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Apartes de un estudio
sobre 1as instituciones
econOmicas colombianas

Quien se preocupe por estudiar la evoluciéon econdémica del pais,
tendra que explicarse por qué un pueblo de naturaleza tan rica como
Colombia, apenas en los ltimos afios de vida ha articulado su’ riqueza
y durante cuatro siglos vivié asido a la miseria.

La razén de tal estado durante el periodo de la colonia, lo explica
el caricter de la administracién espafiola en las Indias: Espafia no ha
gido jamés pueblo administrador y su interés en la Ameérica no fué el
de fomentar la rigueza, cuya primera condicién es crear capitales. La
riqueza extraida del subsuelo americano era consumida por un pueblo
dedicado a la literatura y al cultivo de las bellas letras, pero olvidado
de la industria y de la agricultura.

‘Con excepciones dignas de encomio, como las administraciones de
los virreyes de Carlos III, que abrieron vias y se preocuparon por es-
tabilizar la industria minera y fomentar la agricola, el régimen espa-
fiol en América y en el campo econémico, dejé un saldo de penuria y
de inicua explotacién.

Durante el periodo emancipador, el desarrollo de nuestra rigueza

era natural que sufriera estancamiento total. La cruenta guerra, el e-

levado costo de los ejércitos, financiados con impuestos y empréstitos,
no permitia a nuestros estadistas entrar a discutir los mejores siste-
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‘mas econémicos, pues la situaciéon de emergencia los obligaba a buscar
métodos de arbitrar recursos en un pueblo paupérrimo.

Los 135 afios de Repfiblica abarcan dos periodes: de 1.830 en que
la Nueva Granada se organizé como pais independiente, a 1.901, en que
terminé nuestra altima guerra civil; y de esta fecha a hoy.

Durante este primero y azaroso perfodo de desorden e inestabili-
dad politicas, apenas logramos salir ilesos de una disolucién nacional.
Guerras civiles de la entidad de las del 43, 60 y 99, y las constantes
revueltas del periodo de la constitucion de Rionegro, son causas sufi-
cientes de nuestro atraso econdémico del siglo pasado.

Por otra parte, condiciones especiales de la época, de nuestros con-
ductores y de nuestro pueblo, no fueron propicios al desarrollo de la
rigueza.

El siglo XIX de Colombia, fue el siglo XVIII del Enciclopedismo
y de la Revolucién Francesa. Siglo de idealismo, de politica, filosofia
v religién. Nuestros partidos debatieron durante &1, cual era la forma
mejor de organizacién politica, si el centralismo o el federalismo; ¥
sostuvieron encarnizada lucha el radicalismo liberal y el teologismo
conservador. '

Las influencias del industrialismo y de su ambiente de doctrinas
econémicas, no las recibia nuestra modesta economia agricola, pasto-
ril y de rudimentarios telares.

La herencia de Espafia era pesada ancla para la transformacién.
Todavia en la mitad del siglo teniamos los esclavos y durante todo su
curso perduraron condiciones de un régimen feudatario de latifundis-
mo y de manos muertas, ain no extirpado cabalmente.

Nuestros partidos carecian de programas economicos definidos, lo
mismo que nuestros conductores. Su principal preocupacién fue la or-
ganizacién del fisco y sus esporadicos planes econdmicos adolecian, en
la generalidad de las veces, de graves errores técnicos. Basta estudiar
la trayectoria del papel moneda, los errores provenientes del endeuda-
miento y equivocada inversién de los empréstitos, lo mismo que la ines-
tabilidad de las industrias en que la economia se apoyé sucesivamen-
te, como la de la quina, el cacao, €l afiil, y el tabaco por ejemplo.

En nada desvirtta la aseveracién en cuanto a nuestros conducto-
res, que hombres como Florentino Gonzélez y José Ignacio de Méarquez
‘discutieran las tesis del librecambio y del proteccionismo, aplicado el
primero a raiz de la revolucion liberal de 1.850 y el segundo durante
-casi todo el periodo histérico de nuestra economia. Ni que hubiera par-
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tidarios del intervencionismo de estade como Murillo Toro y Rafael
Niifiez, y propugnadores de la reforma agraria como Anibal Galindo
que se adelanta en sus conceptos a la funcién social de la propiedad;
ni gue tuviéramos reformadores al estilo de José Hilario Lépez y el Ge-
neral Mosguera en cuanto a la esclavitud y a los bienes de manos
muertas. Ni que se perfilaran tendencias hacia el Socialismo de Esta-
do, en la intervencién de éste en las lineas férreas y en la tendencia
a la propiedad pilblica de los servicios puablicos, como también en dis-
posiciones constitucionales, verbigracia los de la carta del 86 en que el
interés social primaba sobre el interés individual cuando mediaran cau-
sas de utilidad phblica. :

En el periodo de 1.901 a hoy, en el fomento de la rigueza colombia-
na, hicimos lo que no pudimos en los cuatre siglos anteriores. Basta
partir de la base de que en 1.901 nuestras rentas ascendian a tres mi-
llones de pesos y hoy pasan de ciento veinte; que entonces circulaban
mil millones de moneda sin respaldo y en 1.939 ciento veinticinco mi-
llones con un sistema monetario estable; y que el comercio exterior era
entonces de veinticinco millones de délares y en 1.939 asciende a mas
de trescientos veinte.

El Dr. Lépez de Mesa expone asi la evolucién de este altimo pe-
riodo: “En los dltimes cuarenta afies la transformacién del pais ha si-
do arménica en lo industrial, le cultural y lo politico. La rigueza co-
lombiana se articuld, se vertebré por decirlo asi: aumentaron las vias
de comunicacién, muchas industrias consolidaron su ruta, el capital
abridse cauces inéditos y lo que es supremamente definitivo, ¢l espiri-
tu se discipliné en la -audacia, en la conciencia de la paz, en el orgullo
de la personalidad y de la nacionalidad”.

Como nuestro propoésito es estudiar la ideologia econémica de la na-
cién, nos interesa especialmente el andlisis de este tiltimo periodo du-
rante el cual los problemas econémicos empezaron a supeditar a los
politicos y religiosos, en que nuestros partidos delinearon en sus pro-
gramas orientaciones econémicas, y crearon instituciones de esta
indole. .

Como orientacién econémica general del siglo que comprende el pri-
mer per'ipdo que senialamos, podemos enmarcarla dentro de una econo-
mia liberal e individualista. Alejandro Lépez dice: “es concepto comin
de todos los adherentes a los partidos clasicos de Colombia el individua-
lismo como antitesis del colectivismo o nacionalizacién de las tierras y
de todos los medios de producei6n, distribucion y eambio, que es lo e-
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sencial del programa socialista revolucionario o comunismo”. Esto se
aplica con mayor acierto al siglo pasado, porque durante el presente,
como veremos, los principios de la economia liberal se han complemen-
tado o matizado con tesis socialistas e intervencionistas.

LA PROPIEDAD PRIVADA

Al comenzar el giglo, sobre esta institueién, nuestros estatutos ju-
‘ridicos consagraban las siguientes disposiciones principales:

Constitueién Nacional: “los derechos adquiridos con justo titulo,
con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, no
pueden ser desconocidas ni vulneradas por leyes posteriores. Cuando
de la aplicacién de una ley expedida por motives de ufilidad pablica,
resultaren en conflicto derechos de particulares con la necesidad reco-
nocida por la misma ley, el interés privado debera ceder al interés pa-
‘blico. Pero las expropiaciones gue sea preciso hacer requieren plena
indemnizacién”.

Codigo Civil: “El dominio (que se llama también propiedad) es el
-derecho real en una cosa para gozar y disponer de ella arbitrariamen-
te, no siendo contra ley o contra derecho ajeno”.

Era un régimen abiertamente individualista. A la propiedad la de-
finian los tres atributos clasicos del derecho romano: Jus fruendi, jus
atendi y jus abutendi. Apenas se enunciaba el concepto de utilidad pa-
blica y de la supremacia del interés social sobre el particular en caso
de conflicto, lo que propiamente no constituia una limitacién a la ma-
nera erbitraria como podia hacerse uso de la propiedad. Las acotacio-
nes aparentes expresadas en la frase “no siendo contra ley o contra
derecho ajeno”, no trascendian tampoco al uso arbitrario que podia ha-
cer el duefio con su cosa. HEstas limitaciones eran apenas un amojona-
miento del derecho con relacién a los otros propietarios, pero no una re-
glamentacién del modo de gozar y usarlo frente a los intereses de la so-
ciedad.

Tal criterio individualista de la propiedad se ha venido modifican-
‘do durante el siglo presente. Las tesis socialistas de la solidaridad so-
cial, del predominio de la colectividad sobre el individuo, del Estado
interventor y de las limitaciones al uso y goce del eapital, han llevado
-a nuestra legislacién prinecipios o tendencias socializantes, que en rela-
¢i6n con la propiedad, se pueden estudiar desde tres puntos de vista,
«gque caben todos bajo el rétulo de funcién social de la propieadad: I).

=L

La funcién social de la propiedad éstatuida en la reforma Constitucio-
nal de 1.936; en la ley 200 del mismo afio; y, en cierto sentido, en el
gravamen de valorizacién. II). Limitaciones al goce y libre disposicién
de la propiedad, establecidas por las leyes de impuestos sobre el patri-
monio, las herencias y donaciones, la renta y el exceso de utilidades,
y las sobre expropiacién y patrimonios inenajenables. III). Limitacio-
nes al uso de la propiedad, normadas por el ‘Cédigo Penal en su eapitu-
lo de delitos contra la economia Nacional, Ia industria y el comercio y
en una vasta legislacion sobre defensa de bosqites ¥ aguas por ejemplo.

I

La reforma constitucional de 1.936 estatuye: “Se garantizan la
propiedad privada y los demas derechos adquiridos con justo titulo,
con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores.
La propiedad es una funcién social que implica obligaciones”.

Dejando a un lado la discusién de si la férmula juridica “es una
funcién social”, si desconoce €l derecho subjetivo de la propiedad como .
lo afirma Carlos Lozano y Lozano, o si el legislador ineurrié o né en con-
tradiccién al reconocer ¥ garantizar en la primera parte del articulo el
derecho y al desconocerlo en la segunda: o si debié haberse dicho me-
jor, la propiedad tiene una funcion soeial, analicemos el sentido e in-
tencién de la reforma, en cuanto es un cambio ideolégico en la concep-
cion de la propiedad.

Funcién social quiere decir: la propiedad no es un derecho abso-
luto como lo define el Cédigo Civil. Su uso, goce ¥y disposicién estan

. limitados por el interés de la colectividad, que prima sobre el interés

del titular del deercho. La economia del pais y el Estado como director
Yy organizador de ella, pueden imponerle al Propietario condiciones en
cuanto a su manejo y destinacion. La propiedad debe aprovechar a to-
dos ¥ no sblo a quien se tiene como duefio,

La ley 200 de 1.936, sobre régimen de tierras, aplica la funcién

'social a la propiedad inmueble.

El estado social, reflejo del estatuto individualista de fin del si-

glo, en cuanto al régimen agrario, era el siguiente: El Estado se des-

p'rendia de sus tierras baldias por venta o en pago de deudas, servi-
cios politicos o bien adjudicéndolas a los colonos. El fundamento de la

propiedad radicaba en el titulo inscrito. No se hacia cumplir Ia ley que
-establecié la reversién de las tierras no trabajadas. De ellas se iban
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apropiando los grandes terratenientes, gracias a la largueza del Estado,.
a su falta de criterio en las adjudicaciones, o porque en ellas se inver-
vertian valiosos capitales como la més segura y remuneradora de las
inversiones. Asi, se obtenia titulo de propiedad sobre extenses terri-
torios baldios que se conservaban generalmente incultos, por inecuria,
o incapacidad econémica para explotarlos, o por el interés de su valori-
zacién gracias a las vias de comunicacion y obras sociales que los par-
ticulares o el Estado emprendian.

Iabia en este estado agrario un problema latente: el conflicto en-
tre el trabajo, el colono y el gran latifundista amparado en normas ju-
ridicas abstractas. Al principio no era grave el problema, porque el
cclono, tespetando las grandes tierras baldias tituladas, tenia cam-
po en una nacién cubierta de selvas en casi todo su territorio. La co-
lonizacién no se estancaba v por el contrario, la historia de los al-
timos cincuenta afios es una bella epopeya del trabajo colombiano que
talé las selvas y abrié a la riqueza del pais magnificas tierras agrico-
las y ganaderas. Pero el conflicto se agudizaba a medida que las tierras
baldias centrales escaseaban, no obstante las inmensas extensiones eria-
les, que el colonizador no se explicaba porque tenian duefio. Y se desaté
cuando €l colono se introdujo a las tierras tituladas del latifundista y
derrib6 montafia hasado en el titulo del trabajo y de la ocupacién.

Entonces el Estado intervino con la ley de Tieras, que no obstan-
te sus vicios de aplicacién y los posibles trastornos y abusos que trajo
su expedicién, lleva en si el nuevo eriterio social para resolver el pro-
blema agrario del pais.

Para nuestro objeto la ley tiene tres articulos principales, que re-
sumen la nueva orientacion:

Art. 1°. — Se presume que no son baldios, sino de propiedad pri-
vada, los fundos poseidos por particulares, entendiéndose que dicha
posesién consiste en la explotacién econémica del suelo por medio de he-
chos positives propios de duefio, como las plantaciones o sementeras,
la ocupacién eon ganados y otros de igual significacién econémica.

Art. 2°. — Se presumen baldios los predios risticos no poseidos
en la forma que se determina en el articulo anterior”.

Art. 6°. — Establécese en favor de la nacién la extinecién del de-

recho de dominio o propiedad sobre los predios rurales en los cuales
se dejare de ejercer posesién en la forma establecida en el articulo pri-

mero de esta ley, durante diez afios continuos”.
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En el primer articulo se acreditan como tunicos titulos validos de
propiedad privada frente al Estado, el trabajo vy el aprovechamiento
econdmico de la tierra. Asi, se abre campo al colonizador y se da golpa
de muerte al terrateniente que amparado en un titulo inserito estan-
caba la colonizacién y fomento de la riqueza del pais y cerraba injus-
tamente la puerta al trabajo.

En el articulo segundo el Estado al hacer suyos los predios no ex-
plotados econémicamente, obliga a sus titulares a incorporarlos a la
economia nacional, de modo que su aprovechamiento redunde en el pro-
greso del pais, so pena de volver su propiedad al Estado para adjudi-
carlos de nuevo a quienes si puedan o quieran aprovecharlos.

Y el sexto, al establecer la extinci6n del derecho de propiedad so-
bre las tierras que no se trabajan, o sea gue no llemen una funcion
econdémico-social durante diez afios, obliga al propietario a cultivar sus
predios, reforzando el articulo anterior en cuanto su tendencia a in-
corporar al trabajo nacional las tierras incultas, e impidiendo, al mis-
mo tiempo, el enriquecimiento sin causa de quienes aguardan la valo-
rizacion sin trabajo. '

El impuesto o gravamen de velorizacion. Fue estatuido y regla-
mentado por las leyes 256 de 1.921, 74 de 1.924, 107 de 1.936 y otras
varias. Recae sobre propiedades raices que se beneficien con la ejecu-
cién de obras de interés pablico local por el monto de la obra y un 30
por ciento més segh(n la Gltima reforma.

El Estado al establecer esta institucién buscé oponerse al enrique-
cimiento sin causa del propietario, que sin trabajo o inversién, obtiene
un aumento en el valor de su inmueble por la apertura de calles y par-
ques, cobertura de quebradas y construccién de obras de higienizacién
y embellecimiento en general.

El Estado en nombre de la sociedad cobra al propietario el monto
de su beneficio, basandose en que aun individuo particular no tiene de-
recho de percibir ganancias por mejoras hechas con fondos comunes.

Pero fuera de este fin, que significa una orientacién ideolégica
avanzada, por cuanto somete el interés individual al social, ¥y por cuan-
to el Estado se hace interventor para defender los intereses de la colec-
tividad, la institucién tiene otro fin, que responde propiamente a la
funcién social de la propiedad: El Estado emprende obras de mejora-
miento social y estimula la creacién de nuevas fuentes de riqueza, de-
rramando sobre los propietarios beneficiados el valor de la obra, y opo-
niendo a sus reparos y razones de orden privado, la funcién social de la
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propiedad, o sea, su aprovechamiento no sélo para el propiefario, sino
también y en forma directa para la colectividad.

Aun mas claro se comprende el sentido de la funcién social que
dleva en si este gravamen, en el cobro de un 3094 mas del valor de la
obra. Ningin otro argumento serviria de base a un Estado para cobrar
a un propietario mas del beneficio que recibié con la obra, sino el de
la funcién social de la propiedad, el de la obligacién del propietario
como elemento privilegiado de la sociedad de contribuir al embelleci-
miento, higienizacién y progreso en general del niicleo de que hace
parte.

I1

Nuestro régimen fiscal estuvo organizado durante el siglo pasado
sobre el impuesto de aduana principalmente. Varias veces trato de
crearse el impuesto sobre la renta, pero fracaséd, sin duda por la pau-
pérrima economia de! pais. Predominaba en estos ensayos el criterio
figcal : los gobernantes buscaban la manera de arbitrar recursos para
€l exhausto fisco sostenedor de las guerras civiles.

Durante el siglo presente y en especial del segundo decenio en a-
delante, el pais, gracias al fomento vertiginoso de su riqueza, ha ido
articulando su sistema tributario, no sélo digno de estudiar por su as-
pecto fiscal, sino también por el sentido doctrinario, que a nosotros nos
interesa:

La ley 56 de 1.918 impuso ¢l gravamen proporcional sobre la Ren-
ta. Las leyes 81 de 1.931 y 78 de 1.935, lo hicieron progresivo y general
a todas las rentas provenientes del trabajo y del capital, con ciertas y
justas exenciones. La misma ley 78 establecié dos impuestos progre-
sivos nuevos: uno complementario al de la renta, sobre el patrimonio,
¥ otro adicional, sobre el exceso de utilidades (la ganancia que traspa-
sa los limites normales). Una ley de 1.921 establecié el impuesto pro-
porcional sobre las sucesiones; y la ley 68 de 1.936, lo organiza, lo hace
progresive y lo descompone en impuestos sobre la masa global heredi-
taria, sobre las asignaciones y las donaciones.

Son caracteristicas de nuestro sistema tributario: su fuerte pro-
gresividad; su generalidad, en cuanto nadie queda eximido; y las exen-
ciones a las rentas pequefias provenientes del trabajo y de capitales
menores. Es interesante relievar algunos datos: el impuesto sobre ex-
ceso de utilidades asciende hasta el 3094 del execeso que pase del 50 % ;
la progresi6én en el de sucesiones monta hasta el 269% para las asigna-
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ciones y donaciones y hasta el 704 para la masa global; la sobre la ren-
ta alcanza hasta el 1794 y la sobre el patrimonio hasta el 8 por mil.

Este régimen de impuestos realiza la justicia distributiva: cada
uno contribuye segln su capacidad. Y en él se refleja la tendencia so-
cializante que impone, basada en la misma funcién social, una verdade-
ra limitacién al goce y uso de la propiedad y del capital, sometidos a
fuertes contribuciones para subvenir a los gastos de un Estado inter-
ventor en todos los campos de la actividad econémica y social y presta-
tario de importantes servicios pablicos.

Asi mismo, son dignos de mencién, como comprobacién de ese es-
piritu de solidaridad social que se impone en nuestras instituciones,
la fuerte progresividad del impuesto sobre el exceso de utilidades, qus
busca castigar aprovechamientos debidos a eiértas ventajas soste-
nidas por el propio Estado, como el régimen aduanero, o al abuso ¥
especulacion de los grandes capitales. Y la misma fuerte progresividad
del impuesto sobre donaciones, asignaciones y masa global hereditaria,
que representa la tendencia social del Estado a la distribucién mejor
de la riqueza por medio del impuesto.

En cuanto a las limitaciones a la libre disposicién de la propiedad
hay dos instituciones principales: la expropiacién y el patrimonio fa-
miliar inalienable,

La expropiacion fue creada por la carta constitucional de 1.826.
Era posible hacerla con previa indemnizacién y mediande graves moti-
vos de utilidad pablica. El acto legislativo N°. 6 de 1.905, dispuso que
en caso de apertura y construcci6n de vias de comunicacién, se presu-
mia que el beneficio que derivaban los predios atravesados, era equi-
valente al precio de la faja de territorio necesario para la via, pero que
8i valia més la faja, se pagaba la difeerncia. Era ya un caso de expro-
piacién sin indemnizacién. El acto legislative N°. 3 de 1.910 la permite
llenéndose tres requisitos: a).—que haya motivos de utilidad pablica
o de interés social. b).—que sea decretada por mandamiento judicial
¥ ¢)—que el valor de la propiedad sea pagado a su propietario indem-
nizandolo antes de verificarse la expropiacién. Las leyes posteriores a
estas reformas, definieron los motivos de utilidad pdblica y de interés
social, como las 27 del 19, 84 del 20 y 67 del 26. Concuerdan en
declarar como tales motivos, la construccién de hospitales, acueductos,
céreeles, ensanche de vias piblicas, alumbrado, ete. La reforma consti-
tucional del 36 estatuye en el articulo 26: “Por motivos de utilidad
pliblica o de interés social definidos por el legislador, podra haber ex-
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propiacién, mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Con
todo, ¢l legislador, por razones de equidad, podra determinar los casos
en gue no haya lugar a indemnizacién, mediante el voto favorable de
la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Camara”.

Esta reforma avanzd sobre lo existente en cuanto permite la ex-
propiacién sin indemnizacién, por razones de equidad. Tal es la verda-
dera expropiacién, porque cuando media aquélla, no se expropia, sino
que se obliga a vender o a ceder la propiedad a cambio de algo equiva-
lente. El caso del discutido problema de la ley de tierras, cuando el Es-
tado establece que el predio no explotado econémicamente durante 10
afios, pasa a su poder, es el caso tipico de la expropiacion.

Lo interesante de la expropiacién para nuestro objeto, es la limi-
tacion a la libre disposicién de la propiedad, por motivos de utilidad
ptiblica, de interés social o por razones de equidad.

El propietario tiene que ceder su bien o se le impide disponer de
él, porque se va a emsanchar o abrir una via, a construir un acueducto,
o defender la economia nacional de los serios problemas que origina
la complejidad de la vida contemporénea, o para ser parcelado tratan-
dose de un predio, si el interés social aconseja radicar en él pequenos
propietarios en reemplazo del gran latifundista que no puede o no quie-
re explotar su heredad.

La institucién del patrimonio familiar inalienable, fue creada por
¢l articulo 8 del acto legislativo N°. 1 de 1.936. Aquj, el interés social,
limita la libre y a veces arbitraria disposicién del padre sobre los bie-
nes de la familia al hacer su patrimonio inalienable en ciertos casos ¥
bajo determinadas condiciones, para defender la estabilidad de la cé-
lula fundamental de la organizacién social.

I

El uso de la riqueza no puede ser arbitrario. La arbitrariedad es-
t4 reprimida por el Cédigo Penal (ley 95 de 1.936) en el articulo 276
principalmente.

276. — El que destruya materias primas o productos agricolas o
industriales o instrumentos de producién, causando grave perjuicio a
la riqueza del pais o a los consumidores, incurrira....

El Estado ha legislado también la materia especifica de la defensa
- de los bosques. La tala anticientifica de nuestras selvas, venfia produ-
‘ciendo serios trastornos a la economia nacional, por la cequia de lag a-
‘guas y las erosiones de las tierras sin vegetacién. El Estado intervino
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¥y reglamentd el uso de la propiedad territorial, por medio de la ley 200
de 1.936 y los decretos 2.202 de 1.939 y 1.387 de 1.940. Los articulos
10 y 13 de la primera dicen: El gobierno procederia a sefialar zonas
dentro de las cuales deben conservarse y repoblarse los bosques, ya sean
baldios o de propiedad particular. Con el fin de conservar o aumentar
el eeudal de aguas, queda facultado el Gobierno para sefalar en tie-
rras baldias zonas de reserva forestal y para reglamentar el aprovecha
miento industrial de log productos forestales que estime conveniente,
va sea en tierras baldias o en popiedad particular, asi como para sefia-
lar las sanciones en que incurran los contravenientes a las disposicion-
nes gue dicte en desarrollo de este articulo”,

“Con el fin de evitar la destruccién de los bosques en donde prodo-
minen maderas aprovechables comercial o industrialmente, se autori-
za al gobierno para que, previo estudio técnico, a peticién del interesa-
do o de oficio, pueda sefialar extensiones de bosques de dominio priva-
do que deben reservarse”.

Los decretos citados complementan la ley. Se fija en ellos la zona
forestal protectora del pais para defender las aguas, los suelos y la sa-
lubridad de los centros urbanos. Forman parte de la zona las tierras si-
tuadas en las cabeceras de las cuencas de los rios, arroyos y quebradas,
sean o no permanentes ¥ todos aquellos que a juicio del ministerio de la
economia, convenga mantener. En esta zona no se pueden realizar cor-
tes, talas, desmontes o quemas, so pena de incurrir en multas, decomi-
so de los productos y obligacién a la reforestacién de la regién descu-
bierta.

Es criterio distinto al individualista de la definicién del Cédigo

Civil. Este régimen punitivo de la economia nacional ocbedece al nuevo

coneepto social de la riqueza. El propietario no es libre para usarla co-
mo quiera. Se limitan sus poderes con el objeto de evitar perjuicios
a la colectividad y de obligar a cumplir la funcién social a su derecho.

‘Hoy no puede destruir parte de su cosecha para elevar con la restric-
-ci6n de la oferta, el precio del articulo en el mercado. Ni se le permi-

te a un empresario destruir sus telares y elementos de produccion
con la soberbia de que son suyos y puede darles el destino que la plaz-
ca. Y atin més, el Estado puede imponer severisimas penas al produc-
tor que para su empresa en perjuicio de los intereses sociales 'y obli-
garlo a trabajar, so pena de una expropiacién.
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EL ESTADO INTERVENTIOR

Durante el siglo pasado el Estado colombiano era liberal con todas
las earacteristicas del Estado Gendarme. Su actividad no se manifes-
taba econémicamente ni previniendo, ni fomentando. La riqueza del
pais se desarrollaba por la iniciativa de los particulares.

En los Gltimos afios del siglo pasado y principios del presente, em-
pezéd a agitarse teéricamenteel papel que correspondia al Estado en el
desarrollo de la riqueza nacional. Y durantelos dos primeros decenios,
el estado emprende intervenciones esporadicas en relaciéon con las vias de
comunicacién; el fomento agricola del pais con la creacién del Minis-
terio de Agricultura, la fundacién del Instituto agronémico Nacional,
de granjas agricolas y sobre todo en relacién con el régimen moneta-
rio y fiscal, llevadas a cabo tales intervenciones con las reformas de
de 1.910 que restauran la hacienda, el patrén oro y sanifican la moneda.
El acto legislativo N°. 1 de 1.918 ordena la inspeccién de las autorida-
des en las industrias en lo relativo a la moralidad, la seguridad y la sa-
lubridad piablicas. E1 N°. 1 de 1.921 faculta al legislador para decretar
la revisién y fiscalizacién de las tarifas y reglamentos de empresas pi-
blicas de tramsportes. No hubo en este periodo reforma econémica de
importancia.

Durante el tercer decenio, ¢l pais aleanzé progreso halagiicfio, prin-
cipalmente por la introduccién de grandes capitales extranjeros. Ins-
titucionalmente el Estado intervino fundando el Banco de la Repiblica,
y organizando el sistema bancario, creando la contraloria General de
la Repiiblica y desarrollando un plan de vias férreas y obras publicas
de grandes alcances. En 1.921 se fundaron por la ley 20 los Almacenes
de Depésito y por ley del 23 el Banco Agricola Hipotecario. Es impor-
tante ademés, como ejemplo de intervencién del Estado, el contrato
celebrado con la Federacién de Cafeteros, fundada en este tiempo,
sobre organizacién y fomento de la industria basica del pais. También
se expidieron durante este periodo leyes importantes sobre proteccién
al trabajo. A partir de 1.930 el Estado ha intervenido con més vigor
en la economia del pais con una copiosa legislacién sobre crédito, mo~
neda, aduanas, fomento agricola e industrial, proteccién al trabajo,
control de los mecanismos del eambio ete., que analizaremos junto con
las instituciones atrés enunciadas, en los eapitulos posteriores.

El creciente progreso del pais, el problema social entre el capital
v €l trabajo que empezaba a plantearse y las tremendas crisis que nos
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ha tocado confrontar, impusieron en la practica la intervencién del Es-
tado. Por otra parte, nuestros partidos y nuestros dirigentes, habian
aceptado el caracter del HEstado Garante, impuesto por las convenien-
cias y circunstancias que determinaron el abandono de la economia li-
beral cldsica y que cambiaron la concepcidn juridica del Estade, como
lo demuestra la historia econdmica de los prinecipales paises del viejo
mundo durante el siglo XIX, y el analisis de los principales sistemas
econdmicos en boga.

En Colombia faltaba sélo que se estatuyera como institucién en
la Carta fundamental, puesto que ya estaba practicada y por todos a-
ceptada. El acto Legislativo de 1.936 en su articulo 11 consagrd la evo-
lucién de nuestra ideologia econémica estatal de liberal a intervencio-
nista;

Art, 11. — El] Estado puede intervenir por medio de leyes en la
explotacién de industrias o empresas phblicas o privadas, con el fin de
ractonalizer la produccidén, distribucién y consumo de las riquezas o de
dar al trabajador la justa proteccion a que tiene derecho”. También se
determina la nueva funcién del Estado en el articulo que dispone gue el
HEstado o las autoridades de la Repablica estan instituidas no sélo para
proteger a todas las personas residentes en Colombia en sus vidas, hon-
ra y bienes, sino también para asegurar los deberes sociales del Estado
v de los particulares.

Al Estado se le faculta para intervenir, para introducirse en las
relaciones econémicas de los particulares con el fin de racionalizar.

En este fin de racionalizar esta el fondo de la reforma:

.En un principio quiso interpretarse este neologismo como un com-
cepto puramente material y técnico-mecénico, aplicado a la organiza-
cién industrial por los organizadores cientificos del trabajo y definide
por una Conferencia Internacional de Economia como “el conjunto de
métodos de técnica y organizacién destinados a asegurar €l minimo de
pérdidas en esfuerzo y en material”.

Entendida asi la reforma, el Estado buscaria aumenar el rendi-
miento en la produccién, disminuir el precio de costo, evitar el derroche
de materia prima, supervigilar la maquina, standarizar la produccién
¥ otros fines téenicos.

Fue preciso que El Estado, por medio de sus érganos de interpre-
tacién, entrara a explicar el sentido de la racionalizacién, que encierra
2 mas de un concepto téenico, otras aplicaciones sociales.

“La racionalizacién aplicada a la vida econémica es la tendencia a
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crear una vida econémica racional; a sustituir los viejos conceptos de
competencia desmedida por los de cooperaracién al bienestar general”.
Es armonizacién y coordinacién de los recursos nacionales a las necesi-
dades colectivas; direccién de las actividades individuales para que se
concreten en la tarea productiva que necesita la nacién; control de la
industria para impedir sus males como la superproduccién y el paro,
o la ruinosa competencia; fomento de las industrias basicas de la na-
¢ién; proteccién al trabajo, principalmente desde el punto de vista del
salario y los seguros, o sea distribucién, creacién y fomento del ahorro,
restriccién de los consumos superfluos; control de las inversiones en la
gatisfaccién de las verdaderas necesidades; regulacién de la moneda
con sus problemas de inflacién y deflacién; incremento del crédito ba-
rato y control de él para que se use en el fomento de Gtiles renglones
de la produccién; vigilancia del sistema bancario y sociedades comer-
ciales para evitar sus especulaciones; regulacién del mercado, por medio
de fijacién de precios, prohibicién del monopolio, restricion de los in-
termediarios, creacién de cooperativas efe.

El Dr. Antono Rocha sintetiza asi el sentido de la racionalizacion :

“La economia es para el Estado una funcién social. El papel del
Estado consiste en armonizar todos los fenémenos, relaciones y funcio-
nes econémicas particulares, unificindolos y reformandolos, segn un
sentido y un sistema, reduciéndolos, por decirlo asi, al comin denomi-
nador del interés, del espiritu y de las necesidades de la nacién”.

‘Concretémonos en este capitulo al estudio del Estado Imterventor,
bajo dos puntos de vista: I— como fomentador de las industrias; ¥
II— como prestatario de servicios publicos.

1

El Estado ha intervenido con una vastisima legislacién en el fo-
mento agricola, pecuario, minero e industrial.

En cuanto a lo primero, ha buscado entre otros los siguientes fines:
determinacién de las riquezas del pais, en cuanto a sus suelos y posi-
bilidades agricolas, llevada a cabo por varias misiones extranjeras ¥
un equipo permanente de agrénomos nacionales. Fundacién de estacio-
nes agricolas de experimentacién en los diversos climas con el fin de
ensayar y escoger el tipo de semillas més fuerte a las enfermedades,
més aclimatable y de mejor rendimiento para repartirlas y venderlas
a bajos precios a los agricultores y prestarles los servicios técnicos ne-
_cesarios. Venta de maquinaria agricola, fungicidas y demis elementos

los estudios realizados, fija inicialmente las zonas y cultivos que social
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técnicos para el cultivo. Mejoramiento y preparacién de tierras median-
te obras de riesgo y desecacién. Diversificacién de cultivos para aumen-
tar el consumo nacional y crear renglones de exportacién fuera del
café. :

Una orientacién paralela ha seguido la intervencién del Estado
en la industria pecuaria: se han fundado granjas de seleccion, y cruce;
importado ejemplares de razas nobles; fundado Fondos Ganaderos pa-
ra intensificar la cria y levante de ganado; incrementando la cria de
especies como la lanar, para fines industriales v también la industria
pesquera, para mejorar el consumo nacional.

Muchas leyes pueden citarse con relaciéon a esta aetividad del Esta-
do. Pero sélo haremos hincapié en la més importante, que las resume a

‘todas y traza un plan de conjunfo sobre la economia agricola, ganade-

ra e industrial. El decreto 1.157 de 1.940, segiin el articulo 1°. adopta
un plan general para el fomento de las actividades econdémicas del pais,

.en forma que asegure la produccién de los articulos alimenticios y ma-

teriag primas indiustriales necesarias para su sostenimiento y desarro-
llo interno, al mismo tiempo la exportacién de géneros comerciales en
proporcién que permita un satisfactorio incremento de nuestra capaci-
dad de compra en el extranjero.

Considera el decreto como finalidades fundamentales del plan:

1°. — El conocimiento, explotacién y utilizacién de los productos
alimenticios y medicinales, asi como de las materas primas de origen
vegetal o animal que sean naturales del territorieo colombiano.

« 2*. — La produccién y abaratamiento de materias basicas para el
desarrollo industrial; de fuerza motriz, combustibles, materiales de
construceion y abonos.

3". — Aumentar y encauzar los conocimientos y la capacidad pro-

.duetora del colombiano.

Este plan fue desenvuelto en tres planes especificos sobre el fo-

‘mento agricola, creado por el decreto N°. 1.413 de 1.940; sobre fo-

mento pecuario, por el deereto N°. 1.414 de 1.940: y sobre industrias

-de transformacién segin el decreto N°. 1.439 del mismo afio.

El agricola, por el cual se determinan las zonas y cultives para fo-
mento agricola en el pais, dice en su articule primero, gue con base en
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¥ economicamente conviene fomentar, en la forma y segun la prelacién
de zonas que establece el articulo siguiente; segilin el paragrafo, la co-
laboracién de las instituciones de crédito y los servicios oficiales se
prestarin teniendo en cuenta si el fomento se encamina a aumentar
la produccién para atender las necesidades del consumo o a una posi-
ble exportacién, o si se trata de articulos cuya produccién se encuen-
tra limitada por la capacidad del mercado interior, y en consecuencia,
el fomento solamente tiende a satisfacer y mejorar ese mercado.

El pecuario, por el cual también se fijan zonas, especies y razas
para el fomento de esta industria, dice en su articulo 1°.: De confor-
midad con los estudios y observaciones adelantadas por el Departamen-
to mnacional de Ganaderia, determinase incialmente para la aplicacion
de las medidas generales de fomento y sanidad y para la colaboracion
que deben prestar las entidades de crédito, las zonas de explotacién
ganadera, las razas y especies ¥ la orientacién zootécnica y sanitaria.

El tltimo decreto planificador, sobre fomento manufacturero, de-
clara las industrias béasicas y de primera trasformacién de materias
primas nacionales que la iniciativa y el capital particular no hayan po-
dido por si solos desarrollar satisfactoriamente.

Para el cumplimiento de estos planes, que para nuestro estudio no
nos incumbe pormenorizar, fueron creadas las siguientes instituciones:
por el decreto 1.157 de 1.940 el Fondo Rotatorio de Fomento Econémi-

co con ¢l fin de efectuar el Estado directamente o mediante contratos.

0 asociacion con los particulares, cultivos especiales como fibras tex-
tiles, oleaginosas y en general aquellos que la economia del pais recla-
ma ¥y que por su dificil cultivo o gran riesgo, los particulares no los
emprenden. Por el mismo decreto 1.157 se cred el fondo de Fomento
Industrial, con el fin de promover la fundacién de empresas que se de-
digquen a la explotacién de industrias basicas y de primera transforma-
ciéon de materias primas nacionales. El Gobierno podri directamente
aportar capital para el establecimiento o ensanche de industrias de in-
terés nacional y suscribir hasta el 5104 del capital de las empresas que
reanan las condiciones de los planes.

‘Con este mismo fin se reorganiza el Consejo de Economia Na-
cional, ereado por la ley 23 de 1.935, el cual quedara integrado por re-

presentantes directos de los gremios industriales, comerciales, banca-
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rios, agricolas y por representantes del Gobierno. Tendré por objeto la
direccién y coordinacién técnica del desarrollo econémico del pais.
Lo que a mosotros interesa resaltar en este interesante plan eco-
némico y en la intervencién estatal de fomento, es €l nuevo criterio del
Estado frente a la economia nacional. Ya desempeiia el papel de direc-
tor, coordinador de las actividades econémicas y también el de empre-
sario, cuando la iniciativa privada mo emprende ciertos cultivos que

interesan al pais, o cuando el abuso privado impone la obligacién de

hacerle competencia. A
Los intereses privados se vinculan a log planes del gobierno, a los
organos de la administraciéon piliblica y a las instituciones de crédito.
Una economia incipiente como la nuestra, entregada al azar y al li-
bre crecimiento, fuera de los perjuicios que acarrean el choque y los
antagonismos de los intereses particulares, desper&icia valiosos recur-
S08 y energias.

Estd muy en boga hoy en el mundo, la planificacién econémica
que tiende a emplear de la manera mas razonable y productiva log li-
mitados recursos materiales y humanos, es decir, a producir y a dis-
tribuir la mayor cantidad posible de bienes y servicios necesarios y a-
petecibles «con el minimo esfuerzo y sacrificio humanos. Y aunque en
nuestros planes, perduran los lineamientos generales de la economia
liberal, en cuanto a libre iniciativa individual, ya se le controla y di-
rige y se trata de movilizar y concertar los recurses econémicos nacio-
nales en un desenvolvimiento racional, ordenado y sistematizado que
busea el beneficio colectivo.

Qigamos los 'couce‘ptos de los autores del plan, que en forma pre-
cisa definen sus alcances y fines:

“Todos los mandatos del plan tienen un ecaracter permanente y
buscan eomo finalidad esencial, dotar al pais de un verdadero progra-
ma de accién que coordine en forma sistematizada la labor oficial con
la privada, hasta lograr para la economia nacional un desarrollo con-
veniente, propio y estable.

“Las deficiencias y alto costo de la produccién agricola y ganadera
del pais, la limitacién en el aprovechamiento de sus recursos naciona-
les con la consiguiente importacién de productos que pudiéramos obte-
ner nosotros mismos y la limitacién de nuestras exportaciones, no obe-
decen a la imposibilidad de aumentar la produccién por causas natura-
les, ni a dificultades insuperables para el aprovechamiento de tales re-
cursos y materias primas; tampoco obedecen estos hechos a la falta
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de laboriosidad del colombiano, ni a abulia oficial que sisteméticamen-
te haya negado su concurso a la iniciativa privada, pues es incontable
ol nimero de leyes y de actividades administrativas desarrolladas en

‘orden a cooperar con el esfuerzo privado para alcanzar resultados que

eliminen la situacién a que he venido refiriéndome.

“En cambio, para quien examine el conjunto de las actividades
oficiales y privadas desarrolladas con el fin de lograr el progreso ge-
neral del pais, hay un hecho evidente: El Estado no ha asumido hasta
ahora la posicién directiva u orientadora que le coresponde, sino que
se ha limitado a prestar su concurso econémico y técnico a la iniciati-
va privada que, como es obvio, no cuenta con suficientes elementos de
juicio para apreciar con exactitud las necesidades nacionales, ni los me-
dios més adecuados para resolverlas.

“La actividad privada ha elegido, sin sujecion a un plan de con-
junto que contemple las necesidades totales del pais, su campo de aceion.
Y el Estado, siempre que esa actividad se ha orientado en principio 2
la satisfaceién de una necesidad nacional, ha puesto al servicio de tales
iniciativas los medios de fomento a su alcance, sin definir previamente
gi ellas se estan realizando en la forma més adecuada y en armonia con
el conjunto de las deméis actividades privadas.

“En otros términos: ha faltado en Colombia una coordinacién de
las actividades creadores de rigueza, sélo realizable cuando el Estado
asuma su calidad légica de orientador y animador de la iniciativa pri-
vada, para indicar a ésta, no s6lo cuiles son las posibilidades y nece-
sidades del pais, sino también cuéles los lugares y las formas de traba-
jo que mejor hayan de contribuir a solucionar los problemas pendien-
tes, ¥ que subordine ademés la aplicacién de los recursos que el Esta-
do pueda poner al servicio de la actividad privada, a asegurar el logro
de los objetivos concretos que el mismo Estado haya determinado como
de urgente realizacibn.

“Lag facilidades de crédito, la proteccion aduanera, la construccién
de vias piblicas, la provision de agua, la desecacién de terrenos, el su-
ministro de maquinarias y semillas, la direccién técnica, y en general
todas las medidas de fomento, pierden considerablemente su eficacia,
.8i no se apliean para atender concretamente necesidades vitales del pais
¥ conforme a un plan conjunto.

“El plan que el gobierno ha elaborado obedece a la idea de sisfe-
matizar el trabajo nacional, imponiendo al gobierno la obligacién de
determinar concretamente la manera como la actividad privada haya
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de desarrollarse para que ¢l pais pueda alcanzar siquiera un minimun
de comodidades y lograr el maximun posible de aprovechamiento de sus
riquezas naturales, ¥y que le permita a la vez asegurar un volumen a-
preciable de exportacién que le dé acceso a la utilizacién de productos
ajenos a nuestro suelo o a nuestro grado de desarrollo industrial, que
el progreso de otros paises ha puesto al servicio de la humanidad.

“Para lograr las realizaciones que concretamente determine la ac-
tividad directiva del gobierno, el plan adoptado tiende a que las activi-
dades oficiales y los instrumentos de fomento de gue el pais dispone, co-
mo el desarrollo de las obras piblicas, la fijacién de tarifas de trans-
portes, las centrales eléctricas, el crédito, las restricciones a la importa-
cién y en general los recursos con que puede contar el Estado para con-
tribuir al desarrollo nacional, se realicen, no en forma aislada, sino co-~
mo instrumentos o medios para asegurar el éxito de das actividades pri-
vadas que quieran contribuir a resolver los graves problemas econé-
micos gue afectan al pafs.

“No se trata, como puede apreciarse, de imponer a los particula-
res normas rigidas para su actividad. La iniciativa privada podrd mo-
verse libremente; el Estado no la obligari a actuar de acuerdo con sus
propias apreciaciones. Pero los recursos y la colaboracién econémica
y técnica del Estado, se pondrin preferentemente al servicio de aguella
actividad privada que guiera contribuir a resolverle al pais sus verda-
deras dificultades. Quien no desee subordinar su accién a esas necesi-
dades nacionales, no contari, como es cbvio, con la colaboraeién incon-
dicional del Estado.

“En cambio, fijadas las necesidades agricolas, ganaderas y manu-
factureras de la repablica y determinados los lugares econémicamen-
te aconsejables y la forma mas adecuada de trabajo, la contribucidn,
ineficaz, por dispersa del Estado, podra canalizarse en forma eficiente
en beneficio de quienes actien dentro de la 6rbita de accion que fijen
log verdaderos intereses generales.

“En el ramo manufacturero, en donde, dado nuestro‘incipiente des-
arrollo industrial, es mis aventurada la inversién de capitales, el plan
adoptade por el gobierno, autoriza cierta accién del mismo tendiente
a facilitar los recursos que permitan desarrollar industrias bésicas y
de primera transformacién de materias primas, pudiendo adquirir el
cardcter de empresario transitorio. Sin embargo, la orientacién gene-
ral del plan, es de simple direccién y coordinacién para el trabajo e
iniciativa privados, y en forma alguna de empresa de Estado competi-
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‘dora de ese trabajo o iniciativa. El Estado s6lo tenflr&.la calidad de e:ll-
presario en el campo industrial cuando ello sea 1ﬁnd1&pensable, y.a.; o
.por el tiempo mnecesario para que la iniciativa privada puue:d_a ut.lhz'ar
muestros recursos naturales no explotados ‘ha.sta _ahcrr-fa. satisfactoria-
mente, por deficiencias de la capacidad técnica o financiera de los par-
tmulﬁ:l:: se trata, pues, de una limitacién o restriccion de la 'a?tiyida.d
creadora colombiana, ni de una competencia estat'al a esa a.t.:twldad, ie
aspira simplemente a que el Estado asuma su calidad de o.nentador e
‘la economia nacional y marque en consecuencia senderos ciertos al tra-
bajo, al mismo tiempo que se adopten sistemas de _ay.u;da y -ccflabora.-
cién en beneficio de quienes contribuyan a la solucién de los mt:erro-
gantes econémicos que han retardado o impedido el progreso nacmn'al.
En resumen, se trata de proporcionar un instrumento que- permita
una aceién conjunta y solidaria en la defensa y aprovechamwn’to del
patrimonio nacional. (Del comunicado del Ministro de la Economia Na-
-cional, Dr. Miguel Lépez Pumarejo)”.

II

Bl derecho moderno se caracteriza por la preponderancia que toma
_el derecho publico frente al privado. Asi lo confirma el a_m'ge de:l d_ere-
cho administrativo que tiene por fin principal los s.t:.rvu:ms. pubhc?s,
v que trata de suplantar la norma civil en la regulaclm? de las relacio-
_nes econémicas entre las entidades pblicas y las par.t‘lculares.
Hay ciertas necesidades colectivas cuya satisfacctor} no puede en-
comendarse al interés particular, que organiza y administra con crite-
tio de empresa comercial y por lo tanto de lucro. ?E}-l Estado debe sa-
tisfacerlas directamente, o indirectamente por medio de contratos co'n
entidades particulares o fiscalizando ¥y supewigilando'ilz.ns empresas pri-
vadas gue se encargan de la prestacién de ciertos .f;ervlcms. La razén de
tal papel del Estado, es el nuevo concepto juridico que hace fle él, a
mas de interventor, fomentador y director de la economia, un dispensa-
dor de servicios que interesan a toda la colectividad y sobre los cuales
debe primar un criterio de solidaridad, y no de ganancia o competen-
_cia. Tales son los servicios de alumbrado, acueducto, moneda, transpor-
tes, ete. I :
En Colombia estas modernas orientaciones del derecho han ido
infiltréndose en nuestros estatutos juridicos. Asi, en la constitucién
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nacional, el inciso 3° del articulo 38 dice: “También podra la ley or-
denar la revision y fiscalizacién de lag tarifas y reglamentos de las em-
presas de transporte o conduccién (acto legislativo de 1.918) y demés
gervicios phblicos. (Reforma de 1.936).

En desarrolle de este principio constitucional, se han dictado des-
de 1.918 varias leyes y decretos, entre los cuales los principales son:
la ley 109 de 1.936 sobre revision de tarifas de empresas de acuedusto
v energia eléctrica; y la ley 126 de 1.938 que establece el Departamen-
to de servicios piblicos, cuyo objeto es el de autorizar, regular y vigilar
el funcionamiento de los servicios plblicos que existan en el pais, tales
como los transportes, las plantas eléctricas, los acueductos, los teléfo-
nos ete., ¥y con el fin de revigsar tarifas y reglamentos, resolver recla-
mos sobre mala prestacion de los servicios, fiscalizar la contabilidad
e inspeccionar técnicamente las instalaciones, y en general para wvelar
porque las empresas de esta indole presten buenos servicios, ofrezcan
seguridad y consulten el interés publico que debe informar su desarro
llo. :

Como la prestacién de los servicios piblicos requiere, por lo gene-
ral, la utilizaciéon de bienes de uso publico, el Estado reglamenta su
ocupacién, su aprovechamiento o su concesiéon de acuerdo con normas
de conveniencia colectiva y de moralidad pablica. En este aspecto es
muy vasta la reglamentacién sobre el uso de las aguas y la concesion
de las caidas,

También se manifiesta en el derecho colombiano una marcada ten-
dencia a catalogar como bienes de uso piblico con sus caracteristicas
de inenajenabilidad e imprescriptibilidad, muchos bienes, como las mi-
nas y los baldios, tenidos antes como bienes fisecales de la nacién. E
inclusive se tiende a ampliar la nocion de dominio publico a todos los
bienes, plblicos o privados, que estén afectados a un uso colectivo, con

el fin de sacarlos de la reglamentacién del derecho privado y someterlos

a las normas del derecho phblico y en especial del administrative con
gu criterio social de servicio y de uso piiblico.

Es indudable que estas tendencias del Estado, estan influidas e
impuestas por mentalidades juridicas de marcada ideologia socialista.

INSTITUCIONES SOBRE EL TRABAJO
En el campo del trabajo ha radieado principalmente 1a lucha ideo-

légica de la era moderna. Los errores e injusticias del capitalismo Y,

ik = e




AT _.I:‘TJ-Int,..l SR
e[ AR T !

128 —"

de la sociedad industrial incidieron sobre la -g-ran .mas?. dg homblres

desposeidos que vivian esclavizados por salarios misérrimos y en 1n-
ondiciones de vida.

hum[fﬁuitoria de los Gltimos 150 afios, es la lucha del proletariado

y de las doctrinas socialistas con todos sus matices, por alcanzar'.para

¢l asalariado las justas ventajas que le corresponde ex_l una sociedad

rica, a cuya constitucién ha contribuido tomo primario fat_:tor.

Y tal lucha tenia que culminar en un triunfo del trabajo, porque
pese a las naturales resistencias de las clases privilegiadas, en -eI'la hay
un fondo de justicia y de humanidad que tarde o temp.rano tenia que
triunfar, ya porque las revoluciones sociales lo imp}lsmran o porgue
los Estados, dirigidos por representantes de los partidos de avanzada,

lo incorporaran como politica de]l Estado.

s innegable gue el problema fundamental de la economia y de las
ciencias sociales en general, es el trabajo de los h.ombres y el hox.nbre
mismo, su salud, y bienestar en general, porque mientras .el trabajo se
explote o menosprecie y el hombre esté enfermo ¥ desnutndt'), no habra
sociedad organizada, ni progreso, ni paz. No importa 'DIOfiiUCIr en gran-
de escala, si en esa misma proporeién no gumenta el blene_star d:e los.
hombres; nada significa que la humanidad se enriquez{:a.,' si las rique-
zas aprovechan a minorias reducidas, mi_entraa la n}ayorla no al.ca_nza
los beneficios de una sociedad rica, pero que distribuye mal e injus-
tamente la riqueza.

Afortunadamente estos principios estan ya en la conciencia ‘-i’e to-
da la humanidad; y los Estados modernos ponen mayor -aj;enc.l?n al
trabajo del hombre, a su ocupacién, a su salud, a su pa_.rtlclpaclon en
el ocio, a su dignificacién, a su defensa de los abusos del.fuerte y dz
las contigenciag adversas de las crisis y trastornos _econém:cos cc:ntem-
poraneos, ¥ en una palabra al levantamiento espiritual y material del
hombre.

Puede decirse que en el mundo no hay pais que no se preocupe por
la solucién de los problemas del trabajo y en donde no se -haya e_sta—
. blecido o se proyecte establecer instituciones como el salario m'immo,
el seguro social contra los accidentes de trabajo, la desocupacion, la
vejez o la invalidez, la jornada de ocho horas, el auxilio a la enferlmae-
dad, la protecciéon a la mujer y a los nifios, la higiene en las fabricas,

las casas obrera y los derechos de huelga y sindicalizacién.

‘Colombia no esté a la zaga del progreso social, no obstante su pre-
caria economia. Es verdad que la proteccién al trabajo apenas se ex-
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tiende a reducidos sectores, los urbanos e industriales, y que el trabajo
agricola, que ocupa el 809{ de los colombianos, estd desamparado. Pe-
ro lo importante es constatar que en Colombia hay un criterio de pro-
teccion al trabajo, un sentimiento de justicia social que nos permitiré,
a medida que aumente nuestra rigueza, extender tal proteccion a quie-
nes la necesitan.

Analicemos ese criterio en las disposiciones constitucionales perti-
nentes: La reforma constitucional de 1.936 en sus articulos 11, 16 y 17
establece: '

Art. 11 — El Estado puede intervenir, por medio de leyes en la
explotacién de industrias o empresas pablicas y privadas, con el fin dz
dar al trabajador la justa proteccién a que tiene derecho.

Art. 16 — La asistencia pablica es funcién del Estado. Se debera
prestar a quienes, careciendo de medios de subsistencia y derecho pa-
ra exigirla de otras personas, estén fisicamente incapacitados para
trabajar.

Art. 17 — EI trabajo es una obligacion social y gozara de la espe-
cial proteccién del Estado.

Esta reforma constitucional respecto a la cuestion social del tra-
bajo, vino a consagrar un criterio ya aplicado en muchas leyes socia-
les ¥ a determinar la orientacén futura del Estado, protector del tra-
bajo y asistente de la desocupacién y de la indigencia pablica.

Antecediendo a esta reforma y desarrollando su contenido doctri-
nario, se han dictado importantes leyes de proteccién al trabajo, que
estudiaremos desde tres puntos de vista: a) prestaciones sociales en
general. b) Instituciones de defensa y organizacion del trabajo. ¢). Ins-
tituciones de establecimiento del trabajador.

taill o R

Bajo el nombre de prestaciones sociales agrupamos las leyes e ins-
tituciones principales concernientes a la proteccién al trabajo en los
cuatro 6rdenes fundamentales de la biologia humana: alimento, vesti-
do, habitacién e higiene, y en relacién con los accidentes ¥ enfermeda-
des del trabajador, con su descanso y su seguridad contra la desocupa-
cién, la vejez o la invalidez.

Sealario. Es la base de subsistencia de la gran mayoria del pueblo
colombiano. No se ha establecido atin el salario minimo, por imposibi-
lidades para fijarlo en un pais sin estadisticas y con tanta diversidad
de regiones, oficios y costumbres. Pero se estudian varios proyectos
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de importancia. No obstante que aiin es muy bajo, sobretodo en el cam-
po, ha ascendido congiderablemente en los filtimos afios, gracias a las
luchas del obrero organizado y a la intervencién del Estado.

Habitacién. Hay varias leyes relativas a la construccion de casas
higiénicas para obreros urbanos y rurales. La 61 de 1.936 establece:
«,08 municipios que tengan un presupuesto de § 25.000,00 destinaran
el 394 para viviendas higiénicas de trabajadores”. El porcientaje au-
menta, segin el volumen del presupuesto hasta una tarifa del 6% . El
Banco Central Hipotecario estad autorizado por las leyes 180 de 1.936
v 66 de 1.938, para suscribir hasta dos millones de pesos en acciones
en una compaﬁia subsidiaria que colabora con €l en la adquisicién de
terrenos y construccién de casas y granjas para empleados y obreros.

La ley 4° de 1.921 obliga a toda empresa explotadora de hidrocar-
buros a construir habitaciones higiénicas para sus trabajadores.

La ley 170 de 1.936 declara de utilidad pfiblica la adquisicién de
terrenos destinados al fin de construccién de viviendas para los traba-
jadores.

Por medio de los decretos 200 y 886 de 1.939 se creb el Instituto de
Crédito Territorial, tendiente a facilitar el crédito para la campafia de
la vivienda campesina.

Higiene. Una vasta legislacion reglamenta la higiene de las fabri-
cas y haciendas, estableciendo seglin el nimero de obreros, el clima y
el oficio, obligaci6n de construir enfermerias y servicios sanitarios, de
tomar medidas contra las enfermedades tropicales y asistencia curati-
va de toda enfermedad. Tales son las leves 56 de 1.927, 4 de 1.921 y 9
de 1.930.

Directamente el Estado ha emprendide una amplia campafia de
sanidad por medio de unidades sanitarias, que esparcidas por distintas
regiones del pais, combaten las enfermedades tropicales y ensefian al
campesino condiciones higiénicas de vida. Y por decreto 503 de 1.940
se cre6 el Fondo de Fomento Municipal, con el objeto de financiar en
log municipios del pais, entre otras obras, las de acueductos, alcanta-
rillados y hospitales, lo que representa un esfuerzo del Estado interven-
tor por la higiene y la salud del pueblo.

Accidentes y enfermedodes. Las reparaciones por accidentes de
trabajo estdn decretadas por las leyes 57 de 1.915 y 33 de 1.931, que
obligan a reparar la lesién o la perturbacién funcional del obrero a to-
das las empresas nacionales, departamentales, municipales y privadas.
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Una tarifa regula la indemnizacién, seglin la gravedad de la incapaci-
dad.

En cuanto a enfermedad, la ley 86 de 1.923 dispone que los em-
pleados nacionales tienen derecho a seis meses de sueldo durante la en-
fermedad. Esta prestacién se ha ido extendiendo a los departamentos
y municipios ¥ a las empresas privadas y abarcando suministro de dro-
gas y servicios hospitalarios. La ley 48 de 1.930 hace extensiva esta
prestaci6n a todos los obreros del Estado. Y con algunas modificacio-
nes se extiende a las empresas particulares.

Descanso. Tienen derecho a vacaciones remuneradas de 15 dias por
cada afio de trabajo, los empleados piiblicos, los particulares y los o-
breros de las empresas del Estado, segin las leyes 86 de 1.923, 10 de
1934 y 48 de 1.930, regpectivamente. Y segiin las leyes 57 de 1.926,
72 de 1.931, 55 de 1.939 y otros decretos, se establece ¢l degscanso domi-
nical y en dias festivos para todos los trabajadores, con excepcién de
algunas empresas y oficios que por orden técnico o interés piblico no
pueden suspender trabajos. Esta prestacién mas gue un derecho de los
trabajadores es una prohibicién a las empresas.

La 1ey 129 de 1.931 aprobé la convencién N°. 1 acordada por la
Conferencia Internacional del Trabajo, que limita a 48 horas semana-
nes el tiempo de trabajo. Entre nosotros cobija a todos los estableci-
mientos industriales, pablicos o privados, con excepcién de los servicios
domésticos, los de manejo ¥ los agricolas de siembra, recoleccién y be-
neficio de frutos. La ley 10 de 1.934 limita también a 48 horas el traba-
jo de todos los empleados particulares.

Seguros. Esta prestacién se haya reglamentada por las leyes 44 de
1.929, 32 de 1.922 y 133 de 1.931. Tienen derecho al seguro colectivo
todos los empleados y obreros de los empresas industriales, agricolas,
de comercio o de cualquier naturaleza cuya némina de pagos sea de mil
pedos o méas. La cuantia del seguro es el valor del sueldo o salario de ua
afio. Es propiamente dicho el seguro contra la muerte.

La ley 10 de 1.934 establecié la cesantia a favor de los empleados
de empresas privadas particulares por la cuantia de un mes de sueldo
por cada afio de servicio. La ley 61 de 1.939 concede el auxilio a tra-
bajadores de empresas de construccion.

La cesantia es un verdadero seguro contra la desocupacién transi-
toria, pues su objeto es el sostenimiento del trabajador despedido,
mientras encuentra coloeacién. Su radio de aceion es atn muy limitado,
¥a que quedan al margen casi la totalidad de los trabajadores.
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Las pensiones de jubilacién constituyen el seguroe contra la vejez,
¥a que su fundamento es asegurarle al trabajador que lleva determina-
do nfimero de afios al servicio de una empresza y tiene determinado ni-
mero de anos, la subsistencia. Apenas se concede a reducidos sectores
de empleados y obreros, entre los cuales figuran los militares, los em-
pleados de Correos y Telégrafos por varias leyes como la 2°. de 1.932,
92 de 1.936, a los ferroviarios segtn la ley 165 de 1.938, a los maestros
de escuela y profesores, a los magistrados y jueces y a los empleados de
la carrera administrativa.

Dentro de este mismo capitulo de las prestaciones, son dignas de
meneién las disposiciones de proteccién a la maternidad y a.la nifiez.
Las leyes 53 y 197 de 1.938 protegen a la mujer embarazada. Y las le-
yves 48 de 1.924, 56 de 1.927 y 9 de 1.930 toman medidas de proteccion
infantil, obligando a las empresas al establecimiento de salag cunas,
prohibiendo el trabajo de los menores y asegurandoles instruccion
minima. La ley 9 de 1.930 creé el Instituto tutelar para el sostenimien-
to de los menores desamparados.

En cuanto a la organizacién y defensa del trabajo, podemos sefia-
lar varias instituciones: el sindicato, la carrera administrativa, la con-
ciliacién y el arbitraje y el derecho de huelga.

La constitucién en su articulo 47 autoriza la sindicalizacién. Segiin
las leyes que la fomentan, supervigilan y reglamentan, tienen derecho
a formar sindicatos todos los trabajadores de cualquier profesién y o-
ficio, de empresas pablicas o privadas. Son fines del sindicato: defen-
der los intereses comunes de los miembros y pueden ejercer entre otras
las siguientes funciones: celebrar contratos colectivos de trabajo; crear,
sostener y fomentar entidades de utilidad pablica como cajas de aho-
rro, habitaciones, institutos de enseifianza, bibliotecas, cooperativas,
etc.,, ¥ en general todo cuanto levante el nivel de vida de los asociados.
También pueden decretar la huelga como 1ultimo recurso; v se les
prohibe terminantemente, dado su cardcter econémico y social, inter-
venir en la politica partidista militante, y especular econémicamente..
Todo esto lo reglamentan las leyes 83 de 1.931 y 165 de 1.938.

La ley 165 de 1.938 decret6 la carrera administrativa para todos
los empleados de orden administrativo nacienal, departamental y muni-
cipal. Es defensa contra la inestabilidad de los empleados en los pues-
tos administrativos, sometidos al cambio diario de la politica. Bl em-
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pleado que llene los’ requisitos y sea admitido en la carrera no puede
ser removido, sino por justa causa y tiene el derecho al ascenso cuan-
do se presente vacante en cargo superior.

El derecho de huelga como recurso del obrero para la imposicién
de sus derechos, estd consagrado en la constitucién nacional en el ar-
ticulo 20 del acto legislative de 1.936 y sometido a reglamentacién y
tramites especiales para su ejercicio, y prohibido absolutamente en los
serviciog pihblicos.

Tal reglamentacién es la conciliaciéon y el arbitraje obligatorios
creados por la ley 21 de 1.929 con el fin de resolver los conflictos del
trabajo entre patronos y obreros. Antes de declarar la huelga, las par-
tes tienen que pasar obligatoriamente por tres etapas en algunos casos
¥ por lo menos por dos en todo conflicto: Arreglo directo entre dele-
gados de ambas partes a fin de discutir las bases del arreglo. Si no se
logra se pasa a la conciliacién, mediante la cual, uno o varios concilia-
dores deciden, previo estudio del problema, sobre su solucién, cuyo
cumplimiento no es obligatorio: Por dltimo se tiene que recurrir al
arbitramento que consiste en el fallo de un tribunal eompuesto por ar-
bitros de ambas partes y cuyo cumplimiento es obligatorio cuando las
partes son de una empresa de las gue la ley les impone el deber de ape-
lar al arbitramento como Gltima etapa del conflicto. Entre estas em-
presas estin las de transportes, acueducto, alumbrado, ete. 8i no figuran
comprendidas en esta lista, s6lo estan obligadas a llegar hasta la eta-
pa de la comciliacién que, fallida, se puede declarar la huelga.

También merece mencién, como medida de proteccién al trabajo,
el paro legal estatuido por la ley 78 de 1.919 que dice: “Las empresas
pueden cerrar sus fabricas en cualquier momento, dando aviso a los
irabajadores con 30 dias de anticipacién’.

B v

El Estado colombiano se ha preocupade por el establecimiento del
hombre, principalmente en el campo, por medio de la parcelacién, co-
lonizacién y adjudicacién de tierras baldias a los colonos.

Desde el punto de vista social, hacer propietarios, es levantar el
nivel del peén al de trabajador independiente; y desde el punto de vis-
ta econdémico, significa el cultivo intensivo de la tierra en oposicién a)
extensivo del latifundio.

El Banco Agricola Hipotecario se encarga de la parcelacién de tie-
rras. Esta autorizado para comprar las tierras y parcelarlas, dando al
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propietario facilidades de pago a largo plazo. Leyes posteriores como la
152 de 1.941, que traza un plan de ayuda a los trabajadores de la zona
bananera, se ocupan también del problema de la parcelacién. La inter-
vencién del Estado en la zona, trata de resolver el grave problema so-
cial del ntcleo agricola del Magdalena, que, debido a la ruina de las
plantaciones por la sigatoka y al cierre de los mercados del banano en
el exterior, quedd desamparado sin medios econémicos de subsistencia,
desocupado y endeudado.

El plan busca darle tierra a los trabajadores, casa de habitacién,
facilidades de crédito, servicios de técnica y maquinaria agricola; y
también intensificar los cultivos propios de la zona, con el fin de sus-
tituir al banano. Ya se han parcelado considerables extensiones y el
problema se esti resolviendo con magnificos resultados.

Es importante considerar también la colonizacién y la adjudica-
eién de baldios, que son otras formas de establecer al colombiano,
dandole tierra.

En wvarios puntos del pais se han creado haciendas de ganaderia
¥y agricolas abiertas por colonos, en donde quedan establecidos con to-
dos los idfstrumentos necesarios para un buen aprovechamiento de la
tierra. Tales son los establecimientos de Bahfa Solano, Caracolito ¥y
Sumapaz.

La adjudicacién de las tierras baldias se prosigue con el criterio
de dar parcela al colono, al verdadero agricultor que establece su me-
jora y con el mero titulo de la ocupacién tiene el derecho a la adjudi-
cacién de aquélla.

Es cierto que la parcelacién y adjudicacién de tierras son muy
lentas en el pais. Pero cuando se reclama la parcelacién acelerada ¥
dréstica, se olvida que el problema no es repartir tierras, sino que el
problema es méas complejo, puesto gue al nuevo propietaric hay que dar-
le crédito, vivienda, semillas, maquinaria, ete., estudiar los posibles
mercados y abrirle vias de comunicacién. Una politica desenfrenada
de parcelacién, sin plan, sin acondicionamiento necesario y sin esco-
gencia del trabajador, nada remediaria.

INSTITUCIONES DE CAMBIO
Los problemas de la moneda, el crédito y el comercio, son sin du-

da, los mis graves e intrincados de la vida econémica contemporénea.
Los contratiempos del patrén de oro, los males del papel moneda, los
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perjuicios de ld inflacién y de la deflacién y los peligros de los nacio-
nalismos econémicos desde la autarquia hasta los aranceles ‘moderados,
conturban la mente de los economistas que buscan remediar el caos e
incertidumbre de la era moderna. '

Los economistas liberales propugnaron por la organizacién de un
comercio internacional basado en el librecambio, sin aranceles, ni con-
troles, ni tarifas diferenciales. Cada pais exportaria lo gque su suelo e

idiosincracia econémica le permitieran ¢ importaria lo que no pudiera .

o no le fuera remunerativo producir. Era una organizacién basada en
la divisién del trabajo que obligaba a cada pais a especializarse, que
redundaba en un mejor aprovechamiento de la rigqueza, en un mayor

‘consumo ¥y que aseguraba un periodo de paz en el cambio de las na-

Ccl1ones.

Internamente cada pais tendria un sistema monetario basado en el
patrén oro. El comercio del oro seria libre; el medio circulante en cuan-
to a cantidad lo fijaria el mercado; el poder de emisién corresponderia
a los bancos particulares; en relacién con el comercio internacional,
el mercado de divisas seria libre, el tipo del cambio lo fijaria la ley de
la oferta y la demanda; y los saldos desfavorables de la balanza se pa-
garian en oro.

Teb6ricamente el sistema era exacto.

Pero en la préctica se desvirtué prontamente. Fenémenos como las
grandes guerras y las crisis del capitalismo lo desbarajustaron, ante
la mirada expectante de los propios sostenedores, que nunca habian
imaginado que su sistema tuviera complicaciones tan imprevistas y fa-
llas tan notorias.

El papel moneda litografiado en ingentes cantidades para los gas-
tos de guerra, quebrd el patrén ore. Sobrevinieron como consecuencia
las inflaciones y deflaciones sucesivas y como resultado ultimo la de-
socupacién, la ruina de las industrias y la crigis general. Los paises
empobrecidos perdian sus reservas metdlicas que pasaban a manos de
los potentes estados exportadores. El librecambio significaba la ruina
para los estados pequefios incapaces de competir con los de robusta e-
conomia industrial y agricola.

Ante tales hechos y fracasos, habia que cambiar la politica, pasar
de una de tolerancia y pasividad a una de defensa y ajuste. Surge asi,
la moneda dirigida, el crédito reglamentado, la nacionalizacién o con-
trol del sistema bancario, el comercio internacional regulado por aran-
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celes y controles de cambio y en general la politica de la economia cam-
biaria dirigida por el Estado, que se adentra hasta el control del capi-
tal en su forma de grandes sociedades anénimas y concentracioneg ban-
carias. ;

Como se ve, dos causas principale_s operaron en la nueva orienta-
cion de las instituciones de cambio: por una parte, la defensa de cada
naciébn en un mundo de inseguridad ¥y pugnacidades y, por otra, el nue-
vo concepto de la economia influenciada por las doctrinas socialistas
gue demandaban la Intervencién del Estado para estatizar las princi-
pales mecanismos o para controlarlos fuertemente de acuerdo con los
intereses de la sociedad.

La evolucién de las instituciones de cambio en Colombia, corre
pareja con la evolucién del mundo. Una economia débil y tributaria del
extranjero como la nuestra, ha tenido que sufrir todos los trastornos,
desequilibrios y ajustes padecidos por las naciones econémicamente
fuertes como los EE. UU. Asi lo confirman las crisis del 22 y del 30
gue repercutieron hondamente en nuestra estructura econémica y los
problemas que el actual conflicto nos viene creando.

‘Colombia ha tenido que acomodarse a la realidad del mundo, in-
clusive por una razén maéas de la apuntada: por la interdependencia de
la humanidad que hace a los pueblos sclidarios en las flaguezas, erro-
res y beneficios.

Bi los paises son proteccionistas y autarquicos, no puede nuestro
pais ser librecambista; si el délar es devaluado, nuestro sistema mo-
netario debe acomodarse por fuerza de los hechos a tal medida; si
las grandes naciones abandonan €l patrén de oro, decretan la incon-
vertibilidad de los billetes y prohiben el comercio del metal amarillo,
el pais tiene que optar por idénticas medidas. Y he aqui el nacimien-
to del arancel proteccionista, de las leyes de devaluacién monetaria,
del embargo del oro y de la ruptura con el patrén oro, inspirados to-
dos en un weriterio de acomodo a las circunstancias creadas.

Colombia ha tenido también que optar por una politica de defensa:

Si nuestras reservas de oro peligran por una balanza de pagos muy
desfavorable, o si el mercado de nuestro articulo basico de exportacién
anuncia arruinarnos, tenemos gue defendernos. Por eso son creados el
Control de Cambios, y exportaciones y varias instituciones de politica
cafetera como son el pacto de paridades y el pacto de cuotas.

Por otra parte, ha aceptado las nuevas concepciones del Estado

interventor, que fomenta, controla y protege:
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Si las sociedades andénimas, los bancos ¥y en general las asogiacio-
nes del capital amenazan los intereses sociales por su potencia y mala
orientacién, o los precios suben escandalosamente por el abuso de in-
termediarios, el Estado tiene que intervenir. Y asi se crean las Supe-
rintendencias de bancos y la de Sociedades Anénimas y la Intervento-
ria de Precios. .

Si el crédito es la base del fomento econémico, el Estade debe
crearlo, dirigirlo o estimularlo. Por eso se funda el Banco de la Repi-
blica que coordina ¥ amplia la funcién del sistema crediticio y la Caja
de Crédito Agrario, el Banco Central y el Banco Agricola que lo crean
'y fomentan.

Y si el consumidor es expoliado por los intermediarios, o los pro-
ductores necesitan una unién solidaria en su tarea, el Estado debe pro-
tegerlos y defenderlos. Y en razén de esa politica, se fundan las Coo-
‘perativas de consumo o producién y se protegen asociaciones como la
Federacién de Cafeteros, la Asociacién de Trigueros y la Federacion
de Manufactureros.

Nuestra gran dolencia hasta 1.923 fue el papel moneda que em-
‘bargé la atencién de los gobiernos. Es digna de mencionar en esta épo-
ca, del prinecipio del siglo a 1.923, “la paradoja econémica” de Reyes,
guien mediante una disposicion administrativa, recogi6 el papel moneda
‘valorindolo a la par con el oro, como una forma dréstica de interven-
cién del Estado para sanear la moneda, por encima de log pogibles per-
juicios particulares.

A partir de 1.923 la politica del Estado colombiano en relacién al
tema de este capitulo, tiene verdadera importancia para nuestro estu-
dio y abarca varios sectores de la actividad cambiaria que estudiaremos
a través de varios subecapitulos: I-La Moneda; II—El Crédito; III—
Los Controles; IV—EI] Comercio Exterior; V—EI cooperativismo y las
Agociaciones.

1f

La fundacién del Banco de la Repablica por la ley 45 de 1.923 sig-
mifica, en cuanto a la moneda, su estabilizacién y unificacién. Antes
hzbia moneda de plata, cédulas de tesoreria y bancarias, bonos del go-
bierno, y bonos bancarios, haciendo el papel de moneda en el mercado.

Con la reforma, el Estado se apersona de su caricter de emisor y
se instaura el régimen del patfén de oro: gracias al contrato celebra-
«lo por el Estado con el Banco, éste podia emitir billetes para comprar
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oro en barras o amonedado, o giros sobre el exterior. Los billetes tenian
€l respaldo metélico fijado por la ley, eran convertibles por oro a su
presentacion y representaban obligaciones del banco, con mérito ejecu-
tivo. El comercio de importacién y exportacién del oro era libre.

Sin entrar en mayores detalles, estudiemos tres intervenciones del
Estado en la moneda a partir de 1.923, para deducir la orientacién de
nuestra economia en esta importante materia:

La primera es la ruptura con el patron oro en 1.931, a causa de la
crisis universal y de ciertas circunstancias internas especiales:

Durante los afios comprendidos entre 1,923 v 1.929, el pais contra-
ta maltiples empréstitos en el extranjero y recibe capitales por concep-
to de 1a indemnizacién de Panamé y por la localizacién de empresas
extranjeras en el territorio nacional.

Nunca el pais habia tenido una époea tan boyante, ni un medio
circulante tan firme y abundante; estibamos cambiando en puro oro
¥ la vida econdémica daba sefiales de firmeza y vigor inquebrantables.
Mas, la fuerte inyeccién de capitales, trajo a la larga un cortejo de ma-
les al lado de sus innegables beneficios. El pais no estaba acondiciona-
do para invertir provechosamente, v en tan corto espacio de tiempo, los
grandes empréstitos, y en el afin de colocarlos, se opté por desarro-
llar un extenso plan de vias de comunicacién y de obras publicas, que
no eran precisamente los renglones de inversién més aconsejados.

Los trabajadores, halagados por los altos salarios y mejores con-
diciones de trabajo que brindaba un gobierno de fuertes reservas mo-
netarias, abandonan los campos y se incorporan a los trabajos oficia-
les en detrimento de la agricultura, de la industria y en general de la
tarea productiva de bienes de consumo.

La situacion en los primeros afios no podia ser méas halagiiena:
habia dinero en abundancia, trabajo, precios altos, trabajo bien remu-
nerado y fiebre de empresa. Pero ¢n el fondo germinaban trastornos
de magna trascendencia, causados por la moneda: caminibamos hacia
una inflacién exagerada.

Era matural: el medio circulante de una nacién, no puede aumen-
tarse ciegamente con el criterio de la teoria cuantitativa de que un
pais es més rico mientras méAs moneda tenga. La cantidad de medio
circulante hay que regularla de acuerdo con el movimiento o celeridad
de la moneda y sobretodo, con la cantidad de bienvs de cambio que ha-

ya en el comercio del pais. Si hay mucha moneda, es decir, sobrepasa
‘a las necesidades del cambio, habri inflacién, y si hay poca, o sea, es:

A

escasa para las transaciones, sobrevendra la inflacién. Estos fenéme-
nos monetarios son igualmente perjudiciales ¥ desembocan en la crisis
v quiebra de la economia por el camino alcista del primero o por la
via de la restriccién y paralizacién del segundo. '

Por eso, cuando en un palis se introducen capitales, o por cualguier
otra causa, como una balanza favorable, se acrecienta el medio circu-
lante, hay peligro de una inflacién, si esos fondos no se destinan a pro-
dueir bienes de cambio, porque dedicados a labor de especulacién o a
construccién de vias y obras piblicas, como sucedié en el periodo que
comentamos, llega un momento en que hay més medio circulante dgl

y necesario, debido a que su aumento no estd de acuerdo con el incre-
mento de los bienes de cambio y desarrollo general del pais. En 1.928

los hombres colombianos tenian mucho dinero, habia crédito en abun-
dancia, pero poco que cambiar en relacion con el exagerado medio cir-
culante.

El camino légico de inversién del sobrante de moneda eran los
mercados extranjeros, aumentar nuestra importacion, a veces obliga-
damente como en ¢l caso de la ley de Emergencia que luego comenta-
remos. La balanza nuestra se hace en esa época cada dia méas desfavo-
rable y las reservas del Banco emisor se disminuyen. Los grandes em-
préstitos empiezan de nuevo a salir en pago de amortizaciones e intere-
ses y en pago de mercancia de toda clase importadas del extranjero an-
te una agricultura arruinada y una industria incipiente.

Concomitante a esta época de aparente bonanza ,pero que irreme-
diablemente era la antesala de una crisis nacional, sobrevinieron las
tremendas circunstancias de la crisis universal del afio 30.

Oigamos el comentario de una comisién interparlamentaria en
1.931 sobre la causa, y los resultados de la crisis universal en Colombia:

“La crisis colombiana empezé por la restriccién brusca y casi total
del crédito externo. Este aporte de capitales ensanché la circulacién
monetaria, hizo subir los precios, elevé los jornales, aumenté la capaci-
dad de consumo del pueblo, inflé los presupuestos ptblicos, fomentd
el derroche, acrecentd las importanciones y mantuvo en equilibrio la ba-
lanza de pagos internacionales (?). De un momento a otro ese crédito
se suspendié casi en absoluto y entonces vino un movimiento de des-
censo constante: se fueron disminuyendo los ingresos piablicos, la cir-
culacién monetaria, los depésitos &n los bancos, las rentas particulares,

el jornal de los obreros y los saldos favorables de la balanza de pagos.
Aproximadamente treinta millones de descenso en el medio circulante,
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més o menos cuarenta millones de disminucién en las reservas del Ban-
co de la Repiblica, alrededor de treinta millones de merma en las ren-
tas nacionales y casi otro tanto en las departamentales y municipales,
sumadas, todo con un inevitable cortejo de desequilibrio en los presu-
puestos, disminucién de los consumos, baja extraordinaria de los pre-
cios ¥y enorme contracciéon monetaria, muestran los resultados palpa-
bles y desastrosos de la crisis”.

Dos acontecimientos de repercusion mundial agravaron la situa-
ci6n monetaria del pais: El Banco de Londres, el eje financiero del
mundo, el guardidn del patrén oro, declara en Septiembre de 1.931
suspendida indefinidamente la conversion por oro de la libra. Y los
Estados Unidos abandonan en 1.933 el patrén oro, declarando la incon-
vertibilidad del billete del banco emisor, embargando el oro y prohi-
biendo su comercio de importacién y exportacién. El gobierno ameri-
cano optaba por estas medidas para poder embarcarse en una politica
de inflacion monetaria que sacara al pais de la depresitén, ensanchando
las industrias, resolviendo el problema de la desocupacién, aumentan-
do los ingresos plblicos, etc.

En Colombia tales hechos repercuten en un gran desconcierto que
lleva a las gentes a cambiar apresuradamente sus billetes por oro en el
Banco emisor y a retirar los depésitos de ese metal de los bancos, a la
vez gue los acreedores extranjeros giran con la misma urgencia, ma-
nifestandose con todo ésto, un sentimiento de desconfianza en el pi-
blico que ve perdidos sus intereses vinculados a una economia tan en-
clenque como la nuestra y ante el ejemplo de la quiebra de los sistemas
bancarios y monetarios de los paises de mas sblidas finanzas.

Las reservas de oro del Banco emisor peligraban. El Estado no te-
nia otro camino que entrar a defenderlas.

Veamos como el Estado interviene para defender las reservas y
para sacar al pais de la terrible deflaci6n en que lo postré y que el Mi-
nistro de Hacienda de entonces, el Dr. Esteban Jaramillo, sintetiza asi:
“En el campo financiero e industrial, la situacién empezaba a revestir
caracteres en extremo alarmantes. El erédito bajo todas sus formas iba
desapareciendo rapidamente; los establecimientos banearios veian a ca-
da paso amenazadas su solidez y su existencia misma por la disminucién
de los depésitos y la imposibilidad de cobrar acreencias; €l medio cir-
culante se iba restringiendo mas y mas todos los dias; las transaccio-
nes hacian cada vez més pesadas y dificiles; las industrias y empresas
e toda clase disminuian sus actividades y lazaban a la calle una nu-
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merosa falange de gente gin empleo; los consumos se restringian; los
precios bajaban en forma no prevista; al pueblo le faltaba trabajo; ¥
las deudas de toda especie iban siendo minuto por minufo una carga
insoportable para los deudores, por la escandalosa desproporcién entre
el monte nominal de esas deudas y el precio de las cosas con que de-
bian pagarse”.

Por decreto 1.683 y otros de 1.931, el gobierno suspende el libre
comercio de oro, decreta su embargo y la inconvertibilidad del billete;
y complementa estas medidas con el establecimiento del control de cam-
bios que adelante analizaremos.

Para salir de la deflacion habia dos caminos: o esperar a queQ?H
comercio exterior se nmormalizara, que nuestro café y demas renglones
de exportacién tuvieran de nuevo buenos precios, de tal manera que
entrara al pais divisas que aumentaran el medio circulante y recons-
truyeran la economia; o apelar a una medida de emergencia: utilizar
el Banco emisor para lanzar moneda al mercado, con el fin de avivar
la actividad econémica, salir de la laxitud de la crisis, abrir el erédito,
" mejorar los salarios, abrir fuentes de trabajo y fomentar las industrias
basicas del pais. .

Este método adopté el Estado colombiano. Por encima de congide-
raciones de patrén oro, de los serios reparos puestos por los temerosos
a las reformas, e inclusive promoviendo reformas con respecto a las
leyes bancarias, el Estado obtiene del Banco de la Repiblica prés-
tamos sucesivos hasta diez y seis millones de pesos, respaldados
en las rentas de las salinas terrestres y en la buena fé de la en-
tidad ptblica. Por primera vez el Banco de la Reptblica, fuera de su
cerrada y absurda concepcién que limitaba su radio de accién al servi-
cio de las demas entidades bancarias, emitia billetes para prestar al
Estado un servicio en la reconstruccion nacional. El Banco empezaba
a cumplir su verdadera funcién social y el Estado inaugura la etapa
de la moneda dirigida con un periodo de benéfica y salvadora reflacion.

* K x

La segunda importante intervencién del Estado en la moneda, fue
la llamada impropiamente devaluacién monetaria, por medio de la ley
167 de 1.938.

De acuerdo con su articulo 1°., la unidad monetaria y moneda de
cuenta nacional, es el peso oro, que pesa 0,56424 gramos de oro a la ley
de novecientas milésimas de fino. Este articulo deroga el 127 del Cé6-
digo Fiscal de 1.912 que fijaba como contenido de oro de la unidad mo-




hetaria un gramo quinientos noventa y siete milésimos de gramo v siis
décimos de miléesimo de gramo a la ley de novecientos diez y geis milé-
8imog y setenta y seis centécimos de milésimo de fino.

Qué sgignificado tiene esta reforma, esta fijacién de nuevo tipo
monetario 7.

Algunos comentadores han visto en esta reforma un ardid finan-
cierc del Estado, para hacerse a la ganancia que representa la diferen-

-¢ia en el contenido de oro del peso definido por el Cédigo Fiscal y el

nuevo peso de la ley 167. Pero esto es erréneo: .

La ley no mutilé la moneda ,como acontecié en muchos paises des-
pués de la crisis, inclusive en los EE. UU,, lo que equivale propiamen-
te a una devaluacién. La devaluacién de nuestro peso venia desde
1.933 debido a la ruptura con el talén oro, a la devaluacién del délar
vy a la devaluacién hecha por el Gobierno mismo, cuando el peso, con
el fin de facilitar el pago de las deudas entre los particulares y finan-
ciar la guerra internacional, fue amputado en gran parte de su valor.
Fisa devaluacion estaba protocolizada exteriormente en el alza del cam-
bio hasta el 1759% e internamente por el alza de los precios.

La ley no tiene relacién con este fenémeno. Su objeto fue otro:

Los EE. UU. sefialaron el precio de una onza Troy de oro (31,10348
gramos) en 35 ddlares. Nuestro peso definido por el Cédigo Fiscal te-
nia en onzas Troy, 0,4T083, seglin la regla siguiente:

1,5976 x 0,99666 (ley)

= 0,047083 onzas Troy, que al cambio del
31,10348 ' .

175% y sabiendo que una onza vale 35 ddlares, valen en pesos colom-
bianos $ 2,88, segiin la operacién siguiente:

35 x 0
x 0,047083 x 1,75 = 2,88

Luego, el objeto de la ley fue sancionar legalmente una realidad:
la evolucién misma de los hechos habia llevado a que el contenide de
oro sefialado para el peso colombiano por el C. Fiscal pasara de valer
de un peso a valer dos con ochenta y ocho, o sea, que en 1.912 y afios
posteriores, un grameo y medio de oro mas o menos (lo fijado por el
Cédigo Fiscal), se compraba por un peso y que en los Gltimos tiempos,

S

posteriores a la erisis, con un peso no se compraba sino medio gramo
del mismo metal (lo fijado por la ley 167).

En resumen, la ley en mencién no hizo otra cosa que revisar la
definici6n del Cédigo Fiscal para acomodarla al valor comercial del oro,
eg decir, fijar un nuevo contenido de oro para la unidad monetaria,
“no devaluando el valor del peso, sino més bien, segln el Dr. Alejan-
dro Lépez, revaluando legalmente las reservas del Banco emisor, pre-
via fijacién de la cantidad de oro que se compraba con un peso”.

* o *

Atras analizamos la forma en que el Estado conjuré la deflacién
que siguié a la crisis del 30; ahora estudiaremos su intervencién para
defender al pais de la inflacién que nos impuso el actual conflicto:

En el afio de 1.939 nuestra economia seguia un curso de satisfae-
toria y halagiiefia normalidad. Teniamos, en el campo del cambio, una
balanza equilibrada, un tipo de cambio estabilizade ¥y un medio cireu-

lante proporcional a las necesidades cambiarias del pais, con una mone-

da valorizada y buena.

‘Cuando el actual conflicto se vislumbrd, los vaticinios generales
concordaban en que nuestras exportaciones se reducirian considerable-
mente por el cierre de los mercados y que tendriamos una balanza co-
mercial desfavorable, alza del tipo del cambio, baja de las reservas de
oro y contraccién del medio circulante. Era lo natural y acontecido en
€pocas anteriores de idénticas manifestaciones.

Maéas con sorpresa, los fenémenos econdmicos y especialmente los
monetarios, gque nos ocupan, tomaron un rumbo totalmente contrario:
nuestras exportaciones no disminuyeron en cuanto al valor, porque los
mercados del café en el viejo mundo, los reemplazé el ensanche del
mercado norteamericano, gracias al Plan de Cuotas Cafeteras. En cam-
‘bio, las importaciones empezaron a disminuir y se mermaron notoria-
mente con la entrada a la guerra de los EE. UU., nuestro principal y
casi finico abastecedor. La balanza de pagos, antes deficitaria, se in-
vierte favorable hasta en sesenta millones de pesos anuales.

Internamente este saldo favorable produjo los siguientes efectos:
segln nuestro mecanismo monetario, ¢l Banco de la Reptblica emite

, billetes para comprar oro y divisas. En épocas normales, es decir, cuan-

do la balanza esti més o menos equilibrada no hay peligro de infla-
cién, porque los billetes emitidds para comprar giros, vuelven al Ban-
€o de la Repiiblica, al vender esta entidad las divisas a los importado~
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res. Pero cuando la balanza nos es favorable y los importadores no com-
pran divisas, porque los mercados de importacién estin cerrados y el
Banco de la Repablica contiia obligado a comprar los giros provenien-
tes de ld exportacién, al pais lo amenaza una inflacién.

Esto acontecié a partir de 1.939: las reservas del Banco emisor
aumentan, lo mismo que su cartera de divisas, por la compra de oro y
giros respectivamente; y el medio circulante se infla con los billetes
que el Banco tiene que emitir para hacer esas compras. Como no hay
posibilidades de aumentar las importaciones para descargarse el Ban-
co de sus divisas y asi normalizar el mecanismo de fijacién del medio
circulante, la inflacién es inevitable y pronto aparecen sus sintomas:
alza escandalosa de los precios, aumento de las carteras de los bancos,
ensanche del crédito y fiebre de especulaciones bursatiles.

El Estado fenia que intervenir en este caso, para normalizar una
situacién que perjudicaba injustamente a la mayoria del pueblo colom-
biano, a la que vive de los salarios y los sueldos, que con una moneda
depreciada en su poder adquisitivo debido a su abundancia, veia dismi-
nuidas sus entradas reales.

Varios caminos tenia el Estado: la causa directa era la moneda
¥ la indirecta la balanza de pagos favorable. La solucién del problema
consistia en recortar el medio circulante internamente o en equilibrar
la balanza ampliando las importaciones. Este segundo recurse se en-
8ay6, buscando mercados de importacién en los paises suramericanos v
modificando el control de cambios de tal manera que no persistieran
trabas para importar. Pero fall6 y la inflacién continuaba. Algunos
proponian la baja del cambio para disminuir nuestras entradas mone-
tarias, pero el Estado no ensayé siquiera tal medida que perjudicaba
a los gremios exportadores, principalmente al cafetero. ,

El remedio se encontré y aplicé internamente: con base en la ley
45 de 1.942 el Estado emite documentos de deuda phblica hasta por la
suma de sesenta millones. Este empréstito no se consigue por el pro-
cedimiento comin de la colocacién de bonos en el mercado. Coercitiva-
mente el Estado dispone: Art. 11. “Las cajas de ahorros deberan in-
vertir no menos del 209 de los depésitos recibidos del piiblico en bo-
nos -de la Defensa Nacional (Denal). Las empresas que ocupen habi-
tualmente 20 o més trabajadores industriales y que tengan un capital
de cincuenta mil peses o mayor, deberin invertir ademés no menos de
un 1094 de su reserva legal en bonos Denal”. Segiin el Art. 12, el Ban-
co de la Repablica pagari los giros provenientes del exterior, no por
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su verdadero valor, sino en la forma siguiente: a)—giros provenien-
tes de las exportaciones distintas del café, 90% en moneda legal y
10% en honos Denal; b)—giros provenientes de las exportaciones de

café, 95% en moneda legal y 59¢ en bonos Denal.

Igualmente quedan obligados a suscribir bonos Denal los produc-
tores de oro y demés metales preciosos y los eapitales importados que
tienen que suscribir un 209%gen tales bonos.

La misma ley en su articulo 10 establece un recargo del 509 en
las liquidaciones correspondientes a 1,942 y 1.943 del impuesto sobre
la venta y sus complementarios de patrimonio y exceso de utilidades.
Si los contribuyentes pagan ese recargo dentro de los 120 dias siguien-
tes a la notificaci6n, tendrin derecho a recibir bonos Denal por igual
suma a la del aumento.

La ley comentada estid reglamentada y complementada por los de-
cretos 2.826 de 1.942 y 380 del mismo afio, que haeen extensivos los
gravimenes a otras empresas como las de seguro.

Préacticamente con estas medidas el Estado no conjuraba el mal,
porque esos recursos obfenidos asi, serian nuevamente soltados a la
circulacién, saldando déficits fiscales y emprendiendo la construceién
de obras publicas, el desarrollo de la higiene, el fomento municipal, el
de la agricultura y la industria nacionales.

Pero aunque el criterio primordial de estas medidas fue fiscal,
también buscaron contribuir a reducir los funestos efectos de la enor-
me expansién del medio circulante. En verdad, no lo restringid, pero al
pasar a manos del Estado grandes sumas de dinero pagados por con-
tribuyentes y empresas de ciertas condiciones, se sustraia de los cen-
tros donde se hacia més evidenfe la congestion monetaria parte de ese
sobrante que producia la inflacién, para distribuirlo a través de las
distintas regiones mediante la construccién de obras piblicas y ade-
lanto de otras empresas de fomento.

Las medidas de fondo tomadas por el Estado para detener la infla-
cién fueron las contenidas en el decreto 1.148 de 1.943, adicionado por
el 1.304 del mismo afio. Estos decretos disponen €l alza del encaje de los
bancos y la congelacién forzosa de determinados fondos. A los Bancos
se les obligé a doblar sus encajes y a los particulares y a las empresas
a inmovilizar por el término de dos afios una parte de sus capitales,
asi: a toda clase de sociedades el 20% de sus utilidades liquidas y el
b00q de las partidas que apropien para la depreciacién de activos. Se-
gln la clase de sociedades y sus anteriores obligaciones de suscripcién
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de bonos Denal, el porcientaje de inversiéon se gradaa. Las personas
naturales y juridicas por su parte, tienen que congelar el 20% de sus
utilidades liquidas, seglin reglamentaciones especiales.

~ Estas sumas tienen que ser invertidas en certificados de oro o en
divisas, recibiendo los duefios de los capitales congelados bajos intere-
ses pagados por el fondo del café. Tales capitales van a formar el Fon-
do para importar, cuando la guerra termine, lo gque la macién necesite.

Sin entrar a discutir si la medida no ha sido suficiente; si causa
graves males a las industrias; si se justifican las modificaciones he-
chas por los decretos reformatorios de 1.944; y afin més, si es razona-
ble el estancamiento de capitales poderosos en un pais tan pobre como
el nuestro, concretémonos a significar la importancia de esta interven-
cion del Estado en el campo de la moneda para conjurar una inflacién
de perjudiciales consecuencias.

El Estado ha retirado del medio circulante sumas apreciables, con-
gelindolas en certificados no negociables. Ha impuesto con un criterio
de defensa nacional, restricciones a toda forma de libertad econémica
¥y ha entrado de lleno a dirigir la economia nacional con un amplio sen-
tido de ordenacién y coordinacion, aungue tales intervenciones sean
impuestas por las necesidades del momento, méAs bien que como desa-
rrollo de un plan de conjunto, de un pensamiento previsor que sistema-
tice y planifique la economia con antelacién a los fenémenos por venir.

Medellin, febrero de 1945.
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