconer- Duran, E.) Fedesarrollo, Bogota, 1.978 pags.
221-271. : ' ‘

Comoe e1 propésito de la presente obra no es el examen de los
varios planes de Desarrollo para Colombia y como sobre éste
tema existe ya una excelente monografia de Perry-Rubioc, G.m
titulada “"Introduccidn a .los Planes de Desarrcllo en
Colombia”, publicada en las mismas lecturas (pags. 273-319),
A ella remitimos a los lectores interesados en el tema.

Ver Memoris 1.97¢0. Ministeric de Desarrocllo Econémico.
Hernando Gomez (télera. Temo 1 1.8970 pp. 16-23. Alli
detallan las labores de cada uno de los comités sectoriales.
inclusive el sidertrgice, gue no se menciond en el texto,
por olvido inveluntario.

Con anterioridad & 1los comités sectoriales de carécter
permanente ¥y formal, el Ministro de Desarrollo Econdmico, en
su caracter de 7presidente de la juntz directiva del IFI.
habia propiciade reuniones informales de esta con directives
de las Corporacicnes Financleras Privadas para negociar con

estas la compre de cartera  pars <olocar excedentes de
liguidesz del Institute, bajo ciertas condlciones,
congruentes con los planes de desarrollo,. en este pentido,
tales reuniones constituavercn antecedentes de los comités
sectoriales

Yar znales del Coagresc, afio XXXI No. 136, 20 de ootubre d=
1.88% Bogotsa, pp. 1-21



PARTE V
DERECHO Y REALIDAD SOCIO-ECONOMICA :INTERACCION
INTRODUCCION

Como es mnatural, el crden juridico no puede ignorar la realidad
de la sociedad en la cuml rige; =sil misme, el derecho tiene
eficacia para influir sobre esas realidad.. Al examen de dicha
interrelacidén se dedica esta quinta parte.-

El capitule primeroc muestra céme la experiencla negativa del
sistema de concesiones petroliferas llevd a revizar integramente
el régimen juridico aplicable a la explotaciédn del subsuelo en
materia de hidrocarburces. El estudic respective forma parte de
un proyvecto de investigacién més amplio, encaminado a formular
una nueva politlca petrolera para Colombia, que encomendd el
Banco de la Repiblica a 'Fedesarrollc. ¥ que nhos correspondié

coordinar.

En oportunidades, ciertas comunidades especificas desarrollarcon
configuraciones juridicas espontaneas que difiere de las normas vy

sistemas formalmente estzsblecidos en cadiges y  leves: sin
embargo, zguellos toman de estos algunos elementos ¢ modualos, =
su  turnmo, &1 sistemsa jJuridico formal, puede adoptar de las

configuraciones espontaneas elementos de. cambic v mavor realismo,
instituyendoe zsi un verdadero mecanismo de "retroalimentacidn” o
"feed-back”. 2 éste tema se refiere el segundoc capitulo, que es
el informe de progreso de un estidic de campo sdelantade por nn

egquipo interdiciplinario de -irvpa+1gadorév de Fedeszarrolla. en
el cuzl se constatd los de compraventa de terrenaos
en las nurhanizacio "pira Begotd eran absaclutamente
distintces =2 laosg 2 Sdigeo cmplementzr a5
sencillos, funcional ziec ‘ It
econanicoas de los gr nzErEi

Ln recients Leyv de UF arma Urk

aste imporitante aspec modifi

mas acordes con la idiccincrac
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CAPITULO 1.
CONTRATACIO@ DEL SUBSUELO PETROLIFERO

Propiedad del subsuelo petrolifero y sistemas juridicos de
exploracidédn y explotacidn

I. Propiedad del Subeuelo

w

Loes vacimientos de hidrocarburos son propiedad de la Nacién,
salvo los derechoe constituidos a favor de terceros, con
anterioridad a la Ley 20 de 1.969 lz_que entrd en vigencia el 22
de diciembre de ese afio.Z2/

Se entiende por derechos constitunidos a faver de terceros, las
situacliones juridicas subjetivas ¥ concretas; éstas pueden haber
surgide de uan  titulo especifico de adjudicacidn de 1los
hidreocarburos como mina o de un fallo reconocliendo el derecho del
interesado & la - propledsd de los hidrooarburos que exlstan o
puedan existir en el respectivo predio. QL

Durante la vigencla del Articuls 112 del-Cédigc Fiscal (ley 1103
de 1.912 (1 de &mbril & 15 de noviembre de 1.913) se adjudicaron
algunas minas de petrdlec;4/ existen, de otra parte, 45 zonas
declaradas de propiedad privada por 1la H.Corte Suprema de
Justicia con un total de 301.172 hets.,5/ por haberse acreditadco
que salieran del patrimonio del Estado antes del 28 de octubre de
1.873, bien por titulo originarico emanade de éste O Ppor
explotaciébn econdmica.6/

En la actualidad, hay un solc campoe petrocliferc en produccion gue
no e de propiedad de la Nacidn: =21 de Guagquil - Teran explcotads
por  lz  Texas Petroleam Companv., Otbras esentenclas recaen sobre
terrenos JUIC,dOS 2T ZOTES  COT ﬂutencia; retrolifers. como loe
Llanos, circuastancia gue ha obligade & Ecopetrol m entrar =n
negociacidn con los duesfios ¥ 2 oelebrar dos contratos: el de
Santiagoe de  lzs Atalavas en el Departamento de Boyacid gue cubre
unsa sxtensién de 340,000 hectireas v el de Lechemisl. o
Cundinzmarca. con  area  aproximada de  &.000  hectireas: =stos
contratos no  versan scohre yvacimientos descublertos  s=ino de lo

que puedan existir.

ryom
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A este respecto conviene observar que el decrete 797 de 1.971,
reglamentsrico de la Ley 20 de 1.96%2 =cepta como fuente de
derechos adguiridos 1los falleos anteriores a dicha Ley, gue
reconozcan &1 derecho del interesado & la propiedad de los
hidrocarburos “"qaue existan o puedan existir” en el predio en
cuestion. La legalidad de esta norma es discutlible porgue lz Ley
20 de 1.968 habla de vacimientos descubiertoe, pero se ha
explicado por el desec de respetzr sentencias proferidses con

anterioridad = ells.

I1. Papel de la actividad privada v de la accidn estatal

Aungue el subsuelo petrollfero es propledad de la Nacién, puede
explorarse y explotarse por persconas naturales o juridicas,

nacionales ¢ extranjerss.

Aei, pues, Colombia puede clasificarse come "pals ablerito”,
variae neciones latincamericanas que no pertenecian & esta
categorla, s8e han movido a ella, 1/ algunas veces en forma
indirecta. a través de contratos de servicilos, 8/ arrendamientos

9/ v fignras similares.

Esta orientacidn se explica por la magnitud de los recursos
financieros que demandan las labores de exploracién ¥ explotacién
de petrélec, los conocimientos técnlicos que implican., 1la
organizacién administrativa que suponen y los conocimientos y
contactos regueridoe para el transporte v comercializacién de los

crudos.

El caracter ‘“abilerto” nc¢ se opone a la existencia de empresas
estatales, que participen en las diversas fases de la industria
petrolera;: es incompatible solamente con los monopolios
estatales. La experiencia de estos Nltimoe ne ha sido

satisfactoria en l=s mavoria de los paises de América Latina, en
cuanto no se ha traducido en amplizs explorzcidén ni en niveles
acelerados de produoccidn para abastecer el consumo internoe. mucho
menos para : c\portdrlﬁn. la excepcién mas notable es Méiico.

Ademas . no cantidad de recursos
finasnciaros petro
dado 1 Casta
desarraol nopornalmente
particul edicac 1un ¥y o la =
rublicas

En lﬁ b i Cidn pariicipa en

51‘.

ales consistid en
g revertide a 1la
nte la Srbhita de

b et
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actividades de ECOFETROL, en materis de explormcidén v explotacion
de hidrocarburos. sautorizande &l gobierno para “"declarar de
reserva nacional cualquier aArea petrolifera del pais v aportarla”
a 1a Empresa, "para gue la explore, explote vy administre
directamente o en asocio con el capital pablico o privado
nacional o extranjero™.10Q/

iII. Sistemas jJuridicos de exploracién y explotacién.

La exploracién y explotacidén de petrdlec puede adelantarse en
Colombia en virtud de. concesildn otorgada por el Gobierno Naciocnal
o de a&msocliacidn con ECOPETRQOL. En algunos casos especisles
también puede apllicarsge la licitacién. Ademés, el articulo 12 de
la Ley 20 de 1.969, antes citado, 1o parece excluir los contratos
de servicio entre ECOPETROL y otras personas, pars que éstas
adelanten, como contratistae, la exploracién y explotacidén, a
cambio de una remuneracldén, que podria consistir en un porcentaje
de participacién. Este es el sistema adoptado por el Peru, bajo
el nombre de contirato de operaciones petroliferas. 11/ ’

Las lineas generales del sistema juridico para la exploracién y
explotaclén de hidrocarburos fueron sugeridas por FEDESARROLLO,
en su estudic "Una Politica Petrolera para Colombia", de julio de
1.973, ante la baja vertical de 1la exploracién ¥ produccidén de
retrolec en el pais. "La tasa media de crecimiento de la
produccison durante el lapso 1.931-1.970 fue del orden de 3.5%,
pero durante 1los Giltimos afios la tasa de crecimientc anual de 1la
produccidon habia disminuido sensiblemente. En efecto, para el
lapse 1.962-1.972 1a tasa de crecimiento anual promedia fue de
gclo 1.8% v a partir de 1.870, afic en el cual 1z produccién
apenzs 6£¢ &scercé a 80 MM de barriles, ella hablia wvenido
disminuyendo graduslmente hagta 1.972 cuande la produceidn fué
del orden de 71 MM de barriles. 12/

No menos desconsoladoras eran la cifras corres pond1en+e= B pOzocs
exploratorios perforados, gue despuée de haber ascendido en 1,968
a un record de L8, apenzs si llegsron a 15 en 1.97%7.13/

Aungue en pobres resultados influian numercsos factores. una
de los gus detectd fné el régimen juridiuc de contratacién del
subsuelc pe tlifero. basado en  las “concesgicnes” a través de
ilzs cualss rodla mantener congelado. sin mavor eufuerzo, casi
todo 1 = nela pute“rlalmpnta rice en hidreocarburcs., sin
beneficio s ificative para el pai

En "Unz Folitica Fetrolera para Colembia”, se hacia el siguiente
anzlicis del gpistema de concesicnes:

“1. Consideraciones generales. El sistema de concesiones va
cavendo en desuso en América Latina v en Colombia, en rarticular.
Existen pavra 2llo razoues de cardcter politico, Juridicoe.

econdmice v administrative.
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"La concesidn fue instrumento frecuentemente usadc pars
inversicnes extranjeras. en un periodo de la hietoria de estos
paises en el cual las relaciones entre ¢l capital foraneo vy los
respectivos  Estados se baesban en principios v carateristicas
bien distintas de lme actuales. Al miemo tiempo, las concesiones
se adujeron, frecnentemente més alld de lo que la ciencia
juridlca indicaba, para mantener situaciones inmodificables, por
muchos afios, pese a los cambiocs que pudieran haberse operado en
la explotaciones en el pais, o en el panorama internacional.

"A més de ello, las concesiones se caracterizan por su gran
complejidad juridica. en cuanto a los derechos y obligaciones de
las partes y demas cléusulas contractuales, asi como en 1o
referente a su tramitacién. E1 intringulis legal condujo en las
primeras épocas a un rosario interminable de estatutos vy
proyectos gque se modificaban los unos a los otros, cambiaban de
orientacidén y llevaban al é&nimo popular el sentimiento de que la
politica sobre la materia no se manejaba con suficiente autonomia
por parte del Estado. Es cilerto que degde hace tiempo ce
registra mayor estabilidad en el régimen de concesiones en
Colombia pero e€llo no anula el sentimiento adverss gque en la
opinién causé la pristina evolucién de nuestro régimen de
concesiones, L gran complejidad juridica del régimen de
concesiones se ha traducido muchas veces en frondosidad de normae
sin mayor iwportancia con descuido de las que tienen fundamentsal
interés para la Nacidn, y ha dificultado siempre su analisis e
intepretacidn. Ademés. es frecuente que a renglén seguido de
principios de importmcia venga el establecimiente de excepciones

gue log hacen inoperantes. Dentro de este marco. resultan
naturales la frecuente zlegacién de derechos adgquiridos por los
concesionarios. cunando Juridicamente tal conclusién es muy

debatible, log litigioe con la Nacidén v  las criticas de 1=
opinién a los fallos gue los desatan.

"La generalidad e inflémibilidad de las normas legales sobre
concesiones dificulta el maAximo negociar sdbre bases minimas pars

obtener laes wmejores condiciones para el Estado, o renegociar
contratos existentes. para atendsy cambios fundsmentales que
havan podide  presentarse en  logs  agpechos  econémicos  de 1z
concesion o en  la  sitwacién internacional Es clarc dus la
inver=idin requiere un minimo de  estabilidad =» las rveglas del
Juege., perce  estas deben dediar alegnn CAmPO. Para la negociacidn vy

ndo  ocurran alteracione substanciales de 1a
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economicos gue fundamenten las dispceiciones sobre =1 nivel de
regalias o de cinones superficiarios y los de caridcter técnico
gue sirvan para sustentar los deberes de exploracion v al lapso

pera reslizarlia.

"Finalmente, el sistema de concesiones excluye la participacién
de la Nacién en el maneijo de la empresa, dificulténdo su control.
disminuyendo el flujo de informacidn v perdiéndose la oportunldad
de adquirir conccimientos técnicos. administrativos, comerciales
vy de transporte sobre la mctividad petrolers.

"Z2. Algunas observaciones especificas. Aparte de los problemss
generales enunciados en el npumersl anterior, adolecen lss
concesiones, en Colombia, de defectos especificos gque conviene

menclionar:

"El primero de ellos -continjs el egtudic de 1.973- es .no
propiciar wuna amplia e intensa exploracién - del subsuelo
potencialmente petreolifero. Segiun informaciones del Ministerio
de Minas y Energia scobre un total de 45.900.000 hectareas - en gue
se estima el subsuelo con potencial petrolifere del pais,
6.561.921 hectédreas se encuentran otorgadas en concesidén vy
27.968%,.821 ﬁorrespondén a solicitudes de concesidn en tramite,
para un totsl de 34.5%4.742 hectareas comprometidas o en proceso
de ser comprometidas vy por lo tanto, fuera del mercado; 14/ este
proceso puede acentuarse en el futuro, segin lo muestra el nameroc
de solicitudes pendientes de decisidn (5823 frente a las
concesiones va otorgadas (124, No obstante que el adrea fuera
del comercio puede representar 100% del eubsuelo potencialmente
petrolifere 155 v 40% del Area total del pais. el nimero de pozos
exploratorics perforadoe es minimo. segln ya se indicé.

"Varios factores legales contribuven a esta situacion adversa: No
se reguiere pago alguno para otorgzr  las concesiones. situacién
aue contrasta con la de varios psises en log cuales se cobra unsa
tasa o se adiudics el lote sl mejor postor. En Colombis 1m unicsa
condicion pecunaria, previa a 1a celebracion del contrato. es
prestar una CEUCion gue asegure el cumplimiente de las

obligzclionese asumidas pnr 2l concesionaric: pero la caucidn es
ruy bais (53 1 por hectAresly v puede constituirse en documentos
de deuds pohlics eATPrna del pais. cuva cotizacion =2 haliz v gue
adamas devengsn inftercoesn '

‘La tramitacidn de las solicitudes ds zoncesion toma entre 3 v 4
zrice lapso considerable aungue mensr al de épocas anteriores., 18/
gracizs a la declaratoris de dominio pakblico del subsuelo
petrelifers hecha per la  Ley. 20 de 1,989 17/. que rreviene los
litigica sobre propiledad. los ouales alargsbsn &l proceso, no
chetante el decreto 3.080 de 1,956, el articula 2o, . e
autorizo continuar el tramite zdministrativo mientras se litigaha
ante los tribunzales el protlem_ de propiedsd,



"Varias causas contribuyen & la lents tramitacidn:

"Errores en lz solicitudes, falts de suficiente capacidad
operativa del HMinisterio, etapas del procego para las cousles no
sefiala la ley un término precisc v en fin, tréamites innecesarios.

"Aungue mlgunos podrian considerar demasiadc largo el periade de
exploracidén v sus prorrogas, examinada la legislacién de otros
paises. no parece que 1o ses en exiremo. El principal defecto
radica en ls naturaleza y extensiodn " de lae obligaciones del
contratists durante dicho periocdo y en la ausencia de medidas
coercitivas con virtualidad suficiente para hacerlas cumplir.
Por el contrario, la duracién total de las concesicnes es
exorbitante, segin se vera méas adelante.

"La obligacion principal del concesionarico. durante el pericde de
exploracion., consiste en perforar 2.000 metros en los primercs 3
© 4 afios y 4.000 en cada uno de los 3 0 4 de prérroga. Ella
parece insuficlente gi e tienen en cuents la profundidad media
de los pozos exploratorios en Colombia (2.135 metros). Fero
roeiblemente el WAYOY error conslste en establecer como
obligacién principal la de perforar determinados metros. en lugar
de exigir inversiones minimas anuales en exploracién: estas, a
m&s de medlr en su conjunto el esfuerzo exploratoric se pueden
ajustar a las caracteristicas propias de cada concesién: algunas
concesiones pueden reguerir perforaciones mencs profundas v otras
perforaciones mas profundas.

“Las sanciones por incumplimiente de loes deberes de exploraciéan
se reducen & mu1+a5 de § 000, ve gue tal incumplimiento nao
figura, como eceriBidel casc, entre las hipdtesie de caducidad de
las concesiones.

"Las obligaciones del concesionario. en periodo de explotacion.
son  igualmente limitadas a las gque se relscionasn con  la
exploracion. La princiapal es la de efectuar inversiones
quinguenales decrecientes, de monto muy exiguo v con posibilidad
para 1 concesicnaric de pedir rebaja, despuée de los primeros &
anocs 187,
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sue <alcules de recuperacién de la inversion v utilidades de la
miema; son, ademas, superiores a lo normalmente acostumbrado.

“"Los facteres mencionados sugeririan plazos maximos de 7 afios
para el periodo de exploracién y de 20 afios para la explotacion,
con lo cuzl se reduciria la duracidn méaxima de las concesiones a
unos 2Z afies, aplicable también a los contratos de ascciacién
(Joint Venture). -

"Otro defecto de 1s legislacidn sobre. concesiones es la
inflexibilidad de 1la participacién del Estado, especialmente a
través de regalias, que no permite tener en cuenta los aumentos
de preécios internacionales, que en los ultimos afice han surgido
de una mayor participacidén de los estados productores. No se
aboge por la eliminzcién de las normas gue regulan la
participacidén, eino porque ellas prevean ajustes cuando se
presenten apreciables cambios en esa participacién a escals
internacional: naturalimente, tanto la participacién estatal como
las clausulas de ajuste deberan disefiarse en forma tal que tengan
en cuenta nuestra poeicidén menos competitiva -como pais productor
marginal de petrdlec. Por lo demés, seréd menester incorporar en
los contratos las normas eobre ajuste para evitar poeteriores
objeciones de violacidén a derechos adguiridos. 18/

"La flexibilidad de las clausulas sobre regalias, a la cual se ha
aludido, posee especial importancia en un pais como el nuestro,
en el cual no tienen lugar, por regla gerneral, licitaciones 24
pagos- inicizles para =1 otorgamiento de concesiones, y donde 1=
elasticidad ingreso del impuesto sobre la renta es tan limitads,
especialmente en materia petrolera, por el régimen de exenciones
vy deducciones y por la deficiente administecién tributaria. 20,

"Dados  los rrotuberantes defectos de lag concesiones, se
recomendaba sustituirlas por el contrato de agociacidn de "Joint
Venture”. en los siguientes términcs:

“1. Es aconsejable mantener la politica tradicional de Colombia

de participacién de las inversiones extranieras en la actividad
retrolera, dentro de un marcs gue | asegure los  intereses
necionales, pues estas labores ne se _puaden adelantar solaments
por el wcapital v la accién nacionales. debide & la magnitud de
G5 recursce necesarics, ls  compleiidad técnica. de las labores.,
los conocimizntos v conexiones comercizles gue implica =21 mercsdo
de los crudos v las modalidades de su transporte

2. Es conveniente también la inversien Privada naciconal ern l=ss
mencionadss sctividades: los "recursos flralrlwrﬁc astatalies son
insuficientes para atendsr aspremiantes rnecesidades del pata. en
log distintos campos del desarrolle socio-econémico. asi mismo 1z
capacidad técnica. administrativa vy comercial de ECOPETROL es
iimitads
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"3. Simultaneamente, es de gran importancis la participzcidn
estatal en las labores de exploracién y explotacién de petraleo,
rara gue €l pais s8e beneficie de ellas en la mavor medida
posible, y para gque adquiera crecientes conocimientos geolégicos,
técnicos. de comercializacién y transporte de crudos: ésta
participacidn puede lograrse a2 través de los contratos de
asociacion (Join-venture) y mediante la exploracién y explotacién
directas por el Estado, de algunas areas petroliferas, dentro de
la funcidén supletiva que le corresponde conforme al marco
institucional vigente.

“4. Los contratos de asociacidédn ceonjunta (Join-venture) entre
ECOPETROL v las compafilas privadas, los cuales, permiten, ademés
dar gran flexibilidad a las c<condiclones econdmicas de la
explotacibén, para que se ajusten al desarrollo de la misma y a
las cambiantes circunstancia del mercade internacional.

“5. Para tal fin conviene dar la mayvor aplicacién al articulo 12
de la 1ley 20 de 1.989, sobre reserva de zonas petroliferas vy
aporte de ellas =& ECOFPETROL, conforme a las siguientes
recomendaciones especificas: - La empresa v el Gobierno centrsal.
deben acentuar la supervieidén de éste y ampliar y perfeccionar
las actividades duridicas, técnicas, administrativas v
operativas, de la yprimera. Loe sistemzs de coordinsclén v
superviseldn deben ser objeto de estudice detzllados de carbcter
juridice, administrativo y de organizacién y métodos de trabajo:
en ellos podria darse especial énfaslis a la informacién
(neturaleza v pericdicidad)., anidlisis de ésta v aprobacidn por el
Goblerno de las bases v wmodelos de contratos de asocizscidn

conjuntsa.

"8. A fin de gque las disponibilidades financieras de ECOPETROL no
constituyan obsticule para los apories previstos en el numeral &
v para el ultericr desarrcllo de las &areas objeto de ellos. debe

tenerse rresgente:

z) Que el aporte de ECOPETROL pueds ger de cualquiar magnitud e
inclusive consigtir anicamsente en <=1  Area para exploracidn i
explotacion
B) Gue el aporie financiere de EOOPETEDL puede condicianarse al
descubrimiento de un campo econdmicamsnte explatable  =in JueE =
necsgaric gue  RECOPETREOL chtenga v te o itzl - riesgn n
contrates de agociacidn., como se hab he i ta  la fechs
estudic de FEDESARROLLD (Junio de 1,273
<) Elevar la participscién estatal a 43.3% para nusvwos o=
2R E% para  los ntiguas, & menos que 8 explots

aria t
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siguiendo la distribucion indicada en el propioc estudio, entre
participacion de ECOPETROL. regalias, imporenta vy otros
gravamenes (Qp. Cit, pags 1.16, 1.18, Nros 1, 2 y 12}, Comc las
referidas participaciones eran las minimas , si ECQOPETROL lograba
.en sus contratos porcentajes mayores, el margen adicionsl ia
beneficiaria. :

d} Igualmente se Jjuzgaba aconsejable incluir clausulas que
permitieran revisar la participacién estatal cuandc se
presentaran circunstacias, previa y culdadogamente definidas, que
cultivaran de manera -sustzanclial la economia. (0p. cit, Sintesis de
Recomendaciones, No. 92).

“"9.En el estudioc de FEDESARROLLO, "Una nueva politica petrolera
para Colombia”, se exmminaron los contratos de associscidén (Joint
Venture) gue se celebraban en amgquel éentonces (Junioc de 1.8973) vy
se sugirieron algunos cambios y/0 adiciones, gque por tener ain
vigencia, se sintentiza z continuacién:

a) Limitar su duraci'm total a un lapso entre 20 yv 25 afios: que
eran las winimas, por 1o cual si ECOPETROL lograse
participaciones mayores en los contratos de ascociacién, el
excedente beneficiaria a la empresa. .

b} Elevar al nivel propuesto en log capltulos sobre precios y
tributacidon la participacidn del Estade, 21/ en estos contratos,
a cambio de elevar y mantener los precios internos al nivel
internacicnal v eliminar la taga de cambioc diferencial para el

“petrédlec que se refina en el palis. siguiende la distribucién
sugerida en =1 mismo. Pﬁpitulo fiscal.
. :‘

¢} Es aconsejable incluir en los futuros contratos de asociacidn
conjunta clausulas gque permitan revisar la participacidn estatal
cuando se presenten circunstanclas, previaz v  cuidadosamente
definidas, gque alteren sustancialmwente la economia de los
proyvectos o lcg precicoe internacionzles.

"10. Lcordar modificaciones a los actuales coptratos de
ascciacisn conjunta para lograr los objetives v metas 2 que s
refiere el literal by v o) del numeral anterior.

"11. Acordar modifiﬁ ciones & a2 contratos de concesidn
vigentes, para incliuir escalzs  mavores de  rezalias.  segin se
indica en el capitule fiscal, Estze modificacicnee se harian en
desarrollo del principic general 2 gue se& refisre 1z Levy B0 d=
1.9€7. en =l sentide d= que las normas de la ley petroclers sobrs
regslias v otros derechoe consagrados en  favor de 1z Naciérn son
1o winimos ¥y gus  en los o contratos  pu=sden  pactarse  otros
adicionales. tales como maydres regaligs”

Las recomendaciones contenidzs en los numeros 9@ vy 10 podrian
sclicitarse =2 cambilos de mantener las politicas de precios
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8 los crudos destinados sl consumo interne v de lg
rencial para el capital petrolero gue se importe =l
benéficas para las compafiias del ramo, gue el

bajc el supuesto de gue
a& incrementarian de otra manera la participacion
stima grande que no hubiera habido un intercambio

beneficios entre 1ls partes contratantes., como se
el estudio de FEDESARROLLO al cual veniamos

eravcidon final: Para 1la fecha del estudic de
ECOPETROL venis va celebrando contratos de
con base en el articulo 12 de la Ley 20 de 1.969
de su Decreto Reglamentaric 797 de 1.871, aungue con
se apuntaron en el citado estudico 22/ v & las cuales
algunas de las recomendaciones Lranscritas.

"Una Politica Petrolera para Colombia™,
en gu, parte pertinente, la sintesis de

recomendd en
Dice msi,

recomendacliones del citado estudio. 23/

El nuevo Cédigo de Minas (Decreto-Ley 2.655 de 1.988) extendid el
- sistema de "aportes” a todas las entidades abecritas o vinculadas
al Ministerio de Minms. y lo reglamentd en su capitulo V.

estas dispoeslciones
887) cuyo articulo

El Decreto-Ley 2.85% de 1,988 al formumlar
habris excedido la ley habilitante (57 de 1.
Zo. &8l otcrgar facultades extracrdinarias =zl Presidente de la
Repiiblica "parz expedir un Cédigo de Minas”, las limité asi: "se
exceptuaran de dicho ¢ddigo los hidrocarburos en estado liguido o
gaseosn” Empereo. los aportes a ECOPETROL va habian sido

autcerizadeos por la Ley 20 de 1.968 (articulo 12). segin se indicéd

anteriormente. En consecuencis, cuando se en el capituleo V los
aportes mineros en favor de sus entidsdes mdecritas o vinculadas
que tengan entre sus fines la mctividad miners (articulo 48). se
limité a reiterar wuna norma vigente y es, por le tanto,
exeguible.
Bzice el regimen d= "ioin-ventura’, 21 pzic ) sclc  es
zutosuiiciente an petrdlec sine gue éste  oconstituaye unc d= sus
rrincipales zarticulcs de axportacidén
P Ees sistems ha permitide  también Zrandes ocontratos mivaros oomo
Vv los de Cerrce Matozo, v Cerrejon, que alimentan nuestra halanza de
 Bagoes con la venta al exterior de ferroniguel v oarbon, provectos
“que definimoey v <1 primere de los cuales suscribimeos como
Ministre de  Deszrroalle EZconomico v Presidente de iz Junta
Directiva del Institute de Femento Industrial - IFI-. durante la
administracidn del Dr. Carlces Llsras Festrepo. Hovy  ern dis las
exportaciones de esos  tres producios repressntan para el pails
paproeximadamente lo mismo gue el café, es decir vuvnos USE 1,500
wmiilones /arnio tifra  superior en  la  actualidad a la de las de
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cafe. que han contribuio decisivamente a sobrellevar la vertical
caida del precic del granc en  los mercados internazcionales,
consiguiente al rompimiento del comercioc que regulaba a los
nltimos.
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NOTAS

L.20/68, Art. lo. (Este sgrticulo no fué derogado por el
nuevo Cédigo de Minas (Decreto-Ley .658 de 1.988} segiun
expresx salvedad hecha en el articulo 325 del citado

codigol} .
Arts 16.
D.787/71, Art. Z2o.

Sarria EBustorgio, Derecho de Minas, Bogota. 1.960,
p.207 ’ :

Nota OJP/015 (mayo 4 de 1.973) de 1la Oficiﬂa Juridica de
Petrdleos al Viceministro de Minas y Energis (Hlnlsterio del

Ramo) .

Ver especialmente, Corte Suprema de Justicia, Sala de
Negocics Generales, Sentencia del 5 de agosto de 1.942, 53
G.J. 781.

Asi ha ocurrido con Argentina, Bolivia v Perti. Continuan
"cerrados” Brasil, Chile y Méjico. Se observa, sin embargo,
gue conforme a 1la ley petrolera mejicana de 1.958,
"Petrdleos Mexicanoe podré celebrar con personas naturales o
juridicas contrates para obras o prestacién de servicios gque

requiera para el mejor desarrollo de sus actividades”. (Art.
Bo. )

Tal &5 el casc del Feru.

Esta wmoddlidad ha sido  apli ad? e laz Argentina, haisc el
nombre 22 locacion de obras ¥y servicios, no difiers
sustancialmente de de  servicio. En el pericdo 1. 858 -
1.89683 fue el Gnico szstema emplaado: la ley 17318 de ijunio
de 1.967 1o conszgréd como zlternative {(-cn ciertas ventajas
tributarias: al de servicio, introducido por ella

Art. 12. Ver en el mismo sentide, D. 7977V, Art. 4o,

La participacién del contratista es5 libre de impuaestas v
asciende a 50% del producte bruto de la lotacion de
crudo.  Ver ley 18,823 gue aicrizo a Fetroleos del Ferwa -
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PETRCGPERU- ° para celebrar contratoe de prospectacisdn,
exploracion v explotacién de &reas petroliferas; en
desarrollo de esta smutorizacidén y con la aprobacién del
Gobierno, PETROPERU ha celebradeo wvarios contratos, entre
elles, el de lam COccidental Petroleum Corporstion of Peray,
aprobado por €1 Decreto Supremo No. 003-71- EM/DS.

FEDESARROLLO, "Una Politica Petrolera para Colombia”,
Bogota, 1.973, Capitulo IV. 17.

FEDESARROLLO, Op. cit., cifras aproximadas que resultan de
la grafica IV-A-1,

Si a ellas se suman los aportes a FEcopetrol (16.219.139
hectaresas). La sBuperficie +total otorgada, solicitada o
aportada resulta superior a la estimacidn del subsuelo
retrolifero por superpoeicidén de Areas sin potencial
petroliferco aledafios a otras que si lo tienen.

Yer nota anterior.

Un muestrecs del Ministerio de Minas, enviado por éste a
FEDESARROLLO muestrs que la duracidn maxima del tramite fue
casi de 14 =fics (Cicuco) v la minima de un afio 11 meses v la
mase frecuente de cuatro afice cinco meses.

Ley derogada por el nueve Cédigo de Minas (Decreto 2.655 de
1.288). '

Ley 20 de 1.869, Art. 1 -

#.‘:v .
Para un correcto entendimiento de este parrafo. recuérdese
que el estudio de FEDESARROLLO, "Una Folitica Petrolera para
Colombia”, tiene fecha julio de 1.973,

FEDESARROLLO, Op. cit. Capitulo III, seccidén II. literales f
Y E.

La participacidn del Estade. calculadzs "net-back” puer

colombizng {ver fdrmula para calcular 1 "net- bak’ en
FEDESARBOLLO, Op. . eit, 1-16, He. 123y, se sugeriz en 43,58
paTa ”nuevos campos” ¥y 55 5% pars la produoccidn primaria ino
de recuperzcicn secundaria) de campos en explotacidr Id
phz 1,18, Nos 1 v 2V,

FERDESARROLLO, <p cit Capitulo II1, seccidn IIT.

Ed. <it, pégs 1.3 a 1.9,



CAPITULO 2

CONFIGURACIONES JURIDICAS EN LAS URBANIZACIONES PIRATAS
DE BOGOTA

‘En  oportunidades, ciertas comunidades especificas desarrollan
- configuraciones juridicas esponténeas que difieren de las normas

vy sistemzas  formalmente establecidos en cddigos 'y leves, sin
prejuicio de que su torno, el sistema Juridico formal, puede
“adoptar de lae configuraciones espontineas elementos de cambio y
- mayor realismo, 1nst1tuyendo asl un verdadero mecanlismo de
retroalimentacién o "feed-back”.

Eeto da una perspectiva de dinamismo v realismo al, Derecho, que
contrasta con la concepcién que del mismo se ' ha +tenldo,
especialmente en América Latina y en Colombia, como un conjunto
de normas establecidas. en los cbédigos, en las leyes y en otras
disposiciones de menor jerarquia. Tan sclo esporéddicamente se han
analizado las relaciones que dichas normas deben guardar con la
situacidén cultural vy soclo-econdmica del paie. Asii mismo, no se
ha preciesade la vinculacién del deérecho con el proceso de

desarrcllo,

De alli el interés de FEDESARROLLQO en un estudioc de! campo.de las
urbanizaciones piratas en Bogot4. PDe una parte - contribuia a
articular conceptualmente las aré€as del derecho y el desarrcollo;
de otra parte, se muspiraba a colaborar en la reformulacidn de las
politicas urbanas, tanto econdémicas como sociales. Elle requirid
un enfogue interdiciplinal gue permitiera estudiar loe problemss
nacionales desde un nuevo panto de vista que revele los aspectos
en los cuales no exista armonis eutre la realidad vy las
estructuras Juridicas y politico administrativasis.

Fara este fin se seleccionaron como objete del estudioc los
barrioe piratas en Bogota, debtido a la existencia en éllcos de
configuraciones Juridicas diferentes a 1las del corden juridico
formal. Dada la multiplicidad de +tsles configuraciones. se
eligieron las relmtivas a la transferencia y tenencia de terrencs
en las mencionadas urbanizaciones. Se estimd, ademés, que el
estudico padria abrir nuevas perspectivas de politica en lo
Juridico. lo econdmico y lo social. para procurar sclucidn a uno
de los problemas fundamentales del pais. gque es el procesc de
urbanizacidén, alimentade por tasas de crecimientt demografico
relativamente =ltas y por fuertes corrientes migratoriaes hacis
las grandes ciudades, en particular hacis la capital. Esete es un
problema actual del pais y lo serad crecientemente en: ¢l futuro, a
medida que continile transforméndose la fisonomia de Colombia de
‘rurzal a predominantemente urbana. FPor otra parte. los problemas
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de transferencia y tenencia de la tierra en las cindades se
vinculan con los de planeacion urbana y servicios.

I. Aspectos Juridicos. 1/

S5e considersn barrios piratas o c¢landestinos equellos que no
estan aprobados por el distrito. Como sus habitantes adelantan
el procedimientoe de regulacién, pasado algun tiempo, pueden
obtener aprobacién administrativa a travég - de un decreto
distrital, con lo cuzal se convierten en regularizados, pero unos
y otros tiene las mismas caracteristicas en cuanto a estructurs
urbanistica. carencia de numerosos serviclos publiceos, titulacién
y sistemas de negocliacién de los terrenos. En todos estos
aspectos son an&logoe los otros barrios clandestinos que son los
provenientes de invaciones organizadas. Entre todas estas clases
de barrios existe un verdadero continuun desde guien tilene una
escritura registrada hasta quien es un simple poseedor, pasando
ror el gue ha inscrito una promesa de compra-venta hasta el
tenedor de un simple recibo de pago. Aunque desde el punto de
vista del orden Juridico formal la posicidén de algunos sea
" sobremanera endeble, desde su propia éptica  juridica no 1o es,
pues hubo uana negociacidn de por medio, que justifica y legitima
su posesldn del terreno ¥y su negativa a ser desalojado de €1. A
tales " negocioce © documentos atribuven suficlente valor legal
combinaciones con acclones colectivag de apoveo reciproco. ‘

I1. Origen de las Urbanizaciones Clandeetinasf

Las urbanizaciones clandestinas en Bogotd son la respuesta a las
necesidades habltacionales generadas por &1 crecimiento acelerado
de la «ciudad. En efecto, Bogotid presenta una de la tasas de
crecimientc de poblacidn por ciudades més altas del pais. Asi,
‘en el periocdo intercenszl 1.951-1.9264 duplicé a las del resto del
rais . Como es de suponer que la tasa natural de crecimiento en
lz ciudades sea inferior a2 la rural v por tanto a2 la promedioc del
rais, puede inferirse que la mayor parte del crecimiento de la
ciudad se origind en un proceso migratorio acelerado. Aun cuando
las estadisticas existentes sobre migracidén no son muy precisas,
puseden tomarse como indicadores de la magnitud del fendmenc. En
general,. los diversos estudics indican gune entre el 80% y el £85%
de la poblacidn de Bogota estd compuesta por migrantes. ZJ gue en
su gran mayoeria son de procedencia rural v de muy baje ingresc.
3/ Lo <c¢cual los margina del mercade comercial de vivienda,
llevandeolos a apelar a las urbanizaciones piratas de mas bajo
costo ¥ condiciones econtmicas mas flexibles v acomodadas a la
idiocincracia v a la capacidad financiera de cada cliente. Muchos
urbanizadores - (especialmente los profesionales) conocen  las
necesidades y caracteriesticas de sus futurces compradores. For
ello ofrecen lotes con términos ¥ condiciones de pago disefiados
para el aspirante a ser pequefio propietario. En la mayoria de los
casos venden lotes sin servicios v sin construccidn. Esta forma
de urbanizar favorece tanto a compradores ecome a vendedores; 1
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comprador puede construlr su vivienda por etapas, ﬁnvirtiendo en
€lla de acuerde con su disponibilidad de recursos econdmicos:
para el vendedor la invereidn mencr & la gque le corresponderis
efectuar en casc de correr con los costos de construaccidn de
servicios plblicoes. :

Los urbanlzadores parecen mostrar una gran flexibilidad en el
maneic de su negocio, particularmente en la fijacidn de preciocs,
cuotas iniciales, de acuerdo con la capacidad de pago de los
compradores. Eeta flexibilidad es caracteristica también de los
mecaniemoce de recuperascidn de cartera. En general, los
urbanizadores permiten que los compradores se atrasen entre 3 v 6
mesee en el pagoe de las obligaciones:. Los primeros por tantono
actiian de acuerdo con una politica uniforme de recuperacmon de
cartera, sino gue por el contrarico, sus mecanismos dé cobro ¥y la
presidn que ejercen para tal fin difieren por los distintos
compradores, frecuentemente su comportamientce frente a éstos
depende de las causss o motivos gue induieron el ztraso de las
cuotas. Asi mismo s politica de cargo de intereses de mora puden
diferir de acuerdo con estos criterios. Adicionalmente convienen
anotar que tampoco existen un sistema uniforme para el ciélculo de
lecs interepes de mora va que frecuenﬁemente ime basese sobre las
cuales ge estima difiere gignificativamente, La misme
flexibilidad existe en materis de intereses corrientes. Estas
caracteristicas hacen que el mercado de terrenos piratas, difiera
sustancialmente al comercial y aun del ofic1a1 v haoe que emerjan

modalidades. juridicas autédéctonas. ,

111. Configuraciones juridicas de 1las urbanizacibnes piratas:
surgimiento v aceptaciédn por el orden juridico forma;

AdeméAs, en las urbanizaciones piratas encuentran los potenciales
moradoeres configuracicnes Jjuridicas wmas adecuadas & su nivel
cultural vy al alcance de sus posibilidades. Ello ne excluye
fricciones con los urbanizadores. cuando la  comunidad se percata
de que aguellos no han dado titulos saneados v gue los moradores
carecen de servicios bésicos.

Mumerosos son  los factores gue estimulan el uso de  las
configuraciones  Juridiczs  espdntaneas antes gues 135 1 aordsn
juridice formal. casi todas baic &) comin  dencminas de lz
CATEncL e rvecurses econdmicoes v de preparacisan oo 1. L&
cregsnizacidn burccrdtica gque tiers gue ver con las urba rianes
piratss 25 mamsrosisima = intrincada., ademds los hab tes s=
sienten despreciades por los funcionsrics piblicos. % n hay
indicaciones de  gue algunss de las suroridzdes no s2 a l=s
funciones gue la levy formal les zatribuve. En coanto 2 sticis
v el ocrden Juaridico formal., considerasn gue hav elene: 2 las
amparan., psro la mayveriz ne sesta segura de poder 1legsr a2 =llas,
lo cual ooincide con la actitud pedante de los abogadoe 1o cual
hizce gue la comunidad considere gue pediran altos honorarios pues
tienzsn en wmente expletar 2 la zente de bajos recursas: franie s
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elle ests =] urbanizader, ue merece résgpeto y confianza dada sua
posicicn sacio-ecenomica, y sUs Tasesores” '

El tramite 7para cbtener 1la asutorizacién de urbanizar es., en la

1
practica. demasiado largo. para el mercado de terrends piratas. E
cumplimiente de todes los tramites legales chgca <con  tre
caracteristicas btasicas del mercade pirata de terrencs. gus
coneliste en la rapidez de las wentas el nivel de precics vy
términos de financiacidn de los lotes y en falta .de titulos de
propiedad de log urbanizadores,

p—

b}

1S

)

En 1a etapa  inicial los cowmpradores ven gus  su posgicion
socio-econdémica es diferente a la de los urban%zadores. Eeta
diferenciz tras consigo ciertas implicaciones:

A El urbanizador merece confianza y respetc debido a su status
y ccupacion: no se  puede desconfiar de la sanidad legal de su
titulc de propiedad, porque tales factores le impiden engafiar a
sus clientes.

B. De otra parte, el urbanizador pirata se dedica a urbanizar
para gente de escasos recursces vy esta actitud es bondadosa de
rarte suya, por que sacrifica la posibilidad de emprender otros
negocios por facilitar la obtencién de la vivienda a tales
rersonas. : - ' :

En la etapa inicial no se puede hablar de wun <conflicto
urbanizador-comprador. pero & medida que pasa el tiempo los
habitantes comienzan a dudar’. de sus vendedores. Los compradores
siguen regenociende un heche tan objetivo como la diferencia
socio-econbmica existente, perc - en esta etapa intermedia
disminuyve la confianza de log vecinos hacia zquéllos. Esta
disminucidn va a estar primordialmente alimentada por la demora
en  la entrega de titules, servicics publicos v demés promesas

hechas por 21 urbanizador. 3Sin embargo, no lo  atacan desds un
comienzo, por conservar la  esperanza  de obtener lo gue se ha

prometids .

Duando dicha esperanza 2 pls
con 21 urbanizsder, bien saan

IV. La percepcién de la justicia v la ley formal

Iormn onme los habita e la justicia v al praoce
al as compleja v no e de £11os zon legalistars;
2 grupo L F1E leves funcicnan, perc los
inies tlensn ACces iag =] camino v lds recursos
% 31 r oa obtensr s wnef x5 esten hlogueados para las
onas gque no sepan o no pusdan usarlo. [esean actiar dentro de
agalidad Fere sus experiencias anteriores., ¢ las de vecinos
conocidoes. los han llevado a dudar del access a | 1a dusticia
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Consideran gque hay elementos de la ley y ls justicis que los
ampara, pero la mayoria no estA segura de poder llegar a éllos.

V. Asesoris Legal

El término asesores legales coblja neo sclamente a @ los abogados
titulados sino también a todos aquelles 'individucs que presten
asesoria legal a los compradores. Con base en el trabajo de campo
inicial se puede plantear como hipdtesis el hecho de que los
compradores solo buscan asesoria legal cuando se encuentran en
conflicto. Es decir, en el momento de la firma de uha promesa de
venta los compradores no acuden a un asesor para pedir su congejo
o aprcobacidn sobre las cléusulas del deocumento que van a firmar.
En ocasiones, sobre todo si se les amenaza la propiedad del lote
(gue Han pagado o estén pagando), acuden a un asesor, quien puede
ser un habitante del mismo barrio con algunos conocimientos
Juridicos, un “"tinterillo” ‘o un abogado titulade. Acudir ante un
abogado es una alternativa muy costosa para los compradores, dado
gus recursos econdmicos. -Hay algunas oficinas de consultoria
jJuridica que prectan ayuda a los residentes de barrics piratas.
Entre é&llas probablemente las més conocidas son el Consultorio
‘Juridico del Bancoe PFopular v los Consultorips “Juridicos
vinculados =& lzg fzacultades de Derecho de las distintas
universidades. - '

si1 comoc el mercado pirata de terrencs se diferencia del que se
ha denominado comercial por las caracteristicas socic-eccndmicas
de los demandantes,. existen adicionalmente oiras que las
distinguen de maners significativa. En primer término podria
mencionarse gue en la gran mavyoeria de los casos ofrecen productos
cuva naturaleza es diferente. va que mientras el comercial coloca
en el mercado viviendas completas con servicios domiciliarios y
-generalmente bien localizadas. el pirata ofrece basicamente lotes
sin servicios rubklicos ni domiciliarios vy ' localizados
especiaslmente en  Areas muy periféricas de la ciudad. En segundo
lugar., conviene mencionar las diferencias en las modalidades o
sistemas de mercadeo del producte. Los términcos de financiacidn v
plazos. asi como lzas ﬂtructura' de precics & intereses de mora
difierer de los r antes mercados. En general. la politica
1 tivazmenie Jdistintz en los herrics piraias

OpRYAECIGRAaL =5 o8 1

con relacidan.s ios o .du° anotados.

En el aparte se estadiarian algunass de las formas
opsrativ mercadoe pirats. particularmente las relacicnadas
cor loan de adguisicisn de terr=ncs  por  parte  d=l
urbaniza estructura de rraecios, log términpos  de
financizs la rentabilidad del eSOl DATrE las
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VI. Condiciones Economicas.

Los precios de los terrence ofrecidos por los:urbanizadores
piratas presentan variaciones significativas. Independientemente
del tamafic. la localizacidén, las expectativas 'de ‘acceso a
servicios publicos etc, el precio difiere aun para’ lotes iguales
dentro de una misma urbanizacidén y vendidos el mismo dia. Asi
pues., parecen . existir critericos adicionsles para la fijacidn de
rrecios de los terrenos, que explican loe diferenciales
encontrados. A partir del irabajo preliminar ‘de campo sge
obtuvieron cilertos indicativos en el sentido ' de gue los
urbanizadores actuan con politicas discriminativas de precios. de
scuerdo con la capacidad de pago de los compradoresipotenciales.

S5egun el estudio del Departamento Administrative de Planeacién
Distrital. los precioe globales de los lotes ogcilaban entre
$3.131.00 vy $18.845.00 en la Urbanizacldéon las Palmas v la del
Chital, segundo sector, respectivamente, no obetante, conviene
mencionar que el range modal o més frecuente se encuentra entre
$6.000.c0 v $14.500.00. En lo referente anl tamafio promedio de los
lotes se establece en dicho estudio que su  frecuencia modal esta
.entre 130 y 170 metros cuadrados.

Asi, podria pensarse que el precio por metro cﬁadrado de los
terrenos del mercadce pirata oscila frecuentemente entre $46.15 y

$85.28. 4/

La venta de lotes en las urbanizaciones clandestinas de Bogota se
realiza, en la gran mavoria de las ocasiones, a crédito. Por
tanto, el precic glebal del lote sé encuentra discriminsdo entre
‘cuotas o contados iniciales v una serie de cuotess periodices
desplazadas en el tiempo.

En general, el valor de las cuotas iniciales presenta variaciones
de magnitud similaree a las observadas en los precios globales de
les terrenos. De acuerdo con  los estimativos ‘de Planeacion
Distrital éstas varian frecusentemente entre $1.000.0c v $2.000.00
Y parecen nuc guardsr relscidsn clara con el valor global del lote.
Esta ualtima  chservacidn vones nuevamente d=  presente  la
flexibilidad de los urbanizadores en =21 manejoc de su negocio.

1)

B maiterias de los o

generalmante fluctisn ent 7

se encontrs tambiédn el i de I
ruede presentarse cuando an zl
a urn  determiazdo barrio il A
el pags a3i. por tener r d s
destina =2 la =zdguisici e

Es conveniente tratar de determinar las margenes de cscilacidn de
los costos financiercs promedios (intereses? en gne incurren los
adguirentes de Ice Iotes en los barrios piratas v contrastarlios
con los gue pagan  los  compradoras de  viviends gihberaamsntal
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Tanto €1 anflisis de fuentes secundariss de informacidn come el
trabajo de campo realizado ponen de presente la ausencia de
intereses explicitos. Los urbanizadores en general afirman que no
graban a sus compradores con costos de financiacién.

Los urbanizadores parecen mostrar unz gran flexibilidad en el
maneio de su negocio, particularmente en la fijacién de precios,
cuotas inicliales, de acuerdo con la capacidad de . pago de los
compradores. Ademés los urbanizadores piratas aceptan que la
cuota inicial se pague en varios contados; asi, en uno de los
barrios estudiados, aunque la cuota iniecial era de $7.000, perc
para separar el lote se necegitaban solasmente £1.000 y en cuatro
meses debis cancelarse el saldo. ‘

VII. Comparacién con el Mercado Gubernamental de Teﬁrenos

En primer término, mientras el mercado pirata de terrenos coloca
exclusivamente en el mercado lotes sin servicios, el
gubernamental generalmente ofrece viviendas terminadas, asi entre
1.942 v 1.970 el 69.2% del total.

En el mismo orden de idess. los urbanizadores piﬁatas maestran
gran flexibilidad para el caso de que el comprador se atrase en
el pago de les cuotas. Asi, el comprador puede atirasarse entre
tres v sels meses en el  pagoe de las cuotas. En este caso debe
cancelar su valor blen sea de un solo contado al cuarto mes
slguiente, o distribuyendo su carga a medida que le sea posible,
slempre gue las sumas sean 1lo suficientemente altas para
satisfacer al vendedor.

Cuando el comprador se atrass en las cuotas se ha obserwvado otra
modalidad: el urbanizador da por terminado el contrato de venta vy
anuncia al .comprador que debe desalojar el lote. Como formula
conciliatoria propone que se pacte una nuevs venta, a un precio
superior =1 primero, aceptandc como Pparte’ de pago las sumas
recibidas y elevando el velor de las cuotas mensuzles
proporcionalmente ¢ ampliando el numerc de cuotas hasta completar
nievo precias.  Normalmente el comprador acepta a este tipo de

|
=
rreglo, adoptandose la norma impuesta por el urbanizador.

Y

VIil. Magnitud del Problema

A este respecto  canviene tener presentes  tres  aspectos: la
magnitud cuantitativa del problema v su crecimiento. asi  como =21
baje nivel cultural y de ingreseos de los habitantes de las
urbanizaciones piratas: En 1.972 la poblacion que vivia en
urbanizacliones piratas era de 1.882.203%, o sem o1 59% de loo
habitantes de 1z ciudad. Festa coifra revelan laﬁ magnitud =1
problema. Por oftra parte. el &Area clandestinz de la ciudad,
desarrollada en estos barrios. ha tenido una expan515n acelerada



El &rea clandestina comprendia. antes de 1.858. ‘cerca de 165
hectareas. En 1.97Z2 ella ascendia a £.43% hectéreas. Lo cual
representa el 38.4% del " Area tcotal ocupada por vivienda en la

ciudad. &/ .

De otra parte, el nivel cultural de los habitantes con las
naturales reservas, preopias de toda generalizacién de un universo
heterocgéneo en edades. | sistemas de migracién, zonas de
habitacidn, etc, se estima en 5.5 afios la educacidn promedio de
los habitantes de las urbanizaciones piratas. También con las
debidas regervas puede afirmarse que los moraderes de las
urbanizaciones piratas pertenecen & un estrato social baje asi,
su ingreso medio se ha estimade en $898. 6/ :

Las caracteristicas del  problema, antes expuestas, lo hacen
practicamente inmanejable. para el  ICT: de wuna parte por
insuficiencia de recursos financieros. En 1.972 para soclucionar

el déficit habitacional se habrian regueride $12.500 millones
cuande el presupuesto amial del ICT para inversidn no alcanzo los
$5.000 millones de 1.968, en los tres afios comprendidos entre
1.970 v 1.973, segun datos de coyvuntura economica (velumen II No.
4, pag., 117). Hoy 1la eitaacidon es peor, teniende en cuenta, de
una parte, el crecimiento ‘del problema habitacional en Bogota, vy
de otra parte, la situacisdn fiscal cuyos resultados de la altima
década ingquietan al Sefior Gerente General del  Banco de la
Repablica, quien por ello hace un ‘llamamiento a la prudencia en
el gasto publico {Separata Notas Editoriales de la Revista del

Banco de la Repablica, Ne. 745 de Ncviembre de 1.988 -
Separata-i .- -

r -
De otra parte, los ingresos de los habitan%es de las

nrbanizaciones piratas son muy bajos y su nivel cultural muy
precario. lo cual dificulta que entiendan & plenitud las ventajas
del mercado oficial de vivienda, en términcs dé seguridad
juridica: precio aungque deban pagar intereess: pues de todas
maneras los urbanizadores piratas los cargah en la cucta inicial
de lz vivienda. ccbréndoleos asi anticipadamente. .

'
[}

De lo anteriormente explies
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la composicidn de su familia. antes gque fijar las cuotas
solamente en funcidn de rigidas tablas de salarics.

IX. Reformms Estructurales

. . ~ R | )
La ley Ya. de 1.989 (de "Reforma Urbana”) indujé dlgunas normas
que representan un avance respecto de la situscidn anterior. como
las relativae a la regularizacidn de titulos. _ ‘

Asi, para facilitar el saneamiente de la vivienda de interés
social, elimind en su articulo 45 el paz y salvo -excepto el
fiscal municipal-, el limpuesto de timbre, el pago de 1la
retencidén en la fuente y la presentacidn de la tarijeta militar
para el otorgamiento, auntorizacidén o de hipoteca de una vivienda
de esa clase. Se observa aqui c¢laramente, el surgimiento de las
configuraciones Juridicas como resultado de <circunstancias
soclo-econdmicas y su posterior aceptacidn por el orden juridico
formal, ilustrando la interaccidén entre el derecho v la realidad

social del pais.

Empero falta mucho por avanzar; tal vez algunas‘.de las ideas
contenidas en nuestro proyecto “Seobre Vivienda -y Desarrollo
urbanc”, que se expone en el capitulo I] de la segunda parte, con
-las necesarias actualizaciones, pueden ser de utilidad. También
conviene revizar las normas civiles atinentes = la | compra venta
de inmuebles urbanos para simplificarles v hacerlos mae acordes a
nuestro medio cultural y socio-econdmico,
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NOTAS

FEDESARROLLO. Coordinador Hernando Gomes Otalora.
Configuraciones juridicas sobre relaciones de propiedad en
las urbanizaciones piratas de Bogoté. 1970 !

: !
Cardons, Ramiro: Rodriguez, Ethel y Simoms. Alan; Migracién
a Bogota, en las migraciones internas, Asfocame, Pag. 117 vy
encuestas de movilidad ocupacional, Bogota, 1.967.

Ibid, - pag 20 vy Garcia, Carlos, Caraterisﬁicas de loe
migrantes en cincoe ciundades colomblianase, CEDE, Bogota,
1.969: r.p 19-36. '

Estos datos se obtuvieron dividiendo los | limites del
intervalo modal de los precios de los lotes por los limites
del imtervalo modal de las &areas de los mismos..

Véase DNP "La actividad constructora popular™.

Reves Carmona. _Marcos. “Estudio Socio-Econdémico de la

‘migracidén a Bogoté. pag 32.



PARTE VI
ASPECTOS INTERNACIONALES

INTRODUCCION

Numerosos son los documentos juridicoe de caracter internacional
que inciden definitivemente en el desarrcllo. Pueden clasificarse
en cuatro grandes grupos: De comercio, de integracidén, econdmicos
y financieros

Los primeros pueden ser generales o relativos a productos
especificos.

El convenio general de comercio, por excelencia, es el "Acuerdo
Genersl sobre tarifass Aduaneras y Comercio”, conocido por su
nombre 1ingles, “General Agreement on tariffs and Trade" o
simplemente GATT, -al cual se dedica el capitulo 1.

Los acuerdos especificos se refieren frecuentemente al comercio
de productos bhésicos: dada su importancia para Colombia, se
tratarid en el Capitule 2,El Convenio Internacional del Café.

En materia de organismos econémicos y comerciales los hay a
nivel hemisférico; dentro de 1la Organizacién de los Estados
Interamericanos -OEA- hay organismos especismlizados en materias
econdmicas, particularmente el Comité Interamericanc Econémico y
Social -CIES- y la Comisidén Eepecial de Consulta v Negociacién-
CECON- de los cuales trata el Capitule 3. En el Area
latincamericana se han hecho esfuerzos de integracidn, desde hace
muchos atfios  cuandoe se  fundd  la A5001a01on ‘Latincamericana de
Libre Comercio -ALALC- recientemente transformada en  la
Asociacidén Latinoamericana de Integracién -ALADI- v el Sistema
Econdmico Latincamericano -SELA- mecanismos sobre los cuales
versa el Capitulo 4,

Finalmente, dentro del senc mismo de la ALALC se &red el Grupo
Subregional Andinc. promovido por el ex-presidente Llersas

Restrepa, desde &1 dia siguiente de su posesidn: = €1 rnos
referiremas en 21 capitulo 5. '

Segunda  Guerra Mundi=zl.
dad de reestructurar la
[ =

campn  financiere,
ian 21
es  de Bretton Wonds, gue

En el ,
sintieron las naciones :
conomia mindial v celebran los Acu=

(=Tl o) ¥

dieron origen al Fondo Monetario Internacicnal v al "Banco

Internacicnal de Reconstruccidén y Fomente” -BIEF- hovy Banco
dial". afice después, los valores de solidaridad acuménics y la

misférica de John F. Kenedy permitiercn la rteunidn de

h
los mandatarios de Américs en Punta del Este. gque dié origen a

,-[. .-
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la "Alianza para el Progreso” -AID-. Desfortunadamente, nuevas
ideas v politicas, sumadas a cronicos déficit de lag blanzas de
pagos de los paleee latincamericanose han traido una verdadera
crisis de la deuda externa en ésta region, inclusive en Colombia,

aungue en  grado menor al de otros palses. Al Financiamiento
Externe se refiere al Capitulo 6. ‘
. 1



CAPITULO 1
EL GATT

Fue suscrifo, en 1948, por Z3 palses; actualmente pertpneﬁen a él
94 y 30 mée aplican de hecho sus reglas.

Se 1ideé como mecanismo para dar fluidez al comercio exterior,
evitando .preferencias, restricciones vy otras practicas
inconvenientes de comercice. En consonancia con estas finalidades
generales, sus principlioe bAsicos son: -

I. Comerclo esin Dilecriminacién, para lo cual, se a&aplica
pricipalmente la “"Cliusula de la Nacién més favorecida”, conforme
a la cual lae partes contretantes se obligan = darse‘un trato tan
favorable como el que otorguen a cuzlguier oiro pais en cuanto a
derechos y gravéamenes de importacién y exportacioén.

II. Proteccién mediante el arancel aduanero. La bproteccién de
lass industrias nacionales debe efectuarse mediante el arancel
aduanero y no con medidas comerciales de otra indole, llamados

"para-arancelarios, como la licencia previa”. i

I11. Base estable para el comercioc. Los niveles de. los derechos
aduaneros de cada pale, figuran en unas listas arancelarias que
forman parte integrante del Acuerdo, de esta forma el Comercio se
apoya sobre una base estable y conocida.

IV. La exencidén vy la posible adopciodn de medidas de
urgencia. Existen procedimientos de "exencidén” por leos cuales un
pais, cuando sue circunstancias econdmicas lo justifican., puede
pedir gque se le exima del cumplimiento  de wuna obligacidn
determinads por el Acuerdo General.

El Organo Superior del GATT es el congejo de representantes de
las ypartes contratantes, gue suele sesionsar ordinariamente una
vez por afic. durante nueve meses: generalmente las decisiones se
adoptan [oOr  CONSEensco; ciande  se  regulere votsr, cada miembro
tiene un voto y las determinacionss e toman por mayorisz simple,
salvo 51 se trata de ctorgar Texcenciones” cuando se reguieren
dos tercicos de los votosm., El Consejo de Representantes ssts
facultade para  ocuparse hante de los asuntos en tramite, como de
los  de caracter urgenie entre los | periodos Ae sesiones
ordinarias de las partes c:ntratantes.

La reduccidn sustancial de  los aranceles aduan
demis berreras comerciales, es une de los priancipa
fijladegs en =1 Acuerdo General vy ha constituido la

5 oche  "rondas” de negociacicnes comerciales mult

oot
i

iaci i.
concluidas en el GATT: las de 1947 (Ginebra). 194Y n
Francia), 1981 (Torguay., Inglaterra). 1956 (Ciﬁebral 1496
{Ginebra, "Ronda Dillen™). 1964-687 {Ginebra. "Fonda Kpnnedf“
1273-79 (Ginebra "Ronda de Tokic™). 1986 (Punta del E
Tilruguav’).
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El GATT ha tenido en cuents 'la necesidad de daf’preferen -ime
carancelarias a les paiges menos desarrolladeos. Dds  tercios de
cuyos miembros pertenecen a esta categoris. Ademds. en 1985 se
agregd al Acuerdo la parte IV relativae a las 'cuestiones de

comercio y desarrcllo; en el que se recomienda concretamente a
los paises desgarrcollados gue ayuden a los paises &n desarrcllo;
se establecid concretamente. que los paises degarrollados no
deberian esperar de los .paises en desarrclle contribuciones
incompatibles con sus necesidsdes especificas €n materia de
desarrollo, finanzas vy comerdio cowmprometiendose & no aumentar
los obstéculos a la exportacidn de productecs de los paises en
desarrollo. 5& cred el Comité de Comercio v Desarrolle. La
divieién de cocperacidn técnica, preste asistencis a los paises
enn desarrollo. En 1973 se firmd el protocole relative a lae
negocliaciones comerciales entre los palses en desarrollo.

Por cuanto hace a Colombia. se discutld arduamente. tanto en el
senc del Gobierno. como en el Congresc, sobre la con"aneuola e
ingresasr 3l ATT taisnes 1 onsiderabamos inconvenienthe,

2
argumentamos gue nuestro pais . tenis una - serie de westricciones
para-arancelarias, como lz licencia previa, gue ne coincidlan con

13

leg objetivos v mecanismos del acuerdo:  tambiern »'gue el foro
estazhe disefiade pars nsclones ricas, no para aguellas como 1z
nuestra que pertenecen al llamado "fercer 'mundo". En todoe caso,
recomendamncs prudencis &en el  ingresc obteniendo en las
negociacicnes respectivas ventajias para COo lom iz, In cusl oo se
hizo. Lés partidarios del ingreso aducian que si se pertenecia al
GATT estabamcs a salvo de restricoiones a nuestras exportacicnes,
impuestas por algan ‘pals dessarrcllade. sin cportunidad  de
di=scutirle previamente en un foro internacicnal, también
indisabkan gue czda dia  era mayer al nimero. de paises en procesc
de desarrollc que ppr+enerian al GATT. Finalmente, primd la tesis
del ingresc de Celombia. Tal adhesidn, havta w1l momento de
escribi 57 HEinAat no ha mejorado nuestra p cion  frente a
las i & i poer los  Estado Unrdou de Norte
Amér o lomhL nas acentuadas
reci ar el  ooso a} CECON, ded
cuxl ooy =sr un problems

R

Y



CAPITULO 2
EL CONVENIO INTERNACIONAL. DEL CAFE

Se trata de un documento juridicoe dée naturaleza internacional,

s esencial para el desarroclleo socio-econédmico del pais;
constituye pues una precicsiesima contribucién del derecho al
desarrollo, que mal podria faltar en un libro sobre Derecho vy

Desarrollo.

Para llegar a él1 fué necesario recorer un ardud camino. desde
comienzos dPl siglo hasta flnalPS de los afios Pln(uPn+d

Se inicidé con pacteos entre productores que no  resultaron
eficaces. Finalmente, se llegd al Convenio Internacicnal del Café
suserito por produrforp vy consumidores.

El café se produce exclusivamente en paises tropicales de bajo
ingresc per-capiia v se consume principalmente en naciones de
alto ingreso ninguns en las cuales tiene condiciones Prolégirau
ni climaticas para su cultivo. Por consiguiente, ofrece
condiciones Sptimas para estructurar un mecanismo gque procure
términos de intercambio més Justos entre paises desarrollados y
en vias de desarrcllo. Los paises importadores se comprometen a
limitar sus importacicnes (demanda} v los exportadores a retener
la produccidn en exceso de ellas (oferta). E1l Convenio del Café
se basa en tres intrumentcs principales, conocidos como clausulas
econdémicas”: a) una cuotz globsl de exportaciones del grano, que
se distribuye ‘entre 1los paieses productores, atendiendo a sus
exportaciones anteriores; b) Una franja de precios, con un nivel
maxime voouno minimc:  si durante cierto lapso el primero se
excede, la cuota se amplia; si =1 precio caé por debajo del
minimeo, aquella se reduce; c¢) El Certificado de origen que deben
hacer efectivo los paises consumidores conforme a las cuctas
aslgnadas a las varias naciones exportadoras.

Un convenic de esta clase considerado por Colombia indispensable
para poner fin a las orisis cambiarias recurrentes que afectaban
segun puede verse o211 el discurseo del entornces Ministro

de Hscienda. Lir. Carlos 5anz  de Santamariz ante
Feprecanizntes CRYOSs  Aportss se  Transcoribizron
parte de aests Y- i b 5 proponii: e ]
Cambhics Infer y Extarior”
el ¢ nal o del Cafd e hzhizn lozrads

nhivas icole 1, =2 saber
I. Egtsniecey libric entyes  I= v ola
demands mund chire  hbases gue  asesuren & los
Consumidores tecimienta Je  café % pre 5
equitatlivos, = mercados para su café 5 precios
rewmunerativos, pero que tamblén propicien un egquilibric a laregcs
plazo entre la produzcisn v el consumc:
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I11. Evitar fluctuaciones excesivas de loeg niveles muandiales de
suministroe, existencise y precicos, gne son pﬁrjudiﬁialﬁa tanto
para los productores como pars los consumidorPS'

IIT. Contribuir &l desarrcllc de los recureos productivos y el
sumento y mantenimiento de los niveles de empleo e ingreso‘en loe
paises miembros, para ayudar asi & lograr salarios justos, un
nivel de vida més elevado y mejores condiciones de trabajo;

IV. Ampliar el poder de compra de los palses exportadores de
café, manteniendo loe precios en consonancia con lo dispuesto en
el ordinal I y aumentar el consumo;

V. Promover y acrecer, por todos los medioes posibles, el congumo
de café; :

VI. En general, estimular la colaboracién internacional respecto
de los problemas mundizles del café, habida cuentz de 1la
relacién que existe entre el comercioc cafetero y la estabilidad
ecendmica de los mercados para los productos industriales”.

.Dados tan excelentes resultados, fue lamentable que en las
seesiones del Consejo Internacional del Café LIV y LV, celebradas
en 1989, entre el 25 y el 29 de septiembre, y entre el 2 y el 6
de octubre, respectivamente, no se hubiera logrado un acuerdo
gobre las clausulas econdémicas gque regirian el Convenio, durante
el afio cafetero 1989-1990, wuna vez expiradas laes que estaban en
vigencis desde 1983, con le cual el convenio expird, para efectos
rréacticos el 30 de septiembre de 1889.

El documente més completo sobre el fracaso 52 las negoclaciones v
guag antecedentes, que conccemos, e€s el Memorando que dirigio 1la
delegacican colombiana ante la ©@.I1.C. al sefior presidente de 1=
Repiublica, Dr. Virgilio Barco V.. donde le d& cuenta de &1, asi
como de eng causas ¥ de la actuszcidén de laes partes invelucradas

Es wun documento histédrico. cuya lectura causa., & 1z wvezs.
frastracion tristeza vy perpleiidad, &l apreciar los ingentes
esfuerzes de nuestra pairiz para evitar =1 hundimients del Facta
¥y 8w cerisrs visidn de  la  catéstrofe gque ella conllevaria,
frent= 2 lz ambiguz posicidn de  los  Estados Unidaos  de Neoris
América. lz intransigencia del Eraszil v 1z ambicisn de Meiico

Costa Rica. Guatemala y cires palses centrcamericancs. Dada =u
inmensz lwportanciz histérica vy la ilustracicon gque cfrece d= camn
se entrelaza lo juridico v econémizao, de una parte, v lo politiceo
de la otra. zsi como de la importancia del valor 1u5+ 2ia & nivel
internacicnal, transcribimos seguidamente sus paginas  mas
reievantes

"Esta delicada situscidn ocurris en medio de una crisis de arden
publico ¥ social en Colombia desencadenada por loce traficantes de
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droga, Yy que, por trascender el ZAmnbito puramente nacional,
produjo reaccién de scolidaridad y apovo de goblernos extranjeros
a la decidida accidn del Gobierno Colombiano de luchar
frontalmente contra ese flagelo. En este contexto el Presidente
Virgilio Barco, en sus contactos con el Presidente Bush, puso de
relieve los enormes perjuicios que comenzaban a derivarse de la
suspensién del Pacto Cafetero, y la necesidad para Colombia y el
resto de paises productores de buscar su reinstauracién como
medio real vy efectivo de cooperacidédn y apoyo. De esta manera, el
tema cafetero comenzd a analizarse al mas alto nivel politico ¥
las diferentes agencias que en Estados Unidos interviernen en el
proceso de negociacidn entraron a replantear la posicion.

"Un primer desarrolle de esta nueva aproximacién lo conetituvsde la
entrevieata sostenida en Washington a finzles de Agosto entre el
sefior Julio Londofic Paredes, Ministro de Relaciones Exteriores de
Colombia, y el ©Subsecretario de Estade. sefior Eagleburger. se
discutieron a espacio los problemas cafeterce ¥ lm  incidercis de
la suspengidén del control de la oferta en la econcmia colombisna
y en la de los paises productores. Luego de esta reunién el sefior
Eagleburger envié una carta al Ministro Londofio en la cual indica
que Estados Unidos esté& listo a reinicisr negoclacicnes con miras
a un Acuerdo Cafetero, pero que mantenia las rreocupaciones y
posicidén expresada durante el proceso de negociacién vy "en
particular los problemas de dieponibilidad de cafés suaves y de
ventas con descuento a los paises No Miembros". Esta nota no
revelaba ningin cambio en el fondo perc mostraba la intencién de
volver a lz mesa de negocizacidén, en lugar de persistir en la idea
de abandonar =1 Acuerdo. s

"Decididé entoncee el Presidente Barco consignar la posicidn de
Colombia en carta gue dirigic al Presidente Bush, en la cual.
tras destacar los beneficios del Acuerde durante su vigencia v
precisar las nefastas consecuencias que comenzamos a sufrir los
paises productores al prescindir de este instrumento, propone un
plan de emergencia de las siguientes caracteristicas:

"1.- Beactivacién del sistema de cuotas a partir del 1o, de
Octubre de 18988
2.~ Adopciodn por  paris o8 logs paizes  consumidorss de las
maedidas de conitrol neceszrias
3.~ Procedsr 2 1l renegociacidn de  un nueva Convenio
Internacional gue entraria an vigor el 1o, ds Octiihre
de 123490
Despudés  de semanas T an s
Administracidn MHorteamericans e = de=l
Fresidente Fush. En su contenide s cambio
de actitud v de tono frente o s de
descalificarlo. como lo hicier = ana en
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las pasadas renegoclaciones, lamenta gue no se hubleran podido
resolver 'los problemss gue lo aguejarcen, vy anuncila en forma clara
la disposicidn de su goblerno para reiniclar las descusiones con
miras a una 'solucién duradera’. - '

"Si bien es cierto que la propuesta c¢olomblana de aplicar un
plan de emergencia no fue aceptada, y que los problemas que
ocasionaron la ruptura siguen siendo un condicionamiento ‘para un
nuevo Acuerdo, es precisco reconocer que en. su escrito el
Presidente Bush coloca otra vez el Acuerdo Cafetero en un plano
poclitico, como instrumento ‘que contribuye positivamente a las
econemias de los paises productores de café.

"Atendiendo las intenclones  manifestadas por el gobierno
norteamericano de  entrar en contacto con las = autoridades
colombianas para reiniciar negociaciones, el Gerente de la
Federacién de Cafeteros, doctor Jorge Cérdenas, antes de viajar a
Londres & participar en las sesiones del Consejo, se desplazd a
Washington para establecer los contactoe del caso con las
diversas sgencias. Fue esta la oportunidad para conocer al nuevo
jefe de 1la Delegrcidn Nortemericana, sefior James Murphy, sucesor
del sefior Rosenbaum, quién después del fracase del Pacto fue
destinade a un periodeo de estudico en una escuela del Departamento
de Estado.

"El sefior Murphy recibié en forma cordial al doctor Cardenas y
mostrd gran interés por enterarse de los problemas cafeteros, a
los cuales era hasta ahora totalmente ajeno. Tanto en esta
reanidén come en la sostenida en el Departamento de Estado con el
gefior Richard Mclormack. Subsecretarioc para Asuntos Econémicos, ¥
en la Casz Blanczm, con los seficres William FPrice y Eris Melby, el
Gerente de la Federacién analizée el frustrado procesc de
negociaciones, recordando couan cerca  estuvimos del arreglo. Asi
mismo., pusc-de presente los perjulicice gue causa  la ausencisz de
Acuerdo, €1 derrumbre de precios v la ostensible reduceidn de
ingresos &n los palees productores de café.

Los interlocutores norteamericanos ge refirieron a 1lazs
problemas de doble mercade v de escacez de  cafse euaves en la
distribucidn 4= cuctas., gque 2l noe recibir solucicnes apropiadas,
impidieron el logro de un nueve Acuerds, v ssfialaron al Brasil

me  principal  esceolle por S intransigencia pars <edear
Lticipacidn. Por lo demas, tanto el seficr Molormack. como =1
or Price, reafirmaron sl interés y la veluntad politica de
s nides 20 negeciar un nuaeve Acuerdo.
"El Gerente de lz Federacidén mantuve informadse  schre  este
procesc al Fresidente del  IBC, guién deliberadamente se abstuvo
de adelantar couzlguier gestion internacional. La posicién del
Erasil ncs fue revelada por el sefior Dauster al llegar =z Londres
rara la segunda semsna de sesiones.
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"En reunidn de las dos delegaciones reconocid Dauster el
esfuerzo vy la gestidn de Colombia para salvar el Acuerdo, misién
gue a  su Jjuicico mno podria tener éxito, pues desde 3 ¢ 4 afios
atréas el Pacto estaba herido de muerte y la unica forma de que no
expirara era sacrificando al Brasil, coea gue nunca aceptaria su
goblierno. Ahora ante la insistencis de Colombis de resucitar el
Adcuerdo y dadas las condicionee reinantes, surge, otra vez,
presidén muy fuerte contra su paie. La libertad de mercado es
irremediable v mientras la industria y el comercio americanos,
que a su Jjuiclo, son los responsables de la ruptura; vy los QOtros
Suaves no modifiquen sus aspiraciones, el Acuerdo dijo, no tiene

sentido para el Brasil.

"El doctor Cardenas le recordd que la situacién de precios era
mucho mé&s grave de 1o que hublera podido imagirnarse y aunque
reconoclamos gque era imposible restablecer las cuotas de
inmediato, se hace necesario dar un clarc signoc sobre 1la
intencién de negociar y reordenar el mercado. Dauster preclisé que
esto no le interegaba, pues ademés de crear una ilusién sin bases
claras, ello le generaba problemas de comercializacién. Por shora
su  interée e concentraba en demostrar, & quienes expresaron
dudas al respecto, la capacidad de competencia vy comercializacidn

externa del Brasil.

"Al explorar algunas ideas sobre posibles bases de un futuro
Acuerdo, analizamos el concepto de cuota universal, toda vez gque
en los di&logos con los cosumidores hemos detectado una clara
intencién de enfocar el problema del doble mercado <¢on dicha
solucién. Nuestro principal argumentce en contra de la cuota
universal, se basaba en el supuestc de que al fusicnar los dos
mercados, el precio de Miembros buscaris equipararse con el de nc
Miembros. Eso es lo gue en la préctica ha sucedido con 2l mercado
libre, v &ahora. con miras & reconstruir 1 Acuerdo, seria valideo
examinar la pogibilidad de una cuocta inica que forzaria a 1los No
Miembros a ingresar al Convenio,

"El seficy Daugter reiterd enfiticamente su oposicién 2 la cuota
universal v ge=tiald gue ademas del azgumento de prDCLﬂt, estaba =1
del impacte de tal sistema para el Brasil, se convertiria an
ehastecedor marginzl o residuzal en los cadoes tradicicnales
interesantes. tenidr gus conten con mercados de ﬂr’ﬂaria
capacidzad de cowprz, o vidndose forza B descuentos o i
especizles para podar  competir Por elile Eras:

opondria & o1l iversal v =i Colombia no

posician neiamiento 2ntre 1o des

inevitakle, arie  lag posibilidades  de

SOl o3

"Finslwmente., en relacidn con  la situacidn v calendaris politics
en el Brasil. nos explicd gque dada la provimidad de  lase
elecciones presidenciales con una  primera rueda el 15 de
Moviembre v una segunda  muy prehable  en Diciembre. =21 presente
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gobierno no estaba en condiciones de propiciar un nuevo Convenio.
Una posicidén &l respecto seria materia para el préximo gobierno,
que sb&leo empezaria su mandato en Marzo de 1980, ante nuestra
indicacidén de la necesidad de restablecer el orden 1lo més pronto
posible, esefiald que no se opondria a nuestro trabajo de
aproximacién vy consultas pero gue no encuentra factible
reintroducir cuotas en este afio cafetero.

"“Los trabajJos durante la semana en que conclula la: vigencia del
Convenio de 1983 fueron un tante linguidos y no obstante la
critica situacién de precics, no surgié ninguna iniciativa
concreta. La voz de alarmz y de necesidad de accidén para resolver
la crisis provino del jefe de la Delegacién Colombiana, doctor
Jorge Céardenas Gutierrez, quién al intervenir ante el Consejo en
plenco, hizo un balance de los perjuicios sufridos pér los palses
productoree en 80 diss de libertad de mercado y mostrd cémo el
deterioro en precios, superior en 50% m loe niveles de la épocs
de cuotas, afectaba nuestras economias y daria lugar a uns
pérdida del orden de los custro billonee de délares en un afio.
Mientras ésto ocurre, el precio al counsumidor final apenas ei ha
disminuido entre 10% vy 15% en algunos pocos paises, lo cual hace
maés improbable gque el consumo pueda incrementarse. Reconociendo
la imposibillidad de una accidn inmediata el Jefe de la Delegacidn
de Colombia invitd a productores v consumidores a buscar puntos
de aproximacién ¥y tender puentes que permitan orientar la
negociacién de un nuevo Acuerdo.

"Loe anteriores planteamientos fueron recibidos con simpatia en
el sectecr consumidor v tanto la Comunidad Econdmica ‘Europea como
los Estados Unides formularon declaraciones muy positivas
haciendo patente su intencién de dar contenido econdmico al Pacto
Cafetero. El sefior Murphy sefiald que la posicidén de su pais
estaba consignada en la carta del Presidente Bush 2]l Presidente
Barceo, y tras subrayar los zpartes relevantes, manifestd su apovo
a una negociacidén que desemboque en un Convenio Tque sez
eguitative para sus Miembros e intervenga eficientemente en el

mercado”

"B el sector productor  fus manifiesta la precs upacJﬁn d= los
zfricancs gue mestraron disposicidn a asaciarse a : trabalic de
negoclacidon., e hicleron sspecial reconccimiento gestiones
v =sfuarzor desplegadeos por Colombia s Mros S SURgUe no
52 moestraroen reacios a participar en un proceso gaciacidn,
reafirmaron sus zspiraciones de cuota v ls necesi = gue =llasg
sean atendidas Daclaraciones de México., Costa E Guztemala v
octros. contribuvercon a radicalizar lz posicidn br =

“Lo anterior se hizo wmaAs  palpable atn =n  las  desmesuradas y
negativas declaracicones del sefior Dsuster 2 ls prensa. =6 las
cuales descartd la posibilidad de un Acuerdo en el mediano plazo.
Como consecuencia de 2llo,. el mercade cayvd 7 centaves d= délar en
los dos dias siguientes.
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"Superada esta fase de fijzmcién de posiciocnes, el sefior Murphy
tomd la 1iniciativa de adelantar consultas bilaterales con las
rrincipales delegaciones, y en reunién privada esostenida con
Colombia, nos paerticipd su deciseidén de hacer el mayor progreso
posible en la identificacién de unas bases de negoclacidén. Aunque
le ©preocupaba el hecho de que Brasil no quisiera tomar parte
activa, ello no seris ébice para buscar algunos avances en estas
sesiones. De manera concreta queria sacar adelante una resclucidn
gque mostracse en forms ineguivoca la intencién de iniciar las
consultas y negoclaciones para un nuevo Acuerdo, v gue sspiraba =
que ello fuese una inicistiva conjunta de Estados Unidos v

Colombia”.

Scobrevinoe entonces una “"guerra de precios” donde cada productor
sspiraba a colocar' en el mercade la mayor cantidad del grano, a
cualquier precioc. En tal escenario nuestra patria tenia ventajas
ror el nivel de sus existencias y la seriedad en el cumplimiento
de sus contratos. No obstante ello, la libertad del mercado,
también la afectd; la cotizacién del café colombiano registrd
bajas acentuadas y sucesivas entre 1988 v 1989 el precio
promedio de la libra de café colombianc cayd de US$1.27 a 1.05.

No obstante ello v gracims & las ventsajas comparativas gue tiene
Colombia para competir en el mercado internacional del café, que
va indicamos, se logré un nivel de reintegreo por exportaciones
de café de U581.357.5 millones en 1989, cifra que supera en 2.8%
a la registrada el afic anterior, que fué de US$ 1.322.8 millcones,
gracias & una mayvor rarticipacidon de lasg exportacicnes
colombianas de cafe en el mercade internmcional del grano. la
cual puede inferirse del incremento de dichas exportaciones de
8.787 & 11.100 millones de sacos de 60 kgme. ez decir en 13.4%,
entre 1988 y 19889, al pasc gque el crecimiento anual de la demanda
mundial del granc se estima entre el 3 v el 4%,

De otrs parte, el precio internc de, compra del grane = los
cultivadore iene una alta inelasticldad a 1a baja, tanto por el
caracter minifundista de la produccidn de café en Colembia,
cuanto por TaZones +i

1
politicas.

Agsi  las cosas tiene 21 Esitzado gue reducirc el impuestc 3 las
exportacionas 42 cafe. ocon los  consiguientes =fectos adversos
sobre el prezupussto ¥y las inversicnes piblicas

Ewmparo, oo =21ic <1 hasts, auedsn tres zlternstives
inconvanientes

Apelar a los recursos del Fondo Hacionzl Al fafs, 331 kien &z+=
fue crezdo entre otras  cosas. para gue las oscilacicnes de los
precics externcs no se reflejaran en wvariacicnes paralelas de
los precios  interncs, en la actual covunturs de baja dramaticz v
parmunents en 18 cotlizaciones internacionsles, 808 Tressrvas no
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son suficientes para encararla. Por ello se ha hablade de vender
algunas inversiones no esenciales del Fondo, Vgr. Concasa y
Banco Cafetero;. pero loe recursos que se obtendrian de tales
ventas serian muy modestos frente a la magnitud del problema Vv a
las complicaciones politicas que surgirian. Lo que si puede hacer
el Fondo y lo esté poniendo en practica, aun a costa de su imagen
.ante la opinion, es reducir drasticamente algunas de sus campafias
de . publicidad, como el patrocinic de equipos de ciclismo. Pero de
nueve, estos son simples paleativos, que exigen complementos méas
amplios, los cuales colocan a los directores de 1la politica
econdémica nacional ante un dificil parangén: Acelerar la
devaluacién de la moneda o emitir. Hay serios argumentos en pro
de cada una de estas scluciones. Ruestra tradicional inclinacién
hacia la moneda sana nos lleva a rechazar la  alternativa
emisionista, por el alza que produciria en el nivel interno de
precios, ein que valgs srgumentar que podrian utilizarse encaljes
marginalee para compensar el incremento de la oferta monetaria,
pues dichos encajes solamente podrian utilizarse por un periodo
wuy limitado, en razén de las grandes distorcionee que acarrean
en el sistema bancario, debido a que afectan en distinta forma &
cada entidad bancaria e 1impiden la cresacién de nuevos bancos:
ademis,  constituyen codiclada reserva financiera para los
distintos gremios de 1la actividad privada y para los propios
ministros del despacho; desmontarlos es operacién dificilisima,
que vivi cuando ers miembro de la Junta Monetaria y que no desec
ver padecer de nueveo al pals; en efecto: 1la eliminacién de los
encajes marginales eleva doblemente la oferta monetaria, de una
parte libera recursos financieros congelados en el Banco de 1
Reptiblica v de otre lade  incrementa  sensiblemente el
maltiplicador de medics de page. Por ellc preferimos que se
acelere 1lg devaluaciodon, sin dejar de reconocer que tal
aceleracidn tiene limites impuestos méas por la opinidén pablica,
que por su efecto rexl sobre el nivel general de preciocs pues
dado el hajo contenido importade del PIR colombiane (15%.
aproximadamente) un incremento de la tasa de cambic  debe
aumentar los precios en proporcidn mucho mencor. De otrs parte. el
hecho de  que haya gque imprimir mavor celeridad a la devaluacion
por la bada de la cotizacidn  internaciopal del grano. no impone

-

necezariamente gue  &n case de incremento en los precics externcs
deba revaluarzse el peso, goms no se  hizo durante la llamada
Teters pues tal medidas afectaris lzs eyporizoisnes
zles, naciendoles rperdar wmercados  gus G uy e R YRR
conguistar, Ege ”argumentaf no  pasa  de ser oun

el




NOTAS

Memorando No. 15, fechado en Londres el 12 de octubre de
1989, cuya fotocopis noe remitid el Dr. Jorge Céadenas
Gutierrez, Gerente General de 1lm Federmcicdn Nacional de
Cafeterce de Colombim. el 18 de octubre de 1989,



CAFITULO 3.
INTEGéACION HEMISFERICA: CIES Y CECON.

El principal Organiemc BEecondémico a nivel hemisférico es el
Consejo Interamericano Econdmico vy  Social -CIES- que fué creado
en la carta de Organizacién de Estados Américanos -0EA-; 1o
integran un delegado prindipal de cada uno de los paises
miembros;: sus reuniones ordinsrias son anuales,” pero puede
reunirse extraordinariamente por convocatoria del la Asamblea
General o por decisidbén propia. .Su finalidad es promover el
desarrollo econémico y social de los paises miembros: a través de
la cooperacién hemisférica, complementaria del esfuerzo propio
de cads nacidén. Para ello puede preparar y adoptar planes y

ProEramas .
t
De hecho, 1los beneficios derivados de -este mecanismo por la
regldén han sido précticamente nules, tanto & nivel ! de comercio
exterior como de financiamiento. Esa precaria situacién hizé
crisis en la reunidn extraordinaria'de Buenos Alres, donde fué
patente el desagrado de los paises latinoamericanos, quizés con
la tnica excepcién de Colombia,. que miraba con esperanza la
Alisnza para el Progresc, adoptada por los paises del Hemisferio,
en Punta del Este, gracime =& la visidn americanista y las
convicciones de solidaridad ecumenica.de John F. Kﬁnnedy Ademis,
nuestra patria habia obtenido cuantiosos prestamos de programa de
la AID, en apovo de su balanza de pagos y la colaboracién de los
Estados Unidos para la celebracién del Convenio Internacional del
Café. Todo ello teniendo en cuenta el esfuerzo propilo de
Colombia, asi como el estado.y perspectivas de su economia que se
examinaba por cada pais, en . los 1llamados "Country riviews"
organizados por el Comité Interamericano de la Alianza para el
Progreso -CIAP- presidido por un  eminente colombiano, el Dr.
Carlos Sé&nz de Santamaria. Tiempos bien distintos a los actuales,
como lo ilustra el rompimiento del Convenio Internacional del
Café, que analizamos en el capitulo anterior.
Dada 1la crisis del CIEB, la delegacién colombiana que tuvimos el
honor de presidir y que habla sido cuidadosamente preparada vy
coordinada por el Presidente Carlos Lleras FRestrepo, propusc vy’
logro 1= creacion de la Comisidn Eepecial de Consulta v
Negocizacidn -CECON- en la VIII reunién Extracordinaria de CIES,
celebradas en Caracae entre el 3 vy 21 & Febrero de 197, que
tiene come obietivo instaurar un proceso  contimio de negociacién
para encontrar soluciohes eficaces & los problemss: econdmicos vy
soclales gue impiden el desarrcllo de Bmérica Latina v afectan 1.
Hemisferic. Para este efecto, la Comisidén establece programas de
accién de acuerdo con las metas y plazos que se sefialen, fijando
las prioridades necesarias: da inmediata atencidén a situaciones
de enmnergencia y examinm: vy  revis periodicamente el cabal
cumplimiento de los aﬁuerdoF 14 progrdmaF convenidos v evalida los
resultados de los mismos. :



17

i

W oo ISR
4§ T i e D0
LS £
qQr o oo 4 -
Lo Lo £
QO U ed 3 [zl 73 o]
0RO £ O o
L W 4R i
oL O -4 ]
i g LAY r W T
] - LA W= LI
oy o L CL4y
. R LI KU VI L SR iy
) =T b = LN
] vy - > i
- i L4 £ ]
o o OO oQ ay
in b e T
& @ - i)
i = G+ W T )
px o Lt B T PR e
~ L () e o
[ [LERNA e
a e ] i)
at 07 (11 e o
1 q [iM
™ + +
. oW oy I3
T pody RURTLIN o I O ] 3
o ! b . T
by o mom L ool b o
iy £ LTI I Wl
T el D M g o
« = M el m Oy 1) 4
£ : = O u o L3
e [ 0w oQ. ik} - Qo
— Yt - oo 0O W e
-~ S r O w3 Q
YR 4 e T w [y E- L Q) ™ i
: s A uel te) Do oo A
e )] Byl PO VIR (V) A oy b 4
L BT =R [ RIS I [ A Gom iR ™
ST Q oo < m g =0 Q0w oo
PRSI i o e K oo ¢ et @
bt el QD Do PO e e e ) Yed 7 oo
ol Py el @l S e o) e 3w
A o, L] LS (Ut T4 oo
. o &y oord wo-o D ] G O o
SORES. e ) o U Qoo
[ Y 4 oo m
e o Q o ()] i 0
[y Lo q: o3 ATl [(vIRrS |
il 8 o € oor e W ond o
o o] e Qe
£ ] b ) O e i
! o Ty o 0 [T OO
o) W0 o o - el T
Q1 oW + 0 - ™ il
U rtoQ o oow O o 2
[ oo L RS = [ ) Q [
b Lo D i U= 0 o
j=n = . Jagrel kD T
: TR O i .
— cmd OV @G s B & I — Q2] o
fal O O T e RN ) A O N)

L
A
d



-3
[
uie]

No todas log paiges latincamericancs celsbraran., como
deberls haber sido el case., la creacidn de este nueva mecanismo
Juridiceo., por razones politicas basadas en el temor de gue £1
acentuara la depencia de América Latina respecto de los Estados
Unidos de Norte América. cuando obviamente el resgultado era
exactamente el contrario, va que 1 foro colocaba a ésta Gltima
nacién en desventaja al tener gue consultar a la totalidad de los
palses latinoamericanos y negociar solo en un foro -<con todos los

praises latincamericanos. Gracias & €1, varios paises lzatinoes han
presentado sus quejas concretas con los Estados Unidos y lograde
resultados satisfactorics, comoc en el casoc de las harreras

arancelarise que dicho paie establecidéd para computadores; aungne
ellas iban dirigidas a1 Jardén., afectaban también al Brasil.

nacion gue formuld el reclame 'y obtuve © una solucién
satisfactoris. Este y olrce casog aparecen resefiados en 21

boletin periddico de la CECON.

Fesulta paradégice que nuestro. pals, gracias a cuysa
iniciativa v esfuerzo se cred la CECON. no haya acudido a ella
para plantesr el problema de los gravamenes compensatorics
{(Counter-balance duties) impuestos vy los incrementados & ellos
decretados por los  Estados Unidos sobre las importacionss de
fleres colombianas. : ‘



CAPITULO 4
INTEGRACTON LATINOAMERICANA.

I. ALACL-ALADI.

La Agociacidn Latinoamericana de Libre Comercic -ALALC- 1/
constituvd el primer gran esfuerszo de integraciénjecdnémica de
América Latina. ' ’

Fue creada el 18 de febrero de 1960 con 1la suscripcion del
Tratado de MHontevideo por: Argentinz, EBrasil. Chile, México,
Faraguay, Fer2: y Uruguay. Posteriormente se adhirietron Colombia,
Ecuador, Venezuela v Belivia. : : '

El objetivo era tener una zona de libre comercio en! 12 afios. por
medio de la eliminacién gradual de lase barreras al comercic, con
el objetivo final de acelerar el proceso de desarrollo de

América Latina.

Se contaba con diferentes mecanismos, a saber: La desgravacién de
las importaciones negociads entre los suscriptores, por medio de
una lista nacionzl, vy una lista comin de todos™ los paises.
Tambien se preveisn loge acuerdos de complementaciodn.

Igualmente se ectablecid la clausula de 1z nacidén m
favorecida. norma comin en los covenios -de tipoe comercial o
integracién entre 1los paises Vv consistente en que'una ventaisz,
franguicia o concesicn que uno de log paises suscripts ires otorvgue
& otro pais sea o noe miembro del tratado. se aplica o extiends
automaticamente a las demas de la ascociacion.

Ao
de

clAausula de salvaguardis

El tratade incluve también la . Jue
rreved la. eventuslidad de que. en determinadas citreunatanciss
las ventajas otorgadas por un pais a los otros scocics del Acusrdo
le ocasionen. perjuicios 3 sa econcemia. Al se salvaguardan los
intereses de los paises en ocgcasiones excepciconales, conservande
la estzbilidad 4del trstzdo

Fosiblesments los  paises  latinoszmer N =
para zhacar uns =empresa de tan bast ans 3
erasn A excese  ambiciosas v o osus oan £
sspesciaimente las negociaciones bilat es =,
ademzs se zbusc de la clausula | de es gardia. F =1
estzdo de desarrolleo en los  distinto s=e  miem muy
desigusl, I cunel  traic por rasu 1y frE ik at
inconveanieates vars  ls necesaris  on d de Ta byros
del Acuerdo. v  dieron oportunidad para guo fod DTS
derivasran ventajas mucho mis amplias del A s 5 de
WENLOr desarrollo econdmico  relativoe imp an onesg
desmedidas. delande a los de la  franis int ia . s de
‘mercado insuficiente’ entre log cuales se ba . EN
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dificil situacién. Lo cual llevéd a regimenes distintos seglin ésta
clasgificacién de los paises:

I. Palses de mayor desarrollo econémico relativo: Argentina,
Bragil y México llamados el grupo ABRAMEX.

II. Palees de mercado insuficiente: Colombia, Chile, Peru v
Yenezuela. -

III. Paises .de menor desarrollo econdémico relativo: Ecuador,
Belivia, Uruguay y Paraguay.

La ALALC contaba con las siguientes instituciones: 1)} La
conferencia de las partes contratantes:; 2) El Comité Ejecutivo
FPermanente; 3) La secretaria ejecutiva: vy 4) El1 Conesejo de
Ministros de BEelaciones Exteriores,

Cuando se disefié el esquema se pensd en que el 31 de diciembre de
1980 se perfeccionaris la zona de libre comercio, pero afios antes
se tenla la certeza de gue dicho objetivo no seris posible pues
durante los afios setents ee paralizé el Acuerdo. Desde que entréd
en vigencia el tratsdo hasta 1980 se otorgaron alrededor de
11.200 concesiones aprovechandose tan golo el 30%. A loe raises
de menor desarrollo se les dieron mée de 7.000 concesiones pero
utilizaron esolamente el 5%. Pese a elloc el monto global de las
exportaciones intrazonal ascendid en 1961 a 586 millones de
délares v en 1977 esta cifra aumentd a 5.500 millones de délares,
pero los mecanismoe de liberacién permitieron que los paises
mayores aprovecharian mis la apertura del comercio en perjuicio de
los medianos y pequefios; los agentes econdmicos mas benficiados
fueron las empresae transnacionales, en razén que eran las que
manufacturaban los prodiactos wmés negocliados. Ello resulta
explicable pocrgque todo esquems de integracién constituye un marco
que &l awpliar el mercado les resulta atractivo, este no es
negativo porque tales compafiias poeeen el Tknow-how™ y los
recurges financieros para movilizar el proceso de integracién,
con 1o cual se genera empleo y se sadguiere tecriologia; lo
importante e gue no  actien abusivamente. con  gananciac v
remisas al exterior, excecivas. Empero, estas irregularidade
rreden evitarse a travéz de legiclacicnes aderuzdas en los paises
miewbros, come ocurre en Coclombiz con  los previsivos apngue
razcnables controles que establecid. El "Estatutos en camhios
internacionales v Comercic Exterior”. examinade e el caplitule 3
de la cuarta parte. .que incluve la aprobacidén de los proyveotos
foraneos de inversidén v los  contratos gue  impliguen giros al
exterior por "Enow-how” y imilares, labcres confiadas =zl
Departamente Nacional de Flaneacién v o al Comité de regalias.
respectivamente.

4L

4

En la ALALC ee 1llegé = 25 aczuerdeos de complementacidn en
diferentes &resms de los cuales Colembia suscribié dos.
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Pege a que algunas de las cifras absolutas pareceriasn indicar un
aceptable dinamismo de la ALALC, el bajo porcentaje de
utilizacidn de concesiones revela los defectos estructurales de
la organizacidn, algunos de los cusles ya sefialamog v la
necesidad de un nuevoe acuerdo parga solucicnarlos, 1o cual se
buscé mediante la Asoclacién Latinoamericana de Integracién-
ALADI 2/. Ella se creé mediante el nuevo tratade de Montevideo
suscrito el 12 de a&agostoc de 1980 que le fijé como objetivos
principalee 1=z promocidén  del desarrcllo econdémico social,
equilibrado y arménico de los palses miembros; el establecimiento
A largo plazo y en forma gradual y progresiva de un mercado comGh
latincamericanc asi como la promocidén y regulacion del comercio
reciproco, la complementacién econdmica y el desarrcllo de las
acciones aune coadyuven & la ampliacién de los mercados.

El Consejo de Ministroe de Relaciones Exteriores, por medio de la
resolucidn No. 6 del 12 de agosto de 1880, . determind para
efectos del tratamiento diferencial las siguientes categoriae de

paisges:

A. Paises de menor desarrollec econdémicoe relativo: Bolivia,
Ecuador ¥ Paraguay.

B. Paises de desarrollo intermedio: Colombia, Chile, Peru,
Uruguay y Venezuela.

C. Otros paiees miembros: Argentina, Brasil y México.

La ALADI cuenta con los siguientes mecanismos: preferencia
arancelaria regional. acuerdos de alcance regional vy acuerdos de

alcance parcial.

La preferencia arancelaria regional de acuerdo a la resolucidn

' No. 5 del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores,  debe

abarcar, en lo posible, la totalidad del univereo arancelario; no
implicara consolidacién de gravamenes; podra ser distinta de
acuerdo con €l sector econdmico de que se trate: se aplicaran
tratamientos diferencizles en funcién de las tres categoriac de
paiges v se eliminarédn mediante un programa. las restricciones
no arazncelarias de cualguier naturaleza. a fin de hacer efectiva
iz preferencia mrancelaria regional.

Los Acuerde de Alcance Regional y Parcial pueden. referirse a las
Biguientes materias:

&) Cemerciales

b De complementacidn econdmics

ol Agropecuarios

4} De promocidn de comercio

el e promocidn de turismo

£} De cooperacidn cientifica v tecnolégica

g) De preservacidn del medic ambiente
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Los acuerdo comerciales tienen por finalidad exclusiva la
promocion del comercio entre los paises gque participen mediante
rebajas arancelarias 'y eliminacidn o restriccién de obsticulos no
arancelarios.

Los acuerdos de complementacidén econémica puedén tener los
siguientes objetivos: Promover el méaximo aprovechamiento de los
factores de 1= produccién, estimular - la complementacién
econdmica, asegurar condiciones equitativas de competencia.
facilitar 1la concurrencia de los productos al mercado
internacional ¢ impulsar el desarrcllo equilibrado y arménico de

loe palses mlembros

Loe acuerdos agropecuarios tienen como finalidad el fomento y la
regulacidn del comercio agropecuaric intrarregionsl. Estos
pueden versar sobre productos especificos ¢ celebramepor grupos
de productos, :

Los acuerdos de promocién de comercio estan referidos a materias
no arancelarias y su objetivo es el de promover las corrientes
comerciales Intrarregionales; podrén versar sobre: normas de
conducta comercial s eseguir entre los palses contratsntes vy
acerca de otras unormas promocionales no arancelarias. Fara
diferenciarlos de los acuerdos comercisles podemos decir gue
€stos tienen como mecanismo b&eico, esencial ¥ necesario el de la
desgravacién arancelaria. Los de promocidén buscan el incremento

del comercio, wutilizAnde otros mecanismos diferentes a los
arancelarios pactandose los instrumentos para crear la
infraestructura que reguiere el desarrollo del comercio
regional.

Los acuerdos de promocidén de turisme tienen como cbietivo el de
incentivar el turismc intrazonal.

Los acuerdos de cooperzcién cientifica vy tecnoldégica pueden

abarcar log siguientes oz JPOS Lz realizacién de estudios de
mercado: PrPfd(+lblllddd y factiblilidad de provectos: promocicon
de empreszs mzltinacionales latincamericanss. para la prodoccisn

Yy comercializacidn de productes: la cocoperacidn v capacitacidn
tecnolégica v gerencizl.

Log acuerdos de preservacién del  medic ambiente Llenen como
ocbjetivo la proteccidn. conservacion vy defensa del medio ambient
intrazonal

Lag instituciones con gue cuenta l1a Ascciacidén Latincamericana de
Integracicn (ALADI) scn: )

i. El1 Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores. Es el-
organd supremo de la Asociacidn y esta encargado de la conduccién
politica del procesc de integracidn econd Amica.
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ii. La Conferencia de Evalumcién y Convergencla. Esta integrada
por reprecentantes plenipotenciarios de los paises miembros. 3e
reune cada tres afics en sesidén ordinaria v puede ser convocada a
sesitn extraordinaria. Esta examina el funcionamiento del proceso
de integracidén en todos sus aspectos vy la convergencia de los
acuerdos de alcance parcial, a través de su multilateralizacidn
progreciva; evalua los resultados del sistema de apoyo & los
paises de menor desarrollo econdmico relativo vy propicia la
negociacidn y concertacidén de acuerdos de alcance regional.

iii. E1 Comité de Representantes. Estéd integrado por un
representante y un alterno permanente nombrados por cade uno de
los palises miembros. Tiene como funciones, entre otras la de
aprobar el programs anual de trabajo de la Asociacidn, fijar las
contribuciones de los paises miembroe, convocar al coneejo y a la
conferencia y promover fé6érmulas para - regolver las cuestiones
‘planteadas por los palses miembros.

iiii. La ©Secretaria General. Eg el &rgano ejecutivo y técnico de
la ALADI, con facultad de formular propuestas, realizar
estudios, analizar los compromiscos de los paises. y representar a
la Asoclacién. Es nombrada por tres afios por el consejo.

A partir del afio 1980 se ha cumplido el proceso de renegociacién
del "patrimonio histdrico” que se ha traducido en:

- 40 acuerdoe parclales de renegociacidn (scobre la base de las
concesiones otorgadas en listas naclonales vy especiales
durante el perlodo 1962/1980):

- 23 acuerdos parciales comerciales (sobre la base de. los
acuerdes de complementacidn industrial pactados entre los

- afios 1962 @ 1980) v, ,

- 2 acuerdos parciales de complementracidn econdmica {sobre la
hase de los acuerdos btillaterales chephlonales axtorizados
durante la vigencia de la ALALCY.

(1‘

Por otra parte, en 21 marco de las coiones parciales, la ALADI
ha promovide la suscripecidn de dﬂuprdo de -apertura de mercados
en favor de Bolivia v de naturaleza comercial &ntré ralses
miembros v palses latinoamericancs noe miembros.

Mar importante atn. =n el plano nul*zlst ral.
ruesto en marcha los siguientes de alocance regionsl:

- Ina preferencis arancelaria regional (a partir del 19 de
Jjulio de 19843,

- nominas de apertura de mercados en faver de loas tres palises
miembros de mencr desarrollo (z partir del 17, de mave de
1883);

- un programa de eliminacidn de r ricecicones no arancelzarias

{a partir del 27 de zbril de 1863 ;1:

nm



- In convenio de Pagos y Créditos Reciproces (a partir del 28
de agosto de 1982 vy sobre 1la base del  Acuerdo de México
suscriteo en 1965 por 1los Bancos Centrales de los paises de
la ALALC vy, ' , '

- un acuerdo multilateral de- BpOyo para ‘ deficiencias

“transitorias de 1liquidez (a partir del 22 de septiembre de
1981, sobre la base del Acuerdo de Santo Domingo suscrito
en 1969 por los Bancos Centrales de los paises de la ALALC).

A continnacién transcribimos tres cuadros comparativos entre el

tratado de 1960 y 1980 3/, distingulendo entre objetivos,

mecanismos y organizaciones. :

1. OBJETIVOS

Tratado 1960 y Tratado 1980
1"  Largo plazo. Mercado comin 1. Largo plazo. ‘Mercado
Latinoamericano. . comun ‘
: ' Latincamericano.
2. Establecimiento  zona de 2. Promocién del comercio y
 1ibre comercio. ' complementacidn
econdmica. Ampliacién de
. -mercados. : ' '
3. Promocidn del desarrollo 3. Promocién del desarrollo
Econémico y social. ’ equilibrado = y armdénico
. social y econémico.
4. Coordinacién de politicas 4. Fomento vy régulacién del
’ - en varios Campos , comercico agropecusrio.
Financiero, Comercio '
exterior. Agricoln.

Industria. Honetario.

5. Expansidn del intercambio y 5. Establecer privilegios vy
complementacidn econdmica. preferencias regionales.
g. Tratc favorable a paigee

de menor desarrollo.

7 Cooperacion con ctros
- paises v esguemas  oe
integracion.
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11. MECANISMOS

Tratado 1960 Tratado 1880

A. Multilaterales

Preferencia

Listas nacionales 1. arancelaria
{programas de liberacidn). Regional.
Lista comin (programa de 2. " Acuetdos de alcance
liberacidn). regional.
Parciales
Acuerdos de complementacidn 1. Acuerdos de alcance
del sector - industrial, parcial (subsectores y/o
Articulos 16 y 17). productos). o
- " Comerciales
Acuerdos agropecuarios. - . . Complemantacidén
{Articulo 29. Destinados a econdmica.
cubrir déficite). - Agropecuarios
' - Promocién - de
Lista de ventajsas no . comercio
extenslivas. Tratamiento - Coopersacién
favorable =& palises menos clentifica y
desarrollados. tacnolégica.
- Turismo . .
Acuerdos Sobrerregionales - - Preservacién medio
{resoluciones - 202, 203 ambiente
222y . - Culturales
= Educativos
- Financieros
- Empresae conjuntas
- Industriales
- Etc.
2. Sistems de  spoyoe v Lista
. de Apertura de Mercados
en favor de log pazises de

mernor ‘ deszarrallo
econtmico relativo.



II1. ORGANISHMOS INTERNACIONALES

Tratado 1960

A, Orgénos Principales

1.

Conesejos de Ministros
de ~’ Relaciones

Exteriores

k]

Conferencia de- las
partes contratantes.

Comité Ejecutivo
Permanente
(Secretaria).

B. Organos Auxiliares

1.

Comisiones Coneultivas

a) Asuntos Labofales
b) Asuntos :
Empresariales

.. Lomisiones Asesoras
a) Desarrollo

Industrial
b) FPolitics
Comercial
<) Asuntos
" Monetarios
d) Transporte
il Origen
g} Nomenclat
b} Estads eti ‘A
Conseldos de Politics
al Consesio de
Politics
Financiera 'y
Monetaria
b} Consejo de
Transporte v
Comenicaclonern
<) Conselio de
Politiea
Agricals,

Tratado 1980

Consejo de
Ministros de
Relaciones

Exteridres

Conferéncia de
Evaluacioén y -

.Convergencia

Comité de
Representantes

Secretéria General
(Organo Técnico).

Organos Auxiliares

de consulta,
asesorémiento y
apoyo © téenico {a
establecer).



II. EL SELA.-

Las viscisitudes del sistema Hemisférico econdmice. condujo a la
constitucién de wuno Latinoamericano: E1 SELA. Creado por 23
nacicnes, actualmente forma parte de é1 todos los paises de
America Latina y .varios de los llamadoe "West indies” (paises

caribefios).

El1 é4rgano supremo del SELA, es el Consejo Latinoamericano,
conformado por delegados de nivel ministerial de cada uno de los
Estados miembros. Celebra una reunién ordinaris anual y cuando se
requiera extracrdinariamente. Sue principales funciones son:

A) Elegir v remover al secretario permanente y al secretario
permanente adjunto;

B) Considerar los informes de los demsas 6rganos del sistema;
C} Aprobar el presupuesto vy el financlamiento del sistems;
El &érganc técnico-administrativo del SELA es la secretaria.

Su cbjetivo principal es promover la coopersciédn reglonal, con el
fin de lograr un desarrollo integral, auntoscstenido e
independiente gque permita la  mejor utilizacién de los recursos
humanos, naturales; técnicoe y financiercs de la regién.

Dentrc de las accicnee encaminadas & +tal fin, se ineiste en 1la -
produccidn de articulos basicos, 1la proteccidn de sus mercados;
el desarrollo e ingercambio de tecnologia: 1la creacidén de
empresas trasnacionales latincamericanasse v la vigencia de las
forianeas de este genero: tambien se hace referencia a un sin
namero de otras acciones, inclusive el turismo.

En sistesis unos fines obvioes y un heterogénec catalogo de
acciones, en €1 cusl se hechs de menos los propésitos de esfuerzo
conjunto y ampllizacidén de mercados: quizas la inica idea novedcosa
ee la de empresass multinaciones latincaméricansms, idea bastante
romanticas , que ademis. deja de lado a los territorics caribedios.

Este balance, unido a la debilidad de 1loe miembros gque la
constituven., explica guizas el escasc peso del SELA a nivel
miandial. Por tede ello. ne parece temerario agurar .corta vida a
esta noble empresa.

El disefio vy esfuerzc de mecanismos vy formas de dsociacidén que
permiten a los Estados wmiembros oblener precios rermnmerstivos,
mercados estables pera la exportacién de sus productos basicos v
manufacturades, asl come acrecentar su poder de negociacién, sin
perjuicic de prestar todo el apoyo necesaric & los sistemas v
mecanismo de coordinacidén y defensa de los precios de las
materias primas a las cuales va pertenecen paises del aréa.



NOTAS

Ver de la ALALC = 1a ALADI. On
Latincamericans . Ministerio de
INCOMEYX . Bogotid, 1982, F.3-38. :
Ibiden P. 137-581.

Ibiden. F. 138,139,159,160,179,180.
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Degarrollo



CAPITULO 5.
INTEGRACION SUBREGIONAL: EL GRUPQ ANDINO

El 26 de mayd  de 1868, los representantee plenipotenciarios de
Bolivia, Chile; -Ecuador, Peri y Colombia suscribieron el acuerdo
de Cartagensa 'que creé el Grupo Subregional Andino. Venezuela se
adhirié en Febrero de 1973, .al paso que Chile se retird de é1,
por: dlscrepancias ‘respecto a '}alﬂeeolugidn.sobre tratamiento de
capitalea extranjeros R et i 2] i

'i"

~El Acuerdo tiene por obje ¢ o ntegracién 'y 1a coopéfaciéﬁ?

econdmica vf'social para ; promover el desarrollo. équilibrado y_.
arménico de losvpaises miembros, cuando asi las condiciones que’
les permitan ' B 3 elevar los nielee de:
en el proceso de

"‘bace.en * el q 0
-cual ‘se autorizaban pactos subregionalesﬁ
resultan mée" eficiente para lograr la integracién, por l
homogeneidad' € 8suE miembros, el nimero reducido de’ esto
menor anplity geografica ‘Viene a.la mente que, aunque e 178
“deliLibertador .era una Apérica - Latina..unificada, -ni _siquie
ipéns6 en - todoé 168 paieeés que habiailibérado={Bolivafiano ‘paras
‘crear ‘una sola‘nacién, sino udnicamente ' en constituir la*"Gran™
Colombia”, gque &a pesar de su tamafio més manejable; saltd en
redazoe cuando el Genio de América inicilaba su ocaso.

‘Claro esté que se trataba de una unidad geopolitica, al paso que
los procesos de integracidn que hemos venido anédlizando son de
naturaleza solamente econémica. Empero, ilustra 1la idéa que
guiero expresar y explica el interés que prohije en el Consejo de
Ministros sobre lo escencial de la vinculacién de Veneszuela al
Grupo Andino, cuya  constitucidn suscribi como Ministro de
Desarrcllo Econémico, de la administracién de Lleras Restrepo,
aungue las negociaciones se adelantaron & través del director del
Instituto de Comercio Exterior ~INCOMEX-, adscrito a mi despache,

Dr. Jorge Valencia Jarsmillo. HNo eetiba descaminado; pues la
mayoria de los contratos de complementacidn indusirial (Vgr.
autopartes) se han celebrade entre empresas de Colombis v

Venezuels. Los nuevos vy favorsbles vwvientos gue esoplan en lss
relaciones entre los dos paises tienen en el Acuerdo subregional
Andino un excelente marco para provectos binacionales. con el
EPOYVO técnico, . comercial ¥ aun financierco de empresas
maltinacionales. '

El articulc Tercero del Convenioc establece los mecanismos para
colocar en  funcionamiento el esquema de integracién, que pueden
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sistetizaree ¥y comentaree, a8 la luz de algunas iders v
experiencias, asi:

Dichos instrumentos pueden clasificarse en cuatro grandes
grupos, atendiendo a su finalidad: armonisacién de politicas:
acciones sclidarias; promocién del intercambioc comercial:
integracién sectorial; basicamente industrial,como criterio para
la implementacién de esas politicas se menciona expresamente el
tratamiento’ preferenciml a loe. palses de . menor desarrollo
econémico relativo. . ... T e AT e ‘fggﬁ, .:ffl?.i;;

"'1 s ..‘-\"“-;rnf_ Bl T“‘ .- ,v‘ . TN

Lea solidaridad de acciones constituye parte medular de un proceeo
de integracién, para gue los paiges miembros actien
uniformemente o de consuno en los casce que afecten 1la situacién
de sus miembros o la. del Proceco mismo_ de integracién. -En~ tal
sentido general debe® interpretarse el encauzamiento aé™ 1os
recursos internos y externos g la. Subregién. rues- es sabido ‘que
los  primeros se ~obtienen = muchas vVecee en’ los. fords
internacionales, como}la Asamblea .General del BID Ny queglos-
internos han® de provenir de cada uno de los paises: 1nvolucrados
en dicho. p: Ceso,ulo»cual exige unaﬂvoluntad politica uniform,%de

.los mismos

'T' v'.A}

La armonizacién de politicas macroeconémicas es menester para
las oportunidades vy realiaaciones sean Pquilibradaséren todaila
zona, lo ocurrido en el proceso de integracién centroamericana-
iluetra ésta idea con bastante claridad: la variedad de politicas
tributerias, hizc mas atractivos algunos paises para “los’
inversionistas, especialmente foréneos. Ello desatéd una
competencia entre lose miembros del Erupo DaTrEB. 0frecer
condiciones m&s ventajosas, que no favorecian a los Estados sino
a los intereses privados nacionales o ain extranjeros.

De otra parte, no es fécil el acuerdo de los palses miembros en
materia de ©politicas generales, especialmente 8% tocan econ
puntos de ideclogia politica, como la inversién extranjera:
precisamente, el retirco de Chile del Grupo Andino ' obedecisd a su
desacuerdo con la resolucidn de la Comisién del Acuerdo sobre
tratamiento uniforme de capitales extranijercs. Otra clase de
dificultades se presenta en Areas de alto tecnicismo tedrico vy
complejidad practicas, como la moneda. gue requiriéd prolijos
estudios vy dilatadas negociasciones entre los paises de la
Comunidad Econdmica Europea, pese a la madurez de este proceso de
integracidn. Mientras no se logre una firme consolidacién del
Grupo Andino, parece mis aconseiable no adentrarse en el
proceloso terreno de la unificacién de politicas econédmicas: el
propic Acunerda se refieve z éste proceso como "gradusl’

M&s promisoriae son las clausulas sobre desgravacidn automatica v
progresiva del intercambio intrazonal; por el contraric, es bien
dificil legrar la meta de un arancel externo coman.
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Pese a ello, nos inclinamoes mé&e por el mecanismo de desgravacién
que por el de programacién sectorial. En materia agricola, la
similitud de produccidn de los paises miembros, hace
practicamente imposible un programa de complementacién. Este si
e viable en el campo industrial y sus perspectivas alagiiefias,
siempre que no se utilice como medio para otorgar tratamientos
preferencianles a loe paises de menor desarrollo. econémico
relativo, pues ello puede conducir a guie se retarden los
programas de complementacién de 1los restantes miembros del
proceso de integracidén o =a 1la asignaciédn en tales programas, de
la produccién en  ciertos bienes & naciones que no estan en
capacidad técnica de hacerlo. _ A

Ademads, en materia de programacién de integracién industrial,
debe entenderse que un Estado miembro de la subregién no acepte
‘renunciar a la produccién de ciertos bienes "estratéglicos"” para
su seguridad y desarrolle, como el hierrc y el acerc, é&rea en la
cual dificilmente, podria irse mé&s alla de distribuir 1s
- produccidn de “"aceros especiales”. Por el contrario, en ramos
industriales como 1la metalmecénica y la industria automotriz si
€8 viable avanzar con menoree obstéculos y necesario hacerlo, por
razones técnicas y econbmicas que requieren elevados volimenes de
produceisdn, los cuales exigen a su vez mercados ampliados. en
estas ramas industriales han de deponderse exagerados
gsentimientos nacionalistas frente a las transnacionales, por las
. razones y c¢on las precauclones en el capitulo 4, a propdesito de
la ALALC. pues estas son lae que poseen la tecnologia necesaria:
por el contenido, puede ser aconesejable aue las empresss privadas
de dos © mas paises andinos (Vgr. Colombia y Venezuela) se
asoclen con ellas para proyectog’  especificos, como ha side el
caso de los ejes parsa automotores. )

Finalmente, no deben arredrancs viscisitudes normales en ésta
clase de procesos, como las ocurridas con la decisién 120 de la
Comisidn del Acuerdo de Cartagena sobre automotores, que pueden
superarse con una dosis de buena voluntad, como se hizo al
detribuir la produccién de camperos entre Colombia vy Venezuela,
dividiendolos en pequefios v grandes.

An&loga a 1la industrial, aunqgue de mayor importancia practica es
la integracidn fisica. Los principales orgnlsmos del Acuerde son:
la Comigidn, la Junta v el Tribunal.

El 6rganc maximo del Acuerdo es la Comisién, integrada FOr por un
representante plenipotenciario de cada ane de loe gobierncs de
los paises miembros gue tiene las atribuciones propias  de organo
supremoc, detalladas &n el articulo 7o, del Convenic,
especialmente: formulzr 1la politica general del Acuerdo v adoptar
medidas que sean necegarias para el logro de sus objetivos;
aprobar las normas que sean indispensables para hacer posible 1la
coordinacién de los planes de desarrollc v la armonizacién de las
politicas econdmicas de los paises miembros: designar vy remover s
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los miembros de la Junta, impartirle instrucciones y aprobar,
improbar o enmendar sue proposiciones; velar por el cumplimiento
arménico de las obligaciones derivadas del Acuerdo vy del
Tratade de Montevideo de 1980; aprobar los presupuestos anuales
de la Junta y del Tribunal de Justicia y fijar la contribucién de
cada uno de los palses miembros; conocer v resolver todos los
demée asuntos de interés comin. -

La Junta es el ©&érgano técnico del Acuerdo, esté& integrada por
tres wiembros, elegidoe para periodos de tres afios; corresponde a
la Junta especialmente: formular & la Comisién proposiciones
destinadas a facilitar o acelerar el cumplimienio del Acuerdo.

El Tribunsl esté integrado por cinco magistrados designados por
la Comisidn de ternas presentadas por cada pais. Le corresponde
decidir la accidén de nulidad de lae decisiones de la Comisidén y
de la Junta, por violacién del Acuerdo o desviacién de poder.
Tambien 1l de inclumplimiento de las obligaciones emznadas de
las normas del mcuerdo, por cualquiera de los paises miembros.

Finalmente, debe zbsolver las consultas que le formulen
cualgquieras Tribunal o Juzgado de un pais miembro, sobre.la
interpretacién que debe darse a las normas del Acuerdo, para
darle unidad a su interpretacién. ' o

Ademés para 1994 se preeé la eleccidn poplular de un "Parlamento
Andino”. Empero, organismo de éste género requlere ceder parte de
la Sobernia politica de los paises miembros, para que sea eficaz;
de 1los contrario, se trasnforma en un simple semillero
burocrético y de relaciones publicas, como ocurid con la célula
preparatoria de dicho parlamento, creadsas en el Congreso de
Colombia. Se recuerda que el parlamentc europeo constituyéd la
culminacién de la Comunidad Europea, en cuya tradiccién, medios
de comunicacién y grado de integracién dista mucho la zona
subregional andins.

Come organismos  financieros del Grupo actian 1a Corporacidn
Andina de Fomento, que suministra recursoe de crédito de fomento,
a loe paices miembros, especizlmente para provectos de
integracién y el Fondo Andino de Reser as (FAR) el cual ejerce en
la subregidn funciones analogas a las del Fonde Monetario
Internacionsl. Ha sido un mecanismo iddnec de apove a las
balanzas de pagos nacionales, otorgando créditos v garantizando
préstamocs de terceros para mejorar la  liguidez de lag reservas
internacionales de los paises andinos que lo requieren. Dado su
éxito en la eubregion. Con la creacién del peso andino como
unidad de cuenta destinado s eervir de medic de pagoe pars
operaciones realizadse entre los bancos centralee se ha generzdo -
una liguidesz adicionsl T favor del intercambio
intrasubregional. Se proyecta extenderlo a todo latinoamerica con
la suscripcidén de un convenioc para su transformacién en el Fondo
LdtanderlcdﬂO de Reservas (FLAR}.



CAPITULO 6

FINANCIAMIENTO EXTERNO
1. Organismos Mundiales de Crédito

La carta de lac  Naciones Unidas asigné a esta organizacién no
solamente -la tarea de mantener la paz, sinco también la de
favorecer el progreso econdmico y social de todeg los pueblos.
El Consejo Econdmico y Social es el encargade de cumplir las
funcicones de la ONU en materia de cooperacidén econdmica y

social.

Otra preocupacién ‘de loe miembros de 1la ONU fueé 1la libertad
"cambiaria y del comercio exterior. Para lograr esos objetivos era
aconsejable dotar a la comunidad de- un organismo financiero que
permitiera 'a los paises miembros sortear las bajas subitas y
transitorias en €l nivel de sus reservas internacionales, sin
tener que apelar & restricciones cambilarias o: de comercio
exterior, fue asi como la Conferencia Monetaria y Financiera de
las Naciones Unidas, en Bretton Woods, en Jjulio de 1944, cred el
Fondo Monetario 'Internacional -FMI- Colombia ratificé esta
convenciédn sin .reservas y ella fue aprobada por la ley 96 de
1845, - o .

FPara efectos del cumplimiento de las obligaciones derivadas del
tratado de Bretton Woods, sus miembros se clasifican en paises
del Articulo VIII, obligados a cumplir 1la totalidad de los
deberes impuestos por €1 y paises del articulo XIV que pueden
aplicar, bajo ciertas condiciones, restricciones cambiarizs.
Originalmente estos 1altimos eran aquellos que se encontraban en
imposibllidad de cumplir con todas las cléusulas del tratado
debido & los dafios sufridos por lz guerra. Posteriormente se
permitid acogerse al articulo XIV también a los paises en proceso
de desarrollo. Celombia pertenece z esta categoria. '

Los des artigulos,citados disponen:
"Articulo VIII. Obligaciones generales de los participantes.

Seccién 2. Abstencidén en las restricciones sobre pagos
corrientes. _

"a. Sujeto a las diepoeiciones de la Seccidén 2 (b):del .Articulo
VII. vy de 1la Seccién 2 del Articule XIV, ningun participante,
sin la aprobacién del Fondo impondré restricciones &obre pagos y
transferencias por transaciones internacionales corrientes.
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"b., Los contratcs sobre cambics gque impliquen la moneds de
cualguier participante ¥ gue sesn contrarios a las regulaciones
mantenidae ¢ impuestas de manera compatible con este Acuerdo, no
podréan ponerse en vigor en log territorios de ningun
participante. Ademéas los participantes, por mutuoc acuerdo, podrén
cooperar en la adoptacidédn de medidas que tengan por fin hacer més
eficacee lae regulzcionees de control de cambio de <cualgquiera de
los participantes, siempre gue dichae medidas y regulaciones sean
compatibles con este Acuerdo.

"Articulo XIV. Medidas de transicién.
;ééccién 2. Restricciones sobre el cambio.

"En el periodo de transicidn de la post-guerra los
- participantes, no obstante las disposiciones de cualesquiera
otros articulos de este Acuerdo, podrédn mantener y adaptar a
circunstancias varizbles (y en el caso de participantes cuyos
territorios hayan sido ocupados por el enemigo, introducirlas
donde sean necesarias) restricciones en pagos y transferencias
por tramsaccionee internacionales corrientes. Sinembargo, en su
politica sobre el cambio extranjeroc los participantes tendran
siempre presentes los fines del Fondo, ¥ tan pronte como lo
permitan las condiciones, adoptarén cuantas medides sean posibles
para desarrollas con otros participantes arreglos comerciales y
- financieros que faciliten los pagos internacionales y el
mantenimiento de la estabilidad de los cambios.

"En particular los participantes eliminaran las restricciones
mantenidas o  impuestas segin esta Seccidn tan pronto como tengan
certeza de que, eliminando dichas restricciones podran liquidar
su1 balanza de pago en forma gue no les impida indebidamente e1
hacer uso de los recursos del Fondo". '

Para efectos del naltime inciso del articule +transcrito, los
raises gue a. €]l pertenecen, estan sujetos a consultas anualee con
el FMI, donde se avalhvs su situacion financilera.

Colombia ha tenido gue acudir frecuentemente & financiacion del
-FMI. esto ee divide en el “tramc de oro” ("gold tranchT),
cerrespondliente 2 la oucets del pals -regspective en el Fondo v se
otorga casi antomiticamente. Siguen luego hasta cuatroe tramos de

"stand-by", (créditc de contingencial) con condiciones crecientes,
que se consiguen previas “cartas de Intencidn”, como la que a
continuacidn +transcribimos. Aunque ellas limitan la total

autonomia del pale en ciertas areas tienen por obieto mejorar su
situacidn, para gue ne continue recurriende infinitamente a2 los
recurses temporales del Fondo., Por 1o demés; se trata de un
compromise con una entidad internscional, de la cnsl es miembro
Colombia.
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CARTA Y MEMORANDO DEL GOBIERNO DE COLOMBIA AL FONDO MONETARIO
INTERNACIONAL SOBRE CIERTOS ASPECTOS DE SU POLITICA ECONOMICA

(Carta de intencién) 1/ _
Bogot&, Marzo 12 de 1971.

Sefior o
PIERRE-PAUL SCHWEITZER
Director-Gerente

Fondo Monetario Internacional
Washington, D. C,

Apreciado sefior Schweitzer:

1. Nos es grato remitir a usted con la presente un memorando del
Gobierno de Colombia sobre ciertos aspectos de su politica
econémica. En este documento se .describen loe resultados
satisfactorios que se obtuvieron con la aplicacién de la politica
financiera y con la adopeién de las medidas que tomaron nuestro
gobierno y el gobiernoc anterior durante el afio de 1970. También
se presentan los - aspectos més importantes de :la politics
econdémica que se seguird en los préximos doce meses. Aunque los
progresos logrados son muy estimulantes y las perepectivas son en
general favorables, laes del café eon inciertas y el nivel de
reservae internacionales de Colombia tadavia no es suficiente
para llevar a cabo sobre una base sélida el programa descrito en
el memorando

'2. Por estas razédn nos dirigimos & usted para solicitar por su
dlgno conducto al Fondo Monetario Internacional un nuevo acuerdo
de crédito de contingencia en cuantia de US$ 38 millones para el
periode comprendido entre el 21 de abril de 1971 y el 20 de abril
de 1972, con base en el memorando aludide vy en apoyo a la
politica econdmica que en &1 se describe.

3. Lon anterioridad a cualquier compra 6/. que &e proyvecte en
desarrollo del acuerdo sobre créditc de contingencia, la Gerencia
del Banco de la Republica consultard con el Director-Gerente del
Fondo respecto a las divieas que deberan adquirirse.

4. E1 Goblernéd cree que las politicas expuestas en el memorando
anexo son adecuadas para alcanzar los .objetivos de su programa.
perc tomara - aquellas medidas adicionales gque puedan resultar
convenientes paras ese propdsite. Colombia consultara al Fondo. de
acuerdo con las politicas establecidas por el Fondo a este
respecto para tales consultas, sobre 1la adopcién de cualguier
medida gue se juzgue apropiada. ‘
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5. Agradecemcs = usted su valiosa colaboracién y la 'del personal
del Fondo Monetario Internaclonal y nos suscribimos de usted
atentamente. - : :

ALFONSO PATINO ROSELLI, Ministro de-Hacienda 'y Crédito Publico.

GERMAN BOTERO DE LOS RIOS., Gerente General del Banco de la
Republica. : ' ' '

Anexo: Memorando del Gobierno de Colombia- sobre ciertos aspectos

de Bu.politica econémica. {

1. ‘E1 Goblerno de Colombia ha seguido el plan financiero
esbozado en el memorando sobre Ciertos Aspectos de su Politica
Econémica enviada al Fondo Monetario Internacional el 11 de
marzo de 1970. E1 éxito de haber puesto en vigor aguella politica
ha dado como resultado un incremento de US$ 55 millones en las
reservas internacionales netas del Banco de la Republica en el
curso de 1970, A1 mismé¢ tiempo, los regietros reemboleables de
importacién se elevaron en 23%, conjuntamente con una aceleracidn
del ritmo de crecimiento . de la economia. En 1970, :los ingresos
de divisas provenientes de 1la exportacién alcanzaron US$ 669
millones, un aumento de 19% sobre el nivel logrado eri 1968; en €1
caso de las exportacionee menoree, los ingresce de divisss ge
incrementaron en casi 18%, para llegar a US$ 237 millones. Se
ectima que €l PNB se elevd en términos reales en 7%, el mayor
ritmc de crecimiento anual alcanzado en el Gltimo decenio.

2. Los resultados de 1la balanzes cambiaria indican uan importante
avance en la correccién del desequilibrio estructural de la
balanza de pagos¥ganancia esta que se debe entre otras razones
sl sistema c¢ambiario establecido por medico del Decretoc 444 de
1867, el cual implica una politica de flexibilidad en la tasa de
cambio, asi como la aplicacién de un sistema de control de
cambios dirigido a asegurar la cancelacidn regular y oportuna de
los pagos corrientes vy & evitar  movimlentos especulativos, fuga
de capitales vy - empleo inadecuado de los recursos de cambio
exterior. L

2. En el campo de la politica de estabilizacidn interna. también
se lograron resultados way halagadores. Aungue hubo un aumento
importante en la deuda flotante, el crédito neto del Banco de la
Republica se irncrementd en menos de 7% en el cursco de 19790,
alcanzando $ 5.507 millones al cierre del afio. E1l crédito del
Banco de 1la Republica al Goblerno Nacicnal bajd de $2.584
millones a $2.405 wmillones durante 19780, resaltande nuevamente 1a
contribucidan positiva del Gobierno a la politica de
estabilizacidn. :

4. En efecto, no obstante la presidn sobre 1la demanda agregada,
causada en parte por =1 rédpido incremento de ingresos al sector
exportador, el indice nacional de precios para obreros solo
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aumentsé 6.3%-en 1970, en comparacién Qoﬁ un incremento de 8.7% en
1969.

5. Los resultados satisfactorlos de 1la politica £inanciera
seguida en afios recientes han llevado al Goblernc Nacional al
convencimiento de que debe mantenerse y acentuarse tal politica,
conforme -2 - las bases generales que se¢ presentan en los parrafos
elguientes. : SRR CEe o

e

6. En materia cambiaria se mantendrd l1a politica " dg cambio
flexible, mediante - la cusl la: cotizacién de los. certifiéados de
cambio se -determina por el juego de: oferta y demanda. de divisas,
con la intervencidén que sea necesaria de parte del Banco de la
‘Repiblica para evitar bruscas fluctuaciocnes que podrianftener
efectos desfavorables sobre el nivel interno de precios y fectar
la poeicién competitiva de la produccién colombiana en relacién a
los mercados - internacionales. El mecanismo cambiario operar& con
miras a lograr el crecimlento eostenido de loe ingresoes de:’ cambio
exterior vy especialmente para fortalecer la posicién competitiva
externa de las Pxportaciones diferentes al café, i
B g .

7. A pesar de los avances. logrados en la correccién de la
debilidad estructural de la balanza de -pagos de Colombis -y del
fortalecimiento de las reservas netas, serd necesario continuar
aplicandc el control de cambios y de importacionee con el fin de
reducir & un’ minimo la fuga de capitales y las operaciones
especulativas y de defender la posicién externa del pais contra
una baja imprevista en el precio internzacional del cafée, El
contrcol de cambios continuaréd administrandose de acuerdo con las
obligaciones internacionales del pals, particularmente «=con las
contenidas en los articulos .del Convenio Constitutivo del Fondo
Monetario Internacional aprobado por medioc de la ley 96 de 1945.
Durante el periodo de créditc de contingencia no habré atrasos de
pagos por concepto de lmportzciones y de fletegs en exceso al
pericodo de 20 dias regqueridos segin la resclucién 53 de 1964 de
la Junta Monetarim y sus enmiendas. Ademés se haré un esfuerzo
coordinado para poner al dia el registro de capitales extranjeros
contemplade en €1 articulo 113 del Decreto-ley 444 de 1987 v a la
vez se mantendrin al dia los pagos por concepto de transacciones
corrientes tales como intereses, regalias v remesas  de
utilidades.

8. El1 Gobiernc de Colombia continuara aplicando una politica
coherente para lograr el aumento vy diversificacion de las
exdportaciones distintas del café y contribuir a sclucionar asi el
desequilibric estructural de la balanza de pagos. Para alcanzar
este objetivo, habrd una tassa de cambic que promueva tales
exportaciones; asimiswmo, habrd  crédito y estimialos suficientes
rara pPromover 1z produccidén y comercializacioén a costos
adecuados, de bienes exportzbles.
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8. El incremento de las reservas internacionales netae del Banco
de la Republica, sefialado en el parrafo 1, permite mantener
durante el préximo afic, el alto nivel de 1loe registros de
importacliones alcanzado en 1970, las metas _ acumuladas
trimestrales de registro reembolsables de importacién y el
mecanismo de ajuste de estae metas con relacién al nivel de
reservas internacioqales para el nuevo periodo de crédito de
contingencia, aparecen en el cuadro No. 1.

10. El valor de importaciones reemboleables proyectado, sumado al
subetancial aumento de  las 1importaciones realizado en 1970,
parece suficiente para mantener una tasa de crecimiento en el
producto interno similar =&l promedio de afios reclentes.
" Incluyendo el nivel de <financiamiento externo previsto, las
proyecciones cambiarias muestran gue esta meta de importaciones
es compatible con lae disponibilidades de recurecs externce del

pais en los préximos afios.

11. El Gobierno considera que . es deseable un mayor
fortalecimiento de las reservas internacionales para lograr el
manejo adecuado del esistema cambiario y de la politica de
comerclo exterior. ©Sin embargo, debido en gran parte al hecho de
que en 1971 se espera un aumento de loe pagos por importaciones,
relacionado con el incremento en 1970 de los registros de
importaciones reembolsables, no  €s probable una variscion
significativa en nivel de tales reservas en los préximoes doce
meses. Las metas minimas de reservas se presentan en el cuadro
No. 2. Circunstancias ajenas al control de 1las autoridades
colombianas pueden afectar el valor de 1los ingresos de cambio
exterior rrevistos rara lograr las metas de reservas
internacionales netas a que se hizo referencia. Lag metas
citadas, por lo tanto, se aumentaré&n o se reducirén en la cuantia
en la cual los ingresos de cambio exterior excedan o sean
inferiores a las proyeccicnes del cuadreo No. 1.

12. El1 manejo prudente de lg politica monetaria y de crédito se
coneldera esencial para lograr el desarrollc acelerado a gue
aspira el pals dentro del ambiente de estabilidad cambiaria y de
precios. (Uomo la expansidn excesiva de los medios de page podria
crear presiones inconvenientee eobre la balsnza de pagoas y sobre
el nivel interno de precios y hacer menos competitivos los
productos colombianos en los mercados exiternos, el incremento del
circulante se mantendrd dentro de limites razonables.

13. El Gobiernc considera ane pAYA lograr el objetive
contemplado en el piarrafo anterior, el ecrédito internc neto del
Bance de la Reputlica no debe exceder las cifras contenidas en el
cuadre No. 3 en log pericdeos alli indicados.

14. Las operaciones financieras del Gobierno Nacional tienen
importancia fundamental tanto para e1 logro de loe resultados
monetarics a que se hizc referencia, como por su incidencia en el
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ahorro piiblico y sobre el nivel de 1inversiones. Por ello, el
Gobierno le atribuye alta prioridad a los esfuerzos para
incrementar substancialmente ingresos corrientes. Con este
propdésito, ha presentado al Congreso un conjunto de medidas
tributariae, particularmente un aumento de importancia en el
impueeto a 1las ventas, especialmente para articulos de -car&cter
suntuario. Ademés, se <¢continuaréd mejorandoc el , recaudo y la
adminlistracién de 1los tributos; politica gue haré posible, Junto
con las medidas de reforma tributaria ‘¥ con un monto adecuado de
financliacién externa, 1llevar ‘a” cabo el Plan de Inversiones
Pablicas. El Gobierno estd empefiado en lograr 1as metas-due se
ha trazado en dicho Plan, evitando-aumentar significativamente el
crédito neto de la Nacién en el ‘Banco de 1a Republica en el
periodo del crédito de contingencia. En el anexo 2 se muestra la
proyeccidén trimestral de las operaciones del Gobierno Nacional
durante el pericdo de crédito de contingencia solicitado, 1a cual
arrcja un resultado de equllibrio fiscal. Nuevas aprobaciones y
adiciones netas al nivel de gastos indicados en el anexo se
limitaran a la disponibilidad de ingresos corrientes asdicionales,
evitandose asi el aumento de la deuda flotante. e
15. El Gobierno continuaré adelantando una politica encaminada a
lograr el progresivo mejoramiente de la situacidén financiera del
Fondo Nacional del Café, aque administra la Federacién Nacional de
Cafetercs. Se espera que en abril de 1972 el montoc de la deuds
interna vy externa de la Federacién sea inferior al registrado en
abril de 197:%.

16. Cuando las condiciones monetarias lo permitan, se continuara
la politica de reducir paulatinamente los depbsitos previos de
importacidén, los depésitos de la Resolucién 53 vy los tramites
administrativos de comercio exterior,  con el propdsiteo de
intensificar la utilizacién de 1la capacidad instalada de 1la
industria manufacturera, de mejorar la situacién financiera de
esta y de lograr una més eficiente distribucién de los recursos
de cambic exterior. Ademé4s, el Gobierno estudia la unificacién
de la tasa de cambilo pars refinacién de petrdleo con la tasa del
mercado de certificades. con el complemento de medidas PETA
evitar el efecte de esta unificacién sobre el costo  del
transporte urbhano.

17. E1 Gobiernc considera de elevada prioridad la ejecucién de
politicas tendientes a disminuir el desempleo. En el campo
interno, se Dbusca el rapido incremento del ingreso nacicnal v su
distribucidn mées equitativa a través del conjunto de politicas
que ee describen en el Flan de Desarrolle Econdmico vy Social
1970-73., v que incluyen los campos monetario, tributaric v de
gasto publico, asi como otros aspectos econdmicos Yy scciales. En
el sector externo, talees politicas y las descritas en este
memorando, persiguen la r4pida ampliacidn de los ingresos de
divisas, en eepecial la resultante del incremento de lag
exportaciones menores y de servicios tales como turismo. De ests



‘Cuadro No. |

Hetss acupuladas de registros reesbolsables de importecidn y

proyecciones de ingrecos de cambio
{#illones 05%)

Cuadro No. 2

Meta de la posicién de reservas internacionales netas del
Banco de la Bepiblics (1)
(Uillones de B5%)

¥etas de  Proyeccionmes

Periodos regictros  ingresos de
carbio
(1) {2}
1hhril lo.-junio 30, 1971 189 FER|
iabril lo.-septienbre 30, 1971 381 416
Jkbril to.-dieiembre 3t, 1971 578 719
Abbril to./Ti-garzo 31,1972 117 978

-
id

+{1) Estas metas acoruladag podrén reducirse ez monto
.equivalente al 100X del déficit o aumentarse en monto
equivalente al 50% del superdvit respecto a los niveles de
vreservas internacionales netas previstos en la tabla 2.

“B1 ajuste se haré & partir de Sep./T1 y para el trieestre
!slguiente 2] de 1a fechn linite para las metas en el
“cuadro Ko.2. El moato de registros mensuales con cargo a
- préstaco de la-AID indicard la cuantia de los registros que

ge financien con esa fuente.

H(E] Incluye ingrecos corrientee 7 €l valor neto de éada noe

“de log siguientes rubroc de capital: (z) “swepe”; {b)
capital privado-préstanos; {c) capital privado-inversitn

|

de préstamo sectorisles; {e) varioe, Detalle en el anexo.

[directa; (4} capital oficial, con inclueién de los ingresos

'Marzo 31, 1971 {proyeccitn) ) 156!
Hunio 30, 1971 i 138!
tSeptiembre 30, 1971 140;
‘Biciepbre 31, 1971 - 1201
‘Marzo 31, 1972 . 1821

] ]
t ; - 1
(1) Estac metas se aumentarin en ponto equivalente &
coalquier superdvit, o se reducirdn en el valor de
caalquier déficit que ee regictire entre loe ingresos
efectivos de divisae v la proyeccléa de los eispos que
sparece en cuadro No. 1.

Cuadro No. 3

Topes de crédito interno del Banco de 1a Repiblics ({1}
(Billones de peeoe)

‘Periodos _ ' Topes (2) !
t ]
1 i
14bril 21-noviembre 30,1971 . .43}
Diciembre lo./T1-febrero 20,1972 §.938 |
{Febrero 21-abril 20,1972 . 4,871}

(1} Calculado por diferencia entre la erisiém de
billetes ¥ Iz pomicidn de reservas internacionales
netas del Bamco de 1a Repiblica, contabilizadas &
$18.50 por délar.

{2} Estac melas estén sujetas a los ajustes
indicados en ls nota 1 del! cuadro No. 2. Bl gjuste
te hard de -acuerdo con los resultados del trimestre
inpediatapente snterior al tipo de cambio de $18.50
por ddlar, Bl efecto de los reajustes por déficit en
ingresos de cacbio serd un susento en el tope y el
sjuste por superdvit cerf diseinucién en el tope.
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manera, e haréd posible, Jjunto con 1la ayuda financiera externa
que prevé el Plan, el financiamiento de las importacliones que son
necesarias para el crecimiento de la producciédn y del empleo.

18. El1 Gobierno mantendrd su politica de evitar aumentos
excesliveos en loe esalarios tante del sector piblico como del
privado. Esta politica claro estd&, solo tendréd influencia
limitada en aquelloe sectores en gque la fijacidén de salarios se
hace a través de la contrataciédn colectiva entre empresarios vy
trabajadores. Dentro de lae limitasciones institucionales
vigentes, el Goblerno procurari gue los aumentos de remuneracién
pactados guarden relacién, en lo posible, con los incrementos en

la productividad.

19. En los dltimos afiéts el Goblerno de Colombiaz ha terminado
varios de sus acuerdos bilaterales de pagos, v estid interesado en
discutir la eliminacién de los acuérdos remanentes de este tipo
con miembros del Fondo Monetario Internacional, siempre y cuando
no se perjudique el crecimiento indispensable del comercioc con
los paises en que existe este tipo de acuerdos.

Se acompafian tres cuadros sobre metas de reservas netas y de
reglstros reembolsables de importacién, y de topes de crédito
internc neto del Emisor, los cuales se consideran incorporadeos &l
presente memorando”. .

El Tratado de Bretton Woode también  ¢reé el Banco Internacional
de Reconstruccidédn y Fomento (BIRF) encargado de otorgar préstamos
para la reconstriaceldn de Buropa, azotada por la segunda guerra
mundial. Posteriormente se amplid s radio de accidén =l
financiamiento de los palses en progeso de desarrolle, como
Colombia y consecuencialmente su nombre cambio al de Banco
Mundial. Los préstamos que otorga son para proyectos especificos
y para desarrcllo sectorial: tienen una duracién de 13 a 20 afios,

con un plazo de gracia de 4 5 §H afios.

1. 211z EC

En el sistema interamericanc se encuentran dos fuentes de
financiamiento, ambas consecuencia de 1la Conferéncia de los
rresidentes de América, en Funta del Este; una es el Banco
interamericano de Desarrollce -BlD- cuyvos recursose pueden ser
utilizados por paleses de América Latinza, para el financiamiento
de provectos de infraestructura ¥y para algunos programas
productivos, como los de peqguefia v mediana industria, 2 través
del Fende Financiero Industrial, al cual se hizc referencia en la
Parte Cuarta, Capitulo 2 de esta obra.

Los principales recursos del BID se clasifican en ordinarios. que
geon log aportados por todos los paises miembros, de los cuales
hay =zlgunos que no pertenecen a la OEA v loe prominentes de 1=a
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colocacién de bonos, de una parte y el Fondo de Operaciones
especiales, financiado por los Estados Unidos de Norte América.

La negociacién y discusién del crédito tiene 1ugér’en el seno de
un érgano multilateral y no bilateral como es el caso de la AID.

En el gobierno del presidente Kennedy los Estados Unidos fueron
amplios en dotar de recursos 3al"BID. Lamentablemente, en las
Gltimas épocas esa politice ha cambiado siendo muy . esquivos al
suministro de estos fondos, lo cual implica un gran retroceso en
la politica hemisferica por de parte de los Estados Unidos. Entre
tante, han ingresado los 1llamados paises extrarrégionales con
importantes fuentes de recursos, pero gue no tienen el mismo
conoclimiento de las necesldades de los paises Latinoamericanocs,

ni los mismoe vinculos geo-politicos con ellos.

Las condiclones de los prestamos ordinarics del BID son andlogas
a las del Banco Mundial; las de agquelloe que se hacen con
recursos del Fondo de Operaciones Especiales son m&s blandas.

La otra fuente hemisferica de financiamiento ee "Agencia para el
Desarrolloc Internacional”™ -AID- . Sus recursos provienen de los
Estados Unidos de Norte América y pueden otorgaree en apoyo de
las balanzas de pago de los paises latinoamericanos ("préstamos
de programa’); el preclo pagado por los importadores a cambioc de
los délares provenientes de estos préstamos nutren el Fondo de
Inversiones Privadas (FIP} administrade por el Banco de 1la
Fepiblica para el financiamiento de proyvectos que promuevan
exportaclones, sustituyan importaciones o eliminen “¥eéuellos de
botella en los procesos productivos. '

Estos préstamos se caracterizan por largos plazos, amplios
periodos de gracia y bajos intereses, segin puede apreciarse en
el acuerdo. Sus "atadurase” varian desde la libertad total para
utilizar 1los recursos recibidos hasta ia obligaclén de
utilizacidn para la compra de clertos productos estaudinenses 2/.

A tituloe de ilustracidn se trascribe un contrato de préstamo de
ia AILD:

ACUERDO DE PRESTAMO de fecha 19 de Agcsto de 1871 celebrado entre
la REFPUBLICA DE COLOMBIA ("Prestatario”). el MINISTERIQ ©DE
DESARROLLO. el DEPARTAMENT(O NACIONAL DE PLANEACION, y los ESTADOS
ONIDOS DE AMERICA, por conducto de la AGENCIA PARA EL DESARROLLO
INTERNACIONAL ("A.I.D."}. 3/.

[sy

El Préstamo
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SECCION 1. 10, El préstamo. La ATD se compromete & prestarle al
Prestatario, en desarrollo de 1la Alianza para el Progreso y de
acuerdo con la ley de Ayuda Extranjera de 1961 y sus enmiendas,
una suma no mayor de velintinueve millones de délares de los
Estadoe Unidos de América (US$ 29.000.000) ("Préstamo”) para
ayudar al Preetatario s llevar & cabo el Programe menciconado en
1la Seccidn 1.02 {"Programa"). El Préstamo sersd usado
exclusivamente para financiar costoe en moneda local requeridos
por el FPrograma ("Coetoce en Moneda Local”). E1 valor total de
los desembolsos gue se hagen bajo el Préstamo se denominsesrs de

agqul en adelante el "Principal™...

SECCION 1.03. Agencia Ejecutora y Agenciae Sub-ejecutoras. Por
€l presente documento el Prestatario designa al Ministerio de
Desarrcllo ("MINDESARROLLO") como su agencia ejecutora para
llevar a cabo el Programa global, y el Ministerio de Desarrollo
designa por el presente documento las siguientes
entidadesauténomas comc agencias sub-ejecutoras ("Agencias sub-

ejecutorés”).

El Fondo Financiero Industrial del Banco de la Republica
("FFI"}), el Instituto de Crédite Territorial ("ICT"3}, el Fondo
Financiero de Desarrollce Urbano del Banco de 1a FRepiblica
{("FFDU"), €l Instituto Colombiano pars el Desarrollo Fomento de
la Educacidn Superior (“"ICFES"), v el Deparatamento Nacional de
Planeacién ("DNP")}, para fines de efectuar los distintos aspectos
del Programa, tal como se describen més ampliamente en el Anexo 1

Ademés, las partes contratantese reconocen que el Departamento
Nacional de Planeacién ("DNP”) . tiene asignadas por Lev ciertas
funciones relativas & 1= plenescién, administracidn, control y
evaluacién de los fondos de inversidén publica en Colombia. En
consecuencia, va que todos los fondos en moneda local que esgtarin
disponibles bajo el Préstamo sersn utilizados por las agencias
ejecutoras vy sub-ejecutoras. a través del présupuesto de
inversiones del Gobierno de Colombia, el Departamento Nacicnal de
Planeacién se compromete, por el presente documento., a eiercer
sus responsabilidades en leo referente a fomentar 1la ejecucién
satisfactcria del Programa.

SECCION 1.(4. Uso de Fondos generados por otras Fuentes de Ayuda
de los Estados Unidos. El FPrestataric usari para el Frograma, en
lugar de los délares de los Estadoe Unidos de Smerics que de lo

contraric serian desembolsables bajo el Prestame parzs finaneciar
los Costos en Moneda Local dal Programa. cualguiser dJdivisa
distinta al délar de los  Estedos Unidos de  Américs gue rueda
estar 2 disposiciin del Presziataric después de la ferha de eote
Acuerdo., en vrelzcion con la aveda (diestinta del Fréstamod
suministrada por los Estades Unidos de fmérica al Prestatario
hasta el punto v para las finalidades que la AID vy el
Frestataric puedan acordar por escrite. Tales fondos rtilizades
para €1 Programa reduciran la cantidad del Préstams (hasta al
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grado en que no haya egldo ya desembolsado) por una cantidad
equivalente de délares de los Estados Unidos computada, en la
fecha del acuerdo entre la AID y el Prestatario en cuanto al uso
de tales fondos, a la tasa de cambic vigente en la fecha en que
loes Pesos queden disponibles

CLAUSULA 131
Condiciones del Préstamo

SECCION 2.01 Intereses. El1 Prestatario pagaré a AID intereses que
se acumularin a la tasa del dos por ciento (2%) anual durante
diez afios contados desde la fecha del primer desembolsc hecho de
acuerdo con el presente documento, y a la tasa del tres por
ciento (3%) anual de alli en adelante sobre el saldo pendiente
del Principal y sobre cualquier suma por intereses vencidos y sin
pagar. Los 1lntereses sobre el saldo pendiente se acumularan desde
la fecha de cada desembolso (tal como dicha fechs gquedsa definids
en la Seccidén 7.03), vy serén computados sobre la base de sfice de
365 dias. Los intereses serén pagaderos semestralmente. El primer
pago por intereses gquedard vencido y pagadero a mas tardar a los
sels (6) meses después del primer deesemboleo efectuado eseglin el
preente documento, en la fecha que sea especificada por la AID.

SECCION 2.02. BReintegros. El presgente reintegrarf a la AID el
Principal dentro de los cuarenta (40) afios contados desde la
fecha del primer desembolso efectuado segin el presente
documento, en segenta v un {61) abonos gemestrales
aproximadamente igusleg de Principal e intereses, El primer
abono de principal sersd pagadero a los nueve vy  medio afice
después de la fecha en que se venza el primer pago de intereses,
de acuerdo con la Seccién 2.01. La AID suministrara el
Prestataric un programa de amortizacion de acuerdo con esta
Seccidn, después del desembolso final hecho bajo el Préstamo. ..

SECCION 3.01. Liberacién de  los Fondos del Préstamo. La AID se
reserva el derecho de desembolsar la suma totsal solicitada., o
cualguier porcidén de la misma, segun su =valuacién del progreso
del programa. . .

SECCION 4.02. Fondos v otros recursos que han de ser
sumiistrados por el Prestatario. El Frestatario suministraria o
hara que se guministren prontamente, cuandoe sean necesarics,

todos loe fondos. ademas del préstamo. y todos los demds reco utksos
‘gue  sean necegarios para  la puntual v efectiva ejecucion del
Programa. .. :

SECCION 4.06. utilizanién de Bienes vy Servicios.
&) Los hienes y servicios financieros bajc el Préstamo seran

usados exclusivamente para el Programa, excephto cuande 1z AID lo
acepte por escrito v en forms diferente. A la terminacien del
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:

Programa, o en cualguier otro tiempo en que los bilenes
financiados bajo el préstamo yvya no sean Gtiles par el Programa,
el Prestatarioc podréd usar a disponer de tales bienes en la forma
en que AID lo acepte por escrito, con anterioridad a diche uso o©

disposicién.

b} Excepto en cuanto la AID lo acepte en forma diferente y por
egcrito. ni los bienes nil los servicios financiados bajo el
préetamo podréan ser usados para fomentar o ayudar cualquier
proyecto de ayuda extranjera, o actividad asociada con, o
financiada por cualquier pais que no esté incluido en el cédigo
835 del Libro de Fédigos geogréaficos que se halle vigente en la
fecha de tal uso. .,

SECCION 4.11. inspecciones Los representantes autorizados de AID
tendran el derecho, a tada hora razcnable, para inspeccionar el
programa, la utilizacion de 1los Dbienes, instalacicnes vy
servicios financiados con los fondes del Préstame < ¢on las
contribuciones del Prestatario, asl como los libres, archivos y
otros documentos del Prestatario o del Ministerio de Desarrollo,
relacionados con €1 Programa y el Préstamo...

SECCION 5.01. Contribuciédn del Prestatario. El Prestataric se
compromete a gque su  contribucién al Programa, tal comoe gqueda
descrita en el Anexo 1 del presente documento, sersd suministrada

en forma oportuna vy de zcuerdo con los términos alli
especificados
I111. E} Endeudamiente FExterno de Colombia

Desde hace algunos aflos ha venido agltandose a nivel de 1los
raiees latincamericanos v en foros internaciocnal el problema del
endeudamiento externc de América Latina.

Colombia no es ajiena a él. En su caso caben algunas
obeervaciones: Las crisis recurrentes de halanza de pagoes, gue se
analizaron a propéeito del "Egtatutc de Cambios Internacionzles

“
"“i

Comercio Exterior™. la llevarcn a contratar cuantiosns préstamos.
CUVO peso eﬂ]nmpnfp v:nﬁ a sentirse recisntements. al e=xpirar los
rlazos de gracia de os emprestitos de la  AIDl', porguse nuesirsos
gobierncs  fuercon, por 1o general muv  czutcs en meteria de
aendevdamiento externce. prefiriende casi siempre contratar los
rrestamce <ficiales c¢on  entidades internaciconales (Vgr. EIRF ¥
BIDY o con entidades de desarrolle (AIDN Scolamente contados
gohiernoes ee endesudaron con bancos comerciales del exterior

A =llas «abe en buenz parte las dificultades posteriores. maxime
teniendo en cusnta guse 1o hicieron para financiar faltantes
presupusstaricos  gue  deberian haberse oolmade. con esfuserzce ¥
recursocs nacicnales. Empero. S8 politica malsana fue
excepcional. Noermalmente oocurrid lo contrarico, Asi. por sjiempls
se dictaron normas rigurosas v detalladas para gque  las entidades
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oficiales renegociaran empréstites, por elle no nos ocourrio lo de
otros paieses del Areaza, en los cuales institutos descentralizados
y empresas estatales de todos los niveles, se lanzaron a los
mercados internacionales de capital y contrajeron deudas en malas
‘condiciones e inmoderadas cuantias que el propioc gobierno central
no tenla, debidamente cuantificadas; también se expidieron normas
tendientes a que el crédito externo se contratara solamente para
proyectos. gue, a travées de exportaciones, generan las divisas
necesarias para. su amortlizacién. Merced a estas politicas
prudentes se mantuvo una bajs relacldén entre el servicic de la
deuda publica externa y - los lngresce corrientes de la balanza
cambiaria, 12% frente al 15% recomendado como méximo por las
entidades - financieras internacionales y al 30% o mis de otros
paises latincamericanos, como la Argentina y el Brasil.

En cuanto al endeudamiento externo de particulares, los
organismos de contreol, tanto cambiaric como bancarioc procuraron
gque se mantuviera dentro de limites razonables. quizZzas el unico
resquicio gque no se tapondé suficientemente fué el de 1las
subgsidiarias de bancos en el exterior, especialmente en Panami.
Empero éste no fué el factor que debilité 1la conflanza de los
corresponsales extranjercs en rnuestros bancos., Ella surgid
bésicamente de las moratorias declaradas por otros paises de la
subregidn, pecado en el cual ne incurridé Colombia que ha
preferido contratar nuevos préstemos para allegar recursos
. suficientes con que atender la amortizacién aportuna y total de
deudas anteriores. Deesde luego éste es un camino més dificil e
incédmodo, en cuanto impone la contratacién periddica de elevados
vy complejos "paguetes” de prestamos externos. Sin embargo, es méas
favorable para el crédito forédneo del pais.

Desde luego, el problema del endeudamiento externo debe mirarse
"no solamente desde el Angulo cambiario si1 no también desde el de
los recursos fiscales para atender los ingentes fondos que el
Estado debe destinar a obras de infraestructura econdmica y
social ¥y a servicios sociales. Los Drs. José Antonio Ocampo vy
Eduardo Lora analizarcn la evolucién del endeudamiento externoc de
Colombia desde 1945 hasta nnestros dizs. en el libre titulado
"Colombia v la Deuds Externa” 4/.

. La primers es la exp
izado por los montos mo ¢
r privado. Lo novedoso en lz
i les primerces desembolsos del
Murndial gue aungue moderades fue la principal fuente para
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or estatal, el Banco de Exportacicnes e Importaciones d
ades Unidoes continud entregande dineros.

=t b L Qe
=
s

&
0

En el pericde 1957-1961, se presentd la normalizacién pues 1
Junta Militar en 1957 enfrentéd la caida de los precics de café
devaluando Tfueritemente el peso, imponiendo impuestos a1
exportaciones v & los giros 21 extericor. Lz principal fuente ds
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financlacidn fue el Banco de Exportacicnes e Importaciones de los
Estados Unidos que se dirigieron a la renegociacién de la deuda
para la balanza de pagos v para el financiamiento presupnestal,
igualmente el Banco Mundisl realizo importantes desembolso. La
deuda permanecio constente. En 19681 se comenzd un creciente
aumento de la deuda utilizando loe créditos de contigencia del
Fondo Monetario Internacional, gue marcaen el fin del proceso de
refinanciacidn. :

Entre 1862 vy 1986 el endeudamlento &se acelera bajo 1la Alianza
para el Progreso, Con el comienzo de la Alianza v nacimiento de
la Agencia Internacicnal de Desarrollo de 1los Estados Unidos
(AID}Y en 192681 se dispuso de recursos financierce apreclables,
ntades a adguisiciones de bienes y servicios de los Estados
Unidos y &a condiciones macroecondmicas de diverso tipo, estos
recursos superaron & los entregados por el Banco Mundisl., E1
impacto de estos recurscosg se vio reducido por loe pagose de las
obligaciones e inestabilidad de loes recursos de crédito. Esta fue
una de las causas, en los periodos de pare y siga, “"llevando al
pais a aceptar las. presiones de los organismos bilaretales y
mualtilaterales de crédito para adoptar una apertura externa
amplia, gue condujo al colapsc externo més dramatico de la
posguerra ¥ al enfrentamiento con dichos organismos o comienzos
de la administracién Lleras KRestrepo" 5/,

En el periodo 1967-1970 se cuenta con crecientes vy estables
recursos del exterior. El presidente de ese entonces, doctor
Carlos Lleras Restrepo, adopté varias medidas que permitieron
luego la mayor expansidn de la economia cclombiana en  la
posguerra. El credito se caracterizsd por: la obtencidén de divisas
que permitio financiar los déficit crecientes de la cuenta
corriente de la balanza de pagoe; la mayor cantidad de crédito s=
dirigic a 1la importacidén- de bienes de capital gque habian sido
represadas darante log afics criticos de escacez de divisas de
mediados de los eesents, la inyvecciédn extraniera de délares
permitid la recuperacidén de la inversidén en maguinaria v eguipo.
La wmayor disponibilidad de recursos de capital pars el sector
estatal junto con la expansidén sin  precedentes de los ingresos

tribuatarices, facilito wvn asumento sosgtenidoe v rapido del gasto
paklico, especialmente en dnversidén. Los recurece provihieron
para €l e&ector piblico del Banco Interamericane del Desarrollo
(B.I.In.y v de 1la A.1.0., esta agencia incremento su &alts
participacidn en la deuda (20% de la deuda contratada. 40% de la
desembolsadal. Los recursos del extranjero para =1 s=ctor
privado disminuveron y g2 volvieron méas regulares reflelands la
mayor estabilidad de la politica macreeconsdmice v de l=as
importacionss, Esto COT 1a regularidad gues tfomaron  los
desemnbolsos PAETE &l gector estatal, represento, una
extraordinariz estabilidad de los fluins de dineros para
capitales que entraron a Colombia. El endeundamiento externc

continue incrementandose & ritmos réapidos.
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En el periodo 1971-1974 se presento la disminucién de la ayuda
norteamericana con el aumento de la participacién de la banca
comercial internacional con créditos. Aungue se continido con un
aumento del financiamiento de BID y con ayuda de paises de la
Comunidad Econémica Europea (C.E.E.), en términos reales se
presentd una disminucidn de esos recursos. En 1973 ge realizo 1la
“primera colocacidén de bonos de Colombia en el exterior (por US$
45 millonee de déblares). Se presenta un crecimiento de las
exportaciones por la balanza de precios de materias primas, al no
.aumentar las importaciones se logré incrementar la administracién
Pastrana las reservas 1nternacionales

Entre 1875-1978 6/ ge presenta la contenciédn voluntaria del
endeudamiento. El financiamiento se frendé en este perioddo a
consecuencia de la receeidén mundial que esiguié al "Shock”
Petrolero. En 1975 comenzé la bonanza cafetera. El presidente
Lépez Michelsen decidié reducir el déficit fiscal por medio de la
Reforma tributaria vy de la austeridad del gasto publico en
inversién. E1 aumento de la deuda puablica especialmente de los
Establecimientos Piblicos y de 1los Departamentos v Municipios
continud., E1 gobierno no utilizd el crédito de la A.1.D. pero se
continué con los del Banco Mundial y el B.I.D., el sector
bancario privado continudé siende el principal abastecedor de
divisas vy loe dineros de la bonanza cafetera se capitalizarén.
incrementandose laes reserveas internacionales. :

En la a&administracidén Turbay se incrementé vertiginosamente 1la
deuda externa por los créditos para financiar el presupnesto
nacional y no para la balanza de pagos como se habla realizado en

otras ocasiones, ni tampoco para inversidn; se redujercn los
‘controles para el endeudamiento del sector privado v se liberaron
las iwmportaciones, este conjunto de medidae acelerd el

endeudamiento externo colombiano, agravandose en razén que estos
préstamos erin duros, es decir, sin periodo de gracid pactandose
1nterP es muy altos en monedsa extraniera.

En el pericdo 1883-1987 coOmo regultado de la crisis
latincamericana en materia de deuda externa se interrumpieron los
dineros que venian de la banca privada gue habizn side los mas
dindmicos en los atfios 70. El pais se viéd ohligade a negociar can
un  grupo  de  bancos: se contraté el crédite "Jumbo’ en 1285
refinanciande la dewdsa pero gue traje 15 monitoria del F.OM.J.
‘condicionande al pzis & politicas macroecondmicas.,  gue.
produjeron un  gran  debate nacional por  sus  implicazciones.
Celombia  incrementd sz deuda o<on el financiamiento del Eanco
Mundial: del Banco Interamericanc de Desarrpl1o v &1 EBanco de

Exportacicnes e importaciones de las stadaos Urnidos. De atro
Iado, en el periods 1983-1988 se realizaron grandes inversiones

extranjeras dirigidas a la explotacidn del carbén v pétréleo gue
ascendieron a US$ 2656 millones de délares.
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En lz administracién Barco, se contrato el credite "Concorde"” en
1988 v e&n 1989 el gecretario de lecg Estados Urnidos Nicholas

Brady, anuncié en la conferencia sobre la deuda del tércer mundo,
su plan que consiste en el financlamiento para la reduccién de 1
deuda externs o del servicio de la denda entregando divissae parsa
que los wmismos palses compren su deuda con descuento. mediante su
amortizacidn en un solo contado al término del plazo fijo. gque se
respalda con un bono . del tesoro de los Estados Unidos. en tanto
que log interesee se cubren por el pais deudor con la garantia
del Banco Mundial o el Fondo Monetaric. otorgads dentro de un
programa de =zjuste estructural. Es una negociacidn individual en
cada pais, €l B .M. v el F. M. I. participarian en el financiamiento
de la compraz de los bonos "cupdn cero” si1 el respective pais no
tiene reservas internacicnsales.

'l'

Se ha incurrido en determinados pericdos en un error que
conslste en contratar créditos publicos con  bancos privados del
exterior, con el fin de cubrir el déficit fiscal. siendo que este
se debe cubrir con recursos interncos y no externcs en  razdn que
estos son miy gravosos.

El nivel de endeudamiento alcanzado se debe principaimente al
desmejoramiento de los términos de intercambic de productoes
bdeicoe v productos elaborados. Esta situacidn de desmeijora llevo
al pais & contratar altos montos de préstamos con la A.I.D. que
prevelian plazes muertos. pero una vez finalizados estos términos
de tiempo, hicieron mas duro el pago de la deuda.

Esta situscidn de endeudamiento no sclo esta afectando 1a
balanza de pagos sino que  también esta disminuyvendo las
disponibilidades presupuestales para inversién piblica. ‘

Se discute cual debe ser la actitud de los paises deudores
frente al agc G no pago de ia deuda. El gobiernc de Cclowmbia ha
optade por negoclar mievos créditas.

La actitud de los rpaises acreedores debe ser de una parte
estimalar el comercic exterior evitando obsticulcs arrancelsarios

v para-arancelarics. Ohtrs poesicidn debe ser la de  fomentar i=a
regulscidin de los precios  internaciconales de  los  productos
basicos v por 2ltime logar preferencizs arrancelarias pars los
ralises en desarrallo.

La disparidad del ingresc pércapita v la pohreza los
paises del tercer munda frante a loe  paises ados  ha
generado con frecusnciz  reuniones v propoestazs de 1la DHTAC
(Conferenciz de las Nacicnes Unidas sobre Comercic v Desarrollo),
en una de  las cuales sge decidid gue los paises més avanzados
deberian %trasladar a los palses mencs desarrollades un  dos por
mil (2x1000) minime de sy ingreso 25to noe  s2 ha-cumplido por
rarte de los pzises desarrollades v ha obligade =& los paises en
desarrello a presionar uns solucion,
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NOTAS

1./ En Revists del Banco de la Repiblica, abril de 1971,

pp. 508-51%,

Veage parte IV. capitulo 3. III, 6. La Scberanis Nacicnal en
el manejo cambiario. : R '

Tomado de la traduccidn del Instituto de Crédito:Territorial.
Ocampo, José Antonio: Lora.,Eduarde. “Colombia v 1la Deuda

Externa. De la morateria de los treinta a la encrusijada de
los ochenta™. Tercer Mundo editoree FEDESARROLLO, Bogota,

1988, 1.748 p.
ob. cit. p 35.

Ibiden p. 41.



-EDESARROLO

FUNDACION PARA LA EQUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin dnimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cion superior, orientandolos hacia el desarrollo economico y

social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantarg directamente
o con la colaboracion de universidades y cenfros académicos,

proyectos de investigacidn sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacidn que han sido considerados de
alta prioridad estdn la planeacidn econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demogrdfico, el proceso de integracion latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacion de una politica pe-

trolera pard el pais.

FEDESARROLLQ se propone ademds crear una conciencia dentro
de la comunidad acerco de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles desempenar el papel que les corresponde en la mo-

dernizacién de nuestra sociedad.



