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I. INTRODUCCION 

La introducción del concepto de paraf iscalidad en Ia 
Constitución es el reconocimiento politico de una rea-
lidad preexistente "de naturaleza primariamente 
económicay social" segün anotara Palacio Rudas1, en 
Ia constancia que sobre el tema dejó en los anales de 
Ia Asamblea Constituyente. Al presentar los conceptos 
de Morselli2  al respecto, Palacio quiso destacar el 
contraste entre los impuestos generales, cuyo contenido 
politico es totalmente inequivoco, pues están destinados 
afinanciarlas actividadesfundamentalese indelegables 
del Estado, y Ia tributación parafiscal, destinada a 
soportar el cumplimiento de funciones especializadas 
para beneficio de areas económicas y sociales 
especificas. De entre las diversas definiciones de 
parafiscalidad, Palacio destaca Ia de Merigot3: 

\ \ 	"La para fiscal/dad es una técnica, en regimen 
estatal de intervencionismo económico y social, 

* 	
El presente documento de trabajo es de responsabilidad exclusiva del autor y ha sido preparado para contribuir a Ia discusión del tema. Su 
contenido no necesariamente refleja Ia opinion de Ia FederaciOn Nacional de Cafeteros de Colombia, ni Ia compromete. El autor agradece 
los comentarios. 
Palacio Rudas, Alfonso. "Algunos Comentarios Breves en Tomb de Ia Parafiscalidad". Gaceta Constitucional. N- 89. Bogota. 1991, pp.  7-8. 
Morselli, Manuel. "Le Point de Vue Theorique de Ia Parafiscalité" en Revue de Science Financière. 1951. Pp. 84y ss. esp. p.  100. Además 
secitafrecuentemente del mismo autorel ensayo "Aspetti corporatM delle finanzi degli enti administrativi instituzionalli" en Archivo Finanziario. 
Vol. VI, 1957, pp. 215y ss. 
Merigot, J. "Elements dune theorique de Ia parafiscalité". Revue de Science Financière. 1949. Pp. 134 y ss. y 302 y ss., esp. 323. 
VOase por eiemplo los siguientes: 1) Duverger, Maurice. Finances Publiques. Paris, Presses Universitaires de France, 1968. Alli hay 
bibliogratia adicional en la pág. 99.2) Martinez, J. C. y Malta, P. di. Droit Fiscal Contemporain. Tome 1. L 'import, le usc, le contribuiable. Paris, II 	litec, 1986. 3) Trotabas, Louis y Cotieret, Jean Marie. Droit Fiscal. Paris, DalIoz, 1985. En Colombia, un estudio posterior a Ia ConstituciOn 
de 1991 es éste: 4) Nieto, Luis Guillermo. 'Parafiscalidad de Ia ConstituciOn Cafetera". Santafé de Bogota, Mimeo, 1992. 

generado doctrina juridica válida relac= 
aspectos tan importantes como los si 
consistencia de las contribuciones parafis= 
de distintos marcos constitucionales, legale 
para el manejo de Ia Hacienda Püblica; la 
de los principios jurIdicos presupuestales 
a distintas especies de contribuciones pat 
tipo de instituciones y expedientes capaces 
administrar o controlar las contribuciones 

Parece oportuno, por lo tanto, dar una 
cercana al otro lado de Ia medalla, vale de( 
que decir Ia teorIa económica al respect 
punto de vista positivo y descriptivo. Córr 
naturaleza de los bienes y servicios en d 
cados; a cuáies conciusiones ilega res 
actividad econó mica del Estado; dónde e 
se manifiestan esas fronteras sutiles entrt 
püblicosylos bienes privados, alascuales a 
corresponde el caso de las contribuciones 
En este sentido, mientras el enfoquejuridic 
afijar lo que es o no es admisibie en materi 
zación del Estado, el enfoque económico 
esencialmente por Ia eficiencia, tenienc 
que, cuando falia el mercado Ia mera inter-
Estado no garantiza per se Ia eficiencia. 
motivo central de preocupación de un c 
teorIa económica relativamente nuevo, c 
"economla püblica" o "economIa constitucic 
dio de la forma como los distintos posibie 
de organización del estado afectan Ia efi 
bienestar de Ia sociedad, mediante iImit 
blecen a las actividades de los agentes cc 
de los mismos agentes püblicos. 

El presente documento se ocupa, er 
identificar algunos elementos acerca de la 
económica de las contribuciones parafiscak 
son las razones económicas que han lie 
Estados a imponer contribuciones con car 
y propOsitos como los arriba definidos? 6Q 
situacionesdelmercado, de laproducción, dE 

de Ia organización empresarial, de las ir 
económicasgeneranlanecesidaddelascor. 
parafiscales? ,Por qué se req uiere la inter 
Estado en su conformación? ,Existe una 
tación económica clara y hay ventajas e 
objetivables en el hecho de que su admir 
manejo no correspondan al sector pübli 

Ver, por ejemplo, entre los trabajos clásicos ai res 
e Idem. Economic Policy: Principles and Design: 

tendiente a poner en marcha y hacerlos viables, 
una serie de recursos de afectaciôn (destinación 
especial), fuera del presupuesto, ex/gidos con 
autor/ dad, porcuenta de órganos do/a economla 
dfrigida, de organizacidn profesional o de previ-
s/on social y que se destinan a defender y esti-
mu/ar los intereses de tales entidades. Los 
recaudos pueden verificarse directamente por 
las entidades beneficiadas o por las adminis-
traciones f/scales". 

Esta definición y en general Ia bibliografIa citada 
ampliamenteen laAsambleaConstituyentecomparten 
el comcin denominador de describir y discutir en forma 
amplia principios y esquemas jur(dicos normativos de 
Hacienda Püblica. La mayor parte de los aportes al 
desarro Ito de estos conceptos se ha dado por parte de 
eminentes tratadistas de derecho pUblico, tributario, 
presupuestal y financiero4. Tales enfoques han 
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steros de Colombia, ni Ia compromete. El autor agradece 

ad". Gaceta Constitucional. N9  89. Bogota, 1991. pp.  7-8. 
ienceFinancière. 1951. Pp. 84y ss. esp. p.  100. Además 

ii enti administrativi instituzionalli" en Archivo Finanziario. 

ncière. 1949. Pp. 134 y ss. y 302 y ss., esp. 323. 
'aris, Presses Universitaires de France, 1968. AlIl hay 
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generado doctrina juridica válida relacionada con 
aspectos tan importantes como los siguientes: Ia 
consistencia de las contribuciones parafiscales dentro 
de distintos marcos constitucionales, legales ytributarios 
para el manejo de Ia Hacienda Püblica; Ia aplicabilidad 
de los principios jurIdicos presupuestales y tributarios 
a distintas especies de contribuciones parafiscales; el 
tipo de institucionesy expedientescapaces de recaudar, 
administrar o controlar las contribuciones parafiscales. 

Parece oportuno, por lo tarito, dar una mirada más 
cercana al otro lado de la medalla, vale decir, qué tiene 
que decir Ia teorla económica al respecto, desde su 
p unto de vista positivo y descriptivo. Cómo analiza Ia 
naturaleza de los bienes y servicios en distintos mer-
cados; a cuáles conclusiones llega respecto de Ia 
actividad económica del Estado; dónde están y cómo 
se manifiestan esas fronteras sutiles entre los bienes 
püblicosylos bienes privados, alascuales seguramente 
corresponde el caso de las contribuciones parafiscales. 
En este sentido, mientras el enfoquejuridico contribuye 
afijar lo que es o no es admisible en materia de organi-
zación del Estado, el enfoque económico se preocupa 
esencialmente por la eficiencia, teniendo presente 
que, cuando falla el mercado Ia mera intervención del 
Estado no garantiza per se Ia eficiencia. Constituye 
motivo central de preocupación de un campo de Ia 
teorla económica relativamente nuevo, denominado 
"economia püblica" o "economla constitucional" elestu-
dio de Ia forma como los distintos posibles esquemas 
de organización del estado afectan Ia eficiencia y el 
bienestar de Ia sociedad, mediante Ilmites que esta-
blecen a las actividades de los agentes económicos y 
de los mismos agentes pUblicos. 

El presente documento se ocupa, entonces, de 
identificar algunos elementos acerca de Ia naturaleza 
económica de las contribuciones parafiscales. ,CuáIes 
son las razones económicas que han Ilevado a los 
Estados a imponer contribuciones con caracterIsticas 
y propósitos como los arriba definidos? 6Qu6 clase de 
situaciones del mercado, de laproducciOn, del consumo, 
de Ia organización empresarial, de las instituciones 
económicas generan Ia necesidad de las contribuciones 
parafiscales? ,Por qué se requiere la intervención del 
Estado en su conformación? Existe una contrapres-
tación económica clara y hay ventajas económicas 
objetivables en el hecho de que su administración y 
manejo no correspondan al sector püblico, sine a  

determinados organ ismos? 6Podrfan tales bienes ser 
generados libre y exclusivamente por el sector privado 
a partir de Ia racionalidad económica de los agentes 
particulares? 6Cucil es Ia función de bienestar implIcita 
en el hecho de que se reconozca con carácter püblico 
Ia conveniencia de asegurar el financiamiento de los 
intereses de ciertos sectores y de sus agentes? Cuál 
es Ia naturaleza económica de los contratos, es decir, 
de los bienes o servicios provistos y de las obligaciones 
incorporadas al manejo de las contribuciones 
parafiscales? 

La respuesta de estas interrogantes puede contribu ir 
a conformar los criterios relevantes acerca de cuáles 
son esas situaciones excepcionales en las que, no 
bastando el alcance de Ia tributación fiscal, resulta 
necesario yconveniente apelaralatributación parafiscal. 
Con ello se busca complementar los aportes prove-
nientes del derecho económico sobre el particular. Sin 
embargo, de antemano el autor con gusto reconoce 
que en este terreno continuará existiendo un campo 
amplio de discusión, puesto quetambién son relevantes 
al respecto —iY  de qué manera!— los juicios de valor 
y las preferencias polIticas. 

El contenido principal del documento se desarrolla 
en las tres secciones siguientes. En primer lugar, se 
presenta un resumen de las discusiones más relevantes 
de lateorla económica acerca de Ia actividad económica 
del estado. Luego, se explora más especIficamente el 
caso de las actividades,tributos y relaciones económicas 
que pueden corresponder a lacategorla de parafiscales. 
Finalmente, se intenta aplicar los conceptos desarro-
Ilados al estudio de los principales servicios cumplidos 
por el Fondo Nacional del Café. El documento termina 
con una sección de conclusiones. 

II. LA  ACTIVIDAD ECONOMICA 
DEL ESTADO 

A. FUNCIONES V LIMITACIONES DEL ESTADO 

La sabidurla convencional de Ia teorla económica 
señala que los resultados del mercado tienden a ser 
eficientes cuando hay un marco de competencia 
generalizada y se cumplen algunas otras condiciones, 
pero también señala un campo amplio para el papel 
económico del Estado. La politica económicatiene que 
cumplirfunciones muy claras—siempre que lo haga en 
forma consistente5  para respaldar una asignación más 

5. 	Ver, por ejemplo, entre los trabajos clásicos al respecto: Jan Tinbergen. On the theory of Economic Policy: 1952. Amsterdam, North-Holland; 
e Idem. Economic Policy: Principles and Design: 1956. Amsterdam, North-Holiad. 
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eficiente de los recursos productivos, para promover 
una mayor equidad y para reducir las fuentes de 
inestabilidad rnacroeconómjca. 

Desde el punto de vista de Ia eficiencia, el poder 
coercitivo del Estado tiene un papel en los siguientes 
casos generales: cuando puede contribuIr a mejorar 
las condiciones de competencia imperfecta o al menos 
dane un manejo razonable acondiciones de monopolio 
natural de servicios esenciales; cuando puede regular 

compensar efectivamente Ia deseconomias (costos) 
externas generadas en Ia actividad del sector privado, 
promoviendo que los costos que Ia actividad de A 
representa para los demás y que no son pagados por 
A a través del mercado, sean efectivamente recono-
cidos, en casos como el de Ia contaminacián; cuando 
debe asegurar Ia producción de algunos bienes ptblicos; 
y finalmente, cuando conviene apoyar Ia provisiOn de 
bienes meritorios. 

Ahora bien, aceptar Ia posibilidad de la intervención 
del Estado en tales casos no equivale a afirmar que sea 
conveniente en todos: la teorIa econOmica de las ülti-
mas dos décadas se ha enriquecido con el inventario 
y Ia explicación de las limitaciones y debilidades inhe-
rentes a la acción o a Ia organización del Estado, las 
cuales le impiden cumplir con eficiencia sus funciones 
de politica economIca, y que con frecuencia dan lugar 
a costos sociales mayores que los asociados a las 
fallas del mercado que se pretendia corregir. Entre las 
principales fallas del Estado se mencionan el compor-
tamiento sociolOgico de Ia burocracia, Ia propensiOn a 
los desbordamientos de costos en las empresas y 
organizaciones estatales cuando reciben privilegios 
monopOlicos, y Ia imposibilidad de que el Gobierno 
tenga Ia capacidad de concentrar y asimilar operacio-
nalmente Ia información necesaria para trabajar con 
más eficiencia que el mercado. Muchas veces las 
acciones regulatorias, los procedimientos de gasto e 
inversion y los sistemas de decision del Estado traen 
consigo sus propias externalidades negativas. 

EsasIcomo muchas veces laacción dela iniciativa 
privada y Ia dinámica del mercado encuentrart solu-
clones y abren caminos que se hablan cerrado para la 
acción directa del Estado. En otros casos especIficos, 
una combinación de acción privada y estatal puede  

proporcionar ese tipo de respuestas y evitar o reducir 
algunos de los costos asociados a cualquiera de las 
dos alternativas extremas.Tal puede ser el caso de 
las situaciones que permiten la acción de mecanis-
mos parafiscales. 

10 

Por lo tanto, resulta indispensable considerar esas 
situaciones económicas especIficas. La siguiente 
subsección iritenta precisar algunas de esas situaciones 
ycasos, utilizando para ello los conceptos desarrollados 
por Ia teorla de Ia economIa pOblica. 

B. BIENES PRIVADOS, BIENES PUBLICOS 
E INTERMEDIOS 

Lateorla económica distingue entre bienes püblicos 
y privados a partir de laforma como se realiza efectiva-
mente el disfrute o se logra la satisfacción o beneficio 
proporcionada por tales bienes o servicios. Para el 
efecto se utilizan los critenios complementarios de 
rivalidad en el consumo y de posibilidad de exclusi6n6. 
También se apela al concepto de economlas externas. 

Bienes Privados. Cuando un bien puede ser 
consumido enforma individualizada y ünica (el consumo 
es rival), en cantidades detenminadas, por un consu-
midon A, y esas cantidades pueden ser distintas de las 
disponibles para un consumidor B, ese es claramente 
un bien al que Ay B le puedenfijan pnecio en sus escalas 
de pneferencia y demandanlo en el mercado en las 
cantidades que deseen. AN opera bien el sistema de 
pnecios como mecanismo de asignación de recursos. 
Para los economistas no hay duda de que ese tipo de 
bien o servicio, Ilámese café, transporte, recolecciOn, 
crédito, es un bien privado. De estetiposon Ia inmensa 
mayonIa de los bienes y servicios de Ia economIa, 

Bienes de consumo indivisibles (no rival). En 
algunoscasos, los bienes son indivisibles en elconsumo 

en el beneficio que generan; se trata de bienes cuyo 
consumo, dentro de ciento ámbito, es colectivo, pues no 
hay diferenciasignificativa ni rivalidad entnesu consumo 
por una persona o por muchas. La ausencia de nivalldad 
consiste en que Ia participación del Oltimo consumidon 
en los beneficios del consumo no reduce los beneficios 
obtenidos por todos los demás. Las emisiones de radio, 
los espectáculos, los fonos, son ejemplos usuales de 

este tipo de bienes, pero también e 
defensa nacional. De acuerdo con los-
análisis marginal: 

"Elempleo eficiente de los recursos 
elprecio sea igualalcoste marginal, 
caso el coste marginal (el coste d= 
usuario adicional) es cero y ese d 
precio... Pero aun quo elcoste margir 
usuarios adicionales es cero, 
proporcionare/servicio no lo es. Est 
que cubrfrse de a/gun modo y debe ci-
Ia cant/dad de servicio que se debe pr,  

Los bienes de consumo no rival puec 
cualquiera de los dos extremos, como 

como bienes pnivados, dependiendQ 
restnicciones sea posible interponer, aii 
si mismo pero asociadas a él, a fin ci 
consumo o disfnute a quienes no pague 
evidente que si nose cobraponelsumini. 
de estos bienes, o no se cobra lo suficie 
ner el incentivo de su prestaciOn o sum 
muy pronto quienes los producenterminE 
a otras act ividades. De otno Iado, Ia der 
sumidoren el caso de Ia mayonia de bien 
indivisible permite un principio d 
sat isfactorio, en elsentido de que los ma 
terminan yendo hacia los mejores prov 

Mientras haya opciones alternas de 
no se considena adecuado que el E 
Sistemáticamente bienes de consurno 
rival, asI satisfagan necesidades soc 
tantes como el caso de Ia television o loc, 

Tal opciOn es considenada innecesan.., 
mente ineficiente e inconsistente con las 
los escasos recursos oficiales. Como se 
de muchos bienes de consumo mdiv 
pnevaleciendo Ia condición de bien privac 
peración de los costos de pnoducciOn r 
sino indirecta (a través de la publicidad, 
siempre que sea posible Ia exclusion 

Bienes que no admiten exclusion. 
tenio fundamental en el nepaso analItico 
püblicos y su distinción fnente a los bier 
Se dice que un bien es püblico cuando 

II 6. Ver Musgrave, Richard y Musgrave, Peggy. Hacienda PUblica TeOrica y Aplicada. Madrid, MacGraw-Hill/Interamericana de Espana, 1992. 
Traducido de Ia quinta edición en ingles de Public Finance in Theory and Practice. Especialmente Ia segunda pane "AsignaciOn, dislribuciOn 
y elecciOn pUblica". 

Musgrave, op. cit., pág. 53. 

Para Musgrave este es el verdadero criterio (en 
su definiciOn de éstos es más restrictiva que Ia 
Ricardo. Teoria Fiscal. Bog tá, Externado de C 
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'cionar ese tipo de respuestas y evitar o reducir 
s de los costos asociados a cualquiera de las 
ternativas extremas.Tal puede ser el caso de 
uaciones que permiten Ia acción de mecanis-
arafiscales. 

lo tanto, resulta indispensable considerar esas 
ones económicas especIficas. La siguiente 
xión intenta precisar algunas de esas situaciones 
s, utilizando para ello los conceptos desarrollados 
teorla de Ia economia püblica. 

:NEs PRIVADOS, BIENES PUBLICOS 
RMEDIOS 

teoria económica distingue entre bienes pUblicos 
dos a partir de Ia forma como se realiza efectiva-
el disfrute o se logra Ia satisfaccián o beneficio 

tonada por tales bienes o servicios. Para el 
se utilizan los criterios complementarios de 
d en el consumo y de posibilidad de exclusi6n6. 

sn se apela al concepto de economIas externas. 

nes Privados. Cuando un bien puede ser 
mido enforma individualizada y Unica (el consu mo 
il), en cantidades determinadas, por un consu-
A, y esas cantidades pueden ser distintas de las 
ibIes para un consumidor B, ese es claramente 
i al que Ay B le pueden fijar precio en sus escalas 
?ferencia y demandarlo en el mercado en las 
ades que deseen. AN opera bien el sistema de 
s como mecanismo de asignaciOn de recursos. 
:s economistas no hay duda de que ese tipo de 
servicio, llámese café, transporte, recolecciOn, 

'es un bien privado. De estetiposon Ia inmensa 
a de los bienes y servicios de Ia economia. 

nes de consumo indivisibles (no rival). En 
scasos, los bienes son indivisibles en elconsumo 
bneticio que generan; se trata de bienes cuyo 

mo, dentro de cierto ámbito, es colectivo, pues no 
erencia significativa ni rivalidad entre su consumo 

persona o por muchas. La ausencia de rivalidad 
Ic en que Ia participacion del ültimo consumidor 
3erleficios del consumo no reduce los beneficios 
os portodos los demás. Las emisiones de radio, 
ectáculos, los foros, son ejemplos usuales de 

a. Madrid, MacGraw-Hill/Interamoricana de España, 1992. 
Especialmente Ia segunda parte "AsignaciOn, distribuciOn 

este tipo de bienes, pero también es ci caso de Ia 
defensa nacional. De acuerdo con los postulados del 
análisis marginal: 

"Elempleo eficiente de losrecursosrequiere quo 
e/precio sea igualalcoste marginal, pero en este 
caso el coste marginal (el coste de admitir un 
usuarjo adicional) es cero y ese deberfa ser el 
precio... Pero aunque elcoste marginalde admitir 
usuarios adicionales es cero, el coste de 
proporcionar elservicio no lo es Este coste tierie 
que cubrirse de a/gun modoydebe determinarse 
Ia cantidadde servicio que se debe proporcionar".7  

Los bienes de consumo no rival pueden terminar en 
cuaiquiera de los dos extremos, como bienes pUblicos 
o como bienes privados, dependiendo de qué tipo de 
restricciones sea posible interponer, ajenas al bien en 
Si mismo pero asociadas a éi, a fin de excluIr de su 
consumo o disfrute a quienes no paguen un precio. Es 
evidente que si nose cobra por el suministro de muchos 
de estos bienes, o no se cobra lo suficiente para soste-
ner el incentivo de su prestación o suministro privado, 
muy pronto q uienes los producen terminarian dedicadas 
a otras actividades. De otro lado, Ia demanda del con-
sumidoren elcaso de Ia mayoria de bienes de consumo 
indivisible permite un principio de asignación 
satiSfactorio, en el sentido de que los mayores recursos 
terminan yendo hacia los mejores proveedores. 

Mientras haya opciones alternas de financiamiento 
no se considera adecuado que el Estado financie 
sistemáticamente bienes de consumo indivisible o no 
rival, asI satisfagan necesidades sociales tan impor-
tantes como el caso de Ia television o los espectáculos. 
Tal opcion es considerada innecesaria, econOmica-
mente ineficiente e inconsistente con las prioridades de 
los escasos recursos oficiales. Como se ye, en el caso 
de muchos bienes de consumo indivisible termina 
prevaleciendo la condición de bien privado, asi Ia recu-
peraciOn de los costos de produccjOn no sea directa 
sino indirecta (a través de Ia publicidad, por ejemplo), 
siempre que sea posible Ia exclusion. 

Bienes que no admiten exclusion. Este es un cri-
terio fundamental en el repaso analItico de los bienes 
püblicos y su distinción frente a los bienes privados8. 
Se dice que un bien es pOblico cuando es imposible  

excluIr a alguien de su consumo, disfrute o beneficio. 
Los ejemptos por excelencia son el servicio de defensa 
nacional y el servicio de justicia. 

Ahora bien, la imposibitidad de exclusion no es 
necesariamente permanente ni absoluta: puede estar 
sujeta a cambios debido al desarrollo técnico, y puede 
igualmente ser relativa, vale decir, un asunto de 
conveniencia. 

Un ejempio ilustrativo del primer caso es el de Ia 
emisiones de televisiOn via satOlite: se convirtieron 
en un bien pOblico —y por to tanto gratuito—accesible 
a todo aquel conectado a una antena parabólica, 
porque era imposibte excluIrlo del consumo. Fue 
Ia época dorada de los usuarios gratuitos o free 
riders. La codificacjón de las señales permitió a 
las empresas emisoras excluIr del consumo a quie-
nes no pagaran por el servicio, lo cual le devolviO a 
las emisiones su caracterIstica de bien privado de 
mercado. 

Ejemplo del segundo caso es ci servicio de garantia 
de compra de la cosecha cafetera, del cual no se 
excluye a ningOn productor. La Onica restricciOn 
aplicada es Ia de estándares de calidad. Si Ia pro-
ducción es mayor que Ia demanda del mercado, el 
Fondo Nacional del Café acumula lnventarios y 
viceversa. Algun tOcnico propuso en cierta ocasiOn 
restringir Ia garantia de compra e Ia cosecha a lo 
que permitiera un tope dado de deficit del Fondo 
Nacional del Café. Después del saco nOmero tat, no 
se compraria más café, y de alli en adelante los 
productores con cosechatardla deberlan someterse 
al precio de mercado. Tat exclusion hubiera sido 
posible, pero inconveniente por lo inequitativa. 
Alternativamente se propuso garantizarle a cada 
productorla compra de una determinada proporción 
do su cosecha. Pero de nuevo, tal exclusion hubiera 
sido inconveniente debido a to costoso y complejo 
de su administraciOn 

Bienes Meritorios. En Ia préctica no se cumple la 
recomendaciOnteoricadequeeIpresupuesto del 510 
se destine exctusivamente a atender Ia provisiOn de 
bienes pUblicos, entendidos en Ia definición estricta y 
severa de Musgrave (bienes de consumo no rival y en 
los que no se aplica Ia exclusiOn). Cualquier examen 

7. Musgrave, op. cit., pag. 53. 
8 	

Para Musgrave este es el verdadero criterio (en el sentido do condiciOn necesaria y suficiente) para identificar los bienes püblicos, con lo cual 
su definiciOn de éstos es más restrictiva que Ia de Samuelson, segün to anotan correctamente Low y GOmez, Ver Low, Enrique y GOmez, 
Ricardo. Teoria Fiscal. Bog tá, Externado de Colombia, 1989, pp 46-53 
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del presupuesto nacional colombiano, por ejemplo, 
revela muy importantes sumas destinadas ala provision 
de bienes que también son ofrecidos a través de los 
mecanismos del mercado. 

Alrededor de este aspecto se da una de las grandes 
discusiones de Ia privatizaciOn. Quienes justifican que 
parte de los escasos recursos del gasto püblico tengan 
como destinaciOn, por ejemplo, el patrocinio de las 
artes Ia subvencián a Ia educacián técnica o Ia dotación 
de un laboratorio bacteriolágico, se acogen al concepto 
de bienes meritorios. La razón es esta: aunque tienen 
caracteristicas de bienes privados, las preferencias 
sociales si consideran que algunos de estos bienes o 
servicios no se proveerlan debido a Ia estrechez del 
mercado a lo elevado de su costo, y que por lo tanto 
conviene subvencionarlos. Los bienes meritorios9  no 
siempre se proveen a partir de Ia demanda del consu-
midor, sino en forma complementaria, subsidiaria o en 
algunos casos excluyente, por lavia de las preferencias 
de Ia comunidad, mediante procesos politicos de 
decision y asignación. 

Bienes con economias externas.11  Hay exter-
nalidades positivas o economlas externas en un bien o 
servicio cuando Ia acción de producirlo por parte de A 

de consumirlo por parte de B, da lugar a efectos 
paralelos favorables en terceras partes, productores o 
consumidores, no buscados ni pagados por estos ter-
ceros. El beneficio para A (interno) de su propia acción 
puede ser relativamente más o menos importante que 
el beneficio para B (externo). 

Un ejemplo de economlas externas en laproducci6n 
en las que el beneficio más importante es el interno 
es el caso del control de Ia broca del cafeto, pues al 
efectar Ia dinámica de Ia población del insecto, el 
productor no solo protege su plantaciOn, sino que en 
alguna medida también protege Ia de sus vecinos. 

Otro ejemplo, en el cual el beneficio externo es más 
importante reside en los avancestécnicos generados 
porla investigación, donde el beneficio essustancial 
para los competidores: quien gestionó y costeó un 
proyecto de investigación prolongado que da lugar 
a un nuevo chip paracomputadores, a unavariedad 
de cafeto resistente a Ia roya o a una innovación 

técnica, administrativa o industrial, no necesaria-
mente podrá recuperarpara SI el beneficio generado 
por esa investigación; más aün, unavez el producto 
esté en el mercado, si no esta protegido por barreras 
de entrada efectivas —económicas, institucionales 

legales—, corre el riesgo de no recuperar siqulera 
su inversion. 

En otros casos se pueden producirsimultáneamente 
economias y deseconomlas externas: serIa el caso 
de un proyecto hidroeléctrico que ayude además a 
evitar inundaciones en beneficio de agricultores 
aguas abajo, pero perjudique a los pescadores o al 
medio ambiente. 

Muchos bienes y servicios dan lugar a economias o 
deseconomias externas, relativamente poco impor-
tantes en comparaciOn con las economias (utilidades 

ingresos) que reportan a sus productores directos, o 
son bienes y servicios que satisfacen necesidades 
relativamente accesorias. Ahora bien, cuando el impac-
to de las externalidades positivas de un bien es consi-
derable, surge una implicaciOn de enorme importancia 
práctica para el diseño de las politicas económicas: 
a de que los precios de mercado de esos bienes en 
una economia competitiva no ref lejarán los costos 
sociales marginales de producción. Es decir, que en 
tales casos Ia libre acciOn del mercado no necesa-
riamente generará resultados eficientes, desde el punto 
de vista del Optimo de Pareto. En consecuencia, los 
escasos recursos productivos no se asignarán para 
producir el mayor nivel posible de bienestar. El ejemplo 
más famoso utilizado por los economistas para ilus-
trar las externalidades positivas es el de los faros, de 
cuya advertencia se benefician buques identificados 
e inidentificados. 

La consecuencia práctica es que tales bienes 
püblicos no se producirán sino en dos eventos: 

a) Que el Estado los produzca o los subsidie, con base 
en los fondos comunes del presupuesto, conside-
rándolos como bienes meritorios. Esta es Ia solución 
recomendada por Samuelson, por ejemplo11 , pero 
con frecuencia tales bienes benefician sOlo a 
segmentos pequenos de Ia población, lo cual resulta 
discriminatorio contra el resto. 

b) Que haya alguna manera de "interr 
externalidades, es decir, de conseg 
consumidores o benef iciarios de las exti  
positivas paguen el costo marginal de pr 
bienes. A su vez, esta 'internalizaciOn-
conseguir de dos maneras: i.- mediant 
especializados sobre el consumo o distr 

sobre alguna actividad o caracterIstic 
mismo grupo de población; o ii.- al in 
grado significativo de integración de I 
econOmica mediante el establecimiento c 
nización de propiedad de todos los mi 
ese grupo, cuyos beneficios correspor 
tanto proporcionalmente a todos ellos. 

C. LA IMPUGNACION DE COASE12  

El Premio Nobel de 1991 ha impugna 
de los puntos de vista arriba reseñados en r 
Ia acciOn deseable del Estado ante los bien€ 
enfoques que han sido sostenidos PC 
economistas igualmente destacados, desde 1 
Musgrave y Samuelson. El análisis de Co 
nuevo enfoque a las teorIas de Ia regulE 
Estado. MostrO Ia relevancia de tener en 
mentos tales como los costos de transacción 
con las fallas del mercado para determinar 
debe participar directa o indirectamente en F 
de bienes y servicios. Para Coase, en mu( 
resulta preferible que el Estado no participE 
bien que consolide el marco legal que Ic 
los "perjudicados" por external idades posit 

por externalidades negativas ajenas, r 
derechos y Ilegar a negociaciones satisf 
las contrapartes beneficiadas. Este ecoric. 
de relieve todos aquellos casos en los que 
de Ia participaciOn directa del Estado son 
riores a las alternativas. 

Para Coase, se ha exagerado en forma 
relevancia de las externalidades positivas  
caso delfaro), asIcomo de las externaIidade 
(como el caso de Ia contaminaciOn) en 
justificar su suministro directo por el Estad 
una cita extensa de esa fuerte impugnaciOr 

La nociOn de meritorio o preferente fue introducida por Richard Musgrave en el contexto do Ia teorfa fiscal. (Ver su Theory of Public Finance. 
New York, McGraw-Hill, 1958) y fue objeto de un proceso do controversia académica por treinta años a fin de distinguirla del concepto do bien 
pOblico. 	 12. Una recopilaciOn de sus ensayos principales acerc 

Para Samuelson, la externalidad positiva en un bien es sinOnimo do bien püblico. Ver Paul Samuelson y William Nordhaus. Economia 	
University of Chicago Press, 1988. 

Duodécima edición. Mexico, McGraw-Hill, 1986. Paginas 864-875. 	 13. Op. cit., página 26. 

Idem. Pagina 868. 	 14. "The Lighthouse in Economics". Op. cit., páginas. 
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a, adrniriistrativa o industrial, no necesaria-
e podrá recuperarpara si el benef icio generado 
sa investigación; más aün, unavez el producto 
n el mercado, si no está protegido por barreras 
trada efectivas —económicas, institucionales 

ales—, corre el riesgo de no recuperar siquiera 
versiOn. 
ros casos se pueden producirsimultáneamente 
omias y deseconomias externas: seria el caso 
proyecto hidroeléctrico que ayude además a 

r inundaciones en beneficio de agricultores 
is abajo, pero perjudique a los pescadores o al 
io ambiente. 

ios bienes y servicios dan lugar a economias o 
iornIas externas, relativamente poco impor-
n comparación con las economlas (utilidades 
s) que reportan a sus productores directos, o 
es y servicios que satisfacen necesidades 
enteaccesorias.Ahorabien,cuandoelimPac-
externalidades positivas de un bien es consi-
surge una implicaciOn de enorme importancia 
para el diseño de las politicas económicas: 
e los precios de mercado de esos bienes en 

onomia competitiva no reflejarán los costos 
; marginales de producción. Es decir, que en 
sos Ia libre acción del mercado no necesa-

e generará resultados eficientes, desde el punto 
del Optimo de Pareto. En consecuencia, los 

s recursos productivos no se asignarOn para 
el mayor nivel posible de bienestar. El ejemplo 

moso utilizado por los economistas para ilus-
oxternalidades positivas es el de los faros, de 
dvertencia se benefician buques identificados 

cados. 

consecuencia práctica es que tales bienes 
s no se producirán sino en dos eventos: 

el Estado los produzca o los subsidie, con base 
Os fondos comunes del presupuesto, conside-
cIos como bienes meritorios. Esta es Ia soluciOn 
mendada por Samuelson, por ejemplo11, pero 
frecuencia tales bienes benefician sOlo a 

mentos pequeños de Ia población, lo cual resulta 
;'iminatorio contra el resto. 

Dntexto de la teoria fiscal. (Ver su Theory of Public Finance. 
ica por treinta años a fin de distinguirla del concepto de bien 

ico. Ver Paul Samuelson y William Nordhaus. Economia. 

b) Que haya alguna manera de "internalizar" sus 
externalidades, es decir, de conseguir que los 
consumidores o beneficiarios de las externalidades 
positivas paguen el costo marginal de producir esos 
bienes. A su vez, esta "internalización" se puede 
conseguir de dos maneras: i.- mediante impuestos 
especializados sobre el consumo o disfrute del bien 

sobre alguna actividad o caracteristica comUn del 
mismo grupo de población; o ii.- al inducir algOn 
grado significativo de integracion de Ia actividad 
económica mediante el establecimiento de una orga-
nización de propiedad de todos los miembros de 
ese grupo, cuyos beneficios correspondan por lo 
tanto proporcionalmente a todos ellos. 

C. LA IMPUGNACION DE COASE12  

El Premio Nobel de 1991 ha impugnado muchos 
de los puntos de vista arriba reseñados en relación con 
Ia acción deseable del Estado ante los bienes pOblicos, 
enfoques que han sido sostenidos por muchos 
economistas igualmente destacados, desde Pigou hasta 
Musgrave y Samuelson. El análisis de Coase dió un 
nuevo enfoque a las teorias de Ia regulacion y del 
Estado. MostrO la relevancia de tener en cuenta ele-
mentos tales como los costos detransacción en relac iOn 
con las fallas del mercado para determinar si el Estado 
debe participar directa o indirectamente en Ia provision 
de bienes y servicios. Para Coase, en muchos casos 
resulta preferible que el Estado no participe, sino más 
bien que consolide el marco legal que le permita a 
los "perjudicados" por externalidades positivas propias 

por externalidades negativas ajenas, reclamar sus 
derechos y Ilegar a negociaciones satisfactorias con 
las contrapartes beneficiadas. Este economista pone 
de relieve todos aquellos casos en los que los costos 
de Ia participacion directa del Estado son muy supe-
riores a las alternativas, 

Para Coase, se ha exagerado en forma acrItica Ia 
relevancia de las externalidades positivas (como el 
caso delfaro), asIcomo de las externalidades negativas 
(como el caso de Ia contaminación) en el afán de 
justificar su suministro directo por el Estado. He aqul 
una cita extensa de esa fuerte impugnación: 

"La mera existencia de "externalidades" no 
constituye, per se, motivo para Ia intervención 
del Gobierno. En real/dad, el hecho de que hay 
costos de transacciónyde que éstos son grandes 
imp//ca que muchos efectos de las acciones de 
Ia gente no quedarán reflejados en las 
transacciones de mercado. Como consecuencia, 
habrá "externalidades"por todas partes. Elhecho 
de que Ia intervención del Estado también tiene 
sus costos da lugara que debierapermitirse que 
Ia mayorIa de las "externalidades" continuara 
dándose sin correctivos, siempre que el valorde 
Ia pro duccidn se maxim/ce. Esta conclusion se 
fortalece si asum/mos que el Gob/erno no es 
como lo imagina idealmente Pigou, sino mOs 
bien como las autoridades pUblicas norma/es: 
ignorantes, sujetas a pres/ones y corruptas'Y 3  

Coase prefiere utilizar Ia noción de efecto de daño 
de perjuicio, en lugar de "externalidad negativa"; 

considera que sOlo hay lugar a la intervenciOn del 
Estado, cuando las pérdidas ocasionadas por ésta son 
menores que las ganancias de corregir dicha exter-
nalidad, y encuentra preferible que se le peimita a 
los perjudicados negociar con el causante del daño 
para Ilegar Iibremente a una transacción de tipo 
indemnizatorio. 

En el caso de las externalidades positivas —que es 
el más interesante para el análisis de Ia tributación 
parafiscal— Coase dedica un ensayo formidable14  a 
demostrar la factibilidad y conveniencia de que tales 
bienes pUblicos sean provistos por organizaciones 
privadas, incluso si Ia recuperación de los costos 
correspondientes debe lograrse a travOs de tarif as a 
contribuciones obligatorias, en ciertas condiciones. 

Utiliza para su demostración el mismo ejmeplo 
famoso delfaro. Coase no se conforma con Iaafirmación 
de Samuelson de que ninguna empresa acometeria Ia 
construcciOn y operaciOn de un faro por Ia dificultad del 
cobro a los barcos beneficiarios y de que "este es eltipo 
de actividad que realizarla Iógicamente el Estado". 
Coase fue a buscar las situaciones de Ia vida real y 
encontrO que este servicio es administrado en el Reino 

Una recopilación de sus ensayos principales acerca de este tema está en Ronald Coase. The Firm, the Market, and the Law. Chicago, The 
University of Chicago Press, 1988. 

Op. cit., pagina 26. 

"The Lighthouse in Economics". Op. cit., paginas 187-213. 
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Unido por Trinity House, una organización privada de 
origen gremial (marineros) constitulda desde 1513 
bajo el reinado de Enrique VII, a Ia cual se le confirió el 
derecho de imponer contribuciones obligatorias de 
faros y boyas desde 1954, cobradas en los puertos. El 
sistema de manejo ha evolucionado con el tiempo, yen 
Ia actualidad está conformada por un manejo 
"concertado" oficialy privado, de sorprendente similitud 
con el caso cafetero colombiano. A finales del siglo 
pasado se dió un fuerte debate para rechazar una 
propuesta del corte sugerido por Samuelson, orientada 
a eliminar las contribuciones y reemplazarlas por aportes 
de los fondos comunes del presupuesto. 

Los argumentos más fuertes en favor de Ia conti-
nuidad fueron los relacionados con Ia eficiencia del 
servicio, Ia conservación de un control cercano por 
parte de los cont ribuyentes-beneficiarios en tomb del 
gasto y el servicio, y el celo ante el exceso de regla-
mentaciOn, auditorla y burocracia que vendrian en el 
financiamiento por Ia via del presupuesto general del 
Gobierno. 

III. ACTIVIDADES V TRIBUTOS 
PARAFISCALES 

A. EL CASO INTERMEDIO: LOS BIENES 
DE CLUB15  

Elcaso que más interesa aqu I es el de determinados 
bienes o servicios que, dentro de un cierto ámbito, 
admiten Ia exclusion. Son bienes que pueden ser con-
sumidos como bienes püblicos por parte de grupos 
bien delimitados de Ia población, por razón de su 
localización, de su condición social o de su rama de 
actividad económica, pero al propio tiempo son bienes 
cuya producción o prestación no beneficia al resto de Ia 
poblaciOn. Tal es el caso de ciertos servicios como Ia 
seguridad social, las cajas de compensaciOn familiar, y 
el de la actividad gremial. 

Urrutia (1 983)16  se apoya en el trabajo de Olson 
(1 971 )17  para analizar Ia forma como los gremios 
enfrentan su problema definanciamiento y organización  

para cumplir con su fin de ser "una asociación que 
busca maximizar un bien püblico (los intereses comunes 
de sus miembros)", problema que surge 'porque cada 
miembro de un grupo de interés que no se asocia 
obtiene los mismos beneficios que el asociado que se 
integra al gremio". 	 ip 

El caso del "servicio" de representación gremial pu-
ro es evidentemente un bien pUblico para el grupo res-
pectivo; empero, no es considerado como un bien 
püblico para el conjunto de Ia comunidad18. Por ello, 
Ia actividad gremial per se no corresponde al concepto 
de parafiscalidad de modo tal que justifique Ia exacciOn 
obligatoria de una contribución para financiarla. Si el 
concepto de parafiscalidad se extendiera a este caso, 
sin restricciones, la estructura fiscal del pals se diluirla 
ala larga en medio de pequeños gravámenes destinados 
a toda clase de grupos de presión y de interés. Uno de 
los grandes y mejorfundamentados debates acerca de 
Ia estructura de las finanzas püblicas colombianas y de 
Ia descentralizaciOn se dió en tomo de las Ilamadas 
rentas de destinación especIfica, las cuales introdujeron 
enormes rigidez e ineficiencia al manejo de los recursos 
pUblicos. La Constitución de 1991 controló ese factor 
de desorden, pero a muchos les asalta ahora el temor 
de que por Ia via de una parafiscalidad mal def in Ida se 
abra de nuevo Ia puerta al mismo problema. Estaria 
también el riesgo adicional de que una tasa parafiscal 
no restringida se convirtiese en el mecanismo utilizado 
porsubgrupos en disputas por el poderde determinadas 
jerarquias gremiales en algunos casos para obligar a 
los disidentes a financiar actividades que no fueron 
bienes püblicos para latotalidad del respectivo grupo o 
rama de actividad. 

En el caso de otros servicios gremiales, el nivel de 
satisfacción o Ia intensidad del beneficio obtenido por 
los miembros del grupo está relacionada con el nümero 
de personas "afiliadas" al servicio. Cuando un servicio 
es susceptible de afectarse por causa de este efecto de 
congestion, el respectivo grupo o club pierde eficiencia. 
En tales circunstancias termina habiendo algün grado 
de rivalidad en el consumo o disfrute del bien o servicio  

proporcionado por el club o gremio. i 
mistas mencionados, esta suele ser i 
subdivisiones gremiales en determin 
productivos (por ejemplo: algodonerc 
banqueros), y ocurre cuando los servici 
gremio a sus afiliados son de naturale; 
ejemplo: provision agrIcola o asistert 
subsidiadas). 

B. LOS CONTRATOS DE AGENCIA1 

Los gremios son agentes de sus 
ttienen algün rol por cumplir desde el pi. 
Ia eficiencia en Ia asignaciOn de recurso 
Ia organización económica intentare. 
interrogantes de asignaciOn de recurs 
distintos sistemas de toma de decislor 
de descentralización. 

Los sistemas totalmente centraliza( 
minio estatal, fracasan y son ineficie 
crean los incentivos económicos s 
centro está siempre pobremente inf 

Los sistemas de mercado puro, totali 
tralizados, no producen necesariame 
eficiente de recursos debido ala exist 
nalidades y al riesgo de generar me 

Para determinar Ia combinacicin o e 
cuado debe examinarse: a) Ia naturale 
maciOn que cada agente tiene; b) los 
cada agente encuentra y que Io Ilevan 
de acuerdo con las "preferencias de a 
decir a corregir las externalidades. 

Entonces, Ia necesidad de buscar 
entre lacaracteristica de bienes pUblicos 
gremiales y los riesgos y costos de Ia 
directa, Ileva a explorar las posibilidade 
de agenciamiento. Esta relación queda 
contrato mediante el cual una o más per 
cipal) encargan a otra (el agente) parat< 
en su nombre, incluyendo Ia delegaci 
auto ridad para Pa toma de decisiones. 

La constitución de organ izaciones gi 
plejas es un caso importante de contt 
ciamiento entre muchos principales ,y u 
reglas definidas en sus estatutos y d 
intern as. Los costos generales de este ti 
o costos de agenciamiento, están repr,  
por lasumatoria de recursos necesarios p 
administrar y hacer cumplir tales contrat 

La teoria econOmica de los clubes, se debe principalmente a James Buchanan y Charles Tiebout, y ha probado ser de gran imporlancia para 
el análisis de casos especializados de finanzas pUblicas. Bien puede encontrarse alli buena parte de Ia explicaciOn ala "naturaleza econOmica 
y social de Ia tributaciOn parafiscal". 

Urrutia, Miguel. Gremios, politica econOmica y Democracia. Bogota, Fondo Cultural Cafetero, 1983. Pág. 47. 

Olson Macur. "The logic of collective action" Public Goods and the Theory of Groups. Cambridge, Harvard University Press, 1971. 

0 at menos, no como un bien püblico que satisfaga una necesidad primaria y fundamental, ya que por otra parte es cierlo que Ia fuerza y 
representaciOri y Ia diversidad del sector privado constituyen un factor de equilibrio democrático. 
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ra cumplir con su fin de ser "una asociación que 
sca maximizar un bien pUblico (los intereses comunes 

e sus miembros)", problema que surge "porque cada 
iiembro de un grupo de interés que no se asocia 
btiene los mismos beneficios que el asociado que se 
itegra al gremio". 

El caso del "servicio" de representación gremial pu- 
es evidentemente un bien püblico para el grupo res-

ectivo; empero, no es considerado como un bien 

Ublico para el conjunto de Ia comunidad 6. Por ello, 

actividad gremial per se no corresponde al concepto 
,e parafiscalidad de modo tal que justifique Ia exacción 
bligatoria de una contribución para financiarla. Si el 
oncepto de parafiscalidad se extendiera a este caso, 
in restricciones, Ia estructura fiscal del pals se diluiria 
lalarga en medio de pequeños gravámenes destinados 
todaclase de grupos de presión y de interés. Uno de 

grandes y mejorfundamentadOS debates acerca de 
estructura de las finanzas püblicas colombianas y de 
descentralizaciOn se diô en tomo de las Ilamadas 

entas de destinación especifica, las cuales introdujeron 
normes rigidez e ineficiencia al manejo de los recursos 

DUbliCOS. La Constitución de 1991 controló ese factor 
Je desorden, pero a muchos les asalta ahora el temor 
Je que por la via de una parafiscalidad mal definida se 
bra de nuevo Ia puerta al mismo problema. Estarla 

,ambién el riesgo adicional de que una tasa parafiscal 
restringida se convirtiese en el mecanismo utilizado 

Dorsubgrupos en disputas porel poderde determinadas 
erarquias gremiales en algunos casos para obligar a 
los disidentes a financiar actividades que no fueron 

ienes püblicos para latotalidad del respectivo grupo o 
rama de actividad. 

Fn el caso de otros servicios gremiales, el nivel de 
satisfacción o Ia intensidad del beneficio obtenido por 
los mimbros del grupo está relacionada con el nümero 
de personas "afiliadas" al servicio. Cuando un servicio 
es susceptible de afectarse porcausa de este efecto de 
congestion, el respectivo grupo o club pierde eficiencia. 
En tales circunstancias termina habiendo algün grado 
de rlvalidad en el consumo o disfrute del bien o servicio 

hanan y Charles Tiebout, y ha probado ser de gran importancla para 
ontrarse alli buena parte de Ia explicacOn ala "naturaleza econOmica 

ndo Cultural Cafetero, 1983. Pág. 47. 

cy of Groups. Cambridge, Harvard University Press, 1971. 

iiaria y fundamental, ya que por otra parte es cierto que Ia fuerza y 

de equilibrio democrático. 

proporcionado por el club o gremio. Para los econo-
mistas mencionados, esta suele ser Ia causa de las 
subdivisiones gremiales en determinados sectores 
productivos (por ejemplo: algodoneros, ganaderos, 
banqueros), y ocurre cuando los servicios que presta el 
gremio a sus afiliados son de naturaleza privada (por 
ejemplo: provision agricola o asistencia técnica no 
subsidiadas). 

B. LOS CONTRATOS DE AGENCIAMIENTO 

Los gremios son agentes de sus afiliados. Pero 
tienen algün rol por cumplir desde el punto de vista de 

Ia eficiencia en Ia asignaciOn de recursos? La teoria de 
Ia organización econOmica intenta responder estas 
interrogantes de asignación de recursos contratando 
distintos sistemas de toma de decisiones por su grado 
de descentralización. 

Los sistemas totalmente centralizados, de predo-
minio estatal, fracasan y son ineficientes porque no 
crean los incentivos económicos suficientes y el 
centro está siempre pobremente informado. 

Los sistemas de mercado puro, totalmente descen-
tralizados, no producen necesariamente asignaciOn 
eficiente de recursos debido ala existencia de exter-
nalidades y al riesgo de generar inequidad. 

Para determinar Ia combinación o el balance ade-
cuado debe examinarse: a) Ia naturaleza de Ia infor-
macion que cada agente tiene; b) los incentivos que 
cada agente encuentra y que lo Ilevan a comportarse 
de acuerdo con las "preferencias de Ia comunidad", es 
decir a corregir las externalidades. 

Entonces, Ia necesidad de buscar un equilibrio 
entre lacaracterlstica de bienes püblicos de los servicios 
gremiales y los riesgos y costos de Ia acción estatal 
directa, Ileva a explorar las posibilidades de Ia relación 
de agenciamiento. Esta relación queda definida por el 
contrato mediante el cual una o más personas (el prin-
cipal) encargan a otra (el agente) para tomar acciones 
en su nombre, incluyendo Ia delegaciOn de alguna 
autoridad para Ia toma de decisiones. 

La constitución de organizaciones gremiales corn-
plejas es un caso importante de contrato de agen-
ciamiento entre muchos principales y un agente, con 
reglas definidas en sus estatutos y demás normas 
internas. Los costos generales de este tipo de relación, 

costos de agenciamiento, están representados asi 
por Ia sumatoria de recursos necesarios para estructurar, 
administrar y hacer cumplir tales contratos. 

Esta relación funciona bien cuando se cumplen dos 
grandes condiciones: 

Que los problemas de control y las eventuales 
desviaciones en Ia conducta del agente respecto de 
lo que serla Ia conducta del principal si tuviera Ia 
misma informaciOn, sean manejables y relativamente 
pequeños frente a los beneficios de continuar y 
mantener los contratos. 

Que Ia entidad contratada por los miembros del 
grupo de interés consiga economias de escala que 
le permitan ahorros en costos de producciOn de los 
bienes püblicos para ese grupo o sector, tales como 
los servicios gremiales de representación, los servi-
cios de investigación, Ia extension para pequeños 
productores, Ia construcción de infraestructura en 
las zonas de producción y el muy importante servicio 
de estabilización; e incluso en otros servicios cuya 
naturaleza económica es Ia de bien privado, como 
provision agricola. 

Con un esquema adecuado de contratación, muchos 
servicios podrIan ser prestados en forma más eficiente 
por entidades privadas, gremios o no, sometidas al 
control directo y privado de los beneficiarios. Esto es 
válido para aquellos bienes privados queen laactualidad 
son provistos por entidades del Estado; asi mismo, 
también lo es para los bienes püblicos que admiten 
exclusion y cuyas economlas de escala son más impor-
tantes que sus externalidades positivas. 

Ciertos agentes privados con ánimo de lucro pueden, 
en casos excepcionales, proveer de bienes pUblicos a 
un determinado grupo, gremio o club, cuando puede 
lograrse por parte de los primeros Ia exclusion de quien 
no pague sin Ia intervención directa del Gobierno, por 
ejemplo, mediante Ia amenaza de acciones contencio- 
sas ode represalias. Pero esta no es la situaciOn usual. 

Una segunda soluciOn alterna reside en lograr un 
acuerdo colectivo unánime entre los beneficiarios y Ia 
organ izaciOn gremial que presta el servicio o age ncia el 
beneficio, en el cual se defina cOmo se va a producir y 
cuánto le corresponde a cada beneficiario en Ia finan- 
ciaciOn del costo. Aqui habria un elemento consensual 
y otro de persuaciOn moral en los procedimientos de 
exclusiOn. Pero estos pueden ser dificiles o costosos 
de aplicar, de modo que algunos beneficiarios no 
paguen las contribuciones a que se hablan compro- 
metido. Ello ocurre, por ejemplo, cuando el nümero de 
beneficiarios es muy grande y disperso. La segunda 
solución alterna tambien puede fracasar cuando los 
costos asociados a Ia discusiOn, 	negociaciOn y 
formalizaciOn del contrato (los costos de transacciOn) 
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y los costos de proveer Ia información suf iciente a todos 
los participantes son tan elevados que el contrato o 
acuerdo unánime nunca Ilega a producirse. 

La teorla de Ia economla püblica considera que los 
contratos privados están conformados por dos partes: 
el acuerdo unánime voluntario entre las partes, y su 
aplicación, que es obligatoria bajo Ia amenaza del 
poder coercitivo del Estado. Cuando lasegunda solución 
antes indicada no opera, se abre el espacio para otra 
clase de contratos, los contratos implIcitos, establecidos 
en virtud de un codigo de ética püblica, en los cuales Ia 
primera parte no aparece expilcita, y solo Ia segunda 
queda consignada, Ia de Ia obligaciOn tributaria 
especifica. Para Kolm'9: 

"En estos casos surge un deber ético para que 
haya un servicio pOb/ico que proporcione, hasta 
donde ello sea posible, lo que se hubiera logrado 
a través de los acuerdos consensuales libres. 
Esto implica tanto laproducción del b/en pub//co 
comosu financiamiento en/a forma de impuestos. 
Este principio indica Ia cant/dad del b/en que 
debe serproducida, asIcomo Ia cuantla de los 
impuestos respectivos... (Tales impuestos) no 
deben exceder lo que los bene f/c/ar/os hub/eran 
estado d/spuestos a pagar, s/n que el total 
recaudado sea inferior al costo de producción 
del b/en püblico". 

El mismo autorsugiere a continuación cómo distribuir 
el eventual excedente que Ilegare a resultar de Ia ope-
ración de dicho contrato implicito, a través de Ia 
"tributación al beneficio" (Ia misma a que se refiere Ia 
Constitución cuando establece las contribuciones 
parafiscales): 

"El princ/plo del contrato imp/Ic/to d/ce que tal 
excedente debe ser asignado entre las partes 
contratantes putat/vas, los bene f/c/ar/os y (Ia 
organizac/on gremial) el productor del b/en"20. 

Un caso distinto se da cuando, a través de la 
organización gremial se logran consolidar importantes 
barreras de salida, a causa de haber logrado 
"internalizar" los beneficios de fuertes economlas de 
escala, de modo tal que las utilidades obtenidas en los  

bienes o servicios privados que Ia entidad presta a sus 
afiliados contribuyan a financiar parte del costo de los 
bienes püblicos que aquella también les suministra. 

Es importante asumir con claridad el asunto de Ia 
retribuciOn adecuada a los agentes, habiendo deter-
minado al menos una condición teórica de equiliLio 
costo-beneficio para los servicios respectivos. Las 
cuotas de "administraciOn", de los actuates fondos 
de fomento agropecuario incluyen al parecer el 
componente de remuneraciOn de las organizaciones 
gremiales. Su nivel es actualmente un 10% fijo de Ia 
cuota para el respectivo fondo. 

La cuota do fomento cacaotero, es en Ia actualidad 
el 3% del valor de Ia producciOn, Ia cuota de fomento 
arrocero es el 0.5% y Ia cerealista es el 0.75% de Ia 
producción de trigo, cebada, maIz, sorgo y avena21. 
Estas cuotas son permanentes pero su incidencia es 
variable en función de Ia volatibilidad de los precios. Es 
decir, ese 3% puede ser una carga muy fuerte para el 
productor en coyunturas de precios deprimidos, y muy 
suave en los momentos opuestos. De otro lado, ese 
porcentaje no necesariamente constituye per se la 
masacrItica minima necesaria para Ia organizaciOn del 
servicio respectivo, ni es necesariamente el orden de 
magnitudes adecuado, por exceso o por defecto. Resulta 
posible entonces, considerar Ia opción de cuotas vari-
ables, ode una combinación de cuotasfijas y variables. 

En el Fondo de EstabilizaciOn do las Exportaciones 
do Cacao, Ia cuota es el resultado de una formula, en 
función del precio externo, Ia tasa de camblo, el precio 
interno, y un coeficiente (delta) do ostabilizaciOn infe-
rior a Ia unidad. En el Fondo Nacional del Café es la 
contribuciOn cafetera, consistente en el residuo entre 
los ingresos y costos y gastos de Ia exportaciOn de café. 
En los Ultimos dos, entonces es positiva o negativa 
segUn Ia coyuntura. Pero en el primer caso elcontenido 
ostabilizador (o sea el coeficiente delta) es —o debiera 
continuar siendo— fijo, de manera que en los picos y 
valles extremos de los precios terminan afectándose 
los precios internos o terminan dándose márgenes 
comercialos muy variables; en contraste, en el caso 
cafetero, el objetivo de estabilizaciOn prioritario es el  

precio al productor, y el Fondo Nacional 
quien asume los diferenciales, no los exp 
comercializadores privados. 

C. EL COSTO DE OPORTUNIDAD 
INSTITUCIONAL: NORMAS VS. 
DISC RECIONALIDAD 

La escogencia entre los distintos tipos 
mionto institucional para Ia provision de 
interesan en diferentes grados a grupos 
especIficos de actividad productiva es ev 
un asunto do Indole tanto económica cot 
donde hay que conjugar los interoses parti 
el interés general do Ia sociedad. En el 
normalmente no hay una soluciOn p&fect 
costos o de riesgos. 

La progunta dave es ,qué se gana y qi 
en el proceso de escoger entre uno u otro I 
tuciones? Se está hablando, por lo tanto 
oportunidad. La noción básica econOmica 
oportunidad es el valor de Ia opción u oport 
favorable entre aquellas que fueron recha; 
resultado de u na oscogencia en prosoncia dE 
Es el valor que se entrega o sacrifica a fin 
el mayor valor que Ia opción escogida rep 

Ahora bien, en el caso de Ia escogonci 
canismos do acción directa del estado ye 
nismos do tipo parafiscal, es imposiblo c 
realizar una evaluación costo-beneficio di 
bienes finales, caso por caso, año por año 
partida. Se trata entonces, como lo expIic. 
de escoger enforma indirecta, entre raglas: 
y procedimientos que oporarán para proth. 
minaciones finales do asignación de recur 
punto entran en juego asI las reglas adoç 
tucionalmente para la asignacion de Ic. 
parafiscales. 

Cuando los bienes pUblicos sectoriales 
con cargo afondos comunes del Estado, Ia 
de asignación son absolutamente discrec 
primacia del proceso politico de decisiOn sc 
técn icos, tales como bancos de proyectos. 1. 
Ia ConstituciOn y es lo natural. Pero aün 
haberquedado incluidos en el presupuesto, 

Ver James Buchanan. "Opportunity cost" en The 

Wiesner, Eduardo. Colombia: Descentra llza don t 

Serge-Christophe KoIm, profesor frances de Economia PUblica. Citas tomadas de su reseña "Public Economics" en the New Paigrave. A 
Dictionary of Economics. Editado John Eatwell, Murray Milgate y Peter Newman. Londres, The Macmillan Press Limited, 1987. vol.3, páginas 
1047-1053. 

Idem. 

Ley 67/83, ArtIculo 9. 
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ienes o servicios privados que Ia entidad presta a sus 
3filiados contribuyan a financiar parte del costo de los 

enes püblicos que aquella también les suministra. 

Es importante asumir con claridad el asunto de Ia 
'etribución adecuada a los agentes, habiendo deter-
minado al menos una condición teórica de equilibrio 
osto-beneficio para los servicios respectivos. Las 
uotas de "administración", de los actuales fondos 
1e fomento agropecuario incluyen al parecer el 
omponente de remuneración de las organizaciones 

jremiales. Su nivel es actualmente un 1 0% fijo de Ia 
uota para el respectivo fondo. 

La cuota de fomento cacaotero, es en Ia actualidad 
l 3% del valor de Ia producciOn, Ia cuota de fomento 
rrocero es el 0.5% y Ia cerealista es el 0.75% de Ia 
roducción de trigo, cebada, maIz, sorgo y avena21. 

Estas cuotas son permanentes pero su incidencia es 
ariable en funciOn de Ia volatibilidad de los precios. Es 
ecir, ese 3% puede ser una carga muy fuerte para el 
oductor en coyunturas de precios deprimidos, y muy 

Jave en los momentos opuestos. De otro lado, ese 
orcentaje no necesariamente constituye per se Ia 

nasa crItica mInima necesaria para Ia organización del 
ervicio respectivo, ni es necesariamente el orden de 
iagnitudes adecuado, por exceso o por defecto. Resulta 
osible entonces, considerar la opción de cuotas van-

-bles, ode una combinaciOn de cuotas fijas y variables. 

En el Fondo de Estabilización de las Exportaciones 
e Cacao, la cuota es el resultado de una formula, en 
nción del precio externo, Ia tasa de cambio, el precio 
terno, y un coeficiente (delta) de estabilizaciOn infe-
r a ía unidad. En el Fondo Nacional del Café es la 

.ntribución cafetera, consistente en el residuo entre 
;ngresos y costos y gastos de la exportación de café. 

i. L. ültimos dos, entonces es positiva o negativa 
gün Iacoyuntura. Pero en el primer caso elcontenido 
tabilizador (o sea el coeficiente delta) es —a debiera 
ntinuar siendo— fijo, de manera que en los picos y 
,Hes extremos de los precios terminan afectándose 

precios internos o terminan dándose márgenes 
merciales muy variables; en contraste, en el caso 
etero, el objetivo de estabilización prioritario es el 

0 

precio al productor, y el Fondo Nacional del Café es 
quien asume los diferenciales, no los exportadores o 
comercializadores privados. 

C. EL COSTO DE OPORTUNIDAD 
INSTITUCIONAL: NORMAS VS. 
DISC RECIONALIDAD 

La escogencia entre los distintos tipos de ordena-
miento institucional para Ia provisiOn de bienes que 
interesan en diferentes grados a grupos o sectores 
especIficos de actividad productiva es evidentemente 
un asunto de Indole tanto econOmica como poiltica, 
donde hay que conjugar los intereses particulares con 
el interés general de Ia sociedad. En el mundo real 
normalmente no hay una solución pert ecta, exenta de 
costos o de riesgos. 

La pregunta dave es qué se gana y qué se pierde 
en el proceso de escoger entre uno u otro tipo de insti-
tuciones? Se está hablando, por lo tanto del costo de 
oportunidad. La nociOn básica econOmica del costo de 
oportunidad es el valor de Ia opción u oportunidad más 
favorable entre aquellas que fueron rechazadas como 
resultado de una escogencia en presencia de Ia escasez. 
Es el valor que se entrega to sacrifica a fin de asegurar 
el mayor valor que Ia opciOn escogida representa. 

Ahora bien, en el caso de Ia escogencia entre me-
canismos de acción directa del estado versus meca-
nismos de tipo parafiscal, es imposible o muy dificil 
realizar una evaluaciOn costo-benefjcjo directa, entre 
bienes finales, caso por caso, año por año, partida por 
partida. Se trata entonces, como lo explica Buchanan22  
de escoger en forma indirecta, entre raglas, instituciones 
y procedimientos que operarán para producir las deter-
minaciones finales de asignación de recursos. En este 
punto entran en juego asI las reglas adoptadas insti-
tucionalmente para la asignación de los recursos 
parafiscales. 

Cuando los bienes pUblicos sectoriales se prestan 
con cargo afondos comunes del Estado, las decisiones 
de asignación son absolutamente discrecionales con 
primacia del proceso politico de decision sobre apoyos 
técnicos, tales como bancos de proyectos. AsIlo señala 
Ia ConstituciOn y es lo natural. Pero aün después de 
haber quedado incluidos en el presupuesto, su ejecuciOn  

tambiOn es eminentemente aleatonia, en funciOn de ía 
polItica fiscal de coyuntura. 

Cuando los bienes pUblicos sectoniales se prestan 
dentro de un ordenamiento de tipo parafiscal, se puede 
reducir el ámbito de Ia discnecionalidad en favor de 
reglas estables. En el caso cafetero colombiano se 
encuentran nonmas de asignación de varios niveles: 

Normas con intervención püblica. Se han dado 
en los casos que se consideran de mayor interés 
desde el punto de vista de Ia polItica macroeconómica 
o del interés püblico, las cuales van desde Ia compati-
bilización del impacto monetario del Fondo Nacional 
del Café en una coyuntura cualquiera, hasta Ia eva-
IuaciOn y las reglas de mayonIa calificada afavor del 
gobierno para definin su presupuesto. En Ia medida 
que Ia economIa se ha diversificado, Ia importancia 
de estas nonmas tiende a reducirse. 

Normas internas de Ia organización gremial. 
Estas van desde el voto igualitario no calificado por 
parte de cada caf icultor para Ia elecciOn de comités, 
hasta Ia norma estatutania de ía distnibución geo-
gráfica de los recursos gremiales en función de Ia 
distribuciOn de la producciOn censal. La ganantla de 
compra de Ia producción al precio internode susten-
taciOn es, en sí misma, una norma de asigna-ción 
proporcional a Ia cosecha de cada pnoductor. 

En ninguna de las dos alternativas el contnibuyente-
beneficianio, es decir el caficultor individual tiene la 
opciOn directa de participar en Ia conformaciOn de los 
bienes püblicos sectoniales yen Ia asignación de recur-
sos. Pero en Ia segunda si puede trabajar con mayor 
estabilidad en las reglas de juego ytiene en algün grado 
Ia capacidad de intervenir, bien para modifican esas 
reglas, bien para influir en Ia asignación de recursos. 

En consecuencia, al prever Ia organización de los 
contratos de agenciamiento para el desempeño de las 
responsabilidades parafiscales seguramente sea 
recomendable atender, en lo pertinente, a los cniterios 
sugenidos por Wiesner23  para buscan el éxito de las 
politcas de descentralizaciôn: 

"En general podrIa decirse que existen cinco 
areas donde es importante prestar especial 
atención... La primera, el manejo del riesgo en 

adas de su reseña "Public Economics" en the New Paigrave. A 
ian. Londres, The Macmillan Press Limited, 1987. Vol.3, páginas 

Ver James Buchanan. 'Oppo1undy cost" en The New Palgrave. A Dictionary of Economics. Op. cit., vol. 3 PAginas 71 8-720. 
Wiesner, Eduardo. Colombia. DoscentraffzacjonyFJera/jsmoFjs, SantafédeBogota DepartamentoNal. de Ptaneacion, 1992. Pag. 79. 
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las decisionespUblicasy/o polIticas. La segunda, 
Ia responsabilidad y Ia transparencia presu-
puestal (accountability). La terecra, el diseño e 
imp/omen tación de las transferencias. La cuarta, 
Ia dIsponibilidad de con fiable y oportuna 
información estadIstica sobre lo que verdadera-
mente ocurre a nivel del sector püblico local y 
sobre sus relaciones con los otros nive/es del 
Gobierno. La quinta, Ia evaluación de resultados". 

Para Wiesner, el riesgo se ref iere a que Ia libertad y 
Ia autonomia en el manejo de los recursos vayan 
acompañadas de Ia autoridad y Ia independencia en el 
manejo de las decisiones y de Ia responsabilidad por 
las consecuencias de esas decisiones; es decir, que 
los riesgos de decisiones eventualmente equivocadas 
no sean asumidos automáticamente por los recursos 
fiscales de Ia NaciOn. La segunda condición puede 
entenderse, aplicada al caso del manejo de contribu-
ciones parafiscales como que haya mecanismos 
institucionales bien definidos de participación para que 
sobre las decisiones importantes los productores 
puedan dejar "revelar sus preferencias" y asI se influya 
en las decisiones de asignación de los recursos, e 
igualmente que haya mecanismos regularesy oportunos 
de rendición de cuentas a los productores-contribu-
yentes de los sectores correspondientes. El esquema 
actual, más simple, establece que las decisiones se 
negocien con el Gobierno y las cuentas sean fiscali-
zadas por la Contralorla. 

La tercera condición, mucho más avanzada en el 
caso cafetero que en losfondos agrIcolas, tiene quo ver 
esencialmente con los mecanismos de recaudo, trans-
ferencia y distribución territorial de los recursos para-
fiscales y especialmente con el diseño de los montos o 
tarifas de las contribuciones parafiscales. La cuarta y Ia 
quinta condiciones son pautas de gestión esenciales 
en todo manejo administrativo sano, acerca de las 
cuales puede ser recomendable un señalamiento en 
materia de frecuencia, contenido y competencia de Ia 
información de seguimiento y de Ia evaluación de los 
resultados de gestión. 

IV. LOS SERVICIOS DEL FONDO 
NACIONAL DEL CAFE 

Existen numerosos casos de servicios necesarios 
para el desarrollo agropecuario que pueden caracte-
rizarse claramente como bienes püblicos con exter-
nalidades positivas, que admiten Ia exclusion frente a 
otros sectores, pero que sin embargo no admiten la  

individualizaciOn del consumo dentro del sector y son 
por lo tanto, reacios a Ia conformación de un preclo. 

Gran parte de Ia problemática de la investigación 
agropecuaria podrIa caber dentro de estos limites. Por 
ejemplo, de no haber contado con financiamiento ase-
gurado continuo y un grupo cientIfico estable por diz 
años antes de Ia Ilegada de Ia roya, Colombia no hu-
biera conseguido sacar a tiempo un hibrido resistente 
y de productividad comercial con que reemplazar las 
plantaciones cuando Ilegó el hongo at pals. 

El financiamiento y Ia organización del servicio de 
asistencia técnica a pequeños productores también 
cabrIa dentro de ese tipo de esquema. Un cat icultor 
pequeño difIcilmente estará dispuesto a pagar por un 
servicio de extension en forma individual. 

Los servicios de control de sanidad vegetal y ani-
matson otro caso claro de bien püblico, cuya prestaciOn 
debe poderse hacer de todas maneras, y para los 
cuales Ia conveniencia de que el productor individual 
pague una cuota por cada acción de control resulta 
discutible. Como parte del proceso de apertura en 
Mexico, hay un caso reciente: las tarifas de servicios de 
inspecciOn de salud animal, ejercidas a través de fede-
raciones o asociaciones gremiales y pagadas por las 
plantas procesadoras de came (TI F) para Ia exportación, 
como mecanismo creado para privatizar y reducir el 
exceso de burocracia en el Ministerio de Agricultura. 

El caso de los distritos de riego es diferente, pero 
también ilustrativo: sus servicios no son bienes püblicos 
entendidos en el sentido restrictivo antes mencionado, 
sino bienes privados de consumo parcialmente colec-
tivo. Pero es claro que en los distritos administrados por 
entidades oficiales los usuarios se sienten poco 
comprometidos y los problemas para el recaudo de las 
tarifas que cubra los costos y amortice Ia inversion se 
vuelven consuetudinarios. El contraste se observa en 
algunos casos, donde las asociaciones de usuarios 
han recibido Ia administración del distrito y han 
conseguido desarrollar niveles de eficiencia destacados. 

Sin embargo, ninguno de los casos hasta ahora 
mencionados tiene un atributo exclusivamente aplicable 
a Ia industria cafetera. Si el señalamiento de esos 
casos se tomara como base para Ia identificación de 
recursos parafiscales, Ia lista todavia podrIa resultar lo 
suficientemente numerosa como para que no se 
cumpliera el mandato constitucional de que los tributos 
parafiscales son excepcionales. Una excelente y breve 
demostración "de las razones por las cuales serla un 
error para Colombia tratar a Ia industria cafetera de la 
misma manera que a cualquier otro sector económico"  

puede encontrarse en el capItulo ac 
Federación Nacional de Cafeteros de Ia oh 
de Urrutia24  y se relaciona esenciaIm 
problema de Ia regulaciOn del ingreso caf 

"El sistema actual —en el cual Ia mayo 
impuestos cafeteros (Ia retención) no 
un ingreso fiscal del gobierno—, hac 
con ge/ar parte de los ingresos cafe-
épocas de bonanza, para devolverlos 
de precios de sustentación cuando l 
precios internacionales".25  

Acerca de este p unto Urrutia aporta, ad 
argumentos econOmicos, otros de carácte 
y politico en su tratado. 

Sin embargo, no hace referencia esp 
servicio con caracteristicas de bien pübIic 
el Fondo Nacional del Café: la orientaciOn 
de comercialización cafetera de largo plaz 
pUblico porque en el mercado internacio, 
sustancialmente concentrado, el margen C 

para Ia dot ensa do intereses comerciales or 
especificas que se consigue operando en 
gada, seguramente no se lograria con Ia 
de la oferta colombiana. No se trata simr 
una economia de escala. Es Ia capacidac 
promover y nogociar unas condiciones de. 
zación mediante el empleo de herramientas 
y de rogulacion y mediante el uso de una c 
financiamiento. 

Es interesante considerar el contrastu 
de las cajas de compensación familiar: 
privadas, captan cuotas obligatorias via n. 

porcionan una variedad de servicios (casi t 
bien privado, salvo por Ia dOsis de subs 
incorporan), los recaudos no pasan por el F 
General de Ia NaciOn ni por Ia Tosorerla, e 

op. cit., páginas 130-141. Ellibro, escritoen 198 
tradicional en Ia que Ia FederaciOn tenia un podE 
ministros estaban en desventaja en el Comité Naci 
cuando el Ministro de Hacienda adoptaba déterr 
opiniOn y de imagen casi prohibitivos para el Gobi 
cafetero de 1978 generO un mayor equilibrio en es 
formales y generO tanta informaciOn para el Gobie 
espaciar las sesiones del Comité Nacional, adec 
afectan el ingreso cafetero. 

Idem, pagina 135. 
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vidualizaciOn del consumo dentro del sector y son 
lo Canto, reacios a Ia conformaciOn de un precio. 

ran parte de Ia problemática de Ia investigación 
opecuaria podrIa caber dentro de estos limites. Por 
iiplo, de no haber contado con financiamiento ase-
do contlnuo y un grupo cientIfico estable por diez 

s antes de Ia Ilegada de Ia roya, Colombia no hu-
a conseguido sacar a tiempo un hIbrido resistente 

productividad comercial con que reemplazar las 
itaciones cuando Ilegó el hongo al pals. 

El financiamiento y Ia organización del servicio de 
tencia técnica a pequeños productores también 
1a dentro de ese tipo de esquema. Un caficultor 
Jeño dificilmente estará dispuesto a pagar por un 
icio de extension en forma individual. 

os servicios de control de sanidad vegetal y ani-
on otro casoclaro de bien pUblico, cuya prestación 
poderse hacer de Codas maneras, y para los 

s a conveniencia de que el productor individual 
una cuota por cada acciOn de control resulta 

utible. Como parte del proceso de apertura en 
co, hay un caso reciente: lastarifas de servicios de 
ección de salud animal, ejercidas a Craves de fede-
nes o asociaciones gremiales y pagadas por las 

-tas procesadoras de came (TI F) para Ia exportación, 
o mecanismo creado para privatizar y reducir el 
so de burocracia en el Ministerio de Agricultura. 

:i caso de los distritos de riego es diferente, pero 
)ien ilustrativo: sus servicios no son bienes püblicos 
ndidos en el sentido restrictivo antes mencionado, 
bienes privados de consumo parcialmente colec-
Pero es claro que en los distritos administrados por 
jades oficiales los usuarios se sienten poco 
rometidos y los problemas para el recaudo de las 

is que cubra los costos y amortice Ia inversion se 
,en consuetudinarios. El contraste se observa en 
-Io§ casos, donde las asociaciones de usuarios 
recibido Ia administración del distrito y han 
9gu ido desarrollar niveles de ef iciencia destacados. 

in embargo, ninguno de los casos hasta ahora 
ionados tiene un atributo exclusivamente aplicable 
ndustria cafetera. Si el señalamiento de esos 
se tomara como base para la identificación de 

sos parafiscales, Ia lista todavia podria resultar lo 
entemente numerosa como para que no se 
iliera el mandato constitucional de que los tributos 
scales son excepcionales. Una excelente y breve 
stración "de las razones por las cuales serla un 
para Colombia tratar a Ia industria cafetera de Ia 

-a manera que a cualquier otro sector económico" 

puede encontrarse en el capItulo acerca de Ia 
Federación Nacional de Cafeteros de Ia obra ya citada 
de Urrutia24  y se relaciona esencialmente con el 
problema de Ia regulacion del ingreso cafetero: 

"Elsistema actual —en elcualla mayorIa de los 
imp uestos cafeteros (Ia retención) no constituye 
un ingreso fiscal del gobierno—, hace posible 
con gelar parte de los ingresos cafeteros en 
épocas de bonanza, para devolverlos a través 
de precios de sustentación cuando bajan los 
precios internacionales".25  

Acerca de este punto Urrutia aporta, además de los 
argumentos económicos, otros de carácter sociologico 
y politico en su tratado. 

Sin embargo, no hace referencia especial a otro 
servicio con caracteristicas de bien pUblico que presta 
el Fondo Nacional del Café: Ia orientación de Ia politica 
de comercialización cafetera de largo plazo es un bien 
püblico porque en el mercado internacional de café, 
sustancialmente concentrado, el margen de maniobra 
para Ia defensa de intereses comerciales en coyunturas 
especificas que se consigue operando en forma agre-
gada, seguramente no se lograria con Ia atomización 
de Ia oferta colombiana. No se trata simplemente de 
una economia de escala. Es Ia capacidad de buscar, 
promover y negociar unas condiciones de comerciali-
zación mediante el empleo de herramientas comerciales 
y de regulacion y mediante el uso de una capacidad de 
financiamiento. 

Es interesante considerar el contraste con el caso 
de las cajas de compensacion familiar: son entidades 
privadas, captan cuotas obligatorias via nómina, pro-
porcionan una variedad de servicios (casi todos de tipo 
bien privado, salvo por Ia dósis de subsidio que le 
incorporan), los recaudos no pasan por el Presupuesto 
General de Ia Nación ni por Ia Tesoreria, en sus juntas  

directivas hay representación de los grupos interesados, 
notienen ánimo de lucro, no tienen Ia tutela del Gobier-
no, aunque Si Ia vigilanciadel Estado, y han demostrado 
una apreciable capacidad de capitalización y expansion. 

V. CONCLUSIONES 

Entre las conclusiones de alcance práctico estarlan 
las siguientes: 

La Constitución Nacional señala el criterio por el 
cual las contribuciones parafiscales revisten un 
carácter excepcional y sean condicionadas (ArtIculo 
150, numeral 12). Las herramientas de análisis 
económico aqul examinadas permitirén proponer 
que el alcance de Iatributación paraf iscal se circuns-
criba a aquellos servicios que tengan Ia doble 
caracterIstica de ser bienes püblicos permanentes 
con externalidades positivas para sectores 
productivos y que sean además bienes püblicos 
para el conjunto de Ia sociedad. En términos más 
sencillos: Que las contribuciones parafiscales solo 
se establezcan por razones de interés pUblico, 
cuando el mercado no pueda y el Estado no deba 
proveer servicios de especial importancia para 
sectores productivos prioritarios. 

En forma complementaria, dado que se les asegura 
un mecanismo de financiamiento propio y especial, 
y dado que el mismo reviste un carácter de contra-
prestación de grupo o de sector, considerar que los 
gastos y costos de los servicios parafiscales no 
serán por lo general adicionados con cargo al presu-
puesto nacional. Si excepcionalmente lo fueran, 
debierasersobre la base de una clara complementa-
riedad. Para ello se requiere una identificación muy 
precisa de cuáles son los servicios parafiscales. 

Para evitar el problema de que Ia administración de 
los recursos parafiscales sea utilizada en gremios 

op. cit., páginas 130-141. El libro, escrito en 1982, también incluye algunas fuertes criticas a lo que el autor consideraba como una relaciOn 
tradicional en Ia que Ia FederaciOn tenia un poder administratjvo y una influencia politica muy fuertes frente al Gobierno' 

para Urrutia, los 
ministros estaban en desventaja en el Comité Nacional, porfalta de informacjón independiente de Ia suministrada por Ia FederaciOn y, además, 
cuando el Ministro de Hacienda adoptaba determ,nacjopes cafeteras por fuera de Ia concertaciOn, ello representaba costos politicos, de 
opiniOn y de imagen casi prohibitivos para el Gobierno. Desde entonces, el pOndulo se ha inclinado en el otro sentido. El contrato de manejo 
cafetero de 1978 generO un mayor equilibrio en esa relaciOn en los años ochenta; y el contrato de 1988 introdujo lantas instancias y controles 
formales y generO tanta informaciOn para el Gobierno, que ahora los minislros piensan que los informes son demasiado largos y han buscado 
espaciar las sesiones del ComO Nacional, ademas de perderle el respeto con mayor frecuencia a Ia concertaciOn de las decisiones que 
afectan el ingreso cafetero. 

Idem, pOgina 135. 
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ualizaciOn del consumo dentro del sector y son 
tanto, reacios a Ia conformación de un precio. 

an parte de Ia problemática de Ia investigación 
,ecuaria podria caber dentro de estos Ilmites. Por 
Dlo, de no haber contado con financiamiento ase-
Jo continuo y un grupo cientIfico estable por diez 
antes de Ia Ilegada de Ia roya, Colombia no hu-
conseguido sacar a tiempo un hIbrido resistente 
productividad comercial con que reemplazar las 
aciones cuando llegó el hongo al pals. 

financiamiento y Ia organización del servicio de 
ncia técnica a pequeños productores también 

a dentro de ese tipo de esquema. Un caficultor 
eño dificilmente estará dispuesto a pagar por un 

o de extension en forma individual. 

s servicios de control de sanidad vegetal y ani-
otro caso claro de bien püblico, cuya prestación 
oderse hacer de todas maneras, y para los 
a conveniencia de que el productor individual 

a una cuota por cada acción de control resulta 
tible. Como parte del proceso de apertura en 
o, hay un caso reciente: lastarifas de servicios de 
cción de salud animal, ejercidas a través de fede-
nes o asociaciones gremiales y pagadas por las 
as procesadoras de came (TI F) para Ia exportación, 

mecanismo creado para privatizar y reducir el 
so de burocracia en el Ministerio de Agricultura. 

I caso de los distritos de riego es diferente, pero 
ién ilustrativo: sus servicios no son bienes püblicos 
ididos en el sentido restrictivo antes mencionado, 
bienes privados de consumo parcialmente colec-
?ero esclaro que en los distritos administrados por 
acns oficiales los usuarios se sienten poco 
)rometidos y los problemas para el recaudo de las 
.s que 'ubra los costos y amortice Ia inversion se 
ien consuetudinarios. El contraste se observa en 
os casos, donde las asociaciones de usuarios 
recibido Ia administración del distrito y han 
eguido desarrollar niveles de eficiencia destacados. 

n embargo, ninguno de los casos hasta ahora 
ionados tiene un atributo exclusivamente aplicable 
ndustria cafetera. Si el señalamiento de esos 

s se tomara como base para Ia identificación de0  
rsos parafiscales, la lista todavia podrIa resultar lo 
entemente numerosa como para que no se 
liera el mandato constitucional de que los tributos 

fiscales son excepcionales. Una excelente y breve 
Dstración "de las razones por las cuales serla un 
para Colombia tratar a la industria cafetera de Ia 

ia manera que a cualquier otro sector económico" 

puede encontrarse en el capItulo acerca de Ia 
FederaciOn Nacional de Cafeteros de Ia obra ya citada 
de Urrutia24  y se relaciona esencialmente con el 
problema de Ia regulación del ingreso cafetero: 

"Elsistema actual —en elcualla mayorIa de los 
imp uestos cafeteros (Ia retención) no constituye 
un ingreso fiscal del gobierno—, hace posible 
congelar parte de los ingresos cafeteros en 
épocas de bonanza, para devolverlos a través 
de precios de sustentación cuando bajan los 
precios internacionales".25  

Acerca de este punto Urrutia aporta, además de los 
argumentos económicos, otros de carácter sociológico 
y politico en su tratado. 

Sin embargo, no hace referencia especial a otro 
servicio con caracteristicas de bien püblico que presta 
el Fondo Nacional del Café: Ia orientación de Ia politica 
de comercialización cafetera de largo plazo es un bien 
püblico porque en el mercado intemnacional de café, 
sustancialmente concentrado, el margen de maniobra 
para Ia def ensa de intereses comerciales en coyunturas 
especIficas que se consigue operando en forma agre-
gada, seguramente no se IograrIa con Ia atomización 
de Ia oferta colombiana. No se trata simplemente de 
una economia de escala. Es Ia capacidad de buscar, 
promover y negociar unas condiciones de comerciali-
zación mediante el empleo de herramientas comerciales 
y de regulacion y mediante el uso de una capacidad de 
financiamiento. 

Es interesante considerar el contraste con el caso 
de las cajas de compensaciOn familiar: son entidades 
privadas, captan cuotas obligatorias via nómina, pro-
porcionan una variedad de servicios (casi todos de tipo 
bien privado, salvo por Ia dósis de subsidio que le 
incorporan), los recaudos no pasan porel Presupuesto 
General de la NaciOn ni por Ia Tesoreria, en sus juntas  

directivas hay representación de los grupos interesados, 
notienen ánimo delucro, notienen latutela del Gobier-
no, aunque silavigilanciadel Estado, y han demostrado 
una apreciable capacidad de capitalización y expansion. 

V. CONCLUSIONES 

Entre las conclusiones de alcance práctico estarian 
las siguientes: 

La Constitución Nacional señala el criterio por el 
cual las contribuciones parafiscales revisten un 
carácter excepcionaly sean condicionadas (ArtIculo 
150, numeral 12). Las herramientas de análisis 
económico aqul examinadas permitirán proponer 
que el alcance de Iatributación parafiscal se circuns-
criba a aquellos servicios que tengan Ia doble 
caracteristica de ser bienes püblicos permanentes 
con extemnalidades positivas para sectores 
productivos y que sean además bienes püblicos 
para el conjunto de Ia sociedad. En términos más 
sencillos: Que las contribuciones parafiscales solo 
se establezcan por razones de interés ptbIico, 
cuando el mercado no pueda y el Estado no deba 
proveer servicios de especial importancia para 
sectores productivos prioritarios. 

Enforma complementaria, dado que se les asegura 

un mecanismo de financiamiento propio y especial, 
y dado que el mismo reviste un carácter de contra-
prestación de grupo o de sector, considerar que los 
gastos y costos de los servicios parafiscales no 
serán por lo general adicionados con cargo al presu-
puesto nacional. Si excepcionalmente lo fuerari, 
debierasersobrelabase de unaclaracomplementa-
riedad. Para ello se requiere una identificación muy 
precisa de cuáles son los servicios parafiscales. 

Para evitar el problema de que Ia administración de 
los recursos parafiscales sea utilizada en gremios 

Op. cit., págirlas 130-141. El libro, escrito en 1982, tamb,én incluye algunas tuertos criticas a 10 que el autor consideraba como una reiación 
tradicional en Ia que Ia FederaciOri tenia un poder administrativo y una influencia politica muy fuertes frente al Gobierno: para Urrutia, los 
ministros estaban en desventaja en el Comité Nacional, por falta de informaciOn independionte de la suministrada por Ia Federación y, además, 
cuando el Ministro de Hacienda adoptaba determinaciones cafeteras por fuera de Ia concertación, ello representaba costos politicos, de 
opinion y de imagen casi prohibitivos para el Gobierno. Desde entonces, el pendulo se ha inclinado en el otro sentido. El contrato de manejo 
cafetero de 1978 genero un mayor equilibrio en esa relación en los años ochenta: y el contrato de 1988 introdujo tantas instancias y controles 
formales y genero tanta informaciOn para el Gobierno, que ahora los ministros piensari que los informes son demasiado largosy han buscado 
espaciar las sesiones del Comité Nacional, ademas de perderle el respeto con mayor frecuencia a Ia concertaciOn de las decisiones que 
afectan el ingreso cafetero. 
Idem, página 135. 
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propensos a divisiones y conflictos internos, para 
favorecer a cieras coaliciones en detrimento de Ia 
mayorIa o aCm de minorlas circunstanciales, conven-
drIa establecer un reglamento que asegure Ia 
legitimidad gremial de las decisiones de administra-
ción de los recursos. Eventualmente, se Ilegarla 
hasta establecer mayorIas calificadas o referendos 
de validación paraciertas decisiones de importancia. 

. En lo relacionado con el nivel de las contribuciones 
parafiscales pueden proponerse que sean estable-
cidas en función de los objetivos a cumplir con los 
recursos. EstojustificarIalaconvenienciadeeStUdiar 
un componentefijo y uno variable para las cuotas de 
los fondos de fomento agricola. 

5. La retribución a las entidades gremiales podrIa lie-
gar a desarroilarse en un marcotai que proporcionara 

una salida a Ia disyuntiva actual entre dos extremos 
inconvenientes: de un lado, el señaiamiento arbitrario 
de un nivel fijo cualquiera de retribución; y otro, Ia 
determinación puramente discrecional por parte 

del Gobierno. 

Las conclusiones anteriores van vinculadas a la 
necesidad de configurar mecanismos de evaivación 
y seguimiento adecuados para un regimen de manejo 
flexible. Esto inciuye un sistema de administración 
por objetivos y evaivación por resultados. La vincu-
Iación clara de metasfIsicas e indicadores de desem-
peño al presupuesto, grupos de seguimiento e infor-
macion a los productores-contribuYeflteS y 
auditorias técnicas de gestión y no sálo de tipo 
numérico legal. 
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1 

INTRODUCCION 

Explorar Ia reiación entre los precios del pe 
crecimiento y Ia productividad, es avanzaren ur 
de planteamientos aparentemente economic 
que, en el fondo están, plasmados de elemeni 
rativos que encubren diversos tipos de pret 
como por ejemplo, las politicas. La racionaIid 
fijaciOn de los precios del petrOleo y sus efec 
el crecimiento y sobre Ia productividad de Ia ' 
mundial aCm esperan respuestas de los 
económicos, a pesar de la avalancha de estu 
siguió a 1973.   Se cuenta hoy con nuevos trab 
aportan análisis más objetivos, pero aCm qued 
por avanzar. 

Estetrabajo recoge, en primer lugar, lasconc 
más relevantes sobre Ia determinaciOn de los 
del petróleo y Ia relación existente entre és 
crecimiento económico para, en segundo luç 
minar su efecto sobre Ia productividad econór 
tratará de señalar las diferencias registrada 
variables económicas entre algunos paises I 
dores de pterOIeo y algunos exportadores, con 
aproximar una respuesta ala pregunta que sie 
estado flotando en el ambiente. En qué medid 
los precios del petróleo y Ia OPEC, los respc 

D por Ia recesiOn económica experimentada por lo 




