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El actual modelo de crecimiento econémico

En Colombia la politica econémica de los altimos afios se ha gestado
y accionado alrededor de algunos objetivos globales que se tomaron como
rectores o guias de sus propésitos y aspiraciones. No hace mucho la mira
se dirigi6 a la consecucién de un crecimiento répido del producto social,
dentro de un marco manejable de estabilidad relativa del nivel de precios
internos y sin estrecheces paralizantes de divisas. Puede decirse que si se
ordenan prioridades, estas metas contintian en la vanguardia, pero recien-
temente todo logro dentro de ellas u otras se presenta y evalia en funcién
de un efecto que ha pasado a ocupar el primer lugar en la atencion, a
saber: la creacién de empleo remunerado.

Colombia viene creciendo econémicamente dentro de un modelo que da
permanencia en su cuerpo econémico-social a compartimentos heterogéneos
y en desarmonia estructural entre si. Asi, coexisten niicleos de organiza-
cién y funcionamiento muy diferentes, unos de los cuales se “moderniza-
ron” en cuanto incorporan caracteristicas tipicas de sociedades “centrales”,
ya industrializadas, que les sirvieron como patrén o molde y los deméas
se quedaron atrasados o en su caracter de “tradicionales”. Los problemas
surgen porque la “modernizacién (grado de urbanizacién, pautas de con-
sumo, adquisicién de técnicas, niveles de educacidn, etcétera) no llegé en
igual sentido, peso, ni oportunidad a las distintas capas o estratos de la
sociedad, de donde vinieron desajustes, insatisfacciones y presiones por-
que se les corrijan. Un caso corriente que llamé la atencién de los analis-
tas desde un comienzo, es el de la “modernizacién” por la via de la de-
manda (efectos demostracién) sin correspondencia, en la mayoria de los
casos, con una capacidad para cubrirla, sea porque no se le respalda con

1 El autor es funcionario de la Direccién Nacional de Planeacién. Las opiniones que aqui
expresa no representan la posicién oficial de este organismo y no lo comprometen en ningin
sentido.
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poder adquisitivo, quedindose s6lo en aspiracién o expectativa, sea por
incapacidades del sistema productivo interno. En resumen, se ha venido
operando un proceso de incorporacién de sélo una minoria relativa den-
tro de los polos que se modernizan, poniéndose a un lado al resto en cuan-
to participante en los bienes, servicios e instituciones fundamentales de la
sociedad nacional. O sea la ““marginalizacién” de una masa cada vez mas
grande de gente, habida cuenta de una elevadisima tasa de crecimiento
demogréfico coincidente con un ritmo mayor de urbanizacién.

A la vez que se ha crecido econémicamente las fuentes de presién y
apoyo social se han tornado més diversas y extensas. El mercado politico,
al recibir nuevos participantes, se ha “democratizado” debilitidndose asi la
concentracién del poder politico en unos conglomerados restringidos. No
s6lo ganan en presencia y en gravitacién los grupos medios y los de asa-
lariados con mayor poder de contratacién, sino que comienzan a presio-
nar por sus intereses las clases urbanas marginadas ocupacionalmente y
las agrarias hasta ahora postergadas y abandonadas a su suerte. Ultima-
mente y por la obvia incidencia y el peso del reclamo de los desempleados
en sus distintas acepciones y una vez que la magnitud del fenémeno tomé
proporciones de consideracion, se volecé la atencién sobre la creacién de
ocupaciones suficientes en niimero y acordes con el tipo de fuerza de tra-
bajo en disposicién. Por ello que la correccién del desempleo se convirtié
en un objetivo guia o rector de las acciones de la politica econémica. Como
no es el anico, aunque quizd predomine, en el manejo de la economia
debe evitarse que dentro del conjunto de medidas que se pongan en prac-
tica aparezcan contradicciones o descoordinacién y que el alcance de una
meta se contraponga con otra (empleo ws. crecimiento; ocupacién vs. efi-
ciencia y competitividad para vender afuera; etcétera).

Si el modelo de crecimiento econémico de Colombia opera tal como
antes se describié someramente, para corregir sus inconveniencias deben
removérsele los defectos estructurales mas prominentes. Es conocido, por
ejemplo, que la capacidad de compra no sélo se concentra en unas pocas
manos, sino que el fenémeno tiende a agravarse méas bien que a suavizar-
se. De aqui han salido unos perfiles de demanda que han modelado los
patrones de oferta en funcién de los grupos de ingreso alto y medio, ges-
tindose por ello una industrializacién cuyo dinamismo provino del pro-
ceso de sustitucién de importaciones. Como ya se dijo, la “modernizacién”
llegé por la via del consumo, o sea que se adoptaron los esquemas de
gasto de los centros productores evolucionados —que han servido como
“vitrina”—, variando el grado y la extensién de esta acogida segan los
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niveles y la concentracién de la distribucién de los réditos conseguidos
con las exportaciones y de los demés ingresos. Pero los habitos de gasto
se modificaron y diversificaron con anticipacién a los cambios en la ca-
pacidad productiva, de donde surgié6 un mercado interno con una “pre-
determinacién tecnolégica implicita” para aquella porcién del sistema en
que se fabrican los bienes que antes se importaban, conservindoles su
forma, presentacion, etcétera. Es decir, se adopté una tecnologia compati-
ble con la estructura de costos y precios del mercado internacional de
manufacturas, que no tenia que corresponder con las abundancias inter-
nas de recursos y factores de produccién. Por ello que en la porcién
modernizada de la economia las técnicas no sélo muestran diversos nive-
les de complejidad, sino que alli se aglutina el progreso tecnolégico, con-
virtiéndose lo méas avanzado en exclusividad de las unidades mayores de
produccién. Entonces, al ser la tecnologia una variable independiente, ya
que viene de afuera, las decisiones internas sobre combinacién de fac-
tores son influidas por las relaciones de costos y precios de los paises que
la proveen, con lo cual se estd en camino de una explicacién del por-
qué se evoluciona hacia una estructura industrial relativamente adelan-
tada en convivencia con una ocupacional atrasada, que puede calificarse
de precapitalista.

Los sectores modernizados de la economia en general se caracterizan
por una acumulacién de capital elevado y un uso de técnicas que signi-
fican una utilizacién baja de mano de obra por unidad de producto. Aque-
llas partes de la actividad econémica que pueden considerarse como “tra-
dicionales” cuentan con una acumulacién de capital pequefio, oportuni-
dades de inversién limitadas y con una organizacién basada en empresas
medianas y familiares que permiten operar con técnicas que utilizan més
mano de obra. Ahora bien, la demanda de los bienes producidos en los
sectores que se modernizan presenta mayor dinamismo que aquella por
las tradicionales, sea porque en los primeros se elaboran articulos de
consumo durables que dejan de importarse y cuya elasticidad ingreso es
alta, sea porque se fabrican bienes intermedios y de capital cuya impor-
tacién también se sustituye.

En todo caso, los ramos de produccion fabril que se caracterizan por
el impulso en cuanto al crecimiento de su producto, no son necesariamen-
te fuentes importantes de ocupacién en términos cuantitativos. Es evidente
que la industria manufacturera ha avanzado ganando en diversificacién
y entrelazamiento, pero su contribucién directa como generadora de em-
pleo puede considerarse como modesta. Si se aspira a cambiarle su parti-



730 EL TRIMESTRE ECONOMICO

cipacién en la cantidad de la fuerza de trabajo que se coloca, habra que
alterar el patrén de la industrializacién actual, caracterizado como uno
“por diversificaciéon” o de multiplicacién de productos para cubrir las
demandas de una minoria relativa con altos y medianos ingresos. El peso
de la atencidn entonces se trasladaria a la elaboracion de los bienes y
servicios esenciales para satisfacer las apetencias de las poblaciones, areas
o servicios rezagados y cuyos procesos son precisamente intensivos en
mano de obra. Pero a este tipo de oferta han de corresponderle unos per-
files de demanda modificados, a los cuales sélo se llega por una redistribu-
cién acentuada del ingreso en favor de aquellos con capacidad adquisitiva
menguada. No se trata, y quede esto claro, de abandonar o poner a un
lado a los sectores modernos, en donde ocurre el cambio tecnolégico, si-
guiéndose por un criterio de “esto o lo otro”, ya que su importancia y
necesidad son obvias, sino de una modificacién de las proporciones asig-
nadas a los distintos fines, que siguen siendo complementarios.

Dentro del patrén de crecimiento econémico actual de Colombia, la
tasa acumulativa de aumento del empleo es insuficiente frente a aquellas
de la poblacién y de la fuerza de trabajo. Y dada la rapidez del proceso de
urbanizacién, se tiene que la creacién de nuevos puestos citadinos es me-
nor que el incremento de la oferta de trabajadores en las ciudades. Por
su lado, en el campo actian fuerzas impelentes de desplazamientos po-
blacionales a las urbes. En estas condiciones, la desocupacién social y
econémica’ y la subocupacién se ensanchan y agravan. Si la meta es co-
rregir una situacién tal, surgen como inevitables las modificaciones radi-
cales de la estructura econémico-social, cuyo funcionamiento se ha pro-
bado inadecuado. Han de practicarse entonces politicas que graviten di-
rectamente sobre los recursos bésicos del sistema alterando las confor-
macién de la propiedad y del uso de los recursos. Vale decir, reformas
cualitativas.

Las medidas cualitativas de politica

Hay dos reformas estructurales de imprescindible implantacién y se-
guimiento: la agraria y la urbana.

2 Es posible definir el empleo en términos puramente sociales considerando ocupadas a
todas aquellas personas que desempefian una labor para un empresario, o por su cuenta, o
dentro de la unidad familiar, y también a las que no trabajen transitoriamente por enfer-
medad, huelga, vacacién y otra razén fortuita. Asi, existe desempleo cuando puede manifestarse
como un problema social con exigencias por su correccién y es mas evidente en las zonas urba-
nas que en las rurales. Si el empleo se analiza en términos econémicos hay que mirar a su
rendimiento, de donde surge la idea de subempleo.
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Colombia cuenta con una ley de reforma agraria y un organismo eje-
cutor, pero tanto el contenido y el alcance de la una, como los cometidos
y logros del otro, son objeto permanente de criticas. Recientemente una
comisién evaluadora presentd al gobierno una serie de sugerencias para
acelerar el proceso de reparto de la tierra,® que debe ser la razén y el
objeto esencial de la reforma. Para influir en la distribucién del ingreso
favoreciendo los estratos més débiles de la pirdmide social, asi como so-
bre las migraciones del campo a la ciudad y en los niveles, el tipo, el
destino y el provecho de la explotacién de la tierra, el gobierno tiene que
adoptar como meta operativa minima el conjunto de sugerencias de la
Comisién Evaluadora, aunque ellas todavia se consideran timidas en rela-
cién con la magnitud de los problemas del agro. Los efectos de radicalizar
la reforma agraria dependeran de la fuerza y profundidad que conlleven
las acciones que se sigan. De cualquier manera, si se van a remover los
defectos estructurales més prominentes del cuerpo econémico-social, bus-
cando que funcione dentro de un patrén definido por las aspiraciones y
necesidades de las mayorias nacionales, hasta ahora postergadas, aparece
como inaplazable la imposicién de una reforma agraria a fondo.

Otro frente para atacar es el de la reforma urbana. El gobierno ha
hecho visible su interés por actuar en este campo y llevo ante el Congreso
una ley cuyo debate comenzé conjuntamente con la discusién de otras ini-
ciativas en igual sentido y ahora conformé una Comisién Evaluadora que
debe proponer una solucién que, en lo posible, concilie las diferentes po-
siciones que al respecto se han manifestado. Cuales sean las derivaciones
de la reforma urbana depender4, claro esti, de su orientacién y fuerza.
Pero, en general, puede esperarse que por ella, en las ciudades mayores,
se cambien las relaciones de posesion, uso y arrendamiento de los inmue-
bles. Una meta bésica la constituir4 el elevar el ritmo al cual se le vienen
proporcionado soluciones habitacionales convenientes a los grupos ahora
hacinados en tugurios y barrios de invasién. El erario, a su vez, elevara
su participacién en los ingresos por renta y en la valorizacién de la pro-
piedad inmueble. Se produciri una redistribucién de la propiedad, en la
medida en que se multipliquen los duefios de vivienda y, también, del
ingreso, al influirse sobre aquella porcién de éste que tiene que destinar-

3 Entre 1962-1970 el Incora ha comprado y expropiade un total de 280 466 hectareas —de
las cuales 101 047 en 1970—, siendo 13 854 el niimero de sus beneficiarios. Estas cifras contras-
tan con algunas del censo agrario de 1960 tales como: superficie agricola del pais 27 372 000
hectareas —de estas 11 000 000 en latifundios—, poblacién activa agricola: 2 062 480; poblacién
necesitada de derechos de propiedad o de tenencia, o de empleo agricola: 1861 740; pobla-
ci6n sin ninguna clase de acceso a la tenencia de la tierra: 852 810.
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se a cubrir arriendos y orientarse una parte de ¢l a la adquisicién de ha-
bitacién, reforzandose asi el ahorro y su capitalizacién. Con la reforma
urbana se remoldear4 la conformacién y el volumen de la inversién, ga-
nando en peso relativo la que se har4 en construccién. Por ser esta acti-
vidad una de las que permiten operarseles sin alta mecanizacién, se crea-
ran en ella directamente numerosos empleos para mano de obra de poca
calificacién, que constituye el grueso de la desempleada, ademés de la
ocupacién inducida en las ramas interrelacionadas que le abasteceran los
materiales. Al generarse dicha clase de empleo, se irrigard con ingreso a
estratos sociales con capacidad adquisitiva débil, reforzdndose entonces la
demanda por los bienes y servicios que les son esenciales, de donde han
de salir unos perfiles de ésta en que se acentuari tal tipo de requerimien-
tos. Estos cambios en los gastos serdn conducentes a patrones de oferta
que les sean acordes, estimulandose a fabricaciones que absorben relati-
vamente mas personal por unidad de producto que aquellas que se carac-
terizan por su “dinamismo” dentro del modelo de crecimiento actual, por
lo cual se reforzara el aumento del empleo.

Antes de entrar en comentarios sobre otro tipo de medidas de politica
econémica en relacién con el problema del desempleo, vale la pena insis-
tir con la opinién de que se estarid en camino de corregirlo sélo si se
materializan en profundidad, con decisién y pronto, verdaderas reformas
rural y urbana. Con otra clase de acciones, necesarias también y comple-
mentarias de las transformaciones estructurales, s6lo puede aspirarse a
detenerle el ensanche y morigerar la desocupacion.

Las medidas cuantitativas de politica

Existe una gama de instrumentos de accién indirecta, o de estimulo
o disuasién cuantitativa sobre la operacién de los mercados, la generacion
del ingreso, el gasto de la renta del gobierno y la privada, las transac-
ciones con el exterior, etcétera, cuya aplicacién y manipulacién puede di-
rigirse a atenuar el desempleo. A continuacién se hara referencia especi-
fica a este tipo de gestiones seglin sean identificables con una rama o
con un tipo de actividad, verbigracia la industria, o con caras o aspectos
del funcionamiento de la economia, por ejemplo, los ingresos y costos, re-
saltando en cada caso su naturaleza formal: monetaria, fiscal, cambiaria,
administrativa.
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PoLITICAS EN EL AGRO COMPLEMENTARIAS DE LA REFORMA AGRARIA

1) La incorporacién y colonizacién de nuevas tierras

Ha de continuarse y aun acelerar el asentamiento de campesinos en
tierras de colonizacién, pero tomando este programa como uno adicional
a la redistribucién del 4rea cultivable ya incorporada y no como su
sustituto.

2) La creacién de infraestructura fisica

Deben aumentarse las erogaciones de infraestructura para la agricul-
tura: distritos de riego; adecuacién de tierras, construccién de acequias;
nivelaciones; apertura y conservacién de carreteras y caminos, etcétera.
Este tipo de expendio es uno que permite la ocupacién en cantidad de
mano de obra no calificada. Pero conviene definir a qué organismo o ins-
titucién le corresponde la responsabilidad de la programacién, la ejecu-
cién y el control de cada uno de ellos y con qué peso dentro de sus fun-
ciones y objetos primordiales. Por ejemplo, el INCORA viene actuando en
todos y en casos prestandoles quizd mas atencién y dedicdndoles mayores
recursos que a la adquisicién y expropiacién de terrenos para ser redis-
tribuidos. Tiene que aclararse entonces si va a continuar actuando como
hasta ahora o cambiaré el orden de las prioridades. Y para los caminos
y carreteras auxiliares ver si es mejor que el campo lo cubra una sola
entidad, verbigracia, el Fondo de Caminos Vecinales, o lo siguen aten-
diendo varias. Cuando la creacién de infraestructura se otorgue a contra-
tistas, al estudiar las propuestas de licitacién habria que incluir con de-
bida ponderacién el criterio de generacién de empleo. Esta Gltima reco-
mendacién es valida para las obras puablicas en general.

3) Las facilidades de crédito

La disponibilidad de préstamos para los agricultores es un servicio de
obvia necesidad y justificacién. Por ello que resulta simple indicar el so-
porte e incremento de los mecanismos de provisién y canalizacién de
fondos hacia el campo, pero no innecesario. Asi, son recomendables los
créditos dirigidos a cultivos especificos por la via de Fondo Nacional
Agrario, el cual ha de seguirse reforzando. También los préstamos super-
visados para el pequefio y mediano agricultor, pero precisando en qué me-



734 EL TRIMESTRE ECONOMICO

dida el INcora contintia operando en este rubro y con cuénto peso. En
todo caso, la Caja Agraria ha de acrecer la provisién de este apoyo, pro-
curando que se diversifiquen las siembras segin lo indiquen las necesi-
dades de demanda por alimentos, materias primas agricolas y posibles
exportaciones. Junto con el crédito han de vincularse otros servicios com-
plementarios como la asistencia técnica y la provisién de insumos, he-
rramientas y equipos, e introducirse elementos de alivio de su costo y cu-
brimiento, sea en términos de prolongacién de los vencimientos y trata-
mientos de gracia por dafios o pérdidas de las cosechas y/o por la via de
los seguros por estos riesgos.

4) Las demds medidas complementarias

Hay otros campos de accién auxiliar en que se viene actuando y que
son de inevitable atencién, mejoramiento y ensanche. Sirvan como ejem-
plo la promocién de las cooperativas tanto para la produccién, como para
el mercadeo —que constituyen un elemento basico en la ejecucién de la
Reforma Agraria—; la investigacién cientifica; la experimentacién, la di-
vulgacién de sus resultados y la difusién de su aplicacién; la capacitacién
y especializacién de los trabajadores del agro; etcétera.

PoLiTICAS PARA ESTIMULAR LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

1) Los recursos de crédito

La mayoria de las unidades fabriles de tamafio pequefio y mediano del
pais se concentran en cinco ramas, que, a su vez, participaron en 1957 con
57.5 %0 del empleo total en la manufactura, asi: alimentos (19 %), con-
fecciones y calzado (13 %), productos metélicos (10 %), minerales no
metélicos (8.5 %) y productos quimicos (7 %). De aqui que de la in-
dustria menor pueda decirse que caracteristicamente utiliza procesos den-
sos en cuanto a mano de obra. Ademaés, elabora principalmente articulos
de consumo. Entonces, si se redistribuye el ingreso en favor de aquellos
con poca capacidad adquisitiva, se reforzaran las demandas por los bie-
nes de las manufacturas de tamafio medio y pequefio. Ahora se adelantan
diversos programas de soporte y estimulo a este tipo de empresa, algunos
de los cuales luego se mencionardn. En cuanto a suministros de crédito,
institucionalmente sus requerimientos son atendidos: por la Caja de Cré-
dito Agrario, Industrial y Minero, la cual desde 1964 establecié una li-
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nea de préstamos orientados a industrias en zonas rurales que transforman
bienes agricolas —en cinco afios se beneficiaron unas 4 500—; por la
Corporacién Financiera Popular, que desde 1967 provee para financia-
miento a largo plazo; y por el Fondo Financiero Industrial, en el cual se
les redescuenta a todos los intermediarios financieros obligaciones de la
pequefa y mediana industria. A través de las tres entidades durante 1969
se colocaron $ 243 millones, netos de doble cuenta (Caja $95., C.F.P.
$57y F.F.I. $131), de ellos 83 % para capital de trabajo. Lo proveido
por la banca comercial, en el mismo aflo, a empresas medianas y peque-
fias, se calcula entre $ 180. —y $ 370.— millones y aquello de las Corpo-
raciones en $ 190 millones. La Caja Agraria ha llegado a las empresas
pequefas, mientras el Fondo Financiero Industrial ha servido mayor-
mente para aquellas de tamafio mediano, y la Corporacién Financiera
Popular se encuentra en el medio. Mas de la mitad del crédito de la
Caja, la Corporacién y el Fondo se destiné a los rubros de alimentos, pro-
ductos metélicos, confecciones, calzado y productos quimicos, en ese orden.

Aunque con algunas salvedades, se sabe que se requiere menor in-
versién para crear un empleo en la pequefia y mediana industria que en
la de tamafio mayor. Asi, una politica que aumente, facilite y acelere los
préstamos a las empresas medias y menores tendrd un efecto benéfico y
significativo en la ocupacién fabril, mientras se mantenga y/o refuerce la
demanda para sus productos. Segun estimativos del DNp (Documento
UEIA-689-16/11/70), el llevar en el curso de tres afios el monto de cré-
ditos de la Caja, la Corporacién y Fondo desde $ 200 millones a $ 400
millones anuales, significaria alrededor de 35 000 nuevos puestos. Resul-
tan, entonces, obvios la conveniencia y la necesidad de incrementar las
disponibilidades operativas de las tres instituciones. Ya que la distribu-
cién geografica de los préstamos del Fondo y la Corporacién corresponde
con la concentracién de la actividad manufacturera, si se quiere darle
una orientacién descentralizada a la ayuda para la mediana y pequefia
industria, podria otorgérsele mas peso a la linea de la Caja, que en 1969
colocé casi 50 % de sus préstamos en las zonas relativamente menos in-
dustrializadas y/o asignarle cupos regionales a los recursos acrecidos de
las otras instituciones.

La politica anterior no significa poner de lado la atencién y apoyo que
se viene otorgando a la industria grande, que provee principalmente bie-
nes intermedios y de capital y que es importante, entre otras razones, por
la diversificacién, entrelazamiento y ajuste del cuerpo industrial, comple-
tandolo e independizdndolo y por su absorcién de tecnologias. Sus de-
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mandas de financiamiento han de seguirse atendiendo institucionalmente
por el Instituto de Fomento Industrial, el Fondo de Inversiones Privadas
y las Corporaciones Financieras.

2) La creacién de un Fondo de Crédito otorgado en funcién de la gene-
racién de empleo y el crecimiento industrial descentralizado

En un documento aparte se estudiard y propondra que se establezca un
Fondo que conceda créditos referidos éstos basicamente a la ocupacién de
mano de obra. Pese a que no se cree necesario que sus beneficios se res-
trinjan a las empresas productoras de bienes, ya que quizé sus principales
usuarios se encontraran en la manufactura, se presenta la idea entre las
politicas para estimular la industria.

La sugerencia es instaurar un mecanismo en que los préstamos se otor-
guen seglin cupos de fondos por cada empleo remunerado estable que se
cree. No quiere decirse con esto que una firma recibir crédito del Fondo
sin tener que preocuparse de si su emprendimiento es rentable (nuevas
empresas y ensanches), o de probar su confiabilidad en cuanto al servi-
cio de sus obligaciones de pago, ni su capacidad y eficiencia adminis-
trativa, pero si que le otorgari siguiendo como criterio de evaluacién
primordial a la generacién de un niimero convenido de puestos.* El cum-
plimiento de este compromiso se supervisara y hasta se ha pensado que
podria dar origen a una especie de derecho de preferencia (un récord,
junto con el pago oportuno de los vencimientos) para cuando haya que
considerar pedidos posteriores de financiamiento.

Puesto que la presente distribucién geografica de los recursos de crédi-
to los concentra en las ciudades mayores y sus zonas de influencia (Bogo-
ta, Medellin, Cali y Barranquilla), las nuevas disponibilidades deberian
canalizarse prioritariamente a las urbes intermedias, quiz4 asignindoles
cupos al distribuir el total, con lo cual ese estimulo iria en grueso a la
pequefia y mediana empresa que predomina en ellas, siendo ademés den-
sa en utilizacién de mano de obra.

3) El ahorro y su capitalizacién en la industria

Las quejas de los industriales, las observaciones derivadas de encues-
tas, el uso principal que se le da a los recursos del crédito, son algunos

4 Al presente el efecto ocupacién se toma en cuenta por las entidades de crédito al estudiar
las solicitudes de sus clientes, pero no es necesariamente el criterio basico para aprobarlas.
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de los indicadores de una situacién de cortedad en las disponibilidades de
la industria para formacién de capital, ya que casi toda su capacidad ad-
quisitiva ella la destina a las operaciones corrientes (capital de trabajo),
de las que se dice que se las atiende dentro de condiciones de estrechez.
Por lo tanto, resultan convenientes, necesarias y urgentes las medidas que
lleven a la captaciéon de ahorros y su canalizacién hacia la industria ma-
nufacturera. De las recomendadas recientemente por el Simposio Sobre
el Mercado de Capitales (Medellin 3/71) puede seleccionarse un conjun-
to de las més viables y efectivas.

4) La localizacién

Existe interés por debilitar la tendencia de la poblacién y la actividad
econdmica a concentrarse en las cuatro urbes del pais con mayor tamafio.
A tal objeto en el presente se elabora un estudio que debe conllevar a un
plan para reforzar la atraccién y capacidad de crecimiento de las ciuda-
des intermedias. Ya que su industrializacién tendrid que dinamizarse por
la via de empresas medianas y pequefias, fabricantes principalmente de
bienes de consumo, que son relativamente densas en mano de obra, pue-
den esperarse efectos ocupacionales de magnitud.

5) La asistencia y la capacitacién

Con razén el gobierno le otorga una alta prioridad al Programa Nacio-
nal de Asesoria a la pequefia y mediana empresa que comenzé a ejecutar
el SENA en los campos de la organizacién y administracién de la produc-
cién, del personal y de los salarios, la seguridad industrial, la gestién
financiera y presupuestal, la comercializacién, la contabilidad. El pro-
grama atiende a todas las actividades econémicas pero, por el peso de la
manufactura dentro de los aportantes del SENA, puede esperarse que ser-
vira principalmente a este sector. Y aunque él ya esta disefiado para ope-
rar descentralizadamente, conviene incorporarlo y coordinarlo dentro y
con las metas que se propongan en el Plan de Industrializacién en las
ciudades intermedias.

También en el SENA se le otorga prioridad a la capacitacién del tra-
bajador auténomo e independiente, habida cuenta de las caracteristicas
del mercado de trabajo y de las posibilidades efectivas de servicio y co-
bertura del contrato de aprendizaje (se estima que anualmente la fuerza
laboral se aumenta en 250 000 personas y que en el mejor de los casos
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s6lo 70 000 pueden emplearse como aprendices). La intencién de la Di-
reccién Nacional del SENA es fortalecer la formacién profesional del em-
pleado auténomo en las regiones menos favorecidas, con centros de ca-
pacitacién en ciudades intermedias. Vale la pena sopesar en qué medida
la participacién de la Direccién Nacional del SENA en las coniribuciones
de las Seccionales le permitir4 realizar una reorientacién en sus servicios
con incidencia sobre las tendencias concentrantes, aunque, claro, se reco-
noce que cualquiera accién en tal sentido es provechosa.

6) Las demds medidas complementarias

Se hace mencién aqui a una serie de acciones de promocién, proteccién
y regulacién del proceso de industrializacién que son de importancia
obvia, tales como las ayudas a las artesanias, las regulaciones de marcas
y patentes, los requisitos de normas y calidades, el registro de capitales
extranjeros, los limites al reconocimiento de regalias y su giro, el envio
al exterior de dividendos, etcétera.

PoLiTICA DE COSTOS E INGRESOS

1) La remuneracion de los factores

Es corriente mencionar a las distorsiones de los precios relativos de los
factores de produccién entre las causas que impiden una combinacién
de ellos, en los procesos de produccién, que signifique un grado de uti-
lizacién en correspondencia con su disponibilidad. Por lo mismo, a las
situaciones de desempleo y/o de capacidad ociosa, en parte se les da una
explicacién segfin se identifiquen sobre o subvaluaciones en el costo de
las remuneraciones de los factores de produccién respecto a sus producti-
vidades. Aunque en la teoria econémica de la distribucién se estudia el
nivel de dichas remuneraciones como si se tratara de precios que resultan
de relaciones entre ofertas y demandas, seglin las abundancias o escaseces
y los rendimientos o productividades, en la realidad ellos son interve-
nidos, regulados y reglamentados extramercado. Por ejemplo, el salario
nominal se establece por las vias de la legislacién social y el poder de
contratacién del trabajo organizado, mis bien que respecto a la presencia
de una oferta numerosa de trabajadores coincidente con una generacién de
empleo escasa o precaria. Y en cuanto a los costos del capital, ellos son
influidos, entre otros elementos, por las tasas de interée legales (ban-a-
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rias, de coniratos civiles, penales, etcétera) en su relacién con las situacio-
nes de liquidez, de donde surgen otras como la del mercado extrabancario
y por las medidas de proteccién y estimulo a través de los aranceles, las
licencias de importacién, la tasa de cambio, etcétera.

En los procesos de produccién existen margenes de sustitucién entre
los factores y pueden inducirse cambios en las combinaciones de éstos se-
glin se alteren relativamente sus niveles de remuneracién. En los sectores
productivos en donde se hace presente un aumento regularizado del costo
del trabajo en salario directo, o en cargas sociales, o en ambos, sea por
modificaciones en la legislacion o por vitalizacién del poder de contrata-
cién de los sindicatos, es manifiesto preferir la utilizacién de capital a
la de mano de obra.

De otro lado, ante situaciones de agudos subempleo y desempleo fre-
cuentemente se aconseja estimular y desarrollar aquellas actividades cu-
yos procesos usan de preferencia unidades de trabajo, reforzando la su-
gerencia con la nocién del costo social, y aun econdémico, casi nulo del
factor humano, por su abundancia excesiva. Pero ésta es una norma de
seleccion de técnicas que no puede seguirse estrictamente en algunas ra-
mas de produccién, aunque si en parte de sus procesos. Ademés, como es
estrecho el campo de sustitucién entre trabajadores calificados o no, es
siempre dificil ocupar una oferta grande de fuerza de trabajo sin adies-
tramiento, pese a que esté dispuesta a aceptar remuneraciones exiguas. La
experiencia parece sefialar que la elasticidad-salario de la ocupacién no
es tal como se ha acostumbrado suponer, més aGn, asi deja abiertos ca-
minos para tratar de reorientar las proporciones de los factores en los
procesos en practica.

En el DnNp se estudiaron a un nivel alto de agregacién, las posibili-
dades de sustitucién de capital por trabajo en las 20 ramas que componen
la manufactura (Ciu), encontrdndose, estadisticamente, un buen grade
para ellas en 17. También se ha analizado la participacién de los factores
en los procesos de produccién, deduciéndose que el crecimiento econémi-
co de Colombia en los Gltimos afios ha sido innecesariamente intensivo en
capital, o sea que la relacién capital-trabajo se ha movido en contra de
un mayor empleo del Gltimo porque la comparacién entre los costos pri-
vados, en términos de eficiencia, del capital y el trabajo, ayuda al prime-
ro, dandose explicacién al fendmeno, de una parte a la fijacién monopolis-
tica de los salarios en la industria manufacturera y de la otra en los frenos
a las alzas de las tasas nominales de interés y a la de cambio, dejandose, en
ambos casos, de lado el considerar a las productividades marginales.
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De la comprobacién de la existencia de posibilidades de sustitucién
entre los factores de produccién y considerando que, relativamente y res-
pecto a su rendimiento, el precio del trabajo ha sido demasiado alto y el
del capital muy bajo, se han propuesto una serie de medidas de politica
para promover la creacién de més puestos abaratando el factor costos,
logrando asi alterar la relacién actual. Muchas de ellas se comentarin
a continuacién, a la vez que se plantearan algunas alternativas de con-
ducta a seguir.

2) La legislacién laboral

Se ha recomendado revisar las leyes laborales para eliminar de ellas
algunas disposiciones que se consideran inconvenientes e innecesariamente
encarecedoras del costo de dar empleo (salarios triples, licenciamiento de
ocupados, definicién de la unidad de empresa, trabajo nocturno de la
mujer, etcétera). Puesto que no es clara la viabilidad politica de la adop-
cién de tales reformas, como alternativa se sugiere que se ideen mecanis-
mos que disminuyan el ritmo de ajuste o alza de los pagos salariales
y, en todo caso, que éste tenga correspondencia con los aumentos de la
productividad.

Son corrientes las situaciones en donde la legislacién laboral no pesa,
pues se le elude y entonces, antes que hacerla més leve, se requiere que
se la cumpla. Tal sucede con el sector rural, en donde el reconocimiento
de los salarios y prestaciones minimas legales y la extensién de los servi-
cios de seguridad social, contribuirian a reducir el diferencial de ingresos
reales entre el campo y las urbes, quitdndole peso a una de las razones
del desplazamiento de gentes hacia las ciudades.

De cualquier manera, aunque no se desecha como inconveniente el
estudio y modificacién de la legislacién laboral, se insiste en que cual-
quier rebaja de los costos salariales conseguida por esta via encontrara
objeciones y rechazo por parte de los trabajadores, que saldran en defensa
de “sus conquistas” y por ello que seria de adopcién dificultosa y de-
morada.

Las propuestas para que se eliminen disposiciones legales que ahora
entraban y encarecen la contratacién de trabajadores se sustentan en el
razonamiento de que ellas son causa para que no se creen nuevos pues-
tos. Hay casos evidentes en donde su efecto es tal, pero en otros, fre-
cuentes, las relaciones entre los tamafios de las plantas instaladas y sus
mercados llevan a situaciones de capacidad sobrante o potencialmente de
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mejor uso, pero que aun asi operan con utilidades gracias a entendimien-
tos expresos o ticitos entre los productores para repartirse los compra-
dores (oligopolios), o por encontrarse las empresas en condicién mono-
polistica respecto a su radio de ventas, con lo cual, a los usuarios de sus
productos no les llega ningin beneficio en la forma de precios rebajados
por competencia entre firmas, o por disminucién en las expensas. Surge
entonces la duda si a las bajas en los costos se les aprovechard ampliando
la fabricacién, o si s6lo se manifestaran en aumentos de los margenes de
ganancia. Puede acudirse, pues, a expedientes para abaratar y facilitar
la ocupacién de gentes, mas quizd convenga asegurarse de que ellos ac-
tian en tal sentido, por lo cual parece mejor conceder ventajas cuyo be-
neficio se derive directamente de la generacién de empleo, por ejemplo,
un cupo de crédito y/o un subsidio fiscal por ocupado permanente adi-
cional, comprobado.

3) La tasa de interés

Para incentivar los depésitos de ahorro y defender los estratos de in-
greso menor se aconseja ajustar la tasa de interés, al menos al ritmo de
la inflacién, influyendo ademés sobre los precios relativos del capital
y el trabajo.

Mirando al interés como el rendimiento que debe obtenerse por sacri-
ficar el consumo presente y atendiendo al caso de los pequefios ahorran-
tes, a éstos ha de garatizirseles siquiera la permanencia de la capacidad
adquisitiva de sus depésitos y quizd un margen de acumulacién. Cabe en-
tonces subir en correspondencia la tasa que se les reconoce.

Considerando al interés como costo, él es un rubro de peso relativa-
mente menor dentro de la estructura total de éstos, amén de que por las
caracteristicas de conformacién y funcionamiento del sistema productivo
nacional, las alteraciones al alza en ellos se trasladan a los compradores.
Los empresarios de buen recibo pagarian méis por los recursos de crédito,
siempre que crecieran dichas disponibilidades, que ahora, por ser limita-
das, los llevan al mercado extrabancario, oneroso y también estrecho. Hay
entonces dos aspectos a dilucidar: si se eleva el interés y contindian res-
tringidos los préstamos de los bancos® s6lo se habré encarecido el dinero

5 Uno de los instrumentos para manipular la oferta monetaria lo constituye la tasa de re-
descuento, pero en Colombia la cantidad de dinero en circulacién se regula principalmente cam-
biando los requisitos de encaje y puede subirse la tasa de interés bancario conservando la rela-
cién entre aquella de descuento y la de redescuento y dejar la misma cuantia de moneda en
el mercado.
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—el institucional y por contragolpe el extrabancario— y el efecto final
repercutird en los precios y no se mejorara el uso del capital pese a que
se aumente su precio relativo. Por otra parte, si se alza el interés y al
tiempo se acrece la oferta de moneda quiza se entre en oposicién con los
presupuestos monetarios de estabilizacién.

Finalmente, para los bancos que reciben depésitos a término, el in-
terés es un costo, a la vez que un ingreso cuando lo cobran sobre sus ope-
raciones. Si se eleva el que deben reconocer a sus ahorrantes, de seguro
solicitardn que se suba €l cargable en los préstamos. Y el efecto sobre
la clientela bancaria es también diferente. Para el pequefio ahorrante sera
un aliciente equitativo y justificado. En cuanto al empresario, sus costos
de produccién se verén afectados, mas no tanto como para retractarlo en
sus demandas por dinero, por el cual estd dispuesto a pagar alto como lo
demuestra su acudimiento al mercado extrabancario.

4) Los mecanismos del comercio exterior

a) Los instrumentos cambiarios bdsicos

En el manejo de las transacciones internacionales se influye sobre los
costos de importar principalmente a través de las cotizaciones de las di-
visas y de los gravimenes arancelarios® y, como herramienta de control
adicional, se acude a las licencias o permisos de internacién, puesto que
la sola manipulacién del precio de las importaciones no siempre es su-
ficiente para ajustar su demanda a un nivel dado, amén de que a la com-
pra en el exterior de una gama de bienes y servicios se le califica como
inconveniente y por lo mismo se la prohibe.

Quiza sélo la tasa de cambio y las licencias son instrumentos de na-
turaleza estrictamente cambiaria, aunque a veces a las cotizaciones de
las divisas se les adicionan gravidmenes. Asi, por ejemplo, los aranceles
son impuestos y su empleo obedece a los propésitos de prohibicién, con-
tencién y proteccionismo y también a los de recaudo.

En el sistema arancelario colombiano se discrimina en contra de las
importaciones de bienes de consumo, gravindolos pesadamente y se fa-
forece relativamente las de bienes intermedios y de capital. Al respecto,

¢ Un elemento complementario de intervencién de uso corriente y con efectos sobre el precio
de las adquisiciones afuera, son los requisitos de depdsito y su naturaleza hibrida (monetaria-
cambiaria) y su empleo heterodoxo, ya que operan sobre la oferta de dinero y el costo de
importar. En veces su nivel es tal que equivalen y sustituyen el expediente administrativo de las
autorizaciones. Después se hablara de su empleo presente en Colombia.
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se pide igualar las tasas de proteccién efectiva para toda clase de bien,
razonando contra el tipo de proteccionismo en préictica porque puede
fomentar la ineficiencia y, en la medida en que encarece el costo de pro-
ducir articulos exportables, se dice que éstos son colocables en el exterior
s6lo subsididndolos. Se argumenta entonces contra el uso del arancel como
un sustituto de la devaluacién, ademéis de que al final incide en términos
reales como si se operara dentro de un marco de cambios miltiples.

No se estima apropiado alterar las directrices generales de la politica
actual de proteccién y estimulo para que se continde sustituyendo impor-
taciones y se ensanchen y diversifiquen las exportaciones no tradicionales.
Sin embargo, actuando dentro de ellas es posible iniroducir ajustes en
las margenes de arancel y en el régimen de licencias, ya que el mecanis-
mo devaluatorio gradual y el ritmo de las alteraciones de la cotizacién al
que opera, parecen ser adecuados y, por ello, no desechables.

Apelando al argumento de la subvaluacién relativa de las maquina-
rias v los equipos extranjeros, que se explica parcialmente porque a su
importacién se le grava con tarifas de arancel bajas, se solicita subirlas.
Al encarecer asi los bienes de capital se espera un uso mejor de la ca-
pacidad instalada y que se reduzca la propensién a implantarlos. Aunque
éstos son resultados influidos por la posicién de las empresas dentro del
mercado para trasladar a los usuarios de sus productos los aumentos en
los costos, parece apropiado el camino sugerido para buscarlos.

El aumentar el arancel sobre los bienes de capital significa elevar la
proteccién efectiva otorgada a su fabricacion interna.” Por razones de efi-
ciencia ésta no debe llevarse hasta convertir en “prohibitivas” sus adqui-
siciones en el exterior. A las tarifas ha de acompaifiarseles con una poli-
tica de licencias que, aunque favorezca por preferencia a la produccion
nacional, no elimine una competencia moderada con las maquinas y los
equipos fordneos que, entre otras caracteristicas, son una via corriente
para ir incorporando los avances tecnolégicos. Pueden asi autorizarse im-
portaciones de bienes de capital, pese a que ya se fabriquen internamente,
si se demuestra que su costo total de adquisicién (CIF maés gravdmenes y
recargos por demoras) se coloca lejos debajo del precio del producto

7 El avance acelerado en la fabricacién local de maquinarias y equipos debe ser una meta
clave del proceso de industrializacién, entre otras razones, porque cuanto una ecomomia gana
en integracién vertical le repercute en independencia relativa respecto de las vicisitudes del
sector externo. La ausencia de una produccién suficiente y diversificada de bienes de capital se
paga en divisas, ya que éstos tienen que importarse v asi dejan de crearse oportunidades de
empleo, a la vez que, dentro del patrén de crecimiento vigente, se recibe un efecto directo
de desempleo, pues se incorporan técnicas avanzadas, automatizantes y densas en capital.
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interno, ademds de las consideraciones sobre calidad y los requisitos tec-
nolégicos, referidos estos Gltimos a las disponibilidades locales de factores
y sus margenes de sustitucidn.

A las licencias globales para importar conjuntos de maquinas y equi-
pos se les carga el gravamen que corresponde a aquella que se considera
su “pieza caracteristica”. Se ha visto que se acude a esta posibilidad siem-
pre que resulte més barato que importar pieza por pieza y que, habida
cuenta de la existencia de flexibilidades administrativas, en tltimas los
cobros efectivos se hacen liquidando a las tarifas menores. Por ello se ha
recomendado adoptar una tasa de arancel meta, que seria la minima apli-
cable, sugiriéndose en principio un 25 %, lo cual se estima aceptable.

Al aprobar las licencias de importacién pueden seguirse pautas que
incluyan la consideracién explicita de los efectos ocupacionales de las in-
versiones en manera de discriminar en favor de las unidades de produc-
cién que apliquen procesos densos en mano de obra. También conviene
que se favorezca o prefiera de alguna suerte a las empresas pequefias y
medianas.

b) Los instrumentos complementarios de control y estimulo

i) Los depésitos previos. Este recurso encarece las importaciones y res-
tringe la oferta monetaria. Si lo pretendido es desestimular las importa-
ciones puede acudirse a otros instrumentos que permiten lograr efectos
similares, aunque no en el mismo momento.® También existen herramien-
tas alternativas para reducir el dinero en circulacién. A la empresa los
depésitos le significan una congelacién de fondos que en situaciones de
liquidez menguada se hace inconveniente y paralizafite por cuanto le re-
ducen el capital de trabajo en circunstancias en que més se lo requiere.
Desde este punto de vista y con relacién al empleo se resalta que “mien-
tras el capital fijo es sustituto para la mano de obra, el capital de trabajo
es probablemente un complemento”. Por las razones anteriores se ha con-
siderado conveniente la politica en practica de reducir los depésitos pre-
vios, llegdndose a aconsejar un mecanismo de disminucién que opere gra-
dual y autométicamente (documento DNP-646-UEIA). Pero pensando en
que habrd mas moneda en circulacién y que por ello crecera la demanda
de importaciones, se sugiere acelerar el ritmo de ajuste de la tasa de cam-

8 Hay diferencia entre subir el arancel, o elevar los requisitos de depésito, o la tasa de cam-
bio respecto al tiempo en que se paga el mayor costo de importar: cuando se solicita la auto-
rizacién, o al nacionalizar, o al cancelarles a los proveedores.
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bio durante el lapso en que se desmantele el sistema de los depésitos pre-
vios. En términos de las metas de estabilizacién no parece esta tltima la
mejor politica y, por otra parte, el volumen de las disponibilidades de
numerario es posible controlarlo con diversos expedientes, o bien enca-
recer las importaciones por otros caminos, o reducir las autorizaciones.

ii) El certificado de abono tributario (Cat). Con el CaT se subsidia
a las exportaciones efectivas llamadas “menores”, combinando elementos
de los sistemas cambiario y tributario. Se ha visto que el instrumento cons-
tituye un estimulo efectivo en cuanto al aumento y diversificacién de las
ventas afuera. Tal como existe, se lo critica porque discrimina segiin la
capacidad econémica de los exportadores en contra de aquellos de menor
ingreso gravable, o sea las empresas pequefias y medianas. Vale decir,
que a un exportador sujeto a pagar impuestos de renta en las escalas ma-
yores de la progresividad el Car le significa relativamente mis que a otro
chico, o0 nuevo, gravado en menos. Para corregir esta regresividad de la
ventaja se propone que el CAT se tome como ingreso gravable, pero au-
menténdole su valor real para que no pierda efectividad como estimulante.

Con relacién al Cat debe hacerse claro a qué objetivos de la politica
econémica va a servir. Este subsidio se establecié6 para que las ventas al
exterior rindieran mas en términos de ingreso, consiguiéndose por ello un
aumento en las disponibilidades de divisas. Si ademés de exportar se bus-
ca que se creen puestos de trabajo en nimero apreciable, habra que in-
troducir en el sistema preferencias y favores explicitos para la colocacién
de bienes producidos en las ramas caracterizadas por la densidad en
mano de obra de sus procesos. Mas no es seguro si las demandas externas
por productos locales coinciden con este tipo de oferta y, en todo caso,
esto habria que verificarlo. Ahora bien, para vender en los mercados
extranjeros hay que cumplir con requisitos no sélo de precio, sino que de
eficiencia, presentacién, calidad, los cuales pueden encontrarse en oposi-
cién con el empleo de técnicas de leve intensidad en capital y en veces el
sacrificarlos no conlleva a un aumento significativo en la ocupacién pro-
ductiva y remunerada. No quiere decirse aqui que no vale la pena refor-
zar las ventas de manufacturas simples y de artesanias, pero si que no
deben descuidarse los demés rubros. La recomendacién es que en general
el CAT continfie operando tal como hasta hoy, sin perjuicio de subir su
valor real si se cree conveniente y que para empresas pequefias y media-
nas se adopten estimulos adicionales restringidos a ellas.

iii) El Plan Vallejo v el Car. Al presente el CAT se concede con base
en el valor total de las exportaciones. De otra parte el denominado Plan
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Vallejo le permite a las empresas importar sin gravimenes insumos que
reexportan una vez elaborados, haciéndose acreedoras a los beneficios del
Cat. Asi las cosas, la conveniencia se halla en importar cuanto més se
pueda para retocar o armar y vender afuera, pese a que el INCOMEX con-
trola los contratos del Plan Vallejo a objeto de que no se presenten casos
de importacién excesiva. Para darle solucién a esta situacién se aconseja
que en el Plan Vallejo el CAT se suba en su valor real, pero concediéndose
respecto del contenido nacional, asi se crea un incentivo para que se gane
terreno en la integracién de componentes locales. Esta es una reforma
que merece acometerse, aunque el monto de exportaciones que ahora se
hacen dentro del Plan Vallejo pesa poco dentro del total de las menores.

c¢) La integracién y el empleo

Colombia es miembro de la ArALc y, dentro de ella, del Acuerdo de
Cartagena. La primera resulté de un convenio internacional cuyas metas
se cifien al incremento de las corrientes de intercambio reciproco entre
las naciones participantes por la via de las reducciones arancelarias, con
resultado hasta ahora, para el pais, de poca magnitud respecto de su co-
mercio exterior. El segundo busca sobrepasar las limitaciones del Tratado
de Montevideo, al presente de lenta evolucién, a fin de llegar a conver-
tirse en un mercado comin (libre circulacién, dentro de una zona, de mer-
cancias y factores de produccién; arancel externo Gnico; unién de pagos;
regimenes de tratamiento a las inversiones forédneas y de empresas multi-
nacionales).

El efecto de funcionar dentro de un sistema integrado irradia en mil-
tiples direcciones pero con distinta importancia respecto de cada una. El
empleo es afectado, pero dadas las situaciones y posibilidades particula-
res presentes de los paises miembros de los Acuerdos y la naturaleza de
éstos, la generacién de nuevos puestos no tiene que ser numerosa. No es
ésta una descalificacién de la integracién como meta de la politica eco-
némica. Ella por si se justifica en términos de ahorro de divisas; de en-
sanche de mercados para aprovechar las economias de escala (actualmente
por reparto de instalaciones con alta densidad de capital, pues su base
tecnolégica no es autéctona y, por lo mismo, no consulta al acervo regio-
nal de recursos, situacién ésta que permanecerid en la medida que las
técnicas no se gesten, o, por lo menos, se adapten, en funcién de las situa-
ciones locales); de margenes de competencia conducentes a mejorar la
eficiencia productiva; de autonomia para decidir la asignacién de los
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recursos propios y para recuperar el control de aquellos que estan en ma-
nos foraneas. Pero considerando que el volumen del intercambio interre-
gional tiene significacién reducida respecto del total de transacciones con
el exterior; que las inversiones cuya distribucién regional es objeto de
negociacién, en general, tienen alta densidad en capital —petroquimica,
metal-mecanica—; que los rubros que Colombia intenta colocar afuera
no absorben para producirlos, por unidad, mucha mano de obra: ganado
de carne (agricultura extensiva) ; café (reduccién de excedentes) ; textiles
(de fabricas altamente mecanizadas y por ello competitivas); amén de
otras razones, no es de esperar, por lo menos en lo inmediato, de los
avances en el proceso de integracién regional, que contribuyan significa-
tivamente a solucionar el desempleo de mano de obra, ademéis de que de-
mandaran principalmente de la calificada, aunque ayudaran. Todo esto
para clarificar que el objetivo del empleo serd complementario, pero no
el principal dentro de los logros integracionistas, de todas maneras, de
biisqueda imprescindible.

5) El sistema tributario

Desde 1935 se introdujo en Colombia el impuesto sobre la renta y a
partir de entonces y hasta 1963/65, gané terreno la participacién de los
impuestos directos en la composicién del total de los ingresos tributarios
del Gobierno Nacional. Esta tendencia se calific de favorable, ya que
ayudaba a independizar al fisco de los recaudos sobre las transacciones
con el exterior (aranceles y cargas sobre las exportaciones), a la vez que
se avanzaba en términos de equidad distributiva, pues estos gravidmenes se
supone que consultan la capacidad econémica para tributar, ya que dis-
criminan progresivamente de acuerdo a escalas de ingresos y ademés se
los considera no trasladables.

En 1963 se establecié el diferencial cambiario —un impuesto indirec-
to— y posteriormente, en 1965, se sustituy6 por un gravamen a las utili-
dades en operaciones de cambio exterior. Desde el comienzo de este al-
timo afio comenzé a regir el impuesto a las ventas y en 1966 se introdujo
uno ad-valorem a la gasolina y el Acpm. Comienza entonces a detenerse
el cambio de la composicién porcentual de los ingresos tributarios que
disminuia el peso relativo en ella de los impuestos indirectos.

Los impuestos arancelarios y el consumo privado rinden por encima
de la mitad del total de los indirectos. Estas son cargas que se incluyen
en los precios que se cobran a los adquirentes de los articulos gravados
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CoromBiA: Ingresos tributarios

IMPUESTOS

Directos Indirectos
Do %
1950 52.5 47.5
1960 58.8 41.2
1963 56.8 43.2
1965 56.9 43.1
1969 55.0 45.0

Fuente: Estadisticas fiscales, DANE.

y como no discriminan en cuanto a capacidad econémica, pueden tener
efectos regresivos.

Los impuestos de ventas no se aplican sobre productos considerados
esenciales y sus tarifas van desde 3 % a 4 % las basicas, hasta 15 % a
25 % las superiores para consumos lujosos. Con las filtimas se persigue
castigar el gasto suntuario y fomentar el ahorro de las personas. Parece
ser que es reducido lo que se alcanza en este sentido, pues son pocas las

CoromBia: Composicion porcentual de los impuestos indirectos

1963 1965 1967 1969
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Aduanas y recargos 44.3 371 322 34.1
Ventas 21.8 18.5 22.5
Gasolina y ACPM 17.8 13.5
Cuenta de cambios 359 189 11.0 11.2
Timbre y otros 19.8 22.2 20.5 18.7

FuentE: Estadisticas fiscales, DANE.

veces que los ricos compran bienes conspicuos nacionales, ya que los pre-
fieren extranjeros, por lo cual los adquieren afuera cuando viajan, o en
los mercados locales de contrabando. En verdad se grava a los consumos
corrientes —alimentos, bebidas, confecciones—, otros menos necesarios
—cosméticos, vajillas—, a las nuevas necesidades —electrodomésticos,
cdmaras— y los lujos propiamente dichos— joyas, adornos—. En la
préctica y en grueso, estos arbitrios se pagan de las remuneraciones al
trabajo empleado e independiente y en la medida en que se aumente su
participacién dentro de lo recaudado por el gobierno, se trabaja en favor
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de una redistribucién de los ingresos hacia los derivados de la propie-
dad de riqueza. Pese a su caracter tipicamente regresivo, ya que entre
nosotros sus tarifas ain son bajas y relativamente de ficil modificacién,
a ellos se acude con cierta preferencia para subsanar las evasiones fiscales.

El impuesto de renta representa alrededor de 85 % de los recaudos
por impuestos directos. El gravamen es progresivo y como tal deberia ayu-
dar al propésito de corregir la desigual distribucién del ingreso. Como
ahora existe se ha visto, respecto de los contribuyentes que afecta, que
su progresividad opera hasta los $ 80 000.00 de renta gravable, pues de
ahi en adelante se observa una estabilizacién en la tendencia de las ta-
rifas. Mirando tramos de renta se advierte que si se estd entre $ 6 000 y
$12 000.00 anuales (grupos pobres y medios bajos) la presion fiscal es
elevada y crece al ir a niveles superiores, pero conservando la misma pro-
porcién de los $ 12 000.00 a los $ 40 000.00, para retomar entonces su
incidencia en progresién. De otro lado, se estima que 90.5 % de la po-
blacién ocupada en Colombia gana menos de $ 2 000.00 mensuales y que
el 97.5 % de los remunerados devenga por debajo de $ 5 000.00 mensua-
les. La conclusién forzosa es que la carga del impuesto a la renta se siente
intensa e inequitativamente sobre una mayoria cuya capacidad de pago
es precaria, al tiempo que es leve para la minoria compuesta por los pu-
dientes. Se tiene entonces que la efectividad de los impuestos directos co-
lombianos es nula como herramienta de redistribucién de la riqueza. Y
que por defectos de estructura y cubrimiento mas bien operan regresiva-
mente, accién que se refuerza por la tributacién indirecta, ésta de suyo
muy importante dentro de la composicién de los recaudos.

En Colombia, por debilidades en la cobertura y en el control, los im-
puestos directos poseen una efectividad restringida a las actividades eco-
némicas con buena organizacién en sus unidades —sociedades, compafiias
de seguros, bancos, empresas grandes de transporte, comercio y otros servi-
cios—, sus empleados y los del gobierno, a la par que otras —agricolas,’
servicios profesionales, explotaciones familiares, etcétera— evaden la ac-
cién de estos tributos. Por lo general, un elevado porcentaje de evasién se
presenta sobre todo en los grupos de ingresos altos, que en grueso los de-
rivan del capital y su propiedad (evasién progresiva) y ello en contraste
con la situacién de las rentas de trabajo que son facilmente revisables.
Urgen, pues, reformas administrativas y de fiscalizacién para reducir el

9 Los agricultores contribuyen sélo con el 4 % de los ingresos totales por concepto de im-
puesto sobre la renta, siendo que en su sector se genera més de un cuarto del producto nacie-
nal, evaluandose alli la tasa de evasién en 90 % (“Hacia el pleno empleo”, Orr, p. 171).
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escape a las obligaciones de tributacién, asi como es imprescindible que
se establezca la liquidacién presuntiva de cargas para los ramos y activi-
dades que al presente las eluden, con lo cual el régimen de impuestos
ganaria en equidad y se aumentaran los recaudos.

Desde 1967 se establecié la retencién en la fuente del impuesto sobre
la renta por las remuneraciones de quienes estin empleados en ramas en
donde el gravamen es efectivo, o con el gobierno y a los dividendos pa-
gados. Asi se le garantizé a la Tesoreria Nacional una mayor liquidez.
Esta fue una reforma administrativa conveniente desde el punto de vista
de los recaudos, pero que opera inequitativa y discriminatoriamente si se
mira a quienes cobija, que vienen a ser precisamente los contribuyentes
que soportan cargas fiscales de particular intensidad. En ltimas se re-
forzaron los efectos regresivos del sistema tributario. Ya que es un expe-
diente de repercusién inmediata y de facil acudimiento, no hace mucho
se subieron las tasas de retencién. Se opina que las modificaciones impo-
sitivas que se introduzcan deberan calificarse no sélo en términos de su
expedicion, sino viendo cémo preferir las reformas cualitativas del régi-
men de imposiciones que lo muevan en la direccién de la justicia o equi-
dad distributiva de la riqueza y de sus provechos.

Se sabe que la capacidad del gasto del gobierno colombiano no esti
en correspondencia con los requisitos cada vez mayores de erogacién res-
pecto a un cuerpo econémico-social en crecimiento y con grandes carac-
teristicas de desequilibrio que demandan profunda remodelacién y ajus-
te. Es manifiesta la descompensacién entre aquello que es menester y
cuanto se puede hacer. La fraccién del ingreso nacional que corresponde
a impuestos es relativamente pequefia (alrededor de 15 %) y estable. Al
presente la estructura tributaria es inadecuada para moldear un patrén
de desenvolvimiento econémico hacia la estabilizacién o el desarrollo. Los
gastos piliblicos resultan exiguos y a veces incongruentes con las deman-
das del crecimiento. Parece obvia la urgencia de cambio en la composi-
cién de lo recaudado y de las erogaciones piblicas, en extensién y com-
posicién, pero procurando acortar las distancias enormes entre los grupos
y clases en cuanto a ingreso y bienestar.

i) La creacién de un subsidio fiscal a la generacion de empleo re-
munerado estable. En situaciones de agudos desempleo y subempleo se
resalta que existe una diferencia grande entre el costo para la sociedad
(su sacrificio) por crear empleos adicionales y el precio de mercado del
trabajo (la remuneracién), tanto que el argumento se extrema hasta decir
del primero que es nulo o cercano a cero, al paso que se observa del
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segundo, que corrientemente esti sobrevaluado respecto a su productivi-
dad, pues no se forma por un juego libre entre oferta y demanda, sino
que se fija extramercado (legislacion social, poder de negociacién obrero-
patronal)

A las distorsiones de los precios relativos de los factores de produc-
cién se les sefiala entre las causas que impiden que se les combine, en los
procesos de produccién, de suerte que se los utilice en un grado que co-
rresponda con su disponibilidad (subocupacién y/o desocupacién del fac-
tor abundante). Merece, pues, que se introduzcan elementos de correccién
de las sub o sobrevaluaciones en los niveles de remuneracién.

Para abaratarle al patrén el precio del trabajo se propone la creacién
de un subsidio a serle concedido por cada nuevo empleo remunerado y
permanente. El estudio de su viabilidad, costo, control y efectividad con-
dujo a seleccionar un tipo de certificado de abono tributario que operaria
rebajando el impuesto a la renta. La descripcion, detalles y justificacién
del instrumento aparecen en un documento aparte a el destinado. En prin-
cipio se estima que se liquidara el estimulo respecto de unos 80 000 pues-
tos estables. Aunque, claro, no conducird por si solo a generar este vo-
lumen de ocupacidn, si serd una ayuda efectiva.
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