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as tres primeras décadas del presente siglo son el escenario de
profundas transformaciones en la estructura econémica del pais
A..Jdy en el modelo institucional. El desarrollo de la economia cafetera,
el acceso a la economia de crédito internacional, los cambios en la
politica econémica, la ampliacién de la infraestructura, el acelerado
proceso de urbanizacién, los cambios demogrificos, la proletarizacién
de un contingente considerable de masas campesinas y el inicio del
proceso de industrializacién, marcan las mutaciones sufridas por la
nacién colombiana en su proceso de modernizacién.

Modernizaciéon institucional

Escapaalos objetivos del presente ensayo pormenorizar esta dindmica
de transformacién econémica e institucional, la historiografia econémica
desarrollada para esta época ha dado cuenta de estos procesos. Interesa
subrayar la modernizacién institucional, que demanda la nueva
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estructura social y la forma como los cambios organizativos ganan
consenso en la sociedad.

Sin embargo, en aras de ilustrar de manera general estos cambios, se
pueden mencionar las politicas aplicadas para sortear la crisis de los
anos 20 y sus efectos sobre la modernizacién de las instituciones.

La crisis cafetera de los afos 20! condujo a la bancarrota a un buen
namero de comerciantes y hacendados. Los altos precios del grano
obtenidos durante la primera guerra mundial propician la acumulacién de
grandes inventarios y un altonivel de endeudamiento, al caer drasticamente
los precios se extiende la quiebra y muchos propietarios se ven forzados a
vender sus fundos o a cambiar de actividad agricola; sin lugar a dudas, los
conflictos agrarios, generados en los contratos de aparceria, juegan de igual
manera un rol importante en la descomposicién de las haciendas cafeteras.?

Diversas repercusiones genera este proceso, una de las mas
significativas la constituye la paulatina pérdida de importancia que en
la produccién cafetera tiene la regién oriental; para el afio de 1932, en
la zona occidental y en particular en los departamentos de Antioquia y
Caldas se encuentra el 55% de las fincas cafeteras.?

Los efectos de la crisis conducen a transformaciones en el beneficio
del café: la trilla que operaba al interior de la Hacienda se trasladara
paulatinamente a los centros urbanos y con ello se estara propiciando
el proceso de industrializacién.* De otra parte, la acumulacién de

! Mariano Arango en su libro Café e Industria 1850-1930, publicado por Carlos
Valencia Editores, analiza la forma como se manifest en la economia cafetera la crisis:
“una répida caida en los precios externos del café, de los niveles alcanzados en 1919,
asf como una dréstica contraccién del crédito en los mercados de Nueva York y
Londres, que transtornaron por completo el entable comercial vigente: los bancos de
esas plazas reclamaron el reembolso de los créditos a las casas comisionistas, que,
a su vez exigieron el pago de las obligaciones a los hacendados y comerciantes”

(p4g. 180)

1 Estos conflictos pueden ser apreciados en la obra de Absalom Machado. £/ Café
de la Aparceria al Capitalismo, Punta de Lanza, Bogot4 1975. Esta misma temética es
tratada en el articulo de Michael Jiménez, “Mujeres incautas y sus hijos bastardos.
Clase, género y resistencia campesina en la regién cafetera de Cundinamarca”, en
Revista Historia Critica, Universidad de los Andes Nos. 3 y 4.

* Palacios, Marco. £/ Café en Colombia (1850-1970). Una Historia Econémica,
Social y Polltica. Edit. Presencia, Bogota, 1979.

* Esta tesls es tomada del libro de Mariano Arango, Op. cit. Por su parte Michael
Jiménez encontré algunos hacendados cundinamarqueses desempenando la actividad
de trilladores en la ciudad de Bogotéa.
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capital dinero generado en la esfera del comercio internacional se
orientara hacia la fundacién de nuevas empresas. Algunos economistas
han considerado que “la eclosion del desarrollo capitalista moderno se
sintié con una fuerza especial en los afos veinte, cuando la expansién
exportadora y el mejoramiento en la relacién de precios de intercambio
se conjugaron con el pago de la indemnizacién de Panama y la entrada
de cuantiosos capitales extranjeros para financiar un programa masivo
de obras piblicas”.®

Peculiaridades de caracter regional se dejan sentir en los inicios de la
industrializacién, tal como lo registran las experiencias de Antioquia,
Barranquilla, Bogota y el Valle del Cauca.

En Antioquia, el eje comercio-oro constituye el prerrequisito de la
industrializacién;® el comercio exterior, ya sea por la exportacién de café
o porlaimportacién de textiles y de otros productos, brindala posibilidad
de transferir capitales de la 6rbita de la circulacién a la esfera de la
produccién fabril. En Barranquilla, la migracién extranjera deciudadanos
sirio- libaneses contribuye al desarrollo del puerto y a la formacién de
una base industrial.” En Bogot4, los comerciantes importadores y los
exportadores de café se lanzan a la ventura de fundar empresas fabriles.
El desarrollo econémico del Valle del Cauca fue auspiciado por la
apertura del puerto de Buenaventura y la construcciéon del ferrocarril
del Pacifico; estas dos construcciones, ademas de ampliar las redes
mercantiles, integran a la regién, dinamizan el comercio y junto con la
trilla del café impulsan el nacimiento de un sector empresarial en esta
region del pais.®

5 Ocampo, José Antonio y Montenegro, Santiago. Crisis Mundial, Proteccién e
Industrializacién. Edit. CEREC, Bogota, 1984, pég.16.

¢ A este respecto ver el trabajo de Fernando Botero Herrera, La industrializacion
en Antioquia. Génesis y Consolidacién 1900-1930, publicado por el CIE. Universidad
de Antioquia, Medellin, 1984.

7 Ver los trabajos de Kalmanovitz, Salomdn. Economia y nacién. Edit Siglo XXI y
Universidad Nacional y de Manuel Rodriguez Becerra y Jorge Restrepo Restrepo, “los
Empresarios Extranjeros de Barranquilla 1820-1900", en el libro £/ Caribe Colombiano
compilado por Gustavo Bell Lemus y publicado por ediciones Uninorte, Barranquilla,
1988.

8 Ver Ocampo José Antonio y Montenegro Santiago. Crisis Mundial... Op.cit.y Luls
Aurelio Ordonez. La industria y el Empresariado calefio (1910-1945). Tesis. Maestria
en Historia, Universidad Nacional de Colombia, Bogotd Noviembre de 1994.
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Gran parte de los analistas del proceso de industrializacién
colombiano reiteran queelrapido deterioro delos términos de intercambio
favorecié la inversién manufacturera, fenémeno que sumado a la
devaluacién y a los altos aranceles aduaneros posibilit6 el crecimiento
del mercado interno. Por su parte, Juan José Echavarria pone en duda
esta conclusién y opta por el camino de demostrar que los
desplazamientos de la oferta agregada son los que contribuyen a la
formacion de la industria textil entre los afios de 1929 y 1939. En lo
fundamental, la inversién y el cambio tecnolégico son los factores que
en mayor medida explican el crecimiento industrial para el periodo en
cuestién; esta situacién se beneficia de una caida del salario real bajo
condiciones de oferta ilimitada de mano de obra.’

Junto a la acumulacién de capital, la estrecha vinculacién a la
economia de crédito internacional contribuyé a la ampliacién del
mercado interno. Estadistas de la época caracterizaron la coyuntura
econémica de 1925 a 1935 como la prosperidad al debe. Entre 1924 a
1928 Colombia recibe cerca de 200 millones de délares; la nacién tiene
acceso a un cupo de crédito de 60 millones; los departamentos de 68.05
millones; los municipios 25.83, y los bancos, 38.11 millones.!® Parte de
esta suma se destiné a la ampliacién de la infraestructura; los calculos
indican que se vincularon a dicha actividad mas de 30 mil trabajadores
y se extendié significativamente la red vial.

El aumento en la demanda repercute en un incremento en los niveles
de precios. Para el cuatrenio en consideracion, los precios''al consumidor
alcanzaron un crecimiento acumulado de 73%.

Con la introduccién de los gravamenes advalorem, mediante las
reformas arancelarias de 1905 y de 1913, se establecieron altas
protecciones efectivas para la fabricacion de telas de algodén y de
harinas de trigo. Con la deflaciéon de “1929-31 se elevé rapidamente el
efecto protector de la tarifa, a lo cual contribuyé la reforma arancelaria

® Echavarria, juan José. “Factores determinantes de la industrializacién Colombiana
entre 1920 y 1950", en Revista Antioqueria de Economia 1984, No.14.

1 Cifras tomadas de Patifio Rosselli, Alfonso. La Prosperidad al debe y la gran
Crisis. Edit. Banco de la Repiblica, 1981, p4g 48.

"' Hugo Lépez, en su articulo: “La inflacién en Colombia en la década de los
veintes”, publicado en Cuadernos Colombianos No.5, encuentra que la tasa promedio
de crecimiento de los precios para los productos de origen agropecuario fue de 6.70%
entre 1923-25; en el periodo de 1925-26 asciende a 21.46% y entre 1923-28 fue del
orden de 5.45%. (Pag 89).
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de 1931”.12 Este giro en la politica econémica rompe con el libre cambio
que habia imperado durante la segunda mitad del siglo XIX y el Estado
seenrumba por el sendero dela protecciéon, haciendo uso de herramientas
tipicamente keynesianas.

Pero sin lugar a dudas, el éxito de la intervencién gubernamental sélo
podia garantizarse mediante un desarrollo institucional. Las nuevas
instituciones, ademads de responder a la nueva divisién social del trabajo,
debian contribuir a que el Estado desempefiara el rol de éarbitro en los
conflictos sociales y participara en el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblaci6n; en esta perspectiva, dar respuesta a las demandas sociales le
otorgaba legitimidad a las diferentes administraciones.

La modernizacién del Estado colombiano se puede comprender en el
marco de la economia de crédito internacional. Para el periodo en
referencia, el trabajo de la Misién Kemmerer es de significativa
importancia, por cuanto mediante la creacién de nuevos entes de la
administracién publica se pretende dotar al pais de un marco institucional
que haga eficaz la nueva politica econémica.

Por medio de la ley 30 de 1922, sancionada por el presidente
encargado Jorge Holguin y ratificada mediante la ley 60 por el presidente
General Pedro Nel Ospina, se autorizé al gobierno para contratar una
misién de expertos financieros a fin de ocuparse de las finanzas
publicas.’ Esta ley es concertada, la Misién consulta a las agremiaciones
econémicas de ese entonces: la Sociedad de Agricultores y las caAmaras
de Comercio; ademas, los proyectos de ley fueron discutidos en el
Congreso en sesiones extraordinarias. Destacados profesionales se
integraron a la Comision: don Esteban Jaramillo, Vicente V. Villa y
Ricardo Hinestrosa Daza, este Gltimo a quien se le encomienda parte
de la redaccién de las diversas leyes.*

Los temas objeto de regulacién fueron en su orden: La Ley 25, que
consagré el Estatuto Organico del Banco de la Republica; la Ley 45 hace
relacion a la reglamentacion de los establecimientos bancarios y crea la

2 Montenegro, Santiago. “La politica Arancelaria en la primera fase de la
industrializacién, 1910-1945", en Ocampo y Montenegro , Crisis Mundial..., Op. cit.,

pag. 297.

13 Ver Arrubla Gémez, Fabio. Historia del Banco de la Republica. 60 aios, Edit.
Banco de la Republica, Bogot4, 1983.

!4 En el archivo de Vanytex (AHV), aparece en el fondo de contratos, el suscrito con
Ricardo Hinestrosa Daza.
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Superintendencia Bancaria; la Ley 46, sobre titulos negociables; la Ley
42, que organiza la contabilidad nacional y crea la Contraloria General
de la Repiblica (Contranal); la Ley 20, organica del papel sellado y
timbre nacional; la Ley 34, sobre la formacién del presupuesto nacional;
la Ley 36, sobre administracién y recaudo de rentas nacionales, y la Ley
31, que fija el nimero y nomenclatura de ministerios.’

La fiscalizacién del gasto pablico era una las garantias dadas por el
Estado para que los nuevos recursos obtenidos, ya fuese por acceso al
crédito externo o por los ingresos originados en los cambios tributarios,
se destinasen a obras prioritarias tendientes a integrar el mercado y a
incorporar el nuevo ingrediente de la politica econémica: el aspecto
social.’®

Otro campo complementario a la fiscalizacién lo constituia la
modernizacién y transparencia del sistema fiscal; la reforma que separa
el cobro del impuesto de las funciones de pago de los gastos ptiblicos
apunta en esta direcciéon. Mediante la Ley 36, expedida el julio 10 de
1923, se consigné que en el Ministerio de Hacienda habra una seccién
denominada de Rentas Nacionales a cargo de un recaudador de libre
nombramiento y remocién y con un estipendio de $300 mensuales. Bajo
su responsabilidad estaba la recaudacién de aduanas, renta, papel
sellado, timbre nacional, consumo y todos los demas impuestos.
Igualmente, se establecieron dos recaudadores nacionales delegados: el
primero para impuestos y el segundo para aduanas; ambos cargos se
desempeiiarian desde Bogota.

Separar las funciones de recaudo y de pago era una de las
preocupaciones centrales de la Comisién de Expertos Financieros, por
tal motivo se expidi6 la Ley 68 del 25 de octubre de 1923, la Tesoreria
General de la Repblica (Tesoral) seria la encargada de los pagos. Otro
aspecto contemplado en la Ley fue determinar el personal de la seccién
de Rentas Nacionales: en total 22 funcionarios de libre nombramiento
y remocién, y se establecié que el gobierno podia nombrar jueces de
ejecuciones fiscales investidos de jurisdiccién coactiva.'”

!5 Gémez Arrubla, Fabio. Historia del Banco.. op. cit., pp. 47 y 48.

'¢ En esta coyuntura el Estado construye un conjunto de instituciones para resolver
la llamada cuestién soclal y en particular lo referente a medidas de higiene y la
resolucién del conflicto entre capital y trabajo, Un tratamiento sobre este tema se pude
encontrar en jacques Donzelot, L “invention du social, Paris Gallimart, 1984 y Robert
Castel. La metamorfosis de la cuestién social, Buenos Aires 1997.

7 Leyes de Colombia.
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Estas transformaciones en la 6rbita del Estado posibilitaron el impulso
que tuvo la economia durante el periodo comprendido entre 1923 y
1928. En los célculos realizados por la CEPAL para estos afios,!® se
encontré que el PIB creci6, entre 1916 y 1928, a una tasa promedio anual
del 8.6%. El cuadro No. 1 muestra algunos indicadores del sector
externo, del comportamiento de los precios y del balance fiscal.

Cuadro No.1

Indicadores econémicos 1923-1928

ANO BALANZA SALDO % BALANCE
COMERCIAL (1) DEUDA (2) | INFLACION FISCAL (3)
1923 6.7 24.1 n.d n.d
1924 23.7 28.4 11.00 nd
1925 -12.2 29.9 18.00 1.80
1926 -12.1 66.4 19.07 -0.18
1927 -29.5 137.7 S.11 -3.05
1928 -28.1 230.2 17.09 -4.54

1. Saldo de comercio de bienes en millones de US$. Fuente: Banco de la Republica, Principales
indicadores econémicos 1923-1992.

2. Tomado de Fabio Sanchez. “Aspectos Monetarios de la Gran Depresién en Colombia: 1928-1936".
3. Déficit fiscal como porcentaje del PIB. Adolfo Meisel, E/ Banco de la Republica, pag. 276.

Un aspecto sobresaliente de los anteriores datos es que a pesar de
existir una tendencia al alza en las importaciones, que incrementa los
ingresos tributarios provenientes de los aranceles aduaneros, se registra
un balance fiscal negativo para los tres ultimos afios del periodo en
consideracién.

Este desfase de la hacienda publica es originado por el incremento de
los gastos reales del gobierno central que, entre 1924 y 1928, crecieron
en cerca del 19% promedio anual, llegando a representar el 4.54% del
PIB del afio de 1928. Con este resultado, el gobierno nacional recurrié
al endeudamiento externo y la deuda externa de largo plazo del
gobierno central pasé de US$21 millones en 1923 a US$71 millones en
1928.7° Para 1926, en la composiciéon de los ingresos estatales la mayor

'8 Datos tomados de Principales Indicadores Econdmicos 1923-1992, Edit. Banco
de la Replblica, 1993, pag. 147.

' Meisel Roca, Adolfo. “La creacién del Banco de la Repuiblica y primeras
reformas”, en £/ Banco de la Repiblica. Antecedentes, evolucién y estructura. Ed.
Banco de la Repiblica, Bogot4, 1990.
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participacién la tienen los impuestos con un 65% y las denominadas
rentas ordinarias con 18% (grafico 1).

Grifico 1. COMPOSICION DE LOS INGRESOS ESTATALES, 1926

Rentas
Extraordinerias Rertas ordinarias

Ingresos Varios 8% 18%) Servicios

Fuente: Memoria de Hacienda, 1927.

La tributacién dependia de los ingresos percibidos por laaduana, que
representaba el 65.1% de los impuestos totales y el 43% del total de las
rentas nacionales; los impuestos al consumo y los de renta tenian una
muy baja participacién en el total de los impuestos (2.56 y 2.74%
respectivamente) y eran superados porel pago delos derechos consulares
que representaban el 8.33% y por lo recaudado a través del recargo del
10% (6.667%). Dentro de las rentas ordinarias, la mayor participacién
correspondjia a la explotacion de los ferrocarriles: el del Pacifico aportaba
el 41.28% a estas rentas y el de Girardot, el 15.94%; las salinas terrestres
hacian parte de las rentas ordinarias y representaban el 13.28%. Es de
anotar que las rentas extraordinarias correspondia en su totalidad al
altimo de los desembolsos ($5.000.000) de la indemnizacién de Panama.

El manejo macroeconémico de la crisis

La crisis mundial tuvo un impacto severo sobrela demanda agregada,
pero los planes de ajuste permitieron suavizar su impacto sobre el PIB.
El reto de superar los efectos de la crisis mundial, condujo al gobierno
a implementar nuevas formas de intervencion estatal, adecuadas a la
nueva concepcién del Estado como regulador de la vida econémica.

A partir de 1929, se produjo una fuerte caida de las reservas
internacionales, la cual dio lugar a una severa contraccién monetaria y
fiscal. La baja en el precio internacional del café y la suspensién de los
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préstamos extranjeros, precipitaron una enorme salida de oro al exterior
creando déficit tanto en la balanza comercial como en la cuenta de
capital; por su parte, el descenso de las importaciones disminuyé
considerablemente los ingresos publicos. Asi, el gobierno tuvo que
enfrentar simultineamente la interrupcién de los flujos de capital, la
reduccién de los impuestos a las importaciones y los mayores pagos por
la deuda externa adquirida durante los afios de bonanza. El resultado
de la contraccién monetaria y fiscal fue una recesién severa con caidas
del PIB tanto en 1930 como en 1931.2°

Durante el gobierno de Olaya Herrera lleg6 al pais, por segunda
ocasién, la misién de asesores financieros dirigida por el profesor
Kemmerer.?! Con el propésito de contribuir a contrarrestar el deterioro
econémico del pais originado por el impacto de la Gran Depresion, la
Misién se fijé como meta el estudio de la politica bancaria y monetaria,
la organizacién del sistema tributario, la organizacién del crédito
puablico interno y externo, la administracién de las aduanas, el
presupuesto, la contabilidad y el control fiscal.

La orientacion econémica de la Misiéon Kemmerer, que defendia el
sostenimiento del patrén oro, hacia recaer el peso del ajuste sobre las
politicas monetaria y fiscal. Si en coyunturas de prosperidad se hacia
necesario la transparencia administrativa para garantizar el éxito del
recaudo Yy la eficiencia del gasto, en momentos de crisis estas mismas labores
se asociaban a una disminucién del gasto y a una mayor racionalidad
administrativa; en este contexto, la segunda mision de expertos financieros
se ocup6 también del aspecto administrativo de los impuestos.

Los cambios realizados en materia monetaria no alteraron los
principios basicos de mantenimiento del patrén oro y el ajuste automatico
de los procesos monetarios. Tomando como base las recomendaciones
de la Misién se promulgaron las Leyes 73, 57 y 82 de 1931. Con la
primera se amplié el cupo oficial en el Banco de la Repiblica, se
extendieron las posibilidades de aplicacién de las operaciones de mercado
abierto y se redujo el encaje del Banco. Con la segunda se autorizé a los
bancos accionistas a computar como encaje legal la totalidad de los
depésitos disponibles que sin interés tuvieran en el Banco dela Repiiblica,

20 Sanchez Torres, Fabio. A monetary history of Colombia during the interwar
period, 1920-1939, New Brunswick, 1993, p4g.72. Ocampo, José Antonio, “Crisis
mundial y cambio estructural (1929-1945) en Ocampo, J.A. (editor), Historiaeconémica
de Colombia, Fedesarrollo-Siglo XXI, Bogot4, 1987, pag.219.
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se creé la Caja de Crédito Agrario y la Caja Colombiana de Ahorros, se
fij6 en 5% la tasa de redescuento para obligaciones de prenda agraria y
el 6% para los demas y se llevé a cabo la afiliacién del Banco de la
Republica al International Bank of Settlements. Con la Ley 82 se
autoriza la reforma de los estatutos del Banco y los cambios en la
destinacién de sus utilidades.”

A mediados de 1930, se abre paso en la opinién publica la idea de
llevar a cabo una politica anticiclica, en la cual se aumente la emisién y
el crédito del Banco de la Repiblica y se amplie el volumen de préstamos
delos bancos comerciales. Sin embargo, la administracién Olaya Herrera
resistié por un tiempo las presiones, por considerarlas perniciosas para
la estabilidad del patrén oro.

La suspensiéon de la convertibilidad de la libra esterlina el 4 de
septiembre de 1931 generé un panico financiero que obligé al gobierno
al alterar radicalmente su politica. A fines de 1931, la crisis econémica
asumié tan graves proporciones que el Congreso invistié al Poder
Ejecutivo de facultades extraordinarias para afrontar la situacién. Bajo
esta circunstancia se estableci6 el control de cambios y de importaciones,
se abandoné la convertibilidad del peso y se instituy6 una prima a favor
delas exportaciones de café, equivalente al 10% de los giros provenientes
de dichas exportaciones.

En un intento por propiciar la recuperacién econémica, el gobierno
contraté con el Banco de la Republica la administracién de la renta de
salinas a cambio de un empréstito de $16 millones para capitalizar la
Caja de Crédito Agrario, superar el déficit fiscal, saldar sus deudas con
los departamentos y realizar un plan de obras publicas.?

En este ambiente, la politica de crédito al sector privado se hizo muy
activa. El gobierno estableci6 topes para las tasas de interés, extendi6 los
términos de todos los préstamos y permitié alos deudores pagarla mitad
de sus obligaciones con cédulas hipotecarias y bonos del Estado,

2 Una presentacién de esta misisén se encuentra en Salomén Kalmanovitz y
Mauricio Avella “Barreras del desarrollo financiero: las instituciones monetarias
colombianas en la década de 1950”, en Borradores semanales de economia, Santafé
de Bogotd, Banco de la Republica, 1998.

22 Meisel Roca, Adolfo. Op. cit. pags. 343 y ss.

3 SANCHEZ, Fabio. “Aspectos monetarios de la gran depresién en Colombia:
1928-1936, Cuadernos de Economia No.14, Universidad Nacional de Colombia,
pig. 208.
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reduciendo en un 20% aproximadamente el valor real de todas las
deudas; finalmente, a mediados de 1933 se recortaron, por decreto,
todas las deudas hipotecarias en un 40%. Esta altima medida, solicitada
insistentemente por los cafeteros, condujo a la liquidacién de todos los
bancos hipotecarios privados cuya cartera fue comprada por el Banco
Agricola Hipotecario.”

Algunos de los efectos de la crisis mundial y de la politica econémica
aplicada para morigerarlos, se pueden apreciar en el cuadro No.2

Cuadro No. 2
Indicadores econémicos 1929-1934
ANO BALANZA SALDO | VARIACION % BALANCE
COMERCIAL DEUDA PIB INFLACION | FISCAL
1929 -14.2 2491 3.5 83 -0.09
1930 415 246.7 0.8 -19.7 0.36
1931 50.0 2455 1.5 215 0.38
1932 342 2438 6.6 244 0.13
1933 14.2 - 5.6 414 -1.16
1934 334 - 6.3 396 1.05

FUENTES: Banco de la Republica, Op. cit., Fabio Sanchez, Op. cit. y Adolfo Meisel. Op. cit.

Complementario al plan econémico para superar la crisis, el gobierno
se fij6 como meta reducir el déficit fiscal. Como puede apreciarse en el
cuadro anterior, en 1929 el déficit fue de 0.09% del PIB y un afio mas
tarde se incrementé a 0.36%. Los ingresos totales de la nacién cayeron
entre 1928 y 1932 en un 53% (de $107.4 a $50.2 millones) y el gasto
piblico, en el mismo periodo, pasé de $119.3 a 50.2 millones.”

El declive del comercio inducido por la disminucién en los ingresos
cafeteros, el recorte del gasto publico y la contraccién en los préstamos
externos contrarrestaron los efectos de la disminucién de los precios de
bienes importados, generando una descenso cercano al 78% en precio
y 70% en volumen.*La caida en el gasto se reflejé en una paralizacién
de las obras publicas, en disminuciones de personal y en deterioro de los
salarios de los trabajadores del Estado.

24 Ocampo, J.A. Op. cit., pag.221
25 SANCHEZ, Fabio. “Aspectos monetarios ...", Op. cit. P4g. 204.
2 Jbid.
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De acuerdo con el diagnéstico de la Mision Kemmerer, el déficit fiscal
representaba un poco mas del 50% del presupuesto nacional; su
eliminacién sélo era posible mediante la conjuncién de tres elementos:
reduccién de gastos, creacién de nuevos ingresos y contratacién de
empréstitos.?”

El gobierno inici6 desde mediados de septiembre de 1930 la reduccién
de gastos de funcionamiento y una mayor centralizacién fiscal. Se
derog6 la Ley 88 de 1928 que obligaba a la nacién a reconocer a los
departamentos los perjuicios derivados de la lucha antialcohélica, y con
la Ley 78 de 1930 se suspendié, a partir del primero de enero de 1931,
la participacion de los departamentos y municipios en los productos del
impuesto sobre la renta;”® esta medida afecté sensiblemente a las
regiones. La Misién Kemmerer aconsejaba al gobierno que fuera
reduciendo paulatinamente dichas participaciones, para evitar los
males de una sabita supresién de esa clase de pagos.”

Para fortalecer los ingresos, la Misién de consejeros financieros
norteamericanos sometié a la consideracién del gobierno nacional un
proyecto de modificacion al impuesto sobre la renta,® que se convirti6
en la Ley 81 de 1931. Esta Ley modificé lo relativo al mecanismo de
tasacion y a la determinacién de la renta gravable, que en sus puntos
mas sobresalientes contemplaba: exceptuar del impuesto sobre la renta

21 Desde finales del afio de 1929 la austeridad en el gasto se convirtié en uno de
los ejes de la politica econémica: “La orientacién de la politica fiscal en los momentos
actuales, debe ceiiirse al propésito firme de realizar los siguientes fines: revisién de
las leyes de gastos en forma que consulte las entradas efectivas de las rentas y
garantice el equilibrio real de los presupuestos nacionales”. Francisco de Paula Pérez.
Memoria de Haclenda 1929. Edit., Banco de la Replblica, 1990, pag. 18.

28 Cruz Santos, Abel. “Economia y hacienda publica”, en La historia extensa de
Colombia, Ed. Lerner, Bogot4, 1965, Tomo XV, vol. 2, pag. 240-241.

# Jaramillo, Esteban. Memoria de Haclenda, 1932.

% El Impuesto progresivo sobre la renta fue organizado por medio de Ley 64 de
1927; segin Francisco de Paula Pérez, el producido por este impuesto fue de
$1.270,158 en el aio en cuestién, y en 1928 se obtuvo la suma de $3.196,004, lo
que representa un aumento de 151%. De otra parte, los efectos sociales obtenidos
por la implantacién del impuesto progresivo -a juicio de este Ministro de Hacienda-
fueron: Reduccién del nimero de contribuyentes, al quedar excluldos los que tenian
rentas menores de $1.200; aceptacién por parte de todas aquellas personas cuyas
rentas son gravadas con porcentajes pequeios; conformidad de los individuos o
entidades que obteniendo grandes utilidades soportan un porcentaje més elevado;
acogida general del gravamen. Memoria de Hacienda, 1929, pag. 62.
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las ventas ocasionales de bienes muebles e inmuebles, esta medida se
llevaba a cabo especialmente por razones practicas ya que en su
momento no era posible realizar avaltios comerciales exactos; no se
aceptaban deducciones que representaran pagos a terceras personas, a
menos que la informacién fuera suficientemente completa, lo que
permitia tener informacién de otros contribuyentes, tambiénla aplicacién
de deducciones por depreciacién y agotamiento de propiedades
empleadas en el negocio o industria. Se introdujo por primera vez la
retencién en la fuente del impuesto causado sobre pagos de ciertas
rentas.’!

La estructura tributaria del periodo 1931-1935 y la evolucién de los
recaudos generados se pueden apreciar en el cuadro No. 3 y el grafico
No. 2. La estructura se basaba en la Ley 64 de 1927, en la cual se regulaba
el régimen de renta global, se establecia un impuesto a las utilidades
obtenidas por las sociedades anénimas, se otorgaba al accionista la
deduccién de su renta gravable y, por primera vez, se fijaba una tarifa
de caracter progresivo en lugar de la proporcional, que grava con el 1%
la renta liquida en cuanto excediera de la exenciones establecidas.

Por su parte, en el renglén de impuestos indirectos se contemplan los
de produccién y consumo, los de servicios y los de timbre y papel sellado.
El impuesto al consumo fue reemplazado en 1932 por los gravamenes
a gaseosas, grasas, cigarrillos, f6sforos y naipes ; el impuesto al consumo
de gasolina permanecié vigente; en produccién se gravé la explotacion
de minas particulares y la produccién de llantas. En el ramo de servicios
existe una enorme diversidad: los correspondientes a salud (sanidad y
lazaretos), los destinados a algunas obras publicas (canalizacién), los
que gravan lamovilizacion (pasajes), los que tiene que ver con actividades
comerciales (primas de seguros) y los referentes a servicios estatales
(registro nacional, patentes y marcas); dentro de este grupo de servicios
fueron incluidos los gravamenes establecidos para sufragar los gastos
que demandaba el conflicto con el Pert y que se denominaron de
defensa nacional.

31 Restrepo, Gonzalo. Memoria de Hacienda 1941. Imprenta Nacional, Bogot4,
1941.
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Estructura y evolucién de los recaudos DIN 1931-1935

Cuadro No. 3

(Miles de pesos)

CONCEPTO 1901 [ 192 | 1933 | 193¢ | 193s
TOTAL RECAUDO DIN 10804 9387] 10470 15699] 20465
| RENTAS Y BIENES NACIONALES 2925 1012 887 934 585
Minas de Muzo y Coscuez NR| 1 1 0 0
Minas de Supia y Marmato NR o} 16 27 34
Salinas terrestres 2034 60 66| 64 62
Salines maritimas 861 928} 783 827 735
Pesca de perlas 5 of 7 0| 0
Anendamie!no de bosques 2 o ol o 2
nacionales
Productos de bienes nacional 23 17 15 16 26
. IMPUESTOS DIRECTOS 2660) 1862 2163 2618 4980
2.1, SOBRE INGRESOS 2279 1503 1710]  2026] 4340
Renta 2279 1503 1710 2026] 4340
2.2 SOBRE PROPEDAD 381 359 453 529 640
H""“:‘(;‘:;;‘.‘:::"“e’ y 381 359 453 529 640
B. IMPUESTOS INDIRECTOS s2200 6513 7420] 12147 14627
P SOBRE PRODUCCION'Y 2569  2659|  2684|  esss| 8812
Consumo de gasolina 921 1245 1391 1876] 2037
Minas de particulares 12 10} 33 43 43
Consumo 1636 NR NR NR NR|
Bebidas gaseosas y gas carbonico NR 174 127 183 230]
Consumo de grasas y lubricantes NR 146 172 204 201
Consumo de fosforos y naipes NR 551 902 988| 940
LLantas NR 38| 59| 72 69)
C cigarrillos nacional NR 495 NR NR NR
15% compra oro fisico y giros NR NR NR 3500 5293
B 2. SOBRE SERVICIOS 1323 1534 2456 2401 2555,
Registro nacional 209 242 129] NR NR
Pasajes 218 96 97 144 167
Sanidad y Lazaretos 105 64 76 87, 108
10% giros al exterior NR 329 304 182 15|
Canalizacién 638 416 469 497 560
Patentes y marcas 12 10 4 6| 12
Primas de seguros NR 67 51 51 64
Fondo de defensa nacional 140 134 1 188] 189
Extraordinarios de defensa
nacional
-Giros al exterior, 10% adicional NR 96| 304 183 146
-Aparatos telefénicos NR 19] 120] 129 160
-Loteria y billetes de rifa NR o 519 614 725
Especticulos piblicos y ap NR 56 212 288 279
-Intereses bonos empréstito NR NR NR 32 NR
patniotico
3.3. GRUPO DE TIMBRE
Papel sellado y timbre nacional 1329 2321 2280 2880 3259

FUENTE: CONTRANAL. Informes Financieros.

NR: No hay recaudo.
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Del total de los impuestos nacionales la Direccién de Impuestos
Nacionales recaudé un promedio del 35% entre 1931 y 1935; en este
mismo periodo el recaudo por concepto de aduanas y recargos oscilé
alrededor del 65%. Al considerar el conjunto del quinquenio se aprecia
que el crecimiento del recaudo total de la DIN aument6 en un 123% en
términos reales, especialmente porla dindmica seguida porlos impuestos
indirectos que desde ese momento aun reportan un gran avance;
situacion contraria es la de las rentas y bienes nacionales que cada vez
muestran una mayor caida; en el periodo en estudio se registré un
descenso del 65%. Por su parte, los impuestos directos reportan un muy
lento crecimiento en comparacién con los indirectos, pues apenas
crecen 59% en el quinquenio (ver grafico 2).

Gréfico 2 EVOLUCION DEL RECAUDO ENTRE 1931Y 1935

$ miles de 1975
.B8EBEEEE

Rentas y bienes
1931 1932 1933 1934 1936 . ... mp. Directos
Aflos
Imp. indirectos

Fuente: Calculos con base en el cuadro No. 3.

Esta desigual evoluciéon también es reflejo de la importancia que tiene
cada uno de los gravamenes dentro de la estructura general. Los
impuestos indirectos pasan de representar el 48.3% en 1931 a ser el
71.5% en 1935, circunstancia que se debe en gran medida a la pérdida
de participacion de las rentas y bienes nacionales que para los mismo
aflos pasaron de 27% al 4.2%; los impuestos directos, aun cuando
tuvieron algunas oscilaciones en sucomportamiento, iniciaron y cerraron
el periodo con una contribucién alrededor de 24% (ver gréfico 3). Asfi las
cosas, hasta antes de la reforma tributaria de 1935 el elemento dominante
en el recaudo de la Jefatura de Rentas fueron los impuestos indirectos.

178



Dinamica econémica € institucionalizacién de la tributacion directa

Grafico 3 COMPOSICION PORCENTUAL DEL RECAUDO 1931-
1938

ARos
8

1931 i i
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Fuente: Calculos con base en el cuadro No.3.

Entre los impuestos indirectos, los gravamenes a la produccién y al
consumo constituyen para este periodo, el 48.5%, en promedio; para el
altimo afio en consideracién su contribucién alcanza el 60%. La gasolina
tiene, igualmente, un alto grado de significacién en el sistema tributario,
para 1932 representa el 19% del total de los impuestos indirectos y su
participacion se reduce sensiblemente en el afio de 1935, llegando al
13.9%.

Elcomportamiento de los impuestos directos depende principalmente
del de renta y complementarios, mas del 80% se origina en esta clase de
tributos. Sin embargo, este impuesto tienen una baja participacién en el
total de impuestos nacionales: al comenzar el periodo su contribucién
es del 8%, los siguientes dos afios son de descenso en el volumen de
recaudo; en 1934, a pesar del crecimiento nominal, su participacién es
apenas del 5%, y en 1935 se registra el 9%.

Uno de los factores que modificé la estructura tributaria revisada en
1931 fue la guerra con el Peri. Para hacerle frente a los gastos militares
que demandaba el conflicto, el gobierno estableci6 la ley 12 de 1932,
denominada ley de impuestos de defensa nacional. Este mandato y su
decreto reglamentario No.1558 crean unos impuestos destinados a
sufragar el empréstito de defensa nacional contratado con los particulares
a través de la suscripcién de bonos:
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* 10% sobre el valor de cada boleta de entrada personal a espectaculos
publicos de cualquier clase y por cada boleta o tiquete de apuestas en toda
clase de juegos permitidos o cualquier otro sistema de reparticion de
sorteos.

* Un5% sobre el valor delos billetes derifasy el 10% del valor delos billetes
de loteria que componen cada sorteo.

* 20% sobre los giros destinados a residentes en el exterior salvo para
sostenimiento de estudiantes que no exceda de $100.

*50 centavos mensuales por cada aparato telefénico de uso particular y
se rebaja a 10 centavos el pago por cada extension o derivacion.

Como componente de los recaudos de la Direccién General de Rentas
se encuentra, también, el producto de las Rentas y Bienes Nacionales.
Las rentas provienen de la explotacién maritima y terrestre de sal, de las
minas de esmeraldas (Muzo y Coscuez) y de las minas de oro (Supia y
Marmato), de la pesca de perlas y el arrendamiento de bosques nacionales.
Con excepcién de las salinas, el recaudo por rentas nacionales es muy
bajo, en general las rentas nacionales parecen destacarse por su poca
estabilidad en los resultados monetarios que arroja. En 1932, una buena
parte de las salinas pasa a ser administrada por el Banco dela Republica,
hecho que explica el fuerte descenso en el recaudo de la Direccién de
Rentas por este concepto.

Direccién General de Rentas Nacionales

A nivel de la administracién del sistema tributario la Ley 81/31 de
reforma tributaria concibié una organizaciéon centralizada, la cual fue
estatuida con la Ley 43 de 1931. Con esta tGltima medida se crea la
Direccién General de Rentas e Impuestos Nacionales, con divisiones
regionales denominadas Administraciones de Hacienda.

La institucién qued6é compuesta por el nivel central y las
administraciones de hacienda. El nivel central se conformé con tres
secciones: Primera, a cargo del Jefe de Rentas Nacionales, encargado de
los impuestos sobre los ingresos (renta, sucesiones y donaciones y fondo
de defensa nacional); la segunda, a cargo del segundo Jefe de Rentas
Nacionales, con la misién de administrar y vigilar la recaudacién de los
impuestos sobre produccién, consumo y servicios (consumo, timbre y
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DIRECCION GENERAL DE RENTAS E IMPUESTOS NACIONALES 1931 NIVEL CENTRAL
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papel sellado, pasajes, gasolina, fluvial y las rentas provenientes de las
salinas maritimas, terrestres y pesca de perlas); la tercera era la de
estadistica, encargada de formar, compilar y publicar las estadisticas
completas de las rentas nacionales y de los gastos para la administracién
y recaudo de estas. El total de funcionarios del Nivel Central seria de 30.

El Decreto 608 de marzo 31 de 1931 establece una tercera jefatura;
que no obstante es provisional en tanto cursa en el Congreso la Ley sobre
régimen aduanero, este jefe se encargara la administracién y
supervigilancia general de la renta de aduanas. La Ley 81 de 1931 de
reforma tributaria, que modificaba el Decreto 59 de 1924 y la Ley 64 de
1927, adscribié a los administradores de hacienda la funcién de recibir
las declaraciones de renta, determinar las rentas gravables e imponer los
respectivos gravamenes en primera instancia.

Esta transformacién es de significativa importancia si se la compara
con la adoptada mediante el Decreto 59 de 1924. En esta dltima
disposicién, para la determinacién de la renta liquida y fijacién del
gravamen se cred en cada municipio una Junta Municipal del Impuesto
de la Renta, constituida por el Alcalde, el Tesorero y el Personero
municipales y el Recaudador de Hacienda Nacional, quien actuaba
como secretario. Con excepcién del secretario, cada uno de los miembros
de la Junta prestaba sus servicios ad-honorem, el desempeiio de esta
funcién era de aceptacién forzosa, pero se les recompensaban esos
servicios eximiéndolos del pago del impuesto sobre la renta.

A juicio de eminentes hacendistas que ocuparon el Ministerio de
Hacienda, como Esteban Jaramillo y Francisco de Paula Pérez, “la
fijacibn de la renta gravable por medio de juntas es deficiente y
peligrosa, porque estas juntas se componen, fuera de las capitales de los
departamentos y aln en algunos casos en esas mismas capitales, de
personas de la localidad que ocupan puestos oficiales de caracter
politico que prestan sus servicios sin remuneracién y que generalmente
no tienen preparacién técnica para desempefiar acertadamente sus
funciones. Tratindose pues de personas sin independencia, sin interés
y sin conocimientos, no es raro que su obra haya sido en extremo
deficiente” 2.

32 Otra deficiencia administrativa era la falta de informacién de los registros de los
contribuyentes que favorecfa la evasién. Francisco de Paula Pérez. Memoria de
Haclenda, 1931, péag 51.
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En las capitales de departamento, las juntas del impuesto se
componian de tres vecinos —con sus respectivos suplentes — nombrados
por la recaudacién general de rentas nacionales. En las mismas capitales,
ademas de la Junta Municipal, habfa una Junta Central del impuesto
sobre la renta, ante la cual se surtian las apelaciones contra las
liquidaciones del impuesto practicadas por las juntas municipales.
Contra las providencias de las juntas centrales no habia recurso distinto
de la acusacién ante los tribunales de lo contencioso administrativo. La
reforma de 1927 dej6 el sistema dual, en el que las administraciones de
hacienda recaudaban y organizaban los impuestos, y las juntas
municipales y centrales calificaban la renta de los contribuyentes y
sefialaban el gravamen.®

Refiriéndose a esta forma de funcionamiento de la Administracién
tributaria, la Misién de consejeros financieros en su exposicién de motivos
del proyecto, afirmaba: “La Misi6én ha llegado a la conclusién que las dos
deficiencias principales de la presente Ley [64 de 1927], que contribuye a
su evasion a la inequidad en su aplicaciéon, residen en el sistema
administrativo del impuesto y en la falta de una adecuada informacién que
permita a las autoridades fiscales descubrir evasiones de rentas” 3

Sobre los defectos de la administracién de los impuestos, la Misién
sefialaba como una delas principales dificultades el que la determinacién
de la renta de los contribuyentes estuviera a cargo de Juntas, por ello
recomend6 su supresién:

“una gran objecién que puede hacerse a las Juntas es qne, fuera delas
capitales de Departamento, estan formadas por personas que usualmente i
se ocupan en actividades politicas, que sirven sus cargos sin remuneracion
algunay que las mas delas veces no tienen en miraensu actuaciénotracosa -
que su posicion politica, en vez de una valerosa aplicacion del texto legal.

“El resultado de todo esto es que sus decisiones muchas veces son dictadas -
por el favoritismo. Tales malesson inherentesaladeterminacion delarenta
por politicos y otras personas que dependen de ellos para su subsistencia,

- preocupandose solamente de alcanzar la buena voluntad de amigos y
politicos profesionales. (...) Pero el defecto més serio que puede imputarse
alas Juntas essu autonomia. Unadecisién tomada poruna Junta Municipal
s6lo puede ser apelada ante la Junta Central. Los funcionarios encargados :
de la administracién y recaudacién del impuesto no tienen accidn ninguna-
contra las decisiones de las Juntas, ni pueden obl’igar aestasa camb:ar sus}

* providencias”. i

3 Restrepo, Gonzalo. Memoria de Hacienda, Op.cit., pags. 133 y ss.
3 Restrepo, Gonzalo. Op. cit. pag.138
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La Misién también pidi6 que se reformara la Constitucién para
permitirle a los funcionarios de hacienda hacer el examen de los libros
y papeles privados del contribuyente. Esta diligencia no podia llevarse
a cabo porque mediante la Ley 56 de 1918 el gobierno habia liberado al
contribuyente del juramento que debia prestar al rendir su informe y
prohibié obligar al declarante a exhibir sus libros de cuentas y papeles
denegocios. Este eraindudablemente uno delos mayores inconvenientes
para reducir el nivel de evasién.®

Con el propésito de lograr las transformaciones comentadas, la
Misién de Consejeros Financieros present6 un proyecto de ley que
seguia los lineamientos fijados en su anterior visita al pais, el cual fue
base para la expedicién de la Ley 43 de 1931 que ya se ha mencionado.

En dicha Ley se centraliza la administracién y se establece la
supervigilancia general de las rentas. La organizacién quedé a cargo del
Director General, el cual era designado por el gobierno para un periodo
de cuatro afios y s6lo podia ser removido de su cargo por medio de
decisién judicial y por razones de mala conducta o mal desempeiio de
las funciones.

El proyecto de ley habia previsto un periodo de seis afios y un sueldo
minimo entre $600 y $1.000, puesto que como una garantia del buen
manejo que podria tener la Direccién de Impuestos, “la Misién
recomienda enfaticamente que el Gobierno, al ejercer sus facultades
para fijar los sueldos de estos empleados, no vacile en pagarlos
suficientemente altos para atraer y retener a hombres adecuados para

los puestos”

Al estipular el tiempo y los topes de salario se perseguia hacer de la
Direccién de Impuestos un cargo suficientemente atractivo para inducir
a que hombres con capacidad lo aceptaran, darle permanencia a la
administracién y desvincularla de la politica. El argumento para sostener
esta intencién era muy claro: “no se puede esperar que un hombre de
grandes habilidades abandone un negocio lucrativo o un buen sueldo

35 “Un obstaculo en la legislacién colombiana, y es el principio constitucional que
prohibe registrar los papeles privados, salvo el caso de pruebas judiciales. Hasta que
ese principio sea reformado en el sentido de permitir la inspeccién de libros y papeles
para los efectos del iImpuesto, no serd posible esperar una labor eficaz y sélida para
gravar a los contribuyentes en forma acertada y justa”. Francisco de Paula Pérez.
Memoria de Hacienda 1931, pags 52-53.

3¢ pérez, Francisco de Paula. /b/d.

184



Dindmica econdmica e institucionalizacién de la tributacion directa

para aceptar un puesto pablico pobremente pagado, y cuya tenencia
depende de los cambios y veleidades de la fortuna politica”.*” El rango

de la asignacién mensual aprobada para el director general se situdé
entre $500 y $1.000.

La falta de claridad acerca del régimen laboral de los empleados
pablicos se intent6 subsanar por medio de las atribuciones conferidas al
Director de Rentas. Este funcionario seria el encargado de fijar los
reglamentos para el servicio pablico en tal dependencia del Ministerio
de Hacienda. Por estas atribuciones los empleados subalternos podian
ser nombrados y removidos por el gobierno a solicitud del Director
General, podia también reclamar del Administrador Departamental de
Hacienda Nacional la suspensién o remocién de cualquier empleado
nombrado por ellos. Estaba dentro de su gestién imponer multas de $10
a $500 a los empleados o particulares que desobedecieran sus érdenes
legales; no obstante, las multas eran apelables ante el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico.

El desempeiio de las funciones de Director, Administrador y
Recaudador de Hacienda podia ejercerse previo el pago de una caucién.
La garantia de la fianza que debian prestar los empleados podia adoptar
varias modalidades: depésitos bancarios, pagaderos a la orden del
tesoro nacional; firma personal de uno o dos fiadores, hipotecas, bonos
emitidos por el gobierno, cédulas hipotecarias de los bancos, o finanzas
de companias de seguros. Cuando la cuantia de la fianza pasaba de
$1.000 debia prestarse garantia hipotecaria o prendaria, salvo el caso en
que el fiador fuera una compaiiia de seguros legalmente establecida.®

Como responsable de la recaudaciéon estaba, en primer lugar, el
Director General de Rentas Nacionales; en segunda instancia las
Administraciones y las recaudaciones, que eran en la practica las
encargadas de recibir los pagos de los contribuyentes. Estos funcionarios
estaban obligados a organizar, fiscalizar y recaudar todas las rentas e
impuestos nacionales que tuvieran adscritos, y eran responsables de
todo perjuicio que sufriera la Nacién por negligencia, descuido o
abandono en el cumplimiento de sus deberes o por la incorrecta

37 pérez, Francisco de Paula. “Exposicién de Motivos del proyecto de ley “sobre
la administracién y recaudacién de rentas nacionales”, en Anales de/ Senado No.153,
diciembre 17 de 1930.

3¢ Ministerio de Haclenda y Crédito Publico, Decreto 1209 de julio 14 de 1932,
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aplicacién de las disposiciones establecidas. Se fij6, también, que los
administradores y recaudadores de Hacienda Nacional fueran
responsables de las sumas que se dejaran de cobrar en el impuesto sobre
la renta, a menos que comprobaran haber agotado todos los recursos
legales para hacer efectivo el pago. La multa que estipulaba la Contranal,

para los casos de omisién de formalidades, podia alcanzar la suma de
$100.

En los municipios en donde por cualquier causa no era posible el
establecimiento de una Recaudacién de Hacienda Nacional, el Ministerio
de Hacienda adscribia tales funciones al jefe de la oficina Telegrafica o
de Correos. En tal situacién, este empleado tenia derecho al porcentaje
fijado a los recaudadores municipales, quienes devengaban como
honorarios el 7% sobre las sumas que recaudaban por concepto de
rentas e impuestos nacionales. Esta modalidad contractual fue derogada
en la reforma de 1936, al ser suprimidos los honorarios por porcentaje
y en su reemplazo fijar relaciones salariales.

Para lograr un mejor control del recaudo, el funcionario responsable
debia contar con una lista de las personas que obtenian renta en cada
municipio, estudiar las declaraciones de renta y remitirlas a la
administracién, supervigilar —por medio de visitas— a las entidades
correspondientes el pago de los impuestos indirectos y librar las
ejecuciones contra los deudores del impuesto. Esta Giltima tarea daba pie
para que la labor de jurisdiccién coactiva, encargada originalmente al
Director de Rentas e Impuestos Nacionales, pudiera ser delegada.

El ramo de especies venales, que comprende la venta de estampillas
y papel sellado, tenia una forma diferente de operacién. En esta
transaccién, los expendedores recibian como remuneracién un porcentaje
de la venta (en 1931 se fij6 un limite de $20 al maximo del porcentaje del
total de ventas de papel sellado y estampillas de timbre y de sanidad, que
hacian los recaudadores).

Hasta entonces, la venta de especies venales corria a cargo de
funcionarios de las Recaudaciones de Hacienda Nacional. A partir del
1 de marzo de 1932, la venta al publico de papel sellado, estampillas de
timbre nacional y de sanidad para lazaretos, se hace por expendedores
particulares, excepto en algunos municipios, y sin derecho a porcentaje.
El Ministerio de Hacienda determinaba el namero de expendios en cada
municipio y el madximo de ventas que podia hacer cada expendedor; por
su parte, los expendedores se comprometian a comprar de contado,
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conservar existencias, mantener abierto al pablico el expendio por lo
menos ocho horas diarias y a no vender a precios distintos del nominal.
La ganancia para los particulares provenia del diferencial de precios
ofrecido por el gobierno, éste por intermedio de las Administraciones les
vendia las especies venales al precio nominal menos el 4% .%

En 1932, desde el 1 de julio se rebaja al 2% el descuento en la venta
de papel sellado y estampillas. Ademas se circunscribe el establecimiento
de expendios particulares a las capitales de los departamentos, en los
demés municipios la venta de especies de timbre y papel sellado se haria
por los respectivos recaudadores que tendran derecho al 2% ademas del
7% por desempeniar la funcién. La provisién de especies venales la
harian los administradores principales a los de circulo y estos a su vez
lo harian a los recaudadores municipales.

Finalmente, en 1936, al crearse la Seccién sexta -Almacén General de
Especies- a cargo de un funcionario denominado almacenista general
de especies, el gobierno nacional toma a su cuidado la distribucién de las
especies (timbre, papel sellado y consumo) a todas las administraciones
principales de hacienda y las recaudaciones de circuito de primera y
segunda categorias.

De acuerdo con la legislacién promulgada, la fiscalizacién figuraba
como una de las preocupaciones centrales delaadministracién tributaria.
Esta funcién se desarrollaba no sélo para controlar la debida aplicacién
de las normas, sino también como una manera de instruir al personal.
Con el animo de fortalecer esta area, los inspectores y visitadores fueron
investidos de jurisdiccién coactiva y podian actuar en unién con los
juzgados municipales y de circuito.

Con la reorganizacién de 1931 se estatuye el cargo de agente especial
de impuestos. Estos funcionarios laboraban bajo las 6rdenes de los
respectivos administradores de Hacienda Nacional y se les encomendé
velar por el buen funcionamiento de las oficinas subalternas y ayudar
alosadministradores, jefes y subjefes de impuestos y sindicos inspectores
en la formacién de los libros y registros que servian de base para la
fiscalizacién.®

Enlas visitas que debian practicar fuera dela capital del departamento,
los agentes especiales estaban investidos de todas las facultades que

3% Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, Decreto 349 de 1932.
“° Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, Decreto 747 de 1931.
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tenian los jefes de impuestos. El agente debia dedicarse especialmente a
hacer efectivas las deudas a favor de la nacién, a la formacién de la guia
de contribuyentes y a establecer las irregularidades en que incurrieran
los recaudadores, las Juntas del impuesto sobre la renta, las Juntas del
servicio territorial, militar y todoslos empleados deimpuestosnacionales.
Los funcionarios agentes debian hacer una exhaustiva confrontacién de
los libros que las recaudaciones estaban obligadas a llevar como control
de la administracién tributaria; éstos eran cerca de 35, a saber: impuesto
de renta (6), fondo de defensa nacional (2), sucesiones y donaciones (2),
impuesto de sanidad (3), papel sellado y timbre (5), consumo (5),
impuesto fluvial (3), gasolina (2), pasajes (4), registro (1), otros ingresos
24

Para consolidar la labor de visitaduria, en julio de 1932, se crea un
cuerpo de inspectores de renta e impuestos, dependiente del Ministerio
y adscrito a la seccién de rentas nacionales, conformado por tres
inspectores generales cada uno con asignacién mensual de 200 pesos, y
ocho inspectores seccionales, con asignacién mensual de $150. Los
inspectores de rentas e impuestos nacionales obraran como agentes
especiales e inmediatos del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y
tendran a su cargo la supervigilancia en la organizacién y recaudo de
las rentas e impuestos; estos funcionarios estaban facultados para
sancionar y aplicar multas a los funcionarios que no cumplieran
cabalmente su tarea o defraudaran la administracién.*?

Como otra forma de mejorar el control, el gobierno, por medio del
Decreto 349 de 29 de febrero de 1932, reemplazé las auditorias
seccionales, dependientes de la Contraloria General de la Reptblica,
por auditorias fiscales que funcionarian en cada una de las
administraciones de Hacienda Nacional y tenian como misién
supervigilar las cuentas de las administraciones, de las oficinas
subalternas y de las de correos y telégrafos; debian refrendar las
solicitudes correspondientes a transferencias de ingresos de la nacién a
la administracién o a las oficinas subalternas, e informar de cualquier
acto delictuoso contra el fisco.®

4" Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Resolucién No.16 de mayo 23 de
1931.

42 Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. Decreto-Ley 1118 de 1938.
Departamento de Contraloria, Resolucién No. 33 de marzo 18 de 1932.
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Como se sefial6 en parrafos anteriores, de acuerdo con la Ley 81 de
1931 y el Decreto 2244 /1931, las administraciones quedaron encargadas
de tasar y liquidar los impuestos correspondientes de cada uno de los
contribuyentes de su jurisdiccién; asi como también extender las
correspondientes notificaciones a los contribuyentes. Esta determinacién
es importante, por cuanto el término para el pago y la reclamacién del
impuesto sobre la renta empezaba a correr a partir de la fecha de
notificacién, si ésta se hacia personalmente, o de diez dias después de
puesta la nota en el correo, si se utilizaba este medio;* cualquier traba
en esa seccién implicaba pérdidas para el fisco.

Para que el contribuyente pudiera interponer algin recurso, el
gobierno, a través de la Ley 81 de 1931, precisé6 como condicién
indispensable la comprobacién de haber pagado el impuesto sobre el
cual se reclamaba. Las decisiones del Jefe de Rentas e Impuestos
Nacionales a este respecto se notificaban personalmente si el interesado
se presentaba a oirlas dentro de veinticuatro horas después de
pronunciadas tales decisiones. En caso contrario, la notificacién se
hacia por edicto, el cual permanecia fijado durante un dia habil.
Pasados tres dias habiles, contados desde el dia siguiente a la desfijacién
del edicto, quedaba ejecutoriada la decisién de aquel funcionario.®

En contrapartida, la legislacién de 1931 establecia que el Estado se
obligaba a devolver alos contribuyentes cualquier suma que les resultare
a su favor, luego de estudiadas las reclamaciones o hechas las revisiones
oficiosas. Mediante esta legislacién se avanzé hacia un estatuto del
contribuyente que se encontrara afios mas tarde cuandola jurisprudencia
fiscal se haya consolidado.

El pago de los reembolsos se hacia mediante giros con cargo a las
apropiaciones que para el efecto estaban formuladas en las leyes
anuales de presupuesto. No obstante, este mecanismo revertia en
demoras para la atencién del pago y en faltantes, puesto que no era
posible calcular la cifra a la cual podia ascender el monto de tales
devoluciones, razén por la cual se gener6 una fuerte deuda por concepto
de devoluciones ordenadas.

La organizacion del ramo de impuestos es una de las obras
institucionales adelantadas por el Estado en el periodo de estudio, dicha

4“4 Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Resolucién 262, abril 22 de 1942
4 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Decreto, 2244 de 193t.
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labor se refleja en la estructura general y en la determinacién de las
funciones y tareas.

Sobresale en este aspecto que la reglamentacién de funciones se
elabora con gran detalle, pero al cotejar esas funciones con el personal
y el equipo disponible sorprende la distancia que se puede encontrar.
Para ello basta sefialar que una de las tareas centrales del Jefe y de los
administradores de rentas es el recaudo de impuestos; sin embargo, en
la estructura organicano figura ninguna seccién de caja o de contabilidad
o aan de estadistica que permita ejercer con garantia la labor
encomendada.

Esta circunstancia obedece en lo fundamental a que a pesar de
detallarse las funciones propias de cada cargo, la organizacién figura
discriminada por subramas de impuestos (como operaria en unaempresa
privada organizada por tipos de producto) y no por tareas; de otro lado,
la planta de personal, comparada con la reglamentacién de procedimientos
que promulga el gobierno nacional resulta bastante limitada.

Conclusiones

La ampliacién del mercado interno se construye con base en una
nueva relacién entre Estado y mercado que a su vez debe contar con un
marco institucional que garantice el proceso de industrializacién por
sustitucién de importaciones. En el caso colombiano, el régimen de
acumulacién se genera a partir de la esfera del comercio internacional
ya sea en la economia cafetera, en la comercializacién del oro o en la
actividad de importacién de manufacturas.

En el desarrollo del capitalismo tardio se hace imprescindible una
ruptura con la politica econémica que descansaba en la teoria clasica del
comercio exterior ; en la primera fase de la industrializacién que reviste
de caracteristicas espontaneas, en tanto el Estado no posee una politica
coherente de proteccién, se hace necesario modificar la politica
arancelaria y monopolizar el control de cambios. La opcién de regular
el comercio exterior estara influenciada por el pensamiento keynesiano
el cual permea a personalidades como don Esteban Jaramillo, Alejandro
Lépez, Alfonso Lépez Pumarejo, entre otros.

La modernizacién institucional est4 asociada a las recomendaciones
dadas por la Misién Kemmerer. La regulacién de la oferta monetaria por
el Banco de la Republica y la vigilancia de la Superintendencia Bancaria
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legitimaran la moneda, otorgandole la categoria de bien piblico,
aumentandose por esta via las redes mercantiles y el fortalecimiento del
mercado interno. La fiscalizacién del presupuesto y una nueva
orientacién del gasto publico, en el cual tendra prioridad el gasto
econémico, se convierten en requisito sine qua non para la ampliacién de
la infraestructura y la integracién del territorio nacional; esta funcién
sera desemperiada porlaContraloria General dela Republica, institucién
que ademas proveera de informaciéon orientada a modernizar la
racionalidad estatal, dando lugar al seguimiento y evaluacién de las
politicas econémicas.

Los mecanismos gubernamentales instaurados para la resolucién o
atenuacién de los conflictos entre capital y trabajo generaron expectativas
positivas para las inversiones realizadas en la década de los veinte.
Durante los diez altimos afios de la reptblica conservadora este conflicto
fue reprimido; el derecho de huelga, de organizaciéon sindical y de
conquistas en materia de seguridad social son logros de la movilizacién
delos trabajadores, que afios mas tarde seincorporaran a la Constitucion.
La creacién del Ministerio de Trabajo en 1938 sera la institucién
responsable de fijar las normas tendientes a instaurar procesos de
concertacién en las relaciones obrero-patronales.

El creador del impuesto a la renta, Esteban Jaramillo, consideraba
que las reformas tributarias eran problemas fiscales y sociales. Las
politicas econémicas que llevan inmersas conflictos redistributivos
trataran de ser legitimadas mediante la basqueda de una tributacién
directa y progresiva. La institucién que ejecuta esta politica es la
administraciéon tributaria, para lo cual se le fijan como principios la
equidad, la transparencia, la eficiencia y la justicia tributaria. La
ruptura de esta institucién con el legado del siglo XIX era imprescindible
para avanzar en la construccién de un Estado que apareciera como la
encarnacién del bien comin. La politica fiscal del siglo XIX, articulada
a las guerras civiles, con ingresos provenientes de aduanas y con una
administracion sujeta a los vaivenes politicos y al caciquismo local era
inadecuada para una sociedad que entraba a la modernidad.
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El tipo de organizacién implementada en el campo de la
administracién de impuestos obedece en gran medida a la adopcién de
los postulados de la teoria clasica de la administracién bajo el esquema
Taylorista-Fayoliano-Weberiano, en el cual sobresalen los aspectos
formales y estructurales de la organizacién y sus procesos de trabajo.
Algunos de los principios sobre los cuales se aspira a que descanse la
entidad incluyen el de jerarquia (cada cargo inferior estéa bajo control y
vigilancia del superior), el de normatividad (los cargos y las actividades
serigen por un sistema de reglas) y el de definicién de competencias (en
funciones, responsabilidad y autoridad).*

A pesar de los esfuerzos en la organizacion, la falta de calificacién de
los funcionarios es, sin lugar a dudas, una de las mayores limitaciones
que se contrapone al funcionamiento de la institucién y a que las
recomendaciones de la Misién Kemmerer se queden en el papel; esta
deficiencia de caracter técnico sera reiterada nuevamente en las misiones
internacionales que colaboraran en el disefio de los planes de desarrollo.

4 Sobre estos aspectos se puede consultar la compilacién del Instituto Nacional
de Administracién Plblica, Reforma administrativa: experiencias latinoamericanas,
México, 1975, en particular los articulos de Beatriz M. de Sousa y Enrique Saravia.
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