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I. LA SITUACION FISCAL Y EL FINANCIAMIENTO DEL GOBIERNO EN LOS ANOS NOVENTA

A. La naturaleza de la crisis fiscal en los afios noventa

Durante la década de los noventa la situacion fiscal colombiana tendi6 a deteriorarse de forma acelerada y
al iniciarse el nuevo siglo amenaza con volverse potencialmente explosiva, de no tomarse 10s correctivos
necesarios. Las cifras acerca de la evolucion del sector publico en general, muestran que de un superavit de
operaciones efectivas equivalente a 0,46% del PIB en 1990 para el Sector Publico no Financiero (SPNF) se
paso a un deficit de mds de 4,5% en 1999 (Grafico 1)". Esto se produjo a pesar de haberse aprobado cuatro
reformas tributarias durante la década, que elevaron los ingresos tributarios de 10.3% del PIB en 1990 a
12.4% en 1997 (durante 1998 y 1999 los ingresos tributarios cayeron un paco como consecuencia de 1a
recesion economica a 11.6% y 10.7% de! PiB respectivamente).

Las finanzas del Gobierno Central han sufrido un deterioro aun mayor. Su déficit de operaciones efectivas
past de 0.89% del PIB en 1990 a 5.72% en 1999. Como se observa en el Grafico 2, a partir de 1994 el aho-
fro corriente ha sido negativo. Mientras que en 1990 este era de 1,3% del PIB, en 1999 llego a representar
un -4,0% del PIB. Esto significa que se esta utilizando deuda para pagar el gasto corriente, y todo proyecto
de inversidn a partir de ese primer aro se esta financiando con endeudamiento publico neto.

La situacion prevista para el ano 2000 tampoco es muy halagiiena. Si bien el gobierno ha hecho un esfuerzo
muy importante por tratar de equilibrar las cuentas fiscales, segun las ultimas proyecciones del Confis de

Grifico 1
DEFICIT Y SU FINANCIAMIENTO DEL GNC Y EL SPNF 1990-2000
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' Estas cifras no incluyen lo cuasifiscal. Si se tuviera en cuenta, el déficit serla mucho mas grande y la crisis estructural mas grave de

lo visto hasta ahora.



Grifico 2
INDICADORES DE LA SITUACION FISCAL DEL GOBIERNO CENTRAL, 1990-1999
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diciembre de 1999 se espera que el déficit de operaciones efectivas del sector publico como un todo
alcance un 4.51% dei PIB, mientras que el del Gobierno Central sera de 5.39%.

La unica razon por la cual la situacion no ha derivado en consecuencias mas graves es porque durante la
deécada se generaron superavits temporales en algunos anos en la seguridad social o las empresas
comerciales e industriales del Estado (en el ISS y Ecopetrol), o porgue en algunos anos como en 1994, 1996
y 1997 ingresaron los recursos de [as privatizaciones y de las licencias de la expiotacion de |a telefonia
celular y la television privada. Sin embargo, la posibilidad de utilizar estas fuentes extraordinarias de
financiamiento ha ido desapareciendo, en la medida que estos superavits del sector descentralizado han
sido reemplazados por déficits que se espera serén crecientes como consecuencia de mayores gastos de
estas entidades. En particular, los que irdn asociados al reconocimiento del pasivo pensional del sistema de
seguridad social. Asi mismo, el deterioro de las finanzas territoriales hace prever unos déficits crecientes
consolidados, y ya no se contara con mayores recursos de privatizaciones por la sencilla razon que quedan
pOCOs activos por privatizar,

Es indudable, como lo han sostenido diversos autores en Colombia, que la crisis fiscal colombiana es de
naturaleza estructural y que estd asociada con el hecho de que el aparato estatal no tiene correspondencia
con el entorno economico y el modelo de desarrollo que se adoptd en la década de los noventa. Dicho en
otras palabras, se tiene un Estado que no es acorde con su entorno econdmico, y que gasta mucho mas que
los ingresos que estd en capacidad de generar.

Como se sabe, la adopcion de un modelo més abierto y la promutgacion de la nueva Constitucion en 1991
llevo a la realizacion de una serie de reformas estructurales de la economia colombiana. Sin embargo,
muchas de estas reformas cormnenzaron a aplicarse y quedaron truncas. Otras se concibieron de una manera
y se aplicaron de otra, o simplemente no se llegaron a implementar. Este hecho, agudizo las contradiccio-
nes esenciales de nuestra sociedad e impidid una transicion efectiva hacia una estructura estatal mas
reducida y mds acorde con el modelo abierto de desarroilo. Una de las manifestaciones de esta situacion

fue la agudizacion de los desequilibrios financieros que se manifiestan en practicamente todo el sector
publico.

Esta naturaleza estructural del desequilibrio fiscal en Colombia puede apreciarse de la evolucion de
algunos indicadores fiscales que se presentan en el Grafico 22. Alli se ve, por ejempio, que ya desde 1996
los ingresos corrientes del GNC no alcanzan para financiar ef gasto corriente. Es por ello que el indicador
de Recursos Ordinarios como proporcion del Gasto Corriente pasaron de 115% a 77% en estos mismos
anos, o lo que s lo mismao, el ahorro corriente ha sido negativo.

Como consecuencia de ello, el Gobierno Central ha tenido que endeudarse cada vez mas, y por eso, el
servicio de la deuda interna ha alcanzado proporciones importantes dentro del gasto total, al pasar de

2 Algunos de estos indicadores han sido propuestos por Rosas {1999).



representar det 4% en 1990 al 40% en 1999, dentro de un proceso que es cada vez mds insostenible, tema
que sera abordado en mayor detalle en otro aparte de este informe.

Asi mismo, resulta muy indicativo el deterioro estructural de las finanzas publicas en Colombia, que a pesar
de haberse llevado a cabo cuatro reformas tributarias a |0 largo de la década de tos noventa, dentro del total
de recursos del Gobierno Central, los ingresos tributarios hayan pasado de representar un 75% en 1990 a un
44% en 1999 del total de los recursos. Es decir, menos de la mitad. Los ingresos corrientes, por su parte
pasaron de 83% a 56% de los recursos totales del GNC, lo cual significa que cada vez son mas
dependientes las finanzas publicas de este nivel del Gobierno de recursos esporadicos provenientes del
sector descentralizado, de las privatizaciones, |as licencias de explotacion privada de las telecomunicacio-
nes y del credito. Este tipo de estructura de financiacion del gasto es claramente desventajoso y peligroso
porque estas fuentes por naturaleza son inciertas y no dependen en la mayoria de los casos de la voluntad
de los Gobiernos y del pais. Como consecuencia de ello, esta deficiente estructura del financiamiento ie
otorga una gran vulnerabilidad a las finanzas publicas y a la economia en general.

En términos de las finanzas del Gobierno Central, cuyo gasto crecio 6.7% del PIB entre 1990 y 1998, estas
transferencias constituyen el concepto mas importante que explica el crecimiento del gasto, razén por a
cual a veces se le sefiala como la causa del desequilibrio del Gobierno Central. En efecto, las transferencias
territoriales han contribuido a lo largo de la década con cerca del 30% de este incremento, y le siguen en
importancia 1os intereses con un aporte del 22.7%. El 47% del aumento fo explican [os pagos en pensiones,
servicios personales, los gasto generales y la inversion. Esta ultima es el unico rubro del gasto que
disminuyd al pasar del 2% del PIB at, 72 en 1998 y menos del 1 en 1399 y en el ano 2000.

B. El origen del desequilibrio fiscal

Ariesgo de sonar repetitivos, ef desequilibrio entre gasto e ingresos publicos en Colombia, y en particular,
del Gobierno Central tiene su origen en un crecimiento de! gasto muy superior al crecimiento real del
producto y superior al aumento de los ingresos. La mayoria de las decisiones de politica fiscal tomadas
durante |a década de los anos noventa tiene efectos permanentes sobre el nivel del gasto publico. Segun la
Comisién del Gasto Publico fueron los siguientes factores:

0 Una demanda creciente por los servicios del Estado, pero en especial de aquellos sectores que tienen
acceso al presupuesto,

Responsabilidades adicionales y nuevos servicios a cargo de la Nacion contemplados en la Constitucion
de 1991.

Una acumulacion de compromisos, producto de grupos dependientes del gasto oficial.

La superposicion de leyes sectoriales que aumentan las erogaciones al Plan de Desarrollo.

La reducida capacidad de maniobra que tiene la administracion para asignar el gasto publico.

La falta de cobertura institucional y la no inclusion de las entidades comprometidas en a gestion publica
(empresas industriales y comerciales del Estado, por ejemplo).

Falta de eficiencia en el gasto.

0 O R N | ]

1



O Los aumentos en los ingresos que no se sostuvieron en el largo plazo.
Falta de disciplina presupuestal.
Defectuosa programacion del presupuesto.

o o

C. Inflexibilidad de! gasto publico

La redefinicion del Estado implica la adopcion de una nueva postura, que por los indicadores presentados
demuestra que ha sido imposible de consolidar hasta ahora y que parece aun dificil de consolidar en el
corto plazo. Se necesitaria el concurso continuado de varios gobiernos, que se pusieran de acuerdo sobre
fa forma como resolver el problema estructural de las finanzas publicas, y hasta ahora no ha ocurrido. El

sector publico tiene que reorientarse hacia mejorar la calidad de los servicios que provee y lograr un sector
oficial eficiente y eficaz.

En este contexto muchas de |as reformas que se requieren se tropiezan con el hecho de que afectan intereses
que hacen imposible que se aprueben sin que se haya logrado un consenso entre las partes. Esto le otorga
un caracter inflexible al gasto publico hacia la reduccitn en el corto plazo. Esta inflexibilidad es ademas
agravada por el hecho de que las necesidades de la politica econémica en el corto plazo ha convertido el
presupuesto en un instrumento subaiterno de la politica macroecondmica. Asi, 10s ajustes necesarios en el
gasto publico, de por si impopulares, tropiezan con otro obstaculo que es el descenso en las prioridades
publicas. Se pueden evaluar someramente los distintos componentes del gasto publico en Colombia para
establecer cfaramente el origen de su inflexibilidad corto plazo y los compromisos en el mediano y largo
plazo.

En los diferentes andlisis sobre este tema, se han identificado tres tipos de gastos como los més inflexibies:
fos pagos por servicios personales, la deuda y las transferencias a las regiones. Esto, porque cualquier
decision que se torne para tratar de reducirlos tiene enormes costas economicos, sociales o politicos e
implica la modificacion de normas constitucionales o legales.

En el Grafico 3 se ilustra a través de un indicador del peso que tienen estos tres tipos de gastos inflexibles
dentro de la estructura del gasto total del Gobierno. Alli se presenta [a relacién entre 1a suma de los gastos
en servicios personales, servicio de la deuda y transferencias y el total del gasto corriente. Como se aprecia
gue estos tres rubros explican la totalidad del gasto corriente, e incluso un poco mas {117%), si se tienen en
cuenta las amortizaciones de los créditos, que normalmernte no se consideran gasto sinc que se restan al

financiamiento. Esta proporcion, ademdas se incremento sostenidamente durante la década pasada, ya gue
en 1990 era de 89%.

Dentro de estos tres tipos de gasto los que mas rapidamente crecieron durante la década pasada fueron los
pagos de intereses sobre la deuda interna y las transferencias. Este crecimienta acelerado le imprimieron
una dinamica muy peligrosa al gasto ptblico, dejando muy pocos rubros de gasto contra tas cuales se
podian hacer recortes, y casi todos los ajustes que han pretendido hacer los Gobiernos en anos recientes
han recaido sobre la inversion. Por su parte, los pagos en servicios personales evolucionaron en forma un



Grafico 3
INDICADORES DE LA INFLEXIBILIDAD DEL GASTO DEL GNC, 1990-2000"
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poco menos desfavorable, 1o que se refleja en una pérdida de participacion dentro del gasto corriente de
21% en 1990 a 16% en 1999.

Por su parte, |as dificuitades para financiar este gasto inflexible se pueden ver a través de dos indicadores,
la suma de los tres gastos mencionados como proporcion del total de recursos {ingresos y desembolsos) y fa
de la suma de estos mismos tres gastos y los ingresos tributarios. De la evolucion de estos dos indicadores
muestra como practicamente desde que empezd la década los ingresos tributarios no son suficientes para

financiar el gasto inflexible, y que a través del endeudamiento se ha podido financiar pero que ya en tos
ultimos anos ni siquiera esto es suficiente.



Esto, con refacion a estos tres gastos que por lo general se han considerado como las més inflexibles. Pero
hay otra fuente de inflexibilidad en hechos como que Ia Constitucion prevé que el presupuesto de inversion
no se puede disminuir porcentualmente con relacion al afo anterior, lo mismo que el gasto social, hace més
patente la inflexibilidad de esta variable en el corto plazo.

1. Gastos de administracion del Estado

A los distintos Gobiernos de la década de los noventa les ha faltado una politica de administracion del
Estado. Y dentro de ella, una politica de contratacién del personal a su servicio. Tanto es asi que la infor-
macion sobre numero de funcionarios no es consistente y menos su remuneracion. Varios gobiernos han
adelantado programas de modernizacion del Estado. Entre 1990 y 1993, por gjemplo, de acuerdo con la
Comision de Racionalizacion del Gasto Publico, se retiraron 42.241 empleados, pero que fueron parcial-
mente reemplazados en otros sectores. Estos planes de retiro por lo general resultan costosos, y por eso no
se continuaron.

Sin desconocer la importancia de una buena administracion publica y la necesidad que esta cuente con
remuneraciones adecuadas, se ha registrado un incremento superior a las necesidades en el gasto tanto en
el ambito local como nacional en el rubro de la administracién pablica en general que comprende las ra-
mas gjecutiva, legislativa y_judicial en los tres niveles de gobierno.

En el nivel nacional, como ha sido explicado en otros estudios’, la tendencia creciente es el resuitado del
mayor gasto en los sectores de justicia y defensa asi como en |la rama legislativa y en los organismos de
control. En el nivel local, el incremento superior a dos puntos del PIB en la década de los noventa en los
gastos de la administracién publica en genera! confirma crecimientos exagerados en la contratacién y en
los salarios de |os departamentos y municipios.

Mas recientemente, se toma la decision de no aplicar una fuerte reestructuracion del Estado que redundara
en despidos masivos por la dificil situacion laboral que enfrenta el pais. Sin embargo, es indudable que se
requiere una racionalizacion importante del Estado que permita que se mejoren sus niveles de eficiencia y
productividad, y que esta puede ser una fuente de importantes reducciones en ef gasto publico tanto en el
ambito central como en el ambito descentralizado.

Actualmente, en el rubro de servicios personales, gue en el caso del Gobierno Central representa casi 3
puntos del PIB y en el del sector publico consalidado casi un 8%, el gasto esta predeterminado en mas de
un 95% por remuneraciones fijadas por |a ley, ademds de una gran inamovilidad del personal. Por su parte,
tambien hay inflexibilidad en [os gastos generales, ya que estos constituyen pagos necesarios para el
funcionamiento de la administracion (arriendos, seguros, impuestos) y no menos del 60% de ellos tiene un
cardcter que impide cualquier tipo de recorte.

*  Vease Analisis Cayuntural, Coyuntura Social No, 21, diciembre de 1999



2. Gastos en las funciones bdsicas del Estado

a. Ladescentralizacion

En Colombia, el grave desequilibrio de las finanzas del Gobierno Central y el alto endeudamiento de ias
entidades territoriales ha llevado a senalar, de manera equivocada, al proceso de descentralizacion como
el responsabte de estos problemas. La Comisidn de Racionalizacion del Gasto demostré que el proceso de
descentralizacion no es el responsable de los desequilibrios fiscales del pais. Como ya se ha senalado, otros
rubros del gasto del sector publico consolidado han aumentado incluso mas que las transferencias, y no se
ha ajustado el gasto en aqueilos sectores en donde la responsabilidad fue transferida a los gobiernos locales.

Indudabtemente, ha faltado coordinacion en todo el proceso de cesion de responsabilidades y se han
cometido errores que comprometen los logros de eficiencia y equidad, pero el mandato constituciona! es
irreversible. Se pueden aplicar algunos correctivos, pero la filosoffa fundamental no tiene marcha atras. De
ahi la importancia de que se haga un ajuste también sobre otros rubros del gasta publico.

En la actualidad el gasto realizado por los gobiernos departamentales y municipales, representa un 39% del
gasto de las administraciones publicas. En términos fiscales, la descentralizacion ha venido aumentando la
responsabilidad de los gobiernos subnacionales en materia de gasto, supe-rando ya el nivel promedio que
tienen en los paises de la OCDE (35%). Sin embargo, la administracion cen-tral ademas de transferir

CUantiosos recursos aumento su nivel de gasto, aun en los servicios cuya provision es hoy responsabilidad
del nivel territorial®.

Con respecto a los ingresos, tanto el Gobierno Central como los municipios han aumentado el recaudo de
los impuestos & su cargo. No sucede igual con los departamentos, que disminuyen en términos relativos
ingresos de origen tributario. Aunque existen diferencias dependiendo del tamanao de los municipios hay
gran dependencia de las transferencias, especialmente de |os de menores de 5000 habitantes. La descentra-
lizacion ha venido reforzando la importancia creciente de los municipios como responsables directos de
gasto y en menor medida como recaudadores de ingresos propios. La evolucion de los gastos a nivel central
y local por sectores se puede apreciar en el Gréfico 4.

En 1998 los gastos de funcionamiento de los municipios alcanzaron 95% de los ingresos corrientes de libre
destinacion en mas de la mitad de los departamentos y en los municipios de menos de 500 mil habitantes.
Lo que ha pasado es que el mayor volumen de transferencias no alcanzé para cubrir el gasto territorial ¥
permitio apalancar mas recursos de crédito. Hoy departamentos y municipios presentan mayores déficits
que a comienzos de la década y una delicada situacion de endeudamiento gue de acuerdo con cifras
oficiales es del 70% de |os entes territoriales.

' Vease Coyuntura Social (op. cit).



Gréfico 4
RESPONSABILIDADES SECTORIALES DEL GASTO PUBLICO ENTRE EL NIVEL CENTRAL (Incluye
seguridad social) Y EL NIVEL LOCAL (Departamentos y Municipios)
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Como se sabe, la Constitucion de 1991 dispuso que los recursos de la descentralizacion provendrian del
VA y que se repartirian a los municipios de acuerdo con unos porcentajes de los ingresos corrientes. Esta
norma sin embargo solamente vino a modificar una existente previamente, puesto que el proceso de
descentralizacion se inicio en el pais mucho antes que ia Constitucion det 91. Lo innovador de esta norma
constitucional fue el buscar reemplazar la estructura centralista en materia de decisiones que conciernen
directamente a |as regiones, por un sisterma de manejo autonomo de 10s recursos para que pudieran obtener
ganancias potenciales de eficiencia propias de la provision de bienes publicos [ocales.

Sin embargo, como bien 1o senala la Comision de Racionalizacion del Gasto en su informe final, los
mecanismaos establecidos para el desmonte de la estructura centralista y la construccion de un sistema de
toma de decisiones en las regiones no tuvo buenos efectos. El balance es que las transferencias, a pesar de
su sensible aumento, no son indicativas de una mayor autonomyja fiscal en las regiones, razon por la cual el
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conflicto con el Gobierno Central es creciente, El sisterna de incentivos que se deriva del maodelo hibrido de
descentralizacion escogido facilita este conflicto. La coordinacion y el liderazgo del proceso reside en el
Gobierno Central que no esta interesado en cumplir estas funciones. Las complejidades administrativas
impuestas a los municipios desbordan la capacidad locat e inducen la presencia de! Gobierno Nacional.

La Comision de Racionalizacion del Gasto Publico senataba que la norma constitucional que amarra las
transferencias a 10s ingresos corrientes ha resultado inconveniente par 1as siguientes razones:

0 Elimina el mangjo tributario como instrumento de la estabilizacion fiscal, pues mayores impuestas
implican mayores transferencias.

a

El esquema estd sujeto a inestabilidad de los ingresos corrientes.

O Al ser automdtica la transferencia, destruye cualquier posibilidad de asignacién con criterios de efi-
ciencia. )

0O Las mayores transferencias han servido mas bien como apalancamiento financiero y llevado a un

creciente endeudamiento de los municipios

En consecuencia, recomendé modificar la forma de participacion de los municipios en los ingresos
corrientes, asi como e! cdlculo del situado fiscal. En lugar de ser un porcentaje de los ingresos carrientes, 1as
transferencias deben mantenerse como proporcion det PIB. También propuso que se eliminara la reglamen-
tacion porcentual constitucional y dejar esto sujeto a ley.

Aunque en principio esta formula puede resultar no corrige del todo la excesiva dindmica de este compo-
nente del gasto publico, debe Hamarse |a atencion sobre el punto de que cualquier férmula o mecanismo
gue busque reducirla debe tener en cuenta aspectos tales como el crecimiento de la poblacion, gue es la
variable que determina las necesidades de recursos para ampliar y cumplir las metas de cobertura en
materia de salud, educacion e infraestructura basica a cargo del Estado.

b.. Defensa y seguridad

La dificil situacion de orden publico que desde hace muchos anos enfrenta Colombia, junto con una
nivelacion salarial importante que se decretd a comienzos de la década ha [levado a que el gasto en este
rubro se haya incrementado de manera importante. Por tratarse de un sector muy sensible a los abjetivos de
la sociedad, debe evaluarse muy bien la eficiencia de este gasto.

En la actualicad, la mayor parte de los gastos en defensa y seguridad se realizan a nivel del Gobierno Central.
Estos pasaron de representar un 1.4% del PIB en 1990 a un poco menos de 4% en 1999, Este incremento no
siempre ha ido acompanado de mayor eficiencia, situacion que ha motivado muchas criticas a las fuerzas arrmadas.

Se ha mencionado también la existencia de regimenes pensionales especialmente favorables. Sin embargo,
en recientes analisis levados a cabo en Fedesarrollo sobre el tema, se ha encontrado que el régimen pen-
sional vigente para |as fuerzas armadas para la mayoria del personal es insuficiente, y solamente los mas
altos rangos poseen algunos privilegios. Corregir esta situacion muy probablemente demandaria mas
recursos del Estado en el corto plazo, e implicaria una serie de cambios hacia el futuro. En todo caso, existe
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la posibilidad de mejorar la eficiencia de estos gastos en Colombia, y por esta ia., quizés se logren algunos
ahorros frente a la situacion actual.

¢. Justicia

El sector justicia tiene serias dificultades. Es grande el gasto comprometido y ademas es comprobada su
ineficiencia. La ley 4 de 1992 quiso relacionar los parametros de eficiencia y productividad con la deter-
minacion de los salarios pero esto nunca se logro.

En la actualidad los gastos en justicia representan 1% del PIB, mientras que en 1990 era 0.6%, con un ritmo
de crecimiento del 15% anual. Estas magnitudes se originaron en 10s preceptos constitucionales y en la
intencion explicita de mejorar fos salarios de los funcionarios con el propdésito de desmontar |a retroactividad
de las cesantias y las primas de antigiiedad. Sin embargo por la falta de relacion con los parametros de
eficiencia y productividad, hoy en dia esta rama presenta una mala distribucion de ias funciones, lo que
provoca congestion en muchas dreas, especialmente en las de investigacion. Este apreciable incremento
del gasto también se explica por la creacién de la Fiscatia, gue inici® labores en 1992 con 10509 funcio-
narios y hoy en dia tiene mas de 20000.

d. Seguridad Social

La reforma de la ley 100 tanto en pensiones como en salud fue conveniente en la medida que obligé al
sector publico y en general al pais a darle mas transparencia a la deuda que existia. Sin embargo, es nece-
sario que se reduzca la carga fiscal de esa deuda mediante la unificacion de l1as condiciones de los sisiemas
pensionales publico y privado. £l reto fiscal mds importante en el mediano plazo es |a asimilacion de esa
deuda sin que esto le implique una carga tributaria desmedida al pais.

En materia de pensiones, hay una gran cantidad de decisiones que afectan las finanzas publicas. Se ha
estimado, por ejemplo, que el valor presente de la deuda pensional del sisterna reformado aun es de 88%
del PIB. En segundo lugar, el sistema de prima media paralelo al de capitalizacién individual trae como
consecuencia gue el gobierno sigue siendo responsable de sus costos. En tercer lugar, el esquema de
solidaridad pensional requiere de aportes presupuestales para su mantenimiento.

Este ha sido identificado en diversos trabajos como un frente vulnerable de las finanzas publicas hacia el
futuro, y puede convertirse en la fuente de desequilibrio mds importante. Como fue senalado por Acosta et
alt. (1999) la financiacion debe hacerse de tal forma que repartan los costos de forma uniforme entre las
diferentes generaciones. Los déficits pensionales se pueden financiar con ajuste fiscal en otros campos { mas
impuestos o menos gastos diferentes a la seguridad social), o con mayor endeudamiento, aplazando el
ajuste fiscal para aplicarlo a las nuevas generaciones. La financiacion ¢ptima mezclaria los dos elementos.

Sin embargo, para que no produzca un impacto negativo muy fuerte sobre el ahorro domestico por efecto
del pago del costo de transicion de la reforma pensional, este costo debe tratar de reducirse, porque de otra
forma se requeriria un ajuste drastico a expensas de otros gastos como infraestructura, formacion de capital
humano, etc. O sea, regresivo y nocivo para el crecimiento del fargo plazo.
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e. Salud

El éxito del proceso de transicion del esquema de financiamiento publico de la salud, pareciera depender
de replantear las competencias, de sugerir esquemas intermedios de asociaciones para algunos tipos de
municipios y de clara asuncion por los niveles centrales de las responsabilidades de aquellos que por su
tamano no garantizan nuevos resultados, especialmente porque en estos no existen ventajas de la com-
petencia ni alcanza la supervision de la superintendencia del ramo. Asi mismo, se quiere acelerar |a transi-
cion hacia subsidios a la demanda pues todavia el 80% del situado fiscal financia la oferta de servicios.

Distintas evaluaciones de la evolucion del sector después de las reformas de comienzos de 1os noventa
coinciden en que los principales logros fueron el aumento de la cobertura, los mayores recursos asignados
al sector y un nuevo esquema institucional. La poblacion afiliada a algun sistema de salud paso del 23.7%
en 1993 al 57.2% de ia poblacion total en 1997. Se destaca que el acceso favorecio particularmente a los
mas pobres, al registrar una filiacion del 47% de las personas de quintil de menores ingresos.

Se han sefalado también las inconsistencias entre la Ley 60 y la Ley 100, expresadas en que estas dispo-
siciones impulsaron formas diferentes de financiacion publica de la salud y sus efectos en la mala distri-
bucion regional de los recursos. Se ha dicho que estos recursos serian mas que suficientes si se asignaran de
manera eficiente. ks este contexto, se requeriria una asignacién mds equitativa en términos territoriales.
Esto requeriria una reevaluacion de la iey 60 y de los criterios que emplea como de su focalizacion.

f. Educacion

A raiz de la descentralizacion y las reformas introducidas al sector de la educacion a comienzos de los
noventa, hoy este sector cuenta con suficientes recursos para cumplir sus metas en términos de cobertura y
mejoramiento de la calidad. Sin embargo, al igual que en otros sectores donde es importante la accion del
Estado, hay muchas ganancias de eficiencia por hacer, y en particular, aquellas que buscan evitar la
duplicacion de funciones en el ambito nacional y territorial.

Efectivamente, en términos de cobertura, tanto los informes oficiales, como los de 10s investigadores, en
particuler un estudio de Sénchez y Nufez (1999), concluyen que ha habido importantes aumentos en la
cobertura en educacion, especificamente en secundaria. Sin embargo subsisten problemas de equidad y
eficiencia en la distribucion de recursos, de confusiones e incoherencias en las competencias entre la
Nacion, Departamento y Municipio y de falta de incentivos en las entidades territoriales para completar el
procesa de descentralizacion. Los avances en focalizacion en los mas pobres fueron minimos.

Asi mismo, no obstante que en 1997 con excepcion de! Chocd, todos los demas departamentos quedaron
certificados para el manejo de los recursos del Situado Fiscal, el DNP encuentra una gran debilidad insti-
tucional y una falta de estimulos para racionalizar las plantas de docentes y para arbitrar los fecursos locales
para complementar el pago de éstas. Asi mismo, esta evaluacién informa que la descentralizacion solo ha
ltegado a los Departamentos, las competencias no han sido asumidas por los municipios. La distribucion
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del Situado ha favorecido a fos municipios mas ricos y a las zonas urbanas, obligando a los municipios mas
pobres a utilizar |a mayor parte de sus participaciones municipales al pago de docentes, lo cual ha generado
demandas crecientes de recursos de la Nacién a través del Fondo Educativo de Compensacion.

Los trabajos realizados por el DNP han senalado problemas en el actual sistema de financiacion de la edu-
cacion. En particular, que concentran todos |os recursos en el page de maestros y personal administrativo,
cuyas remuneraciones son fijadas mediante un decreto nacional a comienzos de cada ano. La distribucion
territorial de recursos se basa en una distribucion de plantas de 1993, sin que la comunidad escolar tenga
injerencias sobre la asignacion de los recursos. El costo medio por estudiante aumentd entre 1993 y 1997,
sin que se hayan detectado avances significatives en la calidad de la educacion..

D. El rezago presupuestal y los factores institucionales como responsables de la situacion fiscal

Esta situacion de grandes inflexibilidades ha llevado, por anadidura, a que se incremente el rezago pre-
supuestal, hasta que hoy en dia representa mas de 4% del PIB, con una tendencia que ha sido imposible
revertir a pesar de los esfuerzos que han realizado este y otros gobiernos. Este rezago es por definicién un
credito forzoso del sector privado al sector publico y aumenta significativamente 10s costos de transaccion
de la economia, representa una fuente de corrupcion y mas gasto y es una razon mas para hacer inflexible
el gasto en el corto plazo, con todas las consecuencias que la imposibilidad de hacer estos ajustes tienen y
han tenido sobre [a economia en general. Se configura asi un primer circulo vicioso que impide el ajuste
fiscal en el corto plazo y que, al impedirlo, lo perpetaa en el tiempo.

En estas circunstancias, seria ingenuo desconocer que el circulo vicioso es dificil de romper y que proba-
blemente requiere de un conjunto de normas que serd necesario ir adoptando en el tiempo. Sin embargo,
es necesario que se empiecen a tomar desde ahora y que no se baje la guardia en este campo porque la
amenaza potencial es seria y puede llevar a una crisis mds profunda de la economia.

Dada la inercia que observan la mayor parte de los gastos, un nuevo Gobierno tan solo puede modificar
marginalmente la asignacion de recursos entre entidades y programas de un ano a otro. Ademas, debido a
factores como la definicion de un PAC gue difiere sustancialmente de las apropiaciones, la limitada capa-
cidad de ejecucion de las inversiones por parte de las entidades publicas y la ocurrencia durante el ano de
adiciones o recortes de importancia en algunas entidades, hace ingenuo discutir las politicas de reasignacion
de recursos de un determinado Gaobierno con base en las cifras del presupuesto, tan solo la gjecucion
efectiva del gasto dara una idea precisa de los cambios en |a politica fiscal. Adicionalmente, se ha gene-
ralizado la practica de aprobar apropiaciones superiores a las posibilidades de financiacién. Se incluyen
mas programas de [os que son financieramente viables, con el propdsito de asegurar su financiacion.

En general, tal como lo sefalan Acosta et. al. {1999}, en Colombia fas explicaciones institucionales de la
crisis fiscal no han alcanzado todavia mucha aceptacion. En los diagndsticos no se reconocen los proble-
mas de orden institucional, relativos a la forma de asignacion de los gastos, el proceso presupuestal y a 1os
mecanismos de evaluacién y control de 10s resultados. A pesar que varios autores internacionales han
reconocido que Colombia tiene uno de los mejores mecanismos institucionales para elaborar, aprobar y
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gjecutar el presupuesto publico. Sin embargo, |os resultados fiscales no se compadecen con tal apreciacion.
El proceso presupuestal tiene grandes deficiencias Y parece seguir nofmas y procedimientos gue no son
explicitas, no hay cobertura universal, el horizonie temporal es corto, el método de presupuestacicn no es
atil para evaluar las politicas publicas, el presupuesto es incrementalista, no hay una adecuada coordina-
cion entre las distintas instituciones de evaluacion y las que definen el presupuesto de ano en afno, la
evaluacion se centra en el gasto de inversion, cuando el grueso del gasto es de funcionamiento, el control
es mas de legalidad que de resultados, etc.

La falta de universalidad se nota en que no se incluye el gasto de las empresas del Estado del orden nacional,
el de las entidades territoriales, el gasto del sector publico financiero. El primero represents un 57% del gas-
to total en 2000, mientras que el analizado por et Congreso solamente un 40%. Al no considerar las empre-
sas del Estado, implica que una parte importante del gasto en salarios y prestaciones no se tiene en cuenta.

Por lo general, ademas los supuestos macroeconomicos en los que se basan los presupuestos estan
sobrestimados, con lo cual es dificil adoptar précticas presupuestales transparentes y que conduzcan a un
efectivo control del gasto publico. La sobrestimacion de fos supuestos macro conduce a una sobreestimacion
de los ingresos, con o cual, se permiten mayores gastos, o simplemente, mayores recortes det mismao,
cuando 1a situacion politica lo amerita,

La evolucion de los ingresos, los gastos y el déficit en distintos momentos del tiempo, como la que se
presenta en el Grafico 5, permite apreciar las grandes diferencias que hay entre lo que se presupuesta, lo
que se modifica a lo largo del afo y lo que se ejecuta. Asi mismo, en el Cuadro 1 se pueden apreciar las
grandes diferencias entre los supuestos macroecondmicos que se utilizan para presupuestar las finanzas
publicas y los que efectivamente se presentan.

Cuadro 1
DIFERENCIAS ENTRES LOS SUPUESTOS MACROECONOMICOS DEL PRESUPUESTOS Y LOS
RESULTADOS OBSERVADOS

1988 1989 1990 19M1 1992 1993 1884 1995 1996 1997 1998 1999°

Crecimiento del PIB (%)

Presupue 5.0 4.6 30 30 3.6 4.5 5.0 56 5.1 5.3 4.5 2.9

Efeclivo 41 34 43 2.1 35 5.2 57 5.4 2.0 3.0 0.6 -3.0
Inflacian (%)

Presupuesto 2140 24.0 240 22.0 22.G6 22.0 20.2 18.0 15.0 150 16.0 14.0

Efective 28.1 26.1 324 26.8 251 22.6 226 19.5 20.8 18.5 17.0 12.0
Crecimiento de import. en US$ {%) :

Presupuesto 13.0 12.0 16.2 1.7 274 24.8 21.7 19.7 5.4 2.3 241 0.9

Efectivo 19.0 5.0 123 -10.9 1.8 51.5 20.0 171 -1.1 12.3 -4.7 -
Tasa de cambio Pesos/USS prom.

Presupuesto - - 913.0 9380 1.026.0 1.236.7 1.236.1 1.749.6

Efectivo 299.2 3826 5022 6140 6806 7860 8265 9129 1.036.7 1.082.0 1.426.5 1.996.0

*  Presupuestado
Fuente: Ministerio ce Hacienda y Crécito Publico. Planes Financieros. varios afios.
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Grafico 5
INDICADORES DE LAS DHFERENCIAS ENTRE GASTOS, INGRESOS Y DEFICIT EN
TRES MOMENTOS DEL TIEMPO
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Fuente: Presupuesta de 1a Verdad, Debates de Cayuntura Econdmica No. 50, septiembre de 1999,

E. Ladeuda publica y la sostenibilidad fiscal

El concepto de "sostenibilidad fiscal” alude a las consecuencias de largo plazo que enfrenta la politica fiscal,
asociadas con la dinamica de |a relacion entre la deuda publica y el producto. El problema del deficit fiscal
es en realidad un problema de la deuda publica y de la politica fiscal en general. La pregunta es si la eco-
nomia va a poder generar los recursos suficientes para servir la deuda publica y mantener una politica fiscal
determinada, con unos niveles de gasto y tributacion esperados en el futuro.

La deuda pubiica se incremertta de ano en ano en una magnitud igual al deficit fiscal primario {neto de
intereses), menos la parte de éste que es financiada con emision (servicios de seforaje), mas los pagos
nominales de intereses. Expresada con relacidn al PIB, la deuda declina con la inflacion y con el creci-

16



miento economico. La dinamica de la deuda depende asi de la diferencia entre 1a tasa de interés real yia
tasa de crecimiento del PIB. Si |a tasa de interés es mayor que la de crecimiento, la dinamica es inestable
porque se vuelve imposible mantener deficits primarios mayores que |os ingresos que el gobierno puede
mantener a traves del senoraje. Si se producen ambos eventos, los déficits primarios superan a los ingresos
por senoraje y la tasa de interés real supera al crecimiento del PIB, la relacion deuda/PIB crecera sin limites,

En el caso coiombiano, hasta hace menos de un ano, |a tasa de interés real promedio era de mas del 5%,
mieniras que la del PIB de los ultimos cinco anos apenas superaba el 2.5%. Esta situacicn, combinada con
deficits primarios crecientes, produjo un contexto fiscal insostenible®. En el Grafico 6 se aprecia que el

deficit primario pasd de 1% de superaviten 1990 a 2 % de déficit desde 1996 a 1990. Un nivel de deficit
primario de estas magnitudes refleja un claro desequilibrio y puede considerarse insostenible a la fuz del
analisis anterior. Ademas, este déficit no incluye la deuda pensional, que segun caiculos de un estudio que
actualmente se adelanta en Fedesarrollo sobre el tema, podria ser de 4 puntos del PIB.

Otro indicador simple de la sostenibilidad fiscal (Véase Cérdoba 1998) -aunque es estatica- es aquel que
estima el superavit primario necesario para evitar que la relacion deuda/PIB crezca indefinidamente.

$*5 =(R-N)b*-§

S* Superavit primario necesario

S Superavit primario actual

R Tasa de interés real

N Tasa de crecimiento de ia economia
b* Relacion deuda publica PIB optima

Para que la deuda se mantenga en los actuales niveles del PIB se requiere que el déficit sea de 2.0 0 2.5%,

cualquier cosa por encima de estos niveles, produciria un aumento de la deuda y pone en cuestionamiento
la sostenibilidad fiscal.

Como ya se vio, buena parte de la inflexibilidad actua! del gasto publico esta explicada por las altisimas
proporciones que ha alcanzado el pago de intereses dentro del gasto del Estado, producto del endeuda-
miento pasado, tanto en pesos como en dolares. Infortunadamente, ios gobiernos, por muchas de las
razones también explicadas anteriormente, se han acostumbrado a resolver los problemas fiscales con una
optica de corto plazo, y cuando tienen acceso al endeudamiento se convencen que han solucionado el
problema inmediato de pagar el gasto en que han incurrido. Sin embargo, poco se ocupan de la dptica de
mediano plazo y es que un endeudamiento elevado introduce mayor inflexibilidad al gasto, no permite un

®  La insostenibilidad de la palitica fiscal colombiana durante la presente década fue demostrada a través de un andlisis econo-

métrico ¥ de proyeccidn de las finanzas publicas par Fainboim (1997). En las proyecciones efectuadas encuentra que con las tenden-
Cias que tralan las variables haste ese ano, el déficit del Sector publico no Financiero podria superar el 12% del PIB en el ano 2005.
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Grafico 6
INDICADORES DE LA INSOSTENIBILIDAD FISCAL Y LA EVOLUCION DEL SERVICIO DE LA DEUDA
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verdadero ajuste fiscal y agrava la situacion hacia el futuro, dentro de un segundo circulo vicioso, poten-
cialmente explosivo.

Al igual que otros paises de América Latina, en Colombia la deuda publica, en especial 1a interna, cada vez
pesa mds sobre el presupuesto de la Nacién Como porcentaje del gasto, el servicio de |la deuda total copa
mds del 50% y solo los intereses, el 19% en 1999. También como porcentaje del gasto, el servicio de la deu-
da interna representa la gran mayoria, un 43%, y los intereses asociados a ésta, un 13%. Estas proporciones
crecieron sostenidamente a lo largo de la década, puesto que en 1990 eran de 33% y 14%., para la deuda
total y de 4 y 4% para la deuda interna, respectivamente. Como porcentaje del PIB, ei servicio de la deuda
publica paso de 3% en 1990 a 9% en 1999. Esto quiere decir que el esfuerzo fiscal para atender los compro-
misos de la deuda ha sido cada vez mayor, sin que esté clara la eficiencia del gasto y su productividad. La
acumulacion indefinida de endeudamiento debe ser motivo de preocupacion, puesto que no solamente
implica la inmersitn en el circulo vicioso explicado anteriormente, sino que ademds tiene consecuencias
macroeconomicas indeseables. Un uso excesivo de emision de deuda publica interna presiona 1a tasa de
interés reales de la economia, |0 que a su vez desplaza la inversion privada. La manifestacidn de esto ha
sido colocacion de Titulos de Tesoreria TES en forma permanente. En los dos Gitimos anos los niveles de
deuda externa también han pasado a ser preocupantes y amenazan con Convertirse en una onerosa carga
para las finanzas publicas.

Sin embargo, como ya lo han advertido otros autores®, al evaluarse ia insostenibilidad, debe tenerse cui-
dado con las visiones que se basan en comparacicnes internacionales, porque tienen el problema de que
son estaticas, y se prestan para interpretaciones equivocadas. Las comparaciones internacionales no son
muy relevantes para evaluar la sostenibilidad fiscal, porque no refiejan la capacidad especifica de un
Gobierno para servir su deuda, especiaimente por !a existencia de mercados de capitales refativamente pe-
quenos en Colombia y por la poca capacidad de aumentar en forma importante 105 ingresos tributarios en
los préximaos afos para sostener los niveles planeados de gastos.

Fainboim y Rodriguez (1999) tratan de corregir el problema de los analisis estaticos utilizando una meto-
dologia alternativa. En un estudio sobre la capacidad financiera del Gobierno Central y del resto del Estado
en el largo plazo, realizan un analisis de sostenibilidad fiscal, mirando el posible comportamiento en este
plazo de los ingresos y los gastos publicos (Gréfico 7). Como bien lo sefialan estos autores, ios problemas de
sostenibilidad no solamente estdn asociados solo con la tendencia de los ingresos y los gastos publicos a
diverger y de los indices de endeudamiento a crecer. Dependen de la percepcion que tengan los acreedores

"y potenciales compradores de titulos publicos del riesgo de que et Gobiernc pague su deuda. Las finanzas
publicas pueden tender hacia una situacion insastenible durante varios anos, y aun asi el Gobierno puede
encontrar financiacion de los deficits fiscales, pues los potenciales compradores pueden seguir mantenien-
do la expectativa de que el Gobierno sea capaz de servir su deuda.

& Acosta et. al. {op. cit}
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La percepcion del riesgo de default es funcicn no tnicamente de! nivel de endeudamiento sino de la
reputacion de un Gobierno de honrar sus deudas, la liquidez de la misma, la vulnerabilidad de las finanzas
publicas a choques externos y los riesgos de devaluacion y de tasas de interés.

En este trabajo dichos autores verifican si se ha cumplido las condiciones que establece la restriccion
presupuestal intertemporal del Gobierno, en relacion al comportamiento del los ingresos y gastos publicos.
A partir de esta restriccion se pueden establecer las condiciones que garantizan que la deuda publica /PIB
no crezcea si limites, condiciones que son empiricamente verificables. Los resultados de este estudic arrgjan,
a traves de un analisis econometrico gue existe alerta de insolvencia para el endeudamiento del Gobierng
Nacional y para el Sector Publico no Financiero.

En consecuencia, la evidencia empirica en Colombia apoya la hipotesis de que las finanzas publicas son
insostenibles, y por etlo, hay que adoptar los correctivos necesarios antes de que los mercados lo hagan por
su propia cuenta, aumentando la prima de riesgo de los créditos o dejando de comprar la deuda publica.
Dejar que se mantenga la insostenibilidad puede |levar tarde o temprano a una situacion de insolvencia’.

F. Lasituacion fiscal y el ciclo econémico

La situacion fiscal que enfrenta el pais en la actualidad ha sido atribuida en ocasiones a la recesion econd-
mica, puesto que al reducirse el ingreso disponible de |as personas, disminuyen las ingresos tributarios. Esta
hipatesis es dificil de cuantificar por cuanto la sitacion actual de la economia no solamente es distinta en
cuanto al nivel del ingreso disponible, sino con respecto a otras variables como la tasa de cambio, la tasa de
interes, etc. a las que son muy sensibles las finanzas publicas en general, con respecto a una situacion en
gue no habria recesion econdmica.

Una forma de ver parciatmente el efecto del ciclo econdmico sobre las finanzas publicas es utilizando una
serie del PIB que prescinda del efecto de estos ciclos y estimando cuales habrian sido los recaudos en
ausencia de recesion. Este tipo de ejercicio ya fue realizado por Ocampo (1997), y para ese afo encontraba
gue los recaudos podrian descender por efecto del ciclo en 0.6% del PIB.

Dado que la situacion economica se empeord en 1998 y 1999, es de esperarse que el efecto ciclico en estos
dos anos hubiera sido muy superior al encontrado por Ocampo: Efectivamente, un gjercicio simple reali-
zado en Acosta et. al. (1999) para el afo de 1999 indica que al calcular el deficit para ese ano, ajustando las
cifras de ingresos y gastos estimadas en el presupuesto, sumando los ingresos que el Ministerio de Hacienda
estima que se dejan de percibir por fa recesion, y deduciendo aquellos gastos originados en pasivos
contingentes como el salvamento de los bancos y el terremoto del gje cafetero, el déficit del GNC seria de
2.0% del PIB y de menos de un punto del PiB para el SPNF. Un ejercicio para el ano 2000 da resultados
semejantes. Aungue este nivel del déficit podria parecer bajo frente a lo que se ha registrado efectivamente,
realmente no 1o es, ya que como hemos visto, es de hecho fiscalmente insostenible.

Op. cit.
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En este punto, por otro lado, cabe la reflexion acerca de hasta dénde la politica fiscal en Cotombia, por sus
caracteristicas inherentes, en {ugar de tener un papel anticiclico mas bien es totalmente prociclica. Puesto
que no se ha ahorrado en épocas en que han ingresado recursos extraordinarios, sino que se han dedicado
a financiar las necesidades de gasto, y el financiamiento a través del crédito es creciente, en épocas como
la actual, de recesion economica, cuando seria mejor estar reduciendo impuestos, las autoridades se ven en
la necesidad de aumentarlos, con todas las consecuencias que esta medida puede tener sobre la incipiente
recuperacion economica. No se quiere decir con elio que la politica fiscal, y en particular, las reducciones
de impuestos deban utilizarse como mecanismo de reactivacion econamica. En realidad, el problema de
las finanzas publicas debe verse con una dptica de mediano y largo plazo y sus objetivos deben ser los de
un financiamiento sano, que no incida negativamente sobre el ambiente macroecondmico en general. Por
ello deben aprovecharse las coyunturas en que se generan mas recursos para ahorrar y el endeudamiento

para cuando sobrevienen las crisis, y mas acorde con un principio de suavizacion de la carga tributaria en
el tiempo.

Sin embargo, en este momento quedan en Colombia pocas alternativas, como se analizard a continuacion,
aunque la posicion de Fedesarrollo es que elflas deberian estar enfocadas mas hacia resolver el problema
estructural de las finanzas publicas, por la via de generacion de ingresos mas permanentes, que por el ex-
pediente de incrementar los mas transitorios o acudir a un mayor endeudamiento publico. Estos dos ultimos
tipos de medidas no solamente no resuelven el problema de fondo de fas finanzas publicas, sino que le restan
credibilidad a la politica fiscal y a la politica economica en general, porque los agentes son conscientes que
tendran que pagar mayores impuestos en el futuro porque no se han resuelto los problemas de fondo.

Tal como senalan Fainboim y Rodriguez (1999), si setiene en cuenta que las decisiones del sector privado se
toman con base en su ingreso esperado (ingreso permanenite) y su rentabilidad esperada y, por io tanto, con
base en el impacto que sobre estas variables pueden tener la politica fiscal, la persistencia y la tendencia
creciente de los déficits fiscales colombianos pueden ademas afectar negativamente las decisiones de con-
sumo, ahorro e inversion privada en 10s proximos arios, via aumentos en la tasa de interés real {crowding-
out) y/o revaiuacion de la tasa de cambio real. En este sentido, la persistencia del déficit y su actual
estructura de financiamiento tienen un efecto nocivo sobre el crecimiento econdmico, y su correcion no es
contraccionista, sino mas bien expansiva®,

De hecho despe un punto de vista técnico, la tendencia de los déficits fiscales a aumentar y de [a deuda a
crecer son fendmenos que tienen consecuencias negativas sobre el resto de la economia. Hay basicamente
cuatro razones que deben ser motive de preocupacion: la primera, es la posibilidad de insolvencia o
quiebra del Gobierno. La segunda es la eventual monetizacién de los déficits persistentes y con sus conse-
cuencias inflacionarias. La tercera es el crowding out financiero, Por ejemplo, si no hay neutratidad de la
deuda, la sustitucion de impuestos sobre 105 ingresos laborales por deuda, tendera a aumentar el consumo

& Enel caso colombiano, existe alguna evidencia del efecto expansivo del ajuste fiscal que ha sido documentada por Carrasquilla

(1999).
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privado, reducir el ahorro, aumentar las tasas de interés y atraer capitales. En una economia con completa
utilizacion de recursos esto conducird a un desplazamiento de la inversion privada y otros tipos de gasto
privado sensibles a la tasa de interés, 0 a un aumento en el deficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos. Este tipo de efecto ha sido documentado para el caso colombiano por autores como Easterly {(1996),
y exite evidencia internacional sobre su ocurrencia en otros paises.

La cuarta y ultima razon estd relacionada con el principio de suavizacion de la carga tributaria que se
menciond mas atrds. Aun en presencia neutralidad de la deuda de primer orden, la opcidn de permitir
déficits o superavits fiscales puede ser valiosa si no se dispone de impuestos y transferencias de suma fija no
distorsionarios. Los deficits o superavits temporales permiten cambios en el perfil temporal de las pérdidas
por distorsiones y en los costos del recaudo. El principio de la suavizacion de que mas conveniente desde
el punto de vista de la maximizacion del bienestar tratar de mantener constante en el tiempo fa relacion
entre ingresos tributarios y la base tributaria, puede tener restricciones para aplicarse por razones de
crowding out financiero, si no hay neutralidad de 1a deuda de primer orden.

En cuanto al efecto sobre |a tasa de interés y tasa de cambio real de la evolucion fiscal en ef futuro, Fainboim
(op. cit.) encuentran para e! caso colombiano con la utilizacion de unas proyecciones y un modelo macro-
econdmicos de tipo keynesiano, encuentran que dadas las tendencias actuales de las finanzas publicas, y
en caso de que no se hiciera un ajuste fiscal que ilevara a un desequilibrio creciente, entre 2000 y 2003
habria devaluaciones del tipo de cambio real de 4 0 5% por ario, y a partir de entonces revaluaciones reales
de 3 0 4% hasta el ano 2009, con todos los efectos perjudiciales que ello tiene. En todos estos anos, ademas,
encuentran presiones importantes sobre las tasas de interés, pero especialmente en la ultima parte del
periodo considerado.

Es indudable que con el panorama hasta ahora descrito, |a situacion fiscal colombiana es grave y sus conse-
cuencias macroecongmicas amenazan con ser pecres en la medida que no se carrijan los desequilibrios
hasta ahora descritos.

En el presupuesto del ano 2000, denominado el Presupuesto de la Verdad, porque por primera vez en mu-
chos anos se hace un esfuerzo por "sincerar” las finanzas publicas y se carrigen algunos de los aspectos
sobre la deficiente presupuestacion de la que se habla mas atrds, aun subsisten las principales fallas estruc-
turales que han llevado a la cadtica situacién de las finanzas publicas

Basta con citar algunos de los indicadores que reflejan esta situacion® En el Presupuesto de la Verdad aun
los recursos ordinarios del Gobierno Central representan un 62.7% del gasto corriente y un 47.3% del gasto
total. Asi mismo, los gastos mas inflexibles a la baja, como son los salarios, la deuda y las transferencias
representan un 159.3% del total de recursos, y solamente el servicio de a deuda mas las transferencias un

9 Véase Rosas (1999).
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159% de los ingresos tributarios. En estas condiciones, el problema fiscal no esté resuelto y. al contrario,
muestra signos de volverse explosivo, porque todos estos excesos sobre los recursos que el Estado esta en
capacidad de generar tendran que ser financiados con mayor endeudamiento, tanto interno como externo.
Y esto, sin tener en cuenta que ias cifras se refieren unica y exclusivamente a lo presupuestado, que suele
ser mas optimista que lo efectivamente ejecutado.

Si bien es cierto que una parte importante de la explicacion de la crisis, cerca de 2 puntos del PIB, se puede
atribuir a la recesion economica y a otra serie de gastos contingentes en que ha tenido que incurrir el
Gobierno actual, y que por tanto, ha habido un esfuerzo por parte de las autoridades por detener el excesivo
crecimiento del gasto, los problemas estructurales aun subsisten. Esto también es cierto aun si se preve que
se realicen algunas privatizaciones o haya una bonanza petrolera.

Il. LAS REFORMAS TRIBUTARIAS DE LA DECADA DE LOS NOVENTA

Durante los ultimos diez arios se han realizado cuatro reformas a la estructura tributaria' nacional. Si bien
las reformas han contribuido a lograr aumentos de los ingresos tributarios, el cardcter temporal de las
mismas y los efectos transitorios de los recaudos han hecho que las alzas frecuentes de impuestos se hayan
constituido en una de las opciones mas recurrentes para cubrir faltantes de financiacion def gobierno
central. :

Los cambios impositivos de 1990 y 1992 hicieron parte de las reformas estructurales de a administracién
Gaviria. La aceleracion del proceso de apertura comercial y 1os nuevos gastos que impuso la nueva Cons-
titucian Politica, llevaron a la necesidad de incrementar {0s ingresos tributarios. El IVA se elevo de 10% a
12% con la Ley 49 de 1990, posteriormente se aumento con caracter temporal a 14% mediante la Ley 6° de
1992. Igualmente se cred de forma transitoria, una sobretasa de! 25% al impuesto sobre la renta que elevo
latasa del impuesto a 37.5% en 1993; no obstante, y dado que la reforma permitfa la deduccion de la nueva
contribucion. la tasa del tributo a la renta se ubicd en niveles cercanos al 35% durante 1994 y 1995. Asi
mismo, se incremento el impuesto a la gasolina a traveés de la creacion de la contribucion para la descen-
tralizacion; se establecio una contribucién especial de forma temporal para las industrias extractivas y se
decretd una inversion forzosa para los contribuyentes del impuesto sobre 1a renita, a través de los denomi-
nados Bonos para el Desarrollo Social y Seguridad Interna, los cuales, posteriormente fueron declarados
inconstitucionales por la Corte Constitucionali.

Adicionalmente las reformas buscaron incentivar la inversion extranjera, la generacion de ahorro vy la
reactivacion del mercado accionario, mediante la reduccion del impuesto de remesas de 20% a 7%:; el ali-
vi0 a ta carga impositiva para los fondos de inversion extranjera, y la disminucion del impuesto de renta

' Sin incluir oros cambios impositivas, realizados mediante facultades extraordinarias {ajustes por inflacion), declaratorias de

emergencia economica (impuesto a las transacciones financieras), y ctros establecidas en 1eyes tributarias como 1a Ley 123 de 1994
{exaneraciones de IVA a eventos deportivos), ia Ley 174 de 1994, entre otros.
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para los dividendos a no residentes. Los aportes de los empleadores a los fondos de pensiones fueron exone-
rados en una cuantia equivalente al 10% de!l ingreso anual del trabajador, por su parte los aportes de Jos em-
pteados se hicieron deducibles hasta el Iimite del 10% de sus ingresos faborales. En el caso de las pensiones
de los trabajadores del sector publico se concedié una exencicn equivalente a 20 salarios minimaos men-
suales. Igualmente se exonerd del tributo de renta a 1as utitidades obtenidas en la enajenacion de acciones
realizadas a traves de las bolsas de valores y se concedio el crédito del IVA pagado en la adquisicion de
bienes de capital mediante un descuento en el impuesio sobre la renta.

La reforma de 1995 o racionalizacion tributaria, hizo permanente los cambios que de forma temporal se
habian establecido enla Ley 6° de 1992 y elevo en dos puntos la tasa det IVA. Latasa nominal del impuesto
sobre la renta que recae sobre las utilidades de las empresas se establecio en 35%, por su parte |as tasas mar-
ginales que gravan los ingresos de las personas naturales pasaron a 20%. 29% y 35%. Asimismao se reforma
el impuesto a la gasolina y ta contribucion a las industrias extractivas. Se incluyeron algunos bienes y ser-
vicios a la base del IVA y la tasa se elevo al 16%, asi mismo, se realizaron algunos cambios en los impuestos
al consumo de propiedad de los departamentos.

Igualmente, se incluyeron nuevos contribuyentes al impuesto sobre la renta y se establecié una presuncion
sobre el patrimonio bruto del 2%. Se concedieron algunas exenciones, como el 30% de los pagos laborales
recibidos por los asalariados y se aumento a 50 salarios minimos mensuales la exencion tributaria de las
pensiones de jubilacion tanto para el sector publico como para los trabajadores del sector privado.

El aumento del déficit fiscal durante 1997 y 1998 Ilevaron al aciual gobierno a presentar un nuevo proyecto
de reforma tributaria, mediante la cual se redujo la tasa del IVA al 15% y se incluyeron nuevos bienes y
servicios a la base del tributa. Se limito ef descuento del IVA pagado por los bienes de capital, mediante el
cambio del descuento total por un gasto deducible en el impuesto sobre la renta. Se eliming la renta
presuntiva sobre el patrimonio bruto y se concedieron estimulos fiscales para la generacion de empleo.

Finalmente por medio dei Decreto 2331 de noviembre de 1998, expedido en desarrollo del Estado de Emer-
gencia Economica, se establecic con caracter temporal (diciembre de 1999) un impuesto a las transaccio-
nes financieras a una tasa del 2 por mil; en el actual Plan de Desarrollo 1a aplicacion de este tributo fue

ampliada hasta diciembre del presente afo.

En la siguiente seccion se realiza una descripcion de [as principales modificaciones a la estructura tributaria
realizada mediante Ias reformas de la presente década.

A. Periodo: 1990-1993
1. La Reforma Tributaria de 1990

El proyecto de reforma tributaria presentada por el gobierno tenia dos objetivos: de un lado, se pretendia
utilizar el instrumento tributario para mejorar la eficiencia de la economia, y de otro, reorientar la estructura
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tributaria nacional sustituyendo impuestos a las actividades externas por aquellos provenientes de las acti-
vidades internas, producto de |2 aceleracion de |a apertura comercial,

Para el logro del primer objetivo, el proyecto buscaba asegurar 105 recursos necesarios con el fin de cumplir
con los objetivas del gasto social y aumentar los ingresos de los municipios, para que estos cumplieran con
sus responsabilidades. Alternativamente se pretendia sostener el déficit del sector publico financiable,
dentro de una estrategia global de no dejar crecer el nivel de endeudamiento de este sector como propor-
cion del agregado nacional, de tal forma, que sosteniendo el déficit consolidado por debajo del 1% del PIB
y logrando mejores niveles de crecimiento, se lograria reducir el nivel de la deuda publica como proporcién
del mismo y le daria espacio al sector privado para expandir la inversion.

El segundo objetivo propuesto se intentaba alcanzar mediante la flexibilizacion de las tasas impositivas y la
disminucion de la dependencia fiscal de los ingresos relacionados con el comercio exterior, aumentado el
producto de los impuestos a la actividad interna.

La aceleracion del proceso de aperiura permitio que el arancel promedio pasara de 17.34% a 6.65%,
mientras que la sobretasa a las importaciones se redujo gradualmente del 13% al 8% de forma tal, que el
efecto conjunto de las reducciones en el arancel nominal y la sobretasa descendiera de 36.73% a 14.23%.
Parte del paquete tributario propuesto por el gobierno se motivaba en que el costo fiscal que implicaba la
desgravacion arancelaria, debia ser compensado por impuestos a las actividades internas, en especial
mediante aumentos del VA,

a. La propuesta del Gobierno

Con el fin de lograr los objetivos sefialados, el gobierno presenté un paquete de medidas tributarias cuyos
principales alcances se resumen en |os siguientes aspectos:

Se propuso una amnistia para |os patrimonios en el exterior sobre los cuales se causaba un tributo del 10%,
0 la adquisicion de titulos de deuda publica. Adicionalmente, |a propuesta establecia una serie de benefi-
cios fiscales con el fin de incentivar ef ahorro, dinamizar e! mercado accionario y coadyuvar a la capitali-
zacién empresarial. En este frente, la propuesta def gobierno establecia una exencion del impuesto sobre 1a
rerta a las utilidades que se obtienen de la enajenacion de acciones a través de bolsas, igualmente a Ios
recursos que se capitalicen, y reducciones tributarias a los aportes en diferentes fondaos de ahorro, en es-
pecial en los fondos de pensiones y cesantias.

De otra parte, el proyecto del gobierno contenia beneficios tributarios con el fin de incentivar 1a inversion
extranjera. En el caso de las sucursales y filiales de empresas extranjeras se propuso una reduccion gradual
del impuesto de remesas del 20% al 12% a partir de 1996, y su exencion total en caso de que se realizaran
nuevas inversiones con 10s beneficios efectivamente no remesados. Como complemento, se propuso la
unificacion del tratamiento tributario para otras formas de inversion fordnea a través de los fondos de

inversion extranjera, y en el caso del pago de dividendos o pammpacmnes busco igualar su tratamiento
fiscal con el de los accionistas nacionales.
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En el VA, se proponia un incremento de 2 puntos a la tasa general, asi como la inclusion de algunos
Servicios gue se encontraban exentos del mismo, tales como hoteles', hostales, moteles, alquiler de vide-
0s, restaurantes, bares, transporte aéreo de personas, servicios de vigilancia y aseo, entre otros. Igualmente
se propuso la eliminacion de las devoluciones para muchos productos'?, de tal forma que s6fo tuvieran
derecho a estas |los bienes efectivamente exportados.

La propuesta establecia adicionalmente, algunos ajustes al procedimiento tributario y aduanero; el incre-
mento de los limites establecidos para medir |a obligacion de presentar declaracion de renta en el caso de
los asalariados; el establecimiento de una nueva categoria de trabajadores no declarantes a los cuales se les
hubiera efectuado retencion en la fuente; y se solicitaban facultadas para realizar una reforma administra-
tiva a la Direccion de Impuestos y de Aduanas e introducir reformas al procedimiento aduanero, y ade mas
para efectuar algunas precisiones al sistema de ajustes por inflacion,

La mayor recaudacian esperada del paquete tributario preparado por ef gobierno giraba en torno a las mo-
dificaciones del IVA. £l incremento de la tasa aumentaria |los recaudos por el tributa en $ 110 mil millones
{0.54% del PIB), suma que compensaria el costo fiscal de la reduccion de los tributos a las actividades ex-
ternas en especial el originado en la reduccion de la sobretasa CIF a las importaciones del 18% a 10%. Adi-
cionalmente se consideraban aumentos adicionales en cuantia de 0.21% del PIB por mejoras en la gestion
de la administracidn tributaria para 1991.

b. Laley 49 o Reforma Tributaria de 1990

En diciembre de 1990 se expidio la reforma tributaria. La mayoria de las propuestas del Gobierno fueron
aceptadas, en particular las contempladas en el impuesto sobre la renta y el IVA. Los principales cambios
establecidos en la Ley 49 fueron {os siguientes:

Impuestos sobre 1a renta y complementarios

Ampnistia Tributaria

Se facilitd la repatriacion de capitales para los contribuyentes del impuesto sobre la renta mediante la
amnistia de patrimonios en el exterior. En uso de este instrumento, los contribuyentes que habian omitido
activos representados en moneda extranjera o activos poseidas en el exterior, en sus respectivas declaracio-
nes tributarias podrian acogerse a este beneficio, inctuyendo estos en la declaracion del ano gravable 1990,
y pagando un 3% sobre los nuevos bienes declarados'?. Los aumentos de patrimonio por los nuevos activos

' EIIVA solo aplicaba a hoteles de mas de tres estrellas.

2 Mediante el cambic de |a categorla de "exentos” a "excluidos’. El cambio afectarfa a no menos de 130 posiciones arancelarias.
(Vease articulo 477 del Estatuto Tributario de 1989},

' Una de las razones que al parecer se tuvo en cuenta para reducir la tasa del 10% propuesta por el gobierno, fue la de incentivar
aun mas la decision de acogerse a ta amnistia.
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declarados no generarfan renta por la diferencia patrimonial ni serian objeto de sanciones, liquidaciones e
investigaciones por parte de las autoridades tributarias y cambiarias. Adicionalmente los contribuyentes
que se acogieran a esta amnistia, podrian adquirir titulos de deuda publica interna y externa por los valores
objeto del saneamiento del patrimonio.

Desgravamen a las utilidades en ia venta de acciones

La reforma tributaria desgravo las utilidades obtenidas en la enajenacion de acciones a través de las bolsas
de valores. Por obvia correspondencia no se permitio la deduccién por perdidas en la venta de estas mis-
mas. Asi mismo se corrigio la doble tributacion que existia para las acciones y participaciones transadas por
fuera de las bolsas, mediante ta exencion de aquella parte de la utilidad obtenida en la venta y que corres-
ponde al componente que ya tributd en cabeza de la sociedad. Igualmente se desgravé la distribucion de
utitidades en acciones o su traslado a la cuenta de capital, con el fin de estimular fa capitalizacion patri-
monial de las sociedades.

Ajuste al tratamiento tributario de los fondos de inversion

Se introdujo un tratamiento fiscal mas homogéneo a los fondos de inversion. Se determiné que los fondos
de inversion, los fondos de valores, los fondos comunes y los fondos de inversion extranjero no fueran con-
tribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios. Igualmente se definio el tratamiento tributario
para los suscriptores o participes de estos fondos precisando la retencion en la fuente para estos cascs, y se
armonizo el tratamiento fiscal a los fondos de inversidn extranjera con la tasa de renta y la reforma del
impuesto a las remesas al exterior.

Disminucion del impuesto de remesas

Se redujo gradualmente ia tasa del impuesto de remesas del 20% de 1990 a 12% a partir del afo gravable
1996. Desde 1986 para los accionistas extranjeros se habia reducido la tasa de renta de 30% al 20%,; en el
evento de la capitalizacion de los dividendos no se generaba el impuesto de renta, de ta! forma que solo se
causaba el impuesto de remesas al momento del giro al exterior de |os respectivos dividendos. La reforma
establecio un impuesto equivalente al de remesas para los accionistas extranjeros, que se reducia de forma
gradual hasta el 12% en 1986. No obstante los excesos de dividendos distribuidos de acuerdo & la regla
tributaria' quedaron gravados a la tasa del 30%.

En el caso de las filiales y sucursales de entidades extranjeras, |a tributacién conjunta disminuy6 como con-
secuencia de la reduccion del impuesto de remesas. La gradualidad con que se redujo la tasa det impuesto
de remesas obedecio al costo fiscal que implicaba la medida. Se conservo el derecho a la exencién total de
éste ributo en el caso de una reinversién efectiva'® en el pais.

" Mecanismo utilizado para determinar, segun la tasa del impuesio, la parte que no es gravada cuando se perciben dividendos o

participaciones (vease articulos 48 y 49 del Estatuto Tributario).

%% Que se deberia probar mediante aumentos efectivos del patrimonio neta.
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Fondos de pensiones y pesantias

Con el fin de estimular e! ahorro a traves de estos fondos, la Ley 49 establecio que los aportes del empleador
fueran exentos del tributo hasta el equivalente al 10% del salario del empleado. En el caso de l0s aportes
de los empleados estos serian deducibles del tributo hasta un monto del 10% de su salario anual. Asi
mismo, se otorgo exencion del tributo a l0s aportes que realicen los empleados a los fondos de cesantias,

Otras modificaciones

Se incrementaron los niveles para no obligar a presentar declaracion a un gran numero de asalariados; los
limites establecidos fueron de $ 15 millones de patrimonio bruto y $ 12 millones de ingresos. lgualmente,
se exonero de declarar a los trabajadores independientes cuando el 80% de sus ingresos fueran percibidos
por concepto de honorarios y servicios, con lo cual la retencion se constituye, en estos casos, en el impuesto
definitivo.

Asi mismo, se realizaron ajustes a normas tendientes a reducir fugas del tributo, en aspectos tales como el
costo fiscal en la enajenacion de activos; deudas y gastos financieros que se tuvieran con la casa matriz;
reformas al procedimiento del tramite de ias devoluciones, intereses de mora, sanciones, correcciones de
declaraciones, etc. Adicionatmente las facultades solicitadas por el gobierno fueron otorgadas en todos sus
aspectos.

Las modificaciones en el VA

La reforma tributaria incrementd la tasa def [VA en los dos puntos solicitados por el gobierno. La nueva tasa
del 1VA del 12% tambien cobijo a los productos derivados del petréleo, algunos de los cuales estaban gra-
vados a tasas del 4% y 6%. La eliminacion de las devoluciones para los bienes propuestos por el gobierno
fue aceptada, mediante la ubicacion de dichos productos a la categoria de excluidos™ de conformidad con
la legislacion particular del IVA en Colombia. Con peguenas diferencias respecto a la propuesta del gobier-
no, los unicos bienes a los cuales se les realiza la devolucion del tributo {exentos) son aquellos que efectiva-
mente son exportados.

Si bien la reforma amplio la base del tributo con los nuevos servicios propuestos, varios de estos fueron
gravados a una tasa del 4% (Cuadro 2). En general, el mayor impacto de fa reforma fue el incremento de los
2 puntos en la tasa del IVA, més que la extension de su base.

'®  Enta literatura tributaria, respecto de ta aplicacion del IVA, se distinguen dos categorfas de bienes: los "no gravados” o "excluidos”

del VA y los bienes gravados a "tasa cero”. Las primeros corresponden a bienes sobre los cuales no recae el tributo. Si bien las insumos
y materias primas demandados para producir estos bienes se encuentran alcanzados por el impuesto, éste hace parte del costo de los
bienes finales; por tamoa el IVA incorporado en las etapas de transformacidn y produccidn se recupera en el precio final. Par su parte,
tos bienes gravados a "tasa cero” son bienes que cumpien las caracterfsticas de los bienes gravados, pero que por una decision de la
ley, no hacen parte de Iz base del tributo, con o cual la exencidn es expresa. En Colombia, esta categoria se denomina “bienes
exentos”. Puesto gue existe exencign del VA al momento de la venta ("tasa cero”), los bienes incluidos en esta categoria tienen derecho
a solicitar la devolucidn del IVA pagado en los insumos y materias utilizadas en el proceso de transfarmacion. En general en la
categoria bienes "exentos” se encuentran los bienes efectivamente exportados.
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Cuadro 2
LEY 49 DE 1990: TASAS DEL IVA

Tasa Bienes y Servicios sobre los cuales recae

12% Nueva tasa general a partir del 1° de enera de 1991,

4% Hoteles, hostales y similares {con fimitacion); Restaurantes; Servicio de aseo prestado por empresas.
6% Servicio telefonico estratos socioecondmicos 1y 2

8% Cervezas

10% Servicio telefonico de los demas estratos.

15% Sequros;

20% Vehlculos hasta de 1.300 c.c.. algunos camperas, ambulancias y otras vehfculos.

35% Otros vehiculos, Alcoholes, vinos. perfumes, relgjes, etc. (lista de 46 peosiciones arancelarias).

Fuente: Ley 49 de 1920, y Estatuto Tributario,

2. La Reforma Tributaria de 1992

El objetivo principal de la reforma era asegurar el equilibrio a medianc y largo plazo de las finanzas publi-
cas como parte de |a politica de estabilizacion de la economia.

El desequilibrio de las finanzas se centraba en dos frentes: de un lado el crecimiento graduat de las mayores
transferencias hacia los municipios definidas por la nueva Constitucién Politica y, de otro, el impacto que
produciria en el nivel de ingresos tributarios la rebaja de aranceles y la sobretasa CIF a las importaciones, las
cuales en conjunto se habian reducido de 33.5% en 1997 a 11.5% en 19927, Asi mismo, se requeria absor-
ber el superavit que se presentaba en |a cuenta corriente de la balanza de pagos, mediante 1a generacion de
un superdvit fiscal que contribuyera al equilibrio macroecondmico en el corto plazo.

a. La propuesta def Gobierno

A inicios de marzo de 1992 el gobierno presentd un nuevo proyecto de reforma tributaria. Las principales
maodificaciones que contenia el proyecto se presentan a continuacion.

Se propuso un aumento temporal de |a tasa del impuesto sobre la renta, mediante la creacion de una con-
tribucion especial, equivalente al 17% del impuesto determinado en la liquidacién privada. De esta forma
la tasa del tributo se incrementaba a 35% en el caso de las sociedades y las tasas marginales aplicables a las
personas naturales pasaban a 20%, 29% y 35% dependiendo de los niveles de renta. No abstante, se con-
templaba un descuento por inversiones reales’® financiadas con e! 100% de las utilidades obtenidas por la
empresa; en el caso de las personas naturales operaria el descuento por la adquisicion de acciones transa-
das en balsa.

" El Gobierno habla estimado en $358 mi millones {1.1% del PiB), el costo de la reduccion arancelaria y la sobretasz a las

importaciones.

'8 Lainversign deberla hacerse en activos o proyectos de inversign.
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Asi mismo el proyecto contemplaba un aumento del anticipo al 80% a partir de 1994, el cual se deberia cal-
cular incluyendo la contribucién del 17%. Ademas se inclufan como nuevos contribuyentes del tributo a
tos fondos publicos, algunas entidades sin animo de lucro, y a todas las entidades industriales y comerciales
del Estado; en el caso de Telecom y Ecopetrol se proponia una tasa especial equivalente al 75%.

La iniciativa del gobierno continuaba con incentivos a Ia inversion extranjera; el proyecto incluia una nue-
va reduccion graduai del impuesto de remesas hasta el 3% a partir de 1999. Para los inversionistas no resi-
dentes para los cuales se causa el ributo solo en el caso de los giros al exterior también la reduccion al 3%
operaria para los dividendos distribuidos.

Para fas industrias dedicadas a la explotacion y exportacion de petréieo, gas libre, carbon y ferroniquel, se
propuso fa creacion de una contribucicén especial calculada sobre los vatumenes exportados o producidos;
no se contemplaba la deduccién de esta contribucién en el impuesto sobre fa renta.

En el IVA, el gobierno propuso elevar la tasa al 18%; esta nueva tasa deberfa regir a partir del dia siguiente
de la expedicion de la Ley. Ademas la propuesta establecia que el recaudo equivalente a 4 puntos del incre-
mento del IVA, se destinara exclusivamente a la Nacion, tal como lo determina el articulo transitorio 43 de
la Constitucion Politica.

Asi mismo se planteaba la eliminacion de la exencion al VA que tenian muchos bienes, de forma tat que
unicamente fueran excluidos del tributo algunos productos que tienen una incidencia mayor en la canasta
basica: productos agropecuarios en su estado natural como leche, huevos, carne, pescado, etc., algunos
atimentos procesados {pan, arroz, leche en polva, azucar, entre otros), y medicinas, En general, con la pro-
puesta se gravaria casi |a totalidad de los bienes. En este mismo sentido, pasarian a formar parte de la base
del tributo nuevos servicios, tales como el arrendamiento de inmuebies, servicios financieros, almacena-
miento de mercancias, servicios profesionales entre otros. No obstante se excluian del tributo algunas ser-
vicios que habian resultado gravados con la reforma tributaria de 1990, con la idea de que estos fueran
gravados por 10s municipios a traves de un impuesto de la forma valor agregado en sus respectivas juris-
dicciones. '

De otra parte, la propuesta otorgaba crédito por el IVA pagado en la adquisicién de bienes de capital contra
el mismo tributo. En los casos en que el contribuyente no fuera responsable del tributo, se podria solicitar
como gasto deducible en el calculo de la depreciacion del respectivo activo.

Ademas, el proyecto de ley establecia fa creacion de un impuesto a la gasolina cuya base era el precio final
de venta al consumidor. La tarifa propuesta era de 27% y aumentaba gradualmente hasta-el 35% a partir de
1996. I recaudo equivalente a 2 puntos para el primer ano, y de forma gradual hasta 10 puntos de la tarifa

¥ Tales como hoteles, moteles, bares, griltes, discotecas, etc.
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del tributo a partir de 1996, se destinaria de forma exclusiva a la Nacion, de conformidad con el articulo
transitorio 43 de la Constitucion Politica.

Adicionalmente se proponia la eliminacién del impuesto de timbre a partir de 1994. En la propuesta se in-
cluia, un fuerte componente de instrumentos para la tucha contra la evasion y elusion tributaria, tales como
la penalizacion de ciertas conductas tendientes a defraudar al fisco, facultades para realizar presunciones
legales, ajustes al proceso de determinacion, discusion y cobro de |os tributos, entre otros aspectos. El go-
bierno aspiraba a obtener un incremento en la recaudacion equivalente a 1.6% dei PIB (Cuadro 3).

b. Laley 6* o Reforma Tributaria de 1992

Cuatro meses después de presentado el proyecto a! Congreso, se expidio la Ley 62 de 1992. En términos
generales la Ley vari¢ la composicion de fa propuesta del Gobierno frente a los incrementos de impuestos.
Se acepto fa creacion de la sobretasa en el impuesto sobre la renta a un nivel mas alto que la propuesta
gobierno, pero solo se autorizo un incremento de dos puntos en la tasa del IVA. Las principales modi-
ficaciones a la estructura tributaria introducidas con la Ley 6% de 1992 fueron las siguientes:

Impuesto sobre la renta

Sobretasa al impuesto

Se cred una coniribucion especial en el tributo equivalente al 25% del impuesto determinado por los
contribuyentes en las respectivas declaraciones. La contribucion fue de caracter temporal {1993-1997), y
se permiti¢ un descuento hasta del 50% de la misma a |as personas naturales que invirtieran en acciones de
alto nivel de bursatilidad, en sociedades que prestaran servicios publicos, o que realizaran participaciones
de largo plazo en cooperativas 0 ahorros a través de los fondos de pensiones.

La creacion de la contribucion especial elevo la tasa del tributo a 37.5% para las sociedades, e incrementd
en 25% las tasas marginales que aplican para las personas naturales. Puesto que la Ley contemplo la

Cuadro 3
PROYECTO DE REFORMA DE 1992: RECAUDO ESPERADO

Mayor recauvdo 1993

Concepto Millones de $ % del PIB
Sobretasa 17 renta 111.000 0.33
Aurnento base VA 64.376 0.19
Aumento & puntos VA 253.602 0.76
Impuesto a la gasotina 35.803 0.11
Contribucion industrias extractivas 15.500 0.05
Aurmento de gestion 60.000 0.18
Total 540.281 1.61

Fuenie: Anales dei Congreso.

32



deduccion de la contribucion, la tasa del tributo pasé a niveles cercanos al 35% a partir del afno gravable
1994 (Cuadro 7).

La reforma establecio que la contribucién hiciera parte de la base para liquidar el anticipo, sin embargo, el
porcentaje para el calculo del mismo no se modifica,

Contribucion especial a industrias extractivas

También de forma temporal se creo la contribucidn especial para tas industrias extractivas. La contribucion
{(Cuadro 4) entro a operar desde el momento de la vigencia de la Ley y se permitio su deduccion en el im-
puesto sobre la renta.

Fondos de inversion extranjera

Se modifico el régimen tributario de los fondos de inversion extranjera, mediante la ubicacion de estos en
la categoria de no contribuyentes del impuesto sobre la renta por las actividades que les son propias,
excepto por los ingresos que les correspondan por rendimientos financieros o dividendos, que no hubieran
tributado en cabeza de la sociedad gue los origind. En este Ultimo caso, se causaria el impuesto a una tasa
del 30% que opera en forma de retencion en la fuente. Este cambio igualarfa el tratamiento tributario al
otorgado a los inversionistas nacionales.

Dividendos y participaciones de extranjeros

En el caso de los dividendos recibidos por extranjeros no domiciliados, la reforma redujo la tasa del im-
puesto de forma gradual hasta el 7% en 1996, en armonia con a reduccion de !a tasa del impuesto de
remesas. Se conservo la exencion del tributo en el caso de que los dividendos o participaciones se capita-
licen en cabeza de la sociedad que los origing, siempre y cuando se mantengan por un fapso no menor a
cinco anos. Igualmente y con el fin de igualar et tratamiento tributario con los residentes, 1os excesos de
dividendos o participaciones de utilidades distribuidas de acuerdo a la regla tributaria, fueron gravados a la
tasa del 30%.

Cuadro 4
LEY 6 DE 1992: CONTRIBUCION ESPECIAL PARA INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

Producto Base Gravahle Vator ($)
Petroleo Crudo Barrii de petréleo liviana producido S 600 x barril

Petroleo pesado inferior a 15° API $ 35C x barril
Gas libre Total producide en el mes (pies cubicos) 5 20 x mil pc.
Carbén Total exportado en el mes $ 100 Tonelada
Ferronfque! Total exportado durante el mes $ 20 Libra

Fuente: Ley &° de 1992.
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Impuesto de remesas

Se redujo la tasa del impuesto a las remesas que se causa en el giro de utilidades al exterior de las sucursales
o filiales de empresas extranjeras. La reduccion se hizo de forma gradual hasta un nivel de 7% en 1996,

Descuento del IVA por adquisicion de bienes de capital

La teorfa tributaria distingue tres tipos de IVA de acuerdo a la base sobre la cual se aplica el impuesto: tipo
producto, IVA tipo renta e VA tipo consumo. La diferencia consiste en el tipo de tratamiento que el tributo
otorga a la inversion. EI IVA tipo producto, trata la inversion como parte de |a base del tributo y no otorga
crédito sobre la adquisicion de bienes de capital. El tipo renta considera la depreciacion de! bien de capital
parte del consumo intermedio; por ultimo el IVA tipo consumo incluye la inversién como un insumo mas
de la produccion, por tanto permite el credito por la totalidad del VA pagado en los bienes de capital.

Hasta 1992 el IVA apticado en Colombia se acercaba mas a uno de tipo renta. Si bien permitia un crédito
por el gasto de depreciacion del 1VA a los bienes de capital, este se concedia en el impuesto sobre la renta
en forma de gasto deducible, Los argumentos que defendian este tratamienta se centraban en el costo fiscal -
que implicaba otorgar un crédito pleno del IVA sobre estos bienes, ademas de la politica de subsidios a
ciertos sectores otorgado en anos anteriores.

No obstante, la reforma tributaria establecio el crédito del IVA pagado en la adquisicion de bienes de ca-
pital. El crédito fue concedido como descuento en el impuesto sobre la renta?®; por obvia simetria, el IVA
pagado en la adquisicion de este tipo de bienes se excluyo de la base sabre la cual se calcula el gasto por
depreciacion,

Rentas exentas y deducciones

La reforma otorgd exencion del tributo a las zonas francas. Asi mismo se permitié una deduccion con un
limite del 20% de la renta liquida a las personas juridicas por el valor de sus inversiones en control y
mejoramiento del medio ambiente. Adicionalmente se introdujo una exencion para fos primeros veinte
salarios minimos recibidos por los trabajadores del sector publico por concepto de pensiones.

Otras disposiciones

Se incluyeron dentro de la categoria de no contribuyentes del impuesto sobre |a renta y complementarios a
la Nacion, los departamentos, municipios, otras entidades territoriales, superintendencias, establecimien-
tos publicos, empresas industriales y comerciales del Estado, del orden departamental, municipal, distrital
e instituciones descentralizadas, entre otras.

#  Uno de las razones por |as cuales se tratd coma descuenta en el impuesto a la renta y no cama crédito en ef mismao VA {(como lo

prapuso el Gobierno), tenfa que ver precisamente con las exenciones gue existen en el [VA, fo gue hacia que muchas contribuyentes
no podrian salicitar dicho crécita en el wibuto puesto que na son respansables del mismo.
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Se precisaron aspectos para permitir la deduccion por donaciones e investigaciones tecnoidgicas y cien-
tificas. lgualmente se definio el tratamiento tributario para los servicios técnicos prestados desde el exterior
en los cuales no se causa el impuesto sobre la renta, ni el impuesto de remesas en el evento en que 03
mismos sean prestados en el pais por no residentes. Se concedieron facultades para establecer retencisn en
la fuente por giros del exterior, y se eliming el limite de los costos y gastos, que presuntivamente tienen los
profesionales independientes, en los casos en que estos facturen la totalidad de sus ingresas o que sobre [0S
mismos se les haya practicado retencion en la fuente.

Impuesto sobre las ventas

Aumento de Ia tasa a 14%

La reforma aumento temporalmente 2 puntos en la tasa del IVA. La nueva tasa del 14% se aplicaria a partir
de 1993. Durante 1992, algunos servicios tales como hoteles, hostales, restaurantes?’, que se encontraban
gravados con tasas menores pasaron a la tasa general del 12%.

Bienes excluidos del VA

La propuesta del Gobierno de ampliar significativamente 1a base del tributo no fue aceptada. Nosolonose
conservo el nivel de exenciones de! VA hasta ese momento, sino que ademas, se adicionaron algunos
bienes a la lista de excluidos®. Adicionalmente se excluyeron de! IVA algunos dtiles escolares, elementos
de aseo y del hogar, y otros bienes de acuerdo a su destinacion economica: concreto, ladrillos, tejas de zinc,
cuando estos bienes se destinen a [a construccion de vivienda; motores, alternadores, etc., siempre que se
destinen a la produccion de plantas generadoras de energla eléctrica. Por supuesto, y tal como sucede en |a
mayoria de esios casos, las exclusiones rigieron a partir del momento de expedirse 1a Ley.

Tasas diferenciales
Se reformo el régimen de los bienes sometidos a las tarifas diferenciales. Como se indico anteriormente
algunos bienes y servicios gravados con una tarifa menor, se incorporaron a la tasa general del IVA, y se

realizaron algunos cambios de los bienes con las tasas diferenciales del 20%, 35% y 45% (Cuadro 5).

Se establecio un régimen especial para la adquisicién de mercancias en San Andrés y Providencia, bajo el
cual se podria ingresar al territorio continental bienes adquiridos en éste departamento de acuerdo a los

1 Estos servicias estaban gravados a la tasa del 4% desde la Ley 49 de 1990. En el case del servicio telefdnico local para 10s estratos

1y 2 que tenia un IVA de 6% pasaron a la tasa general, pero se excluyo del tributo a 10s primeros 250 impuisos para estos mismos
estratos,

2 Se adicionaron a esta lista 21 posiciones arancelarias, principalmente maquinaria agropecuaria.
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Cuadro 5
LEY 6° DE 1992: TASAS DEL IVA

Tasa Bienes y Servicios sobre los cuales recae

14% MNueva tasa general

8% Cervezas

15% Seguros;

20% Vehiculos hasta de 1.300 c.c. ensariblados en el pais, algunos camperos, ambulancias y otros vehiculos,

35% Otros vehiculos: Alcaholes, vinos. barcos, motos de alto cilindraje; Algunos aerodinos (lista de 9 posicienes
arancelarias).

45% Aeradinos de uso privado; Automdviles de mas de USS 45.000

Fuente: Ley 6* de 1992 y Estatuto Tributario

cupos establecidos. La introduccion operaria como una importacion causando los arancefes y el IVA, Adi-
cionalmente se permitié un descuento del 10% del impuesto al consumo causado por el bien en el mo-
mento de la importacion hacia dicho departamento. Para el caso de los comerciantes que hubieran ad-
quirido mercancias por este sistema, se otorgo el descuento total del IVA que opera por regla general.

Otras disposiciones

Se precisaron ias bases gravables en el caso de algunos nuevos servicios incluidos al tributo, asi como los
responsables det mismo e impuestos descontables que aplicarian. Se incorpord un régimen de exencion del

VA, para la enajenacion de mercancias realizadas por turistas en las zonas de frontera o sometidas a
regimenes aduaneros especiales,

De otra parte se establecio, que del mayor recaudo producto del aumento de la tarifa def VA, por lo menos
$ 30 mil millones anuales, durante los anos 1993 a 1995 se deberian destinar a financiar las pensiones de
Jubilacion del sector publico. Ademads se implanté un IVA Social, figura bajo la cual, el gobierno deberia
destinar no menos de $ 15 mit millones de pesos anualmente por mayor recaudo del IVA, durante los anos
1993 a 1997 inclusive, a aumentar los aportes que entrega el Estado a las madres comunitarias del ICBF; a
cubrir los riesgos de accidentes, enfermedad o maternidad de estas mismas; fomentar las microempresas;
mejorar la vivienda y préstamos de vivienda para los miembros de las juntas directivas de las asociaciones
de hogares comunitarios; financiar programas complementarios de reforma agraria, entre otros.

Impuesto de timbre

El impuesto de timbre fue formado y se incluyeron retenciones al gravamen. Se establecio una tasa general
de 0.5% sobre el valor de los documentos publicos o privados que generen la obligacion del tributo.
Igualmente se fijaron los valores para los documentos sin monto y para aquellos casos en |0s que se causa
el tributo independientemente de 1a cuantia de |a transaccion,
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Impuesto a la gasolina y ACPM

Se sustituyd el impuesto ad-valorem a la gasolina y ACPM por un impuesto sobre el precio final al consu-
midor. La ley establecio que el nuevo impuesto deberia ser liquidado por Ecopetrol a |a tasa del 25.4% al
momento de la venta.

Asi mismo, se cred la contribucion para la descentralizacion la cual deberia liquidar Ecopetrol a la tarifa del
18%, sobre 1a diferencia entre el precio final de venta al publico y el precio vigente al momento de Ia vi-
gencia de la Ley. Para efectos de la liquidacion del impuesto a la gasolina y ACPM se contempld la exclu-
sion de la base la contribucion para la descentralizacion,

Impuesto al oro y af platino

Se modifico el impuesto que recae sobre estos metales. Se establecio una tasa del 4% para el oro y 5% para
el platino, liquidadas sobre el valor total que se pague a los productores y comerciantes, de acuerdo al pre-
cio internacional que certifique el Banco de la Republica. Los recaudos por este tributo se dedicarian a
inversiones para preservar el medio ambiente.

Instrumentos contra la evasion y aspectos de procedimiento

En general la Ley 6° otorgd los nuevos instrumentos que solicitd el Gobierno para la lucha contra la evasion.
Se incorporaron nuevas sanciones por infracciones al régimen tributario; se permitio el ajuste o actualiza-
cion de las deudas tributarias; se realizaron ajustes a los procedimiento de cobro y se autorizo a la admi-
nistracion tributaria la realizacion de presunciones con fines de control tributario; se estableci¢ una presun-
Cion para juegos de azar; se precisaron las normas que tienen que ver con el domicilio fiscal de los contri-
buyentes, y la informacion que deben entregar a la autoridad tributaria las entidades financieras respecto de
operaciones de crédito con sus respectivos clientes, entre otros aspectos.

Adicionalmente se establecic como requisito para la solicitud de devoluciones del IVA, 1a inscripcion en el
Registro Nacional de Exportadores el cual deberia haberse efectuado previamente a |a realizacion de las
operaciones de exportacion que otorgan derecho a la devolucion respectiva.

3. Bonos para el desarrolio social y sequridad interna

La Ley 6° establecid una inversion forzosa en 1992 a través de los denominados "Bonos para el Desarrollo
Social y Sequridad Interna (BDSI)", para los contribuyentes del tributo con ingresos de $7 miliones o patri-
monio superior a $ 30 millones. La inversion equivalia al 25% de! impuesto determinado en la declaracion
derenta del afo gravable de 1991. Para estos fines se autorizo una emisidn de los BDSI en cuantia $ 270 mil
millones. Adicionalmente, y en caso que la cuantia fuera insuficiente para cubrir la suscripcion forzosa, se
contempl¢ la posibilidad de recurrir a los Titulos de Tesoreria (TES), creados en la ley 51 de 1990. No obstante,
en abril de 1993 un fallo de la Corte Constitucional declaré inconstitucional esta inversion forzosa.
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4. Eliminacion del impuesto al patrimonio

El impuesto al patrimonio fue eliminado mediante el Decreto 1321 de 1989. La norma habia sido expedida
en uso de las facultades otorgadas en la Ley 84 de 1988. EI Decreto consagraba la eliminacion parcial del
tributo a partir de 1989 -sobre la casa de habitacion del contribuyente-, y de manera definitiva a partir del
ano en que se estableciera de manera obligatoria, los ajustes integrales por inflacion® para los efectos del

impuesto sobre |a renta. Tales ajustes fueron obligatorios a partir de 1992 lo que asegurd la eliminacion
total del impuesto de patrimonio. '

Dos hechos gravitaron en torno a las discusiones sobre la eliminacion del impuesto de patrimonio. En pri-
mer lugar, ia actualizacion y formacion catastral de los predios implicaba necesariamente una ampliacion
de ias bases gravables det impuesto, con el consecuente aumento de carga tributaria de los contribuyentes;
ademas, el establecimiento de la indexacion al fenémeno inflacionario del impuesto sobre la renta, obli-
gaba a realizar un ajuste integral por inflacion de los estados financieros, lo cual conduciria a una actua-
lizacion de los valores patrimoniales con incidencia en la determinacion del impuesto a la renta y conse-
cuentemente sobre la renta presuntiva del patrimonio. Asi mismo, y con el objeto de racionalizar y armo-
nizar la carga fiscal con la tributacion de los diferentes niveles de gobierno, la eliminacién del impuesto de
patrimonio tendria efectos en los ingresos por el impuesto predial en favor de los municipios.

5. Los ajustes por inflacién

Desde la expedicion de la Ley 75 de 1986 se habia contemplado la necesidad de realizar una indexacion
de la estructura tributaria al fenémeno de |a inflacian. Bajo la premisa de hacer mas "neutral” 1a tributacion
a los ingresos y utilidades, 1a Ley 75 concedio facultades al Ejecutivo para desligar la determinacion del
impuesto sobre la renta de los efectos de la inflacion.

De conformidad con las facultades otorgadas, durante 1988 se expidio el Decreto 2687 que establecié el
mecanismo de operacion del sistema de ajustes integrales por inflacion de forma obligatoria para los con-
tribuyentes a partir de 1992. No obstante, el decreto presentaba algunas errores en su concepcién que se
traducirian en aumentos sustanciales de la carga tributaria para algunos contribuyentes. Asi por ejemplo, se
preveia aumentos en la tributacion de las empresas, producto de la aplicacion del impuesto scbre la base de
la diferencia entre el valor de reposicién de [0s inventarios y el valor de los mismos a costos histéricos?,

Igualmente, el efecto de permitir una deduccion parcial de los gastos financieros por la aplicacion de la
“deduccion tedrica” producia aumentos importantes del impuesto, para aquellas empresas con elevadas
cargas financieras producto de la adquisicion de activos no monetarios mediante pasivos. Adicionalmenite,
el mecanismo establecido para fos ajustes por inflacion presentaba problemas de "doble tributacién” en el

B Articulo 2, Decreto 1321 de 1989,

¥ Si bien muchas empresas habian obtenido un aharro tributario por 1a utilizacién del sistema LIFQ para la valoracidn de sus

inventarios, el aumento de carga tributaria con los ajustes por inflacion no tenia una justificacion real. Al fin y al caba, las reglas
anteriores permitian el procedimiento descrito.
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caso de sociedades que mantenian acciones en sociedades anénimas abiertas, dado que estas se debe-rian
registrar en la cuenta de "correccion monetaria” como un ingreso de cardcter fiscal. Puesto que estas
valorizaciones se contabilizan en la mayorfa de los casos, como producto de una retencion de utilidades,
se configuraba una doble tributacion dado que el impuesto recaia tanto en la sociedad receptora como en
la sociedad inversionista. Un efecto adicional, pero no por ello menos grave, consistia en que |a utilidad
por la venta valorizada de [as acciones se gravaria no sobre |a base de su realizacion sino sobre la base de
su causacion economica, o que sin duda, induciria a la distribucion plena de dividendos, ya que de lo
contrario la tasa efectiva de tributacion se verfa incrementada en via opuesta, justamente, al fortalecimiento
empresarial que inspiraban los ajustes por inflacion?,

Esta situacion llevd al nuevo gobierno a solicitar facultades para corregir estos ¥ otros efectos inconvenien-
tes def sistema, otorgando un plazo prudencial para su andlisis y debate. Mediante la expedicién de la Ley
49 de 1990 el Congreso otorgo nuevas facultades para los propdsitos solicitados por el Gobierno. Enuso de
estas facultades se expidio el Decreto 1744 de 1991, el cual introdujo sustanciales modificaciones para el desa-
rrollo del sisterna de ajustes por inflacion. La nueva norma le otorgo mas coherencia al sistema al eliminar mu-
chas de las bases de valuacion de las diferentes partidas del balance y produjo efectos en ias normas contables.

Asi mismo, basado en |as facultades de la Ley 49 de 1990 en diciembre de 1991 se expidi® otro decreto que
reformaba nuevamente el sistema. £l Decreto 2911 modifico la operacion de los ajustes integrales por infla-
cion con lo cual el Decreto 1744 de 1991 quedaba sin vigencia. £l nuevo decreto introducia aspectos mas
técnicos para el tratamiento de los ajustes por inflacion. Asf por ejemplo, se reducia la llamada “deduccion
tedrica” del 55% def PAAG %8 -contenida en el Decreto 1744-, al 30% para el ano gravable 1992 y de ma-
nera gradual para los anos siguientes. Igualmente se mejoraba el tratamiento del ajuste de los activos movi-
bies e inventarios y de los activos no monetarios que no estuvieran syjetos a un ajuste especial.

En diciembre de 1992 la Corte Constitucional declard inexequible el Decreto 2911, con lo cual los ajustes
integrales por inflacion entraron en vigencia a partir del ano gravable 1992 con base a lo establecido en el
Decreto 1744 de 1991.

B. Periodo: 1994-1997
1. Saneamiento aduanero: Ley 174 de 1994

El objetivo principal de 1a ley era corregir ciertos “rezagos” del saneamiento de mercancias que se habia
dispuesio desde la Ley 49 de 1990. La Ley 174 permitio sanear en un lapso de 6 meses la importacién de
vehiculos ingresados al pais de conformidad con lo establecido en el Decrete 1751 de 19917, sobre los
cuzles no se habia cancelado completamente el vaior def saneamiento.

% Vease al respecto la exposicion de motivos del Goblerno a la ley 49 de 1990,

% Parcentaje de Ajuste del Ano Gravable y corresponde a la variacion de |a inflacion anual.

¥ Este Decreto fue expedido en desarrollo de 1a Ley 49 de 1990.
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Sin embargo, en la Ley 174 se dictaron algunas normas de caracter tributario. Se establecio una tarifa de
retencion en la fuente del 10% para los ingresos provenientes del exterior y por concepto de honorarios. De
esta forma, se elimind la facultad que tenia el gobierno de establecer retenciones a estas rentas hasta el 30%
y 20% respectivamente.

Se concedio una amnistia en el impuesto sobre 1a renta a los contribuyentes domiciliados en "zonas de
régimen aduanero especial” que no hubieran informado activos en las declaraciones de 1993 y anteriores.
Los valores omitidos deberian incorporarse en la declaracién de 1994 y sobre los mismo se causaba un im-
puesto de 3% a titulo del impuesto sobre la renta. Adicionalmente se establecié un mecanismo de graduali-
dad para el desmonte de las provisiones del sistema LIFQ que tienen efecto en el impuesto sobre la renta:
adernas se acepto el valor dei avaluo declarado para los fines del impuesto predial unificado como costo
fiscal en la determinacidn de |la ganancia ocasional,

2. La Reforma Tributaria de 1995

El objetivo de la reforma tributaria se sustentaba en tres aspectos: a)la necesidad de mantener el equilibrio
de |as finanzas pubiicas, asegurando de paso la estabilidad macroecondmica; bjel aumento de 1os ingresos
carrientes para cumplir con las nuevas obligaciones de gasto e inversidn y, ¢limprimir mas transparencia,
neutrafidad, equidad y eficiencia a la estructura tributaria vigente hasta el momento.

a. La propuesta del Gobierno

La propuesta fue concebida bajo el precepto de lograr una racionalizacion del sistema tributario. Aparte de
las necesidades de financiar gasto, se hacia imperativo el efecto que sobre las finanzas publicas tendria la
finalizacion de los incrementos tributarios que con caracter temporai se hablan creado en |a Ley 6° de 1992.
En efecto, el incremento del VA al 14% habia sido establecido de forma temporal (hasta el finalizar 1997),
lo que implicaba que a partir de 1998 la tasa volviera al 12%. En el caso del impuesto sobre |a renta la situa-
cion era similar, la contribucién especial del 25% habia sido establecida hasta el ano gravable de 1997.

El proyecto del gobierno buscaba hacer permanente |a tasa del 14% del IVA. En el impuesto sobre la renta
se propuso introducir una tasa nominal equivalente a los valores que tenia el tributo desde la creacion de la
sobretasa con la reforma de 1992 (Cuadro 6). No obstante, el incremento de la tasa del IVA al 16% fue
prapuesto por el gobierno cuando el proyecto hacia curso en el Congreso de la Republica.

Asi mismo, la propuesta establecia la necesidad de realizar algunos cambios en la composicion de los
bienes sometidos a tasas diferenciales del IVA, en especial a los vehiculos y proponia mecanismos para
frenar los elevados indices de evasion del tributo. En este campo, se propuso la aplicacicn del régimen de
retenciones al IVA sobre los pagos o abonos efectuados por los agentes de retencion, los cuales se definian
en el proyecto; ademas, de la aplicacion de un sistema de anticipos equivalentes al 2% a cuenta del tributo.

En el impuesto sobre la renta se requeria la inclusion de nuevos contribuyentes, tales como las empresas
comerciales e industriales del Estado y sociedades de economia mixta que prestaran servicios publicos
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domiciliarios. Ademas se precisaban las normas tendientes a controlar fugas del tributo a través de las
entidades (sin animo de lucro) del régirmen especial.

Con el fin de establecer mejores instrumentos para frenar |a evasion se propuso un incremento de la renta
presuntiva sobre el patrimonio liquido de 4% al 5%, y el establecimiento de una presuntiva del 2% sobre el
patrimonio bruto. Adicionalmente se sefalaban aspectos para corregir algunas deficiencias existentes en la
legisiacion respecto a la forma como se causa el impuesto sobre la renta en actividades tales como el
“leasing financiero™ y la "fiducia mercantil”. Igualmente el proyecto contemplaba mecanismos para evitar |a
subvaloracion de los bienes raices en las escrituras publicas con el consecuente efecto en el impuesto de
ganancias ocasionales y proponia una amnistia para el ajuste al valor comercial este tipo de bienes.

De otra parte la propuesta contemplaba una modificacion a la contribucion que recaia sobre las industrias
extractivas y algunos cambios en la tributacion a la gasolina. Igualmente el proyecto del gobierno incluia
cambios importantes en el disefio de los impuestos de propiedad de los departamentos en aspectos re-
feridos al procedimiento.

Con las modificaciones senaladas en |os parrafos anteriores, el gobierng aspiraba a obtener nuevos recursos
equivalentes a 1.2% del PIB en el primer afo de aplicacion de la reforma y superiores al 2% a partir del
segundo ano (Cuadro 6).

b. Ley 223 de 1995 o racionalizacién tributaria

Impuestos sobre ia renta y complementarios

Modificacion de las tasas

La reforma tributaria de 1995 elimind la contribucion especial creada mediante fa Ley 62 de 1992 y esta-
blecio nuevas tasas nominales para el impuesto sobre la renta. La nueva tasa para las sociedades se fijo en
35%, mientras que las tasas marginales aplicables a los ingresos de las personas naturales se establecieron
en 20%, 29% y 35%. En general, la Ley 223 mantuvo el mismo nivel de imposicidn que tenia el impuesto
desde el ano gravable 1994 y 1995 resuitado de la aplicacion de la reforma tributaria de 1992 (Cuadro 7).

Cuadro 6
PROYECTO DE REFORMA DE 1995: RECAUDO ESPERADO
Ano Racionalizacion tributaria Aumento 2 puntos IVA Total esperado
(% del PIB) (% del PIB) (% del PIB}
1996 0.75 0.77 1.52
1997 1.33 0.92 2.25
1998 1.13 0.88 2.1

Fuente: Exposicion de motives de reforma tributaria y Gaceta del Congreso, octubre 3 de 1995,
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Cuadro 7
REFORMAS 1992 Y 1995: TASAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

Ley 6° de 1992* Ley 223/95**
Concepto/ano gravable 1992 1993 1994 1995 1996
Sociedades
Renta Iiquida 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Beduccidn sobretasa 25% 0.0) (¢.0) (7.5) 6.9 0.0
Renta gravable 100.0 100.0 92.5 931 100.0
Tasa nominal (%) 30.0 30.0 30.0 30.0 n.a
Tasa mas sobretasa % {nominal) 30.0 37.5 375 37.5 35.0
Efecto Tasa mas sobretasa % 30.0 375 147 349 35.0
Personas naturales
Renta liquida i00.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Deduccicn sobretasa 25%
Tasa marginal 17% -0.0 -0.0 -4.3 -4.1 -0.0
Tasa marginal 25% -0.0 -0.0 -8.3 -5.9 -0.0
Tasa marginal 30% -0.0 -0.0 -1.5 -6.9 -0.0
Renta liquida gravable
Tasa marginal 17% 100.0 100.0 95.8 95.9 100.0
Tasa marginai 25% 100.0 100.0 938 94.1 100.0
Tasa marginal 30% 100.0 100.0 92.5 931 100.0
Impuesto renta
Tasa marginal 17% i7.0 17.0 16.3 16.3 200
Tasa marginal 25% 25.0 25.0 234 23.5 29.0
Tasa marginal 30% 30.0 300 278 27.9 350
Sobretasa 25%
Tasa marginal 17% 0.0 4.3 4.1 4.1 0.0
Tasa marginal 25% 0.0 6.3 59 59 0.0
Tasa marginal 30% 0.0 1.5 6.9 7.0 0.0
Tasa mas sobretasa % (nominal)
Tasa marginal 17.0 21.3 21.3 21.3 200
Tasa marginal 25.0 313 3.3 33 29.0
Tasa marginal 300 375 3758 375 350
Efecto tasa mas sobretasa %
Tasa marginal 17.0 21.3 213 20.4 20.0
Tasa marginal 250 313 29.3 29.4 29.0
Tasa marginal 30.0 37.% 347 349 350

El articuto 17 de fa Ley 6% permitio la deduccion de la sobretasa, a pariir del ano en que se pague en su totalidad. Este efecto se
presefita a partir del ano gravable 1994. Adicionalmente el Consejo de Estado determind que |a sobretasa, se deberfa catcuiar
sobre el impuesto "neto” sobre ia renta, esta es, después de restados los descuentos, lo cual reduce aun més el efecto presentado
sobre |as tasas nominales para muchos contribuyentes.

Elimind la sobretasa y establecid nuevas tasas para el tributo.

Fuente: Ley 6° /92, Ley 223/95. Calculos propios.

k
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Nuevos contribuyentes

La reforma incluyo como nuevos contribuyentes del impuesto a las empresas industriales y comerciales del
Estado y a las sociedades de economia mixta, que prestan los servicios de energia, acueducto, alcantarilla-

do, postales, telecomunicaciones y salud publica. En el régimen anterior estas empresas se encontraban ex-
cluidas del tributo.

No obstante, se determing que las rentas de estas empresas que sean capitalizadas o se destinen para la
rehabilitacion, extension o reposicion de sistemas, son exentas del tributo por un término de ocho (8) afos
en los porcentajes senalados por la ley. En este mismo sentido, las rentas de las empresas industriales y
comerciales det Estado y las sociedades de economia mixta que ejerzan fos monopolios de suerte y azar y
de licores fueron exoneradas del tributo.

Tratamiento a la "Fiducia Mercantil" y "Leasing”

La reforma precisé el tratamiento tributario que se le otorga a la "fiducia mercantil” y el "leasing”. Respecto
a la fiducia mercantil se establecié un mejor control estableciendo la liguidacién periddica de utilidades y
la identificacion plena de los beneficiarios. Cuando el fideicomiso se encuentre sometido a condiciones
resolutorias o suspensivas gue impidan la identificacion de los beneficiarios, el tributo recae en cabeza de
los patrimonios auténomos las cuales se asimilan a sociedades anonimas para los fines del impuesto.

En el caso del "leasing financiero” se mejord el tratamiento tributario de estos contratos, mediante el esta-
blecimiento de obligaciones inherentes al registro de maquinaria, equipo, etc., y de los contratos que adi-
cionalmente incorporan el arrendamiento de inmuebles (especificamente terrenos), tanto para el arrendador y
el arrendatario, con el fin de delimitar las obligaciones tendientes a controlar tributariamente a estos mismos.

Saneamiento de bienes raices

Se establecié una amnistia para actualizar los bienes raices a los valores comerciales, la cual podria
realizarse en las declaraciones de 1935. El mayor valor entre el costo fiscal ajustado y el valor comercial no
ocasionaria sancion alguna ni generaria renta por diferencia patrimonial. Para efectos de la ganancia
ocasional, se permiti¢ el ajuste del costo fiscal en el momento de la enajenacion de los bienes raices. Asi
mismo, se determind que las utilidades producto de la enajenacion de estos bienes podrian ser distribuidas
como ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional.

De otra parte, la reforma evitd que la actualizacién de 1os bienes raices al valor comercial tuviera efectos
sobre el impuesto predial de propiedad de los municipios.

Perdidas por enajenacion de activos

La reforma establecié que las perdidas por enajenacion de activos no son deducibles de la renta ordinaria
del contribuyente. En estos casos solo se permite como gasto el efecto del ajuste por inflacion del respectivo
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activo. Este cambio otorgd un tratamiento simétrico y reciproco al tributo que recae en las rentas ordinarias
como el de |las ganancias ocasionales.

Inversidn extranjera

La Ley 223 de 1995 introdujo los siguientes cambios: a)permitic como gasto deducible los pagos a las casas
matrices realizados por sucursales y filiales de empresas extranjeras por conceptos de gastos de administra-
cion, regalias y explotacion de intangibles, siempre y cuando sabre los mismos, se tiquide las correspon-
dientes retenciones a titulo de renta y el impuesto de remesas; b) se determind que el impuesto del 7%
establecido a partir del ano gravable de 1996, para los dividendos y participaciones de no residentes, se
podria diferir (5 anos) hasta que se demostrara que estos ingresos hablan sido reinvertidos en el pals, en
cuyo caso quedarian exonerados del tributo. La norma anterior exigia que estos dividendos fueran "capitali-
zados" por la sociedad generadora del dividendo para tener derecho a la exencion; c) se eliming la inequi-
dad en el tratamiento del tributo existente en el gravamen a los dividendos o participaciones recibidas de
ingresos por la explotacion y produccidn de hidrocarburos. La tasa para estas rentas se redujo gradualmente
del 12% en 1996 a 7% a partir del ano gravable 1998. La estructura tributaria anterior mantenia una tasa
especial del 12% para este tipo de ingresos.

Renta presuntiva

Se establecio una renta presuntiva sobre el patrimonio bruto a una tasa det 1.5%. Al mismo tiempo se
aumentd [a presuntiva sobre el patrimonio liquido de 4% a 5%. No obstante la nueva renta presuntiva sobre
el patrimonio bruto no aplicaba para el sector agropecuario, ademdas se excluyd de |a base del calculo de la
presuntiva sobre el patrimonio liquido los primeros $ 150 millones en activos para este mismo sector. Asi
mismo, los primeros $ 100 miltones del valor de la casa de habitacion del contribuyente fueron excluidos
de la base del céiculo de la renta presuntiva.

El Instituto de Mercadeo Agropecuario y las entidades del régimen especial {sin animo de lucro) continua-
ron exentas de la presuntiva. La reforma excluyé de este tratamiento a las empresas de servicios publicos
domiciliarios, fondos de inversion, fondos comunes y fondos de pensiones y cesantias. Adicionalmente
otorgo la posibilidad de reducir |a renta presuntiva para aquellos sectores cuya rentabilidad hubiese sido
afectada por razones tales como politicas del gobierno, crisis del mercado nacional e internacional, orden
publice y contrabando.

Régimen especial del tributo

Con el fin de mejorar el contro! a traveés de instituciones exentas gue por su naturaleza econgmica requieren
de un tratamiento diferente, |a reforma precisé el régimen especial del tributo. En este régimen incluyé a las
cooperativas, sus asociaciones y demas instituciones previstas en la legislacion cooperativa y se establecio
que el beneficio neto de estas entidades se gravaria con el impuesto sobre la renta cuando se destine, por o
menos una parte, en forma diferente a las finalidades del régimen cooperativo.
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Respecto a las asociaciones y entidades sin éanimo de lucro, la reforma limitd al régimen especial sélo a
aguellas instituciones cuyo objeto social y recursos estén dedicados a la salud, educacian, cultura, deporte,
investigacion, proteccion ambiental, entre otros, siempre y cuando las mismas sean de cardcter general.
Ademas, establecio que los pagos que realicen estas entidades a [as personas que participen en la direccion
o administracion de la entidad ¢ a sus familiares, causan el impuesto de renta a la tasa retencién sobre
honorarios.

Rentas de trabajo exentas del tributo

La reforma estableci¢ una exencion del 30% del total de los pagos laborales que reciba el trabajador.
Adicionaimente, se exoneraron las pensiones de jubilacion en el equivalente a 50 salarios minimos men-
suales®a partir de 7998.

Régimen de estabilidad tributaria

Se cred un régimen especial de "estabilidad tributaria” al cual sélo pueden acceder las personas juridicas.
Segun este régimen la tasa del impuesto vigente al momento de acogerse al mismo -mediante la firma de un
contrato con el Estado por el término de 10 anos-, se incrementa un 2%. Este procedimiento libera a las em-
presas de aplicar los incrementas directos o indirectos® de |a tasa del tributo producto de sucesivas refor-
mas tributarias en los anos de duracion del contrato. En el caso que la tasa sea reducida en el término de
la vigencia del contrato, se tomaré este nuevo nivel sumando los dos puntos adicionales.

Otras disposiciones

La reforma aumento la deduccion por expensas al exterior del gasto en la obtencidn de rentas de fuente
nacional hasta el limite del 15% de la renta liquida después del descuento de algunos ingresos sobre los
cuales se hubiera causado y pagado la retencion en la fuente. De otra parte se realizaron precisiones para
admitir tas deducciones por donaciones con el fin de limitar posibles excesos en su aplicacign.

Impuesto sobre las ventas

Las principales modificaciones al IVA introducidas con la Ley 223 de 1995 fueron las siguientes:

Incrementc del IVA al 169

La tasa general del impuesto se incremento a 16% a partir de energ de 1996. A la nueva tasa se incorporaron
algunos bienes que se encontraban gravados a tasas diferenciales.

#  El nivel de exencidn en el proyecto del gobierno era de 25 salarios minimas.

3 A través de contribuciones o sobretasas.
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Al igual que en la Ley 6 de 1992 se establecieron rentas de destinacién especifica eguivalentes a 2.5 puntos
de la tasa del IVA, cuyo producto una vez deducidas las transferencias a las entidades territoriales se
destinarian principaimente a gastos derivados del régimen subsidiado de salud, hogares comunitarios,
desarrollo rural campesino, programa plante, fondos de pensiones del sector publico, entre otros.

Tasas diferenciales

Los seguros pasaron a la tasa general del 16%, se gravaron ciertos vehiculos de Iujo a una nueva tasa del
60% y se realizaron algunas modificaciones al tributo que recaia sobre otros vehiculos. La estructura de
tasas del IVA definida en la reforma de 1995 se presenta en el Cuadro 8,

Bienes y servicios excluidos def IVA

La Ley 223 de 1995 adiciono nuevos bienes gue no se encontraban sometidos al IVA®. Ademas, entraron
a la categoria de bienes excluidos por destinacion, equipos y elementos para la construccion e instalacidn
de equipos para control ambiental. Ademds, se aumento el tope para la exencion del impuesto establecido
para |as casas prefabricadas de 1300 a 2300 UPAC y se excluyd del IVA |a importacion de maquinaria para
recictar basuras, tratamiento de aguas, etc.

lgualmente se excluyeron del tributo servicios tales como el arrendamiento de inmuebles para ferias ex-
posiciones y similares, los servicios de educacion prestados por personas naturales a los establecimientos
educativos excluidos del gravamen, las comisiones percibidas por las sociedades fiduciarias, comisiones de
intermedtiacian por colocacion de titulos de capitalizacion, de seguros, reaseguros, otros servicios y ¢o-
misiones relacionadas con el sector agropecuario, entre otros.

Cuadro 8
LEY 223 DE 1995: TASAS DEL IVA
Tasa Bienes y servicios sobre los cuales recae
16% Nueva tasa general
8% Cervezas.
20% Vehlcules hasta de 1.400 c.c,, afgunos vehiculos para el transporte de mercanclas, motos hasta 185 c.c. y otros.
Ciertos whiskys importados :
35% Vehlculos particulares entre 1400 c.c. y 1800 c.c.; Vehlculos para transporte de pasajeros hasta 1400 c.c.; Motos,
barcos, etc.; Alcohol etilico con grado alcoholico inferior a B0%,; Aguardientes, licores, y similares
45% Vehlculos particulares diferentes a las gravados can otras tarifas
60% Vehiculos cuyo valar en la declaracian de importacion sea superior a USS$S 35.000

Fuente: Reforma Tributaria de 1995 y Estatuto Tributario.

*®  Ademas de otros bienes y servicios, 24 partidas arancelarias referidas a grasas, aparatos ortopédicos, antegjos, lentes de contacto,

entse otros. N
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Retencion en Ia fuente del IVA

Uno de los mecanismos mas efectivas para el control de la evasion del tributo, 1o constituyo la implantacion
del sistema de retencion del IVA en el 50% del monto del impuesto pagado al momento de la respectiva
compra. La obligacion de realizar la respectiva retencion se establecio en grandes empresas, la Nacion, de-
partamentos, Municipios, entre otros, asi como a los responsables del tributo pertenecientes al régimen
"comun™' cuando realicen operaciones con personas del régimen "simplificada”.

El proyecto original del gobierno establecia una retencion det VA equivalente al 100% de! impuesto mas
un anticipo sobre el mismo. La retencion del 100% en algunos sectores, producirfa una elevada solicitud de
saldos a favor, lo cual implicaba un tramite adicional ante la administracion tributaria para recuperan;dicho
saldo; el nivel establecido del 50% reduce la generacion de estos saldos a favor. La figura del anticipo es
utilizada en otros paises del drea®; sin embargo, en algunos casos crea una complegjidad en el funcionamien-
to det tributo y genera distorsiones a favor de las operaciones con el grupo de contribuyentes no obligados a
liquidar los anticipos*®, con 1o cual se puede perder mucha de la neutralidad y eficiencia implicitas en IVA.

Cambio en la base gravable para la gasolina

En concordancia con los cambios introducidos a los tributos que recaen sobre la gasolina, se establecié una
nueva base gravable (ingreso al productor} para la liquidacion del IVA en las ventas de gasolina. £l régimen
modificado establecia el precio de venta al publico descontandoe la contribucion para la descentralizacion
Iz cual fue eliminada en esta reforma.

Bienes exenitos

La reforma incluyo nuevos bienes en la categoria de exentos y por consiguiente con derecho a devolucion:
cuadernos, leche en polvo, panales, algunas grasas, jabones, etc.

IVA en las importaciones para las industrias basicas

Se establecio un mecanismo de financiacion del IVA liquidado al momento de la importacién de
maquinaria con destino a las industrias bdsicas y se armoniza el tratamiento tributario del descuento del
IVA para este tipo de bienes en el impuesto sobre la renta,

¥ Sen las personas gue debitan y acreditan el IVA en sus ventas y compras respectivas. La ley establece obligaciones contables de

facturacion; ademas deben declarar y pager el saldo del respectivo impuesto. Al “régimen snmphfmado solo pueden pertenecer pe-
queAnos comercianies y artesanos para los cuales las abligaciones tributarias son menores.

2 En especial Chile y Argentina. Este ultime bajo atra denominacion pero con un resultado equivatente.

¥ El prayecto presentado por el gobierno establecta un anticipo de 2% a cargo de los productares, lo cual, inducirta a desesti-mular
las ventas de estos a favor de tos impaortadores directos. sobre los cuales no recaia la obtigacian de anticipar el 2%. En todo ca-so, el
mecanismo del "anticipo del IVA™ constituye un buen mecanismo para evitar la evasion del tributo, sujeto claro esta, a un dete-nido
andlisis para su posterior introduccion.
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Otras disposiciones

La reforma senalo las obligaciones de los agentes de retencion en el IVA, incluyd normas sobre facturacion,
tales como la obligacion de expedir documentos equivalentes a la factura {tiquetes, boletas de entrada a
espectaculos publicos, etc.), requisitos de las mismas etc. Asi mismo introdujo reformas al régimen simplifi-
cado del tributo.

Contribucion de industrial extractivas e impuestos a Ia gasolina

Se sustituyo la contribucién especial creada por la Ley 6° de 1992 para tas industrias extractivas. La nueva
contribucion fue establecida con caracter temporal con reducciones graduales en sus tarifas hasta su
eliminacion total a partir del ano 2001 (Cuadro 9). Se cambio la base de liquidacién por el precio FOB de
exportacion, suliquidacion y pago continuaron de forma mensual. Asi mismo, se impidis la deduccion de
esta contribucion en el impuesto sobre |a renta fa que se permitfa la legislacion anterior.

De otra parte se sustituy6 la estructura del impuesto a la gasolina y ACPM establecidas en la Leyes 14 de
1983 y 62 de 1992, El nuevo tributo denominado impuesto global a la gasolina y ACPM, entré a operar en
marzo de 1996 y se liquidaria por el productor o importador al momento de la venta del producto a razon
de $ 330 por galon de gasolina regular, $ 405 por extray $ 215 por galon de ACPM. Los valores establecidos
se reajustan el 1° de marzo de cada afio con base en la meta de inflacion que determine el Banco de la Re-
publica.

El 1.1% del recaudo del impuesto se distribuye entre los departamentos y Santa Fe de Bogota, que equivale

al mismo producto del impuesto al consumo de la gasolina motor y el subsidio respectivo establecidos en
la Ley 9 de 1983. ’

Asi misma la reforma determing que el producto equivalente al 25.6%* de la nueva estructura del im-
puesto sera exclusivamente de la Nacion para cubrir parcialmente las transferencias a los municipios.

Cuadro 9
LEY 223 DE 1995: CONTRIBUCION E INDUSTRIAS EXTRACTIVAS
Concepto 1997 1998 1999 2000 2001
Petraleo liviano (%) 7.0 5.5 4.0 2.5 0]
Petraleo pesado 15 APY (%) 35 3.0 2.0 1.0 0]
Gas Libre y/o asociado (%) 3.5 3.0 2.0 1.0 0
Carbon (%) 0.6 0.6 0.6 0.6 0
ferronliquel (%) 1.6 1.6 1.6 1.6 0

Fuente: Ley 223 de 1995.

¥ Que equivale a ta «contribucion para la descentralizacion» que fuera creada en la Ley 6 de 1892,
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Amnistia tributaria

Se concedio una amplia amnistia en aspectos tales como intereses para los contribuyentes en mora;
presentacion de declaraciones tributarias; sanciones practicadas a las empresas de economia mixta y
establecimientos publicos; a quienes se les haya notificado actos administrativos vy fallos tanto en la via
gubernativa como en la jurisdiccion contenciosa administrativa respecto de sanciones e intereses, entre
otras.

Tributacion territorial

Se reformaron los principales tributos al consumo cedidos a tos departamentos, racionalizando el esquema
tributario que recae sobre estos bienes a favor de una mayor recaudacion. En el impuesto al consumo de
cervezas se establecio una reglamentacion unica a nivel nacional, se modificaron las tasas en los impuestos
a los licores dependiendo de su graduacion alcohdlica. Por su parte se realizaron ajustes a los impuestos de
cigarrillos y de registro. Adicionalmente se introdujeron cambios al procedimiento tributario aplicable a los
tributos al consumo.

Procedimiento tributario

Parte del procedimiento tributario fue reformado con la Ley 223 de 1995. Se realizaron ajustes al régimen
de sanciones, en especial a las ocasionadas por devoluciones improcedentes, asi como las aplicadas por no
enviar informacion solicitada para el control tributario; se definieron los términos establecidos para realizar
notificaciones de actos proferidos por la administracion tributaria; se precisaron aspectos concernientes a
las imputaciones de pagos en las cuentas de los contribuyentes y se estableci¢ el procedimiento a sequir
para e tradmite de las devoluciones y compensaciones,

De otra parte se facuité a la administracion tributaria para corregir los efectos tributarios en el impuesto
sobre 1a renta de la "subvaloracion” de bienes raices en las escrituras pablicas, cuando los valores de venta
que se establezcan en dichos instrumentos, difieran en mas de un 50% el valor comercial del bien,

Plan antievasion

La Ley 223 estableci¢ un "Plan de Choque contra la Evasion”. De acuerdo al plan se deberian realizar no
menos de 120 mil actuaciones durante 1996, 150 mil en 1997, 200 mil en 1998 y del equivalente al 20%
de los declarantes a partir de 1999. Las actuaciones deberian ser orientadas especialmente hacia contribu-
yentes que incumplen con la obligacidn de facturar o que fueran omisos en la presentacion de sus res-
pectivas declaraciones tributarias. Para los efectos, el plan deberia ser aprobado y evaluado por una
“Comision Mixta de Gestion Tributaria”, conformada por el Ministro de Hacienda, ef Director de Impuestos,
et Subdirector de Fiscalizacion y tres representantes del Consejo Nacional Gremial.
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3. Bonos para la seguridad: Ley 345 de 1996

La reforma tributaria establecié una inversion forzosa, a traves de los denominados "Bonos para la Segu-
ridad”, para los contribuyentes personas naturales con patrimanio superior a $ 150 millones y para las so-
ciedades®. Se autorizé la emision de estos titulos de deuda externa por $ 600 mil millones con un plazo de
cinco anos y un rendimiento anual del 80% del IPC. La inversion forzosa equivalia al 0.5% del patrimonio
liquido de la declaracion de renta del ano gravable 1996.

C. Periodo: 1998-1999
1. La fucha contra la evasion: Ley 383 de 1937

Mediante esta Ley se expidieron importantes normas tendientes a fortalecer ia lucha contra el contrabando
y la defraudacion fiscal. Se penalizé el contrabando; se dictaron medidas para el control cambiario en la
introduccion de mercancias al pais mediante mecanismos presuntivos; se establecid la responsabilidad
penal bajo la figura de "peculado por apropiacion” en los casos en que se difiera el traslado de la retencion
cobrada o apropiacion dei VA, '

Asi mismo se establecieron retenciones sobre rendimientos financieras a las entidades sin dnimo de lucro,
lo mismo que una retencion del 10% sobre los ingresos recibidos por servicios técnicos prestados por no
residentes. Se aumento el impuesto de timbre al 1% y se cre¢ una deduccion a las empresas que realicen
inversiones o donaciones de caracter cientifico equivalente al 125% del valor invertido o donado.

2. La Reforma Tributaria de 1998

En septiembre de 1998 el nuevo gobierno presents al Congreso un proyecto de reforma tributaria con el fin
de conjurar el déficit fiscal que se presentaba en las finanzas publicas. En 1997 el déficit habia alcanzado
3.7% del PIB, y se estimaba que este llegaria a 3.3% a finales de 1998. Con los nuevos recursos origi-nados
por {a reforma tributaria el gobierno aspiraba a reducir el déficit al 2% del PIB.

a. La propuesta del Gobierno

La propuesta de reforma tributaria intentaba adicionar recursos en cuantia equivalente a 1.2% del PIB. El
proyecto del gobierno no incrementaba los impuestos vigentes, por el contrario contemplaba una reduc-
cion de latasa del IVA al 15%. Con el objeto de hacer méas equitativa ta tributacion, y evitar las distorsiones
gue se presenta con la estructura actual de exenciones, se propuso un significativo aumento de la base de
los bienes y servicios sobre os cuales recae el IVA.

*  De acuerdo a los limites establecidos, |a inversion forzosa la deberlan realizar 107.000 saciedades y cerca de 100.000 perscnas

naturates. -
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La propuesta se cimento en una reduccion de la tasa general de [VA equivalente a un punto y una
ampliacion importante de la base del tributo. El proyecto contempiaba la eliminacion de no menos de 300
partidas arancelarias de la lista de excluidos del IVA. De esta forma, se incorporaria a la base del impuesto
varios bienes sobre 1os cuales no existe justificacion real para mantenerlos por fuera de la 6rbita del tributo:
minerales, extractos, grasas, aceites, insecticidas y buena parte de maquinaria e insumos del sector agro-
pecuario. Con esta propuesta, la lista de los bienes excluidos se reduciria a 76 posiciones arancelarias den-
tro de fa cual se mantenian bienes y productos que afectan significativamente el gasto de los ingresos bajos
y medios. Adicionalmente y con el fin de evitar desigualdades en la produccién nacional de 1os bienes
excluidos -que soportan el VA en el consumo intermedio de materias primas-, respecto a estos mismos pro-
ductos cuando son importados, se propuso aplicar la tasa general de! IVA a estos ultimos.

En el mismo sentido, se propuso la eliminacion de [a exencién para muchos de los servicios excluidos del
VA, Et tributo alcanzaria servicios tales como las comisiones de los intermediarios de bolsa, los servicios de
administracion de los fondos del Estado, el arrendamiento financiero leasing, 10s servicios vinculados a la
seguridad social, los servicios pablicos diferentes a los prestados a los hogares, el arrendamiento de inmue-
bles diferentes a los de uso de vivienda, etc.

b. Ley 488 o Reforma Tributaria de 1998

Las principales modificaciones introducidas por 1a Ley 488 de 1998 fueron las siguientes:

Impuesto sobre la renta

Utilidad en acciones

El regimen sustituido con la reforma de 1998 exoneraba del tributo la utilidad obtenida en la enajenacion
de acciones realizadas a través de bolsas de valores. La Ley 488 limito la exencion solo a aquellas utilidades

provenientes de la venta de acciones de "alta o media bursatilidad” que fuera certificada por la Superin-
tendencia de Valores.

Rentas exenias
Mediante la Ley 488 de 1998 se otorgaron las siguientes exenciones al tributo:

O Se aumento la exencion existente de los aportes voluntarios que realice el trabajador a los fondos de
pensiones de jubilacion del 20% al 30% del salario o ingreso tributario anual.

A Losingresos provenientes de las utilidades que sean distribuidas a las empresas industriales y comercia-
les del Estado, por las empresas de servicios pub'licos domiciliarios de telefonia local hasta el ano
gravable 1999. Por el contrario, el proyecto de reforma del Gobierno proponia eliminar la exencion,
mediante la disminucion gradual del porcentaje exento que tienen eitas empresas.
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o El 50% de los gastos de representacion de los Secretarios, Subsecretarios del Congreso Nacional.

0 Los ingresos obtenidos por las cajas de compensacion, tos fondos de empleados, los fondos gremiales
por concepto de actividades de salud, educacidn, recreacion, desarrollo social y actividades financieras
distintas a la inversion de su patrimonio.

Al respecto, el proyecto original presentado por el Gobierno proponia gravar con el tributo, en un sen-
tido mas amplio, a las empresas sin animo de lucro que realizaran actividades de captacion y coloca-
cion de recursos financieros. Respecto a las cajas de compensacion y los fondos senalados no se les
otorgaba exencion alguna. En todo caso, y tal como se propuso en el proyecto original estas entidades
quedaron excluidas del régimen de renta presuntiva

0O Las sumas que dedique el trabajador al ahorro a.largo plazo {5 anos) a través de las cuentas de ahorro
denominadas "Ahorro para e! Fomento de 1a Construccion” no hacen parte de la base para efectos de la
retencion y son exentas del tributo hasta el equivalente al 30% de su ingreso anual..

3 Los ingresos que reciban las organizaciones regionales de television y Audiovisuales por parte de la
Comision Nacional de Television.

O Las bonificaciones o indemnizaciones que reciban los funcionarios publicos en virtud de programas de
retiro de las entidades plblicas nacionales, departamentales y municipales.

Estimulo para la generacién de empieo

Con la fin de estimular la generacion de empleo, la reforma incluy¢ un descuento en el tributo por el monto
de |los salarios y prestaciones sociales que se paguen por los nuevos empleos que se generen. El descuento
estabiecido se 1imité hasta et 15% del impuesto neto liquidado.

Eliminacion de ia presuntiva sobre el patrimonio bruto

Bajo la idea de no gravar los pasivos de |os contribuyentes, la reforma eliming la renta presuntiva sobre el
patrimonio bruto que habia sido establecida en la Ley 223 de 1995.

Reinversion de utilidades

La reforma establecio que el simple mantenimiento de 1as utilidades dentro del patrimonio de la empresa se
considera, para efectos tributarios, aumentos del patrimonio neto.

El efecto de este cambio tiene que ver fundamentalmente con la exoneracion del impuesto de remesas al
exterior. Si bien l|a tasa de dicho impuesto es reducida (7%), el régimen anterior establecia que para lograr
esta exoneracion se deberia demostrar que las utilidades no remesadas hubieran sido efectivamente
reinvertidas en el pais por el término de cinco anos. :
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Ajustes por inflacion de los inventarios

Se eliminaron los ajustes por inflacion para los inventarios y las compras realizadas durante el periodo
fiscal. Si bien es cierto, que la eliminacion de los ajustes a estos activos no monetarios simplifica el sistema
de agjustes integrales, to es también la introduccion de imperfecciones en este mismo sistema. De hecho una
de los criterios para establecer mayor neutralidad y hacer mas equitativo el sistema tributario es la
indexacion total de todas las partidas del balance de las empresas para determinar el tributo.

Deduccidn del IVA de bienes de bapital

Mediante la Ley 488 se limito el descuento por e VA pagado en la adquisicion de bienes de capital esta-
blecido en la Ley 6° de 1992°. La nueva reforma vari¢ el tratamiento fiscal para el IVA pagado en la compra
de este tipo de bienes. Del descuento permitido en el impuesto sobre ta renta se paso a la figura de ta de-
duccion en este mismo tributo. La recaudacian por el impuesto sobre |a renta en el presente ano, se verd
adicionada en el 65% del IVA pagado en las compras de bienes de capital lo que podria implicar un
incremento cercano al 0.16% del PIB*",

Otras deducciones

Se amplio el limite de la deduccion por préstamo de vivienda de 777 a 1000 Unidades de Poder Adquisitivo
Constante (UPAC). Igualmente se incrementé la deduccion por donaciones (hasta el 125%) de su valor,
realizadas a organizaciones dedicadas a la defensa, proteccion y promocion de los derechos humanos y el
acceso a la justicia.

Seguro de auditoria

Con un propdsito recaudatorio se establecio un "seguro de auditorfa” segun el cual los contribuyentes que
aumentaran su impuesto neto en la declaracién de renta de 1998 en un 30% respecto del impuesto de
1997, y realicen el pago de forma oportuna se les concederia el beneficio de la "firmeza" de la respectiva
declaracion. En la practica este beneficio implica que sobre |a declaracion presentada y calificada de la
manera descrita, la administracion tributaria no puede dictar actos oficiales sobre la veracidad de los datos
declaradaos.

Régimen Unificado de Imposicion (RUI)

Se cred un régimen especial apiicado a los pequenos contribuyentes del impuesto sobre la renta y el IVA,
segun el cual la administracion tributaria puede liquidar con base en ingresos presuntos minimos y

¥ Eguivale al 35% {o 32% si se reduce |a tasa de renta) del IVA pagado en la adquisicion de estos hienes.

¥ Con base a $ 338.4 mil millones solicitados como descuento det VA de bienes de capital en |as declaraciones de renta de 1998.
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objetivos, el monto unificado de los tributos indicados a cargo de los pequenos contribuyentes. La ley
establecio los requisitos y procedimientos para aplicar este régimen.

Retenciones

La reforma establecid una retencidn del 3% a los ingresos de las actividades independientes de juegos de
suerte y azar, y del 4% a los rendimientos financieros provenientes de titulos emitidos por entidades
vigiladas por la Superintendencia Bancaria o titulos en desarrolio de operaciones de deuda publica cuya
redencidn rno sea inferior a cinco anocs.

Maoadificaciones en el IVA
Bienes y servicios excluidos

Una vez expedida la Ley 488 de 1998 |a lista de bienes excluidos era de 135 posiciones arancelarias, 100%
mayor a la del proyecto del gobierno. No obstante la composicion interna de los bienes excluidos no era
equiparable a la presentada por el Gabierno. Sibien el "t¢" y la "yerba mate" entraron a ser gravados con el
VA, los motores fuera de borda, bombas, compresores, etc., terminaron excluidos. Otros bienes y pro-
ductos como la cebada, trigo, arroz, sorgo, insecticidas, entre otros, continuaron por fuera de la ¢rbita del
IVA. Adicionalmente la reforma establecio un [VA en el caso de los bienes excluidos, no a la tasa general
del tributo como lo proponia el gobierno, sino a través de la figura de un VA implicito estimado para la
misma clase de bienes de produccién nacional. Igualmente algunos bienes se gravaron con el IVA a una
tasa del 10%.

Respecto a los servicios, no sdlo no se gravaron la mayoria de los propuestos por el gobierno sino que ade-
mas la nueva ley concedio la exencién a otros que hasta la expedicion de la reforma se encontraban
gravados, tales como las comisiones percibidas por las fiducias, las comisiones pagadas por la colocacion
de seguros de vida y tituios de capitalizacion, tas percibidas por las sociedades administradoras de inver-
s5ion, las obtenidas por intermediacion de colocacion de planes de salud, y las comisiones por utilizacion de
las tarjetas de credito. No obstante el servicio de transporte aéreo nacional de pasajeros fue gravado con
una tasa del 10% y a la tasa general del IVA terminaraon gravados algunos servicios de publicidad con algu-
nas exenciones.

Tasas detl VA

La reforma establecio una reduccion de un punto en 1a tasa general del IVA a partir de noviembre de 1999.
Se estableci¢ una tasa del 10% para ailgunos bienes y servicios tales como mantequillas, margarinas,
aceites, pasajes de transporte aéreo, algunos servicios de publicidad de forma parcial, entre otros; se
realizaron algunos ajustes a los bienes gravados a |as tasas diferenciales del 20%, 35% y 45%, en especial
a los vehiculos. Adicionalmente, y tal como se seralo anteriormente se establecié una «tasa implicita» que
grava las importaciones de bienes excluidos. '
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Impuestos territoriales

Sobretasa a la gasolina y ACPM

La reforma creo una sobretasa al ACPM equivalente al 6%. El 50% del producto de ésta se destinara para
el mantenimiento de |a red vial nacional y el 50% restante se distribuird entre los departamentos y e! Distri-
to Capital con el mismo destino. Asi mismo se autorizo a los municipios y departamentos para el esta-
blecimiento de la sobretasa a la gasolina y ACPM en sus respectiva jurisdicciones. Los cancejos muni-
cipales podrian establecer Ia tarifa de la sobretasa a |a gasolina [a cual deberia estar entre un 14% y 15%.
En el caso de las Asambleas departamentales, esta no podria ser menor a un 4% ni superior al 5%.

Vehiculos automotores y otros impuestos

Como renta de los municipios y del Distrito capital se cred el impuesto sobre vehiculos en sustitucion de los
impuestos de timbre nacional de vehiculos y circulacion y transito. El nuevo impuesto se deciara y paga
anualmente, se genera por |la propiedad o posesicn de los vehiculos y se causa el T de enero de cada ano.
La ley establecio las tarifas del tributo entre 1.53% y 3.5% dependiendo del valor comercial de los respec-
tivas vehiculos.

De otra parte, se realizaron algunas modificaciones al impuesto de registro y se incrementaron Ias tarifas del
impuesto al oro para los municipios productores.

Lucha contra el contrabando y la evasion

La reforma otorgd importantes instrumentos en la lucha contra el contrabando y la defraudacion fiscal. Se
ajusto el valor de referencia {100 salarios minimos mensuales) a partir del cual se penaliza el contrabando;
se precisaron aspectos referentes a la responsabilidad penal cuando exista apropiacion de los valores rete-
nidos o cobrados por el IVA; se introdujeron modificaciones a la Ley 223 de 1995 respecto de los hechos
rezles y presuntos en los cuales se configuran violaciones al régimen cambiario; se creo la policia fiscal, se
dictaron normas sobre facturacion, y sobre las sanciones de cierres de establecimiento por incumplimientos
de obligaciones formales y/o evasién tributaria,

Otras modificaciones

Se aumentd el impuesto de timbre al 1.5% y se establecio un tributo unico, equivalente al 15% ad-valorem,
para la introduccion al pais de menaije por parte de los no residentes.

3. Bonos de solidaridad para la paz: Ley 487 de 1998
Por medio de la Ley 487 de 1988 se autorizo la emision de titulos de deuda interna por un vaior de $ 2

billones denominados "Bonos de Solidaridad Para la Paz". Se establecié una emision con un plazo de 7
anos y un rendimiento anual del 110% de la variacion del IPC. Se introdujo la obligacion de realizar una
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suscripcion forzosa (equivalente al 0.6% del patrimonio liquido), durante 1999 y 2000 a las personas
naturales con patrimonio liquido superior a $ 210 millones de pesos de acuerdo a {a declaracion de renta
del periodo 1998.

4. Impuesto a las transacciones financieras

Por medio del Decreto 2331 del 16 de noviembre de 1998, expedido en desarrotlo de la Emergencia
Econdmica decretada por el gobierno ™, se establecic con caracter temporal (hasta el 31 de diciembre de
1999) una contribucidn sobre las transacciones financieras a cargo de los usuarios y de las ertidades quelo
conforman. La norma establecid que la nueva contribucicn recaeria sobre:

@ Las operaciones que implique la disposicion de fondos y que realicen los usuarios de las cuentas
corrientes, de ahorros o UPAC, excepto los traslados que se realicen entre cuentas en una entidad
financiera, cuando ellas pertenezcan a una misma persona;

Los pagos que realicen las entidades de crédito;

La emisién de cheques de gerencia;

La readquisicion de cartera o titulos y el pago de créditos interbancarios®;

Las operaciones que realicen los usuarios con cuentas abiertas en el Banco de la Republica en moneda
nacional o extranjeras.

D a0 n

Se establecio una tarifa del dos por mil la cual recaia sobre el monto de la operacidn en el momento en que
- serealice. Lareadquisicion de cartera, titulos, pago de créditos interbancarios y las operaciones en cuentas
en el Banco de larepublica quedaron gravadas a una tarifa del dos por diez mil. Asi mismo se establecié que
el pago de la contribucidn creada se deberia hacer por los responsables, al Fondo de Garantias de Insti-
tuciones Financieras (Fogafin), entidad a la cual se le trasladaron las funciones inherentes de autoridad
tributaria, establecidas en el Estatuto Tributario.

En marzo de 1999, bajo el argumento de “igual tratamiento” 1a Corte Constitucional declard "inexequibie*®,

el tratamiento diferenciado que se le otorgaba a las transacciones gravadas con |a tasa dei diez por mil. Asi
mismo, 1a Corte designd la contribucian e fa 6rbita de los tributos; no obstante, y en armonia con la decla-
ratoria de "exequibilidad” otorgada a la norma que establecit la Emergencia Econdmica, aceptd que el
producto de este impuesto no hiciera parte de las transferencias que se realizan a las entidades territoriales.
Adicionalmente declarg inexequible las facultades para canalizar los recursos del tributo por medio de
Fogafin, las cuales, se deberia hacer a través de la Direccion del Tesoro.

¥ Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998.

®  Excepto fas aperacicnes de reporio con el Banco de la Republica y el Fogafin. Asl mismo se exonerd de {a contribucion, 05

débitos en el Banco de |a Republica para cubrir operaciones de encaje.

* Entre otros aspectos del Decreto 2331, Vease sentencia de la Corte Constitucinal C-136/89.
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La Corte dispuso ademas, que no estuvieran sujetos al impuesto los tesoros de |as entidades territoriales y
los fondos administradores de contribuciones parafiscales.

Mediante la expedicion de la fey 508 de 1999 (o Plan de Desarrollo) se extendio el impuesto a las transac-
ciones financieras hasta el 31 de diciembre del 2000. Ademnas, y en armonia con las disposiciones de la
Corte Constitucional, se precis¢ la destinacion de los recursos, {05 cuales estarian encaminados fundamen-
talmente a la reconstruccion, rehabilitacion y desarrollo de ta zona determinada en los decretos dictados en
virtud del estado de excepcidn declarado por el Decreto 195 de 1999,

Asi mismo, mediante los articulos 116, 125 y 143 de la Ley del Plan de Desarrollo® se excluyeron algunas
transaccianes financieras como:

0 Las operaciones de liquidez del Banco de la Republica;

0 La transferencia de recursos en cuenta corriente de la misma entidad de crédito que pertenezca al
mismo titular;

Los debitos que se efectuen en las cuentas de depdsito de las entidades de crédito con el Banco de la
Republica para cubrir sus operaciones de canje en la camara de compensacion;

0 Fogafin y 1as operaciones de reporto con dicha entidad;

Los creéditos interbancarios;

0 Lacompensacion y liquidacion de operaciones en los depdsitos centralizados de valores y en 1as bolsas
de valores, y los pagos realizados en desarrallo de la funcion administrativa provisional de valores en
desarrollo de su autorizacion legal;

El pago de impuestos.

La Direccion General del tesoro y las operaciones de reporto con dicha entidad;

O Los cheques de gerencia girados por una entidad de crédito no bancario con cargo a recursos de una
cuenta corriente o de ahorro perteneciente a un cliente; y,

Las operaciones financieras realizadas con recursos del sistema general de seguridad social y de
pensiones {Ley 100/93), hasta el pago del prestador del servicio de salud o pensionado.

I

]

o

(]

[11.EVOLUCION DEL RECAUDO TRIBUTARIO

Las reformas tributarias de los anos noventa han permitido aumentar |a recaudacion tributaria en 2.2% del
PIB entre 1990 y 1997 (Cuadro 10). La mayor recaudacidn fue lograda medianie los aumentos en la tasa y
las modificaciones a la estructura del [VA, convirtiendo a este tributo en el de mayor fuente de recursos tri-
butarios de la nacion. El IVA que en 1990 representa el 29% del recaudo, pasé a explicar el 44% de los
ingresos tributarios y su participacion en el PIB a aument6 en 2.4% entre 1990 y 1997.

La reforma tributaria de 1990 tuvo efecto pleno en sobre los recaudos de 1991 y 1992. En estos mismos
anos los recaudos por el impuesto sobre la renta aumentaron en cerca de 1.4% del PIB, lo que permiti¢

' Estos articulos fueron reglamentados por el decreto 2578 de diciembre 23 de 1999,
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Cuadro 10
INGRESOS TRIBUTARIOS (% del PIB)

Impuesto 1980 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997  1998p 1999
Ingresos tributarios 10.3 1.3 1.4 12.3 1.9 11.4 1.7 12.4 1.6 10.7
Impuestos directos 4.0 5.3 5.4 5.1 47 4.6 43 48 4.5 4.2
Rentat 40 3.3 5.4 5.1 47 46 4.3 4.8 4.5 4.2
Impuestos indirectos 6.3 5.8 59 71 1.2 6.8 7.4 1.6 7.0 5.8
Comercio exterior 2.4 1.6 1.0 1.2 1.3 1.2 1.0 1.2 1.0 0.9
Aduanas y recargos 1.0 0.7 1.0 1.2 1.3 1.2 1.0 1.2 1.0 0.9
Sobretasa CIF? 1.4 0.9 0.1 - - . - - . -
Cafe? 0.3 - - - - - - - . -
Produccién y consumo 38 4.2 49 59 5.9 5.7 6.4 6.4 5.9 49
VA 2.9 i3 4.0 5.1 5.0 4.8 5.4 5.4 52 4.2
WA interno 1.9 2.2 2.8 30 30 2.9 3.6 5 33 3.0

VA externo 1.1 1.0 1.4 2.1 2.0 1.9 1.8 1.9 1.9 1.2
Gasolina y ACPM . 0.7 0.7 08 0.7 0.7 0.6 0.7 06 0.5 0.5
Timbre 0.2 0.2 0.2 0.0 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2

Otros* 0.0 0.0 0.0 g.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0
Impuesta del 2x1000 - - - - - - - - 0.2 0.7

Incluye remesas, ganancias acasionales y a 1a propiedad.

Eliminada en 1992 (Decreto 193).

Eliminado Ley %a de 19971.

incluye 35% licores, impuesto al oro y platino, 10% gasolina, 5% proturismo y otros.
p preiiminar.

Fuente: DIAN. Informes estadfsticos varios anos.

Bow o -

obtener el mayor nivel de recaudo del tributo en toda la historia. Factores asociados con el crecimiento de
la actividad economica durante 1991 y, los cambios introducidos en la reforma tributaria de 1990,
constituyen las variables que explican los incrementos de recaudo por el impuesto a la renta. El costo fiscal
que podria implicar los beneficios tributarios a la inversién extranjera, el incentivo al ahorro y, la reduccion
gradual del impuesto a las remesas, fueron mas que compensados con la amnistia patrimonios en el
exterior (por la cual se recaudaron cerca de $ 24 mil millones durante 1391), el establecimiento de una
retencion del 3% al ingreso de divisas por servicios y las mejoras de gestion de la administracion tributaria.

Asi mismo, el aumento de la tasa del IVA al 12% y la inclusion de nuevos servicios gravados a |a base del
tributo, lograron adicionar un mayor recaudo por el impuesto de 0.4% en 1991 y de cerca de 0.9% en
1992. Adicionalmente, sobre los recaudos en el segundo semestre del ano por el IVA se adicionaron
factores de politica determinados mediante la reforma tributaria de 1992. Mediante esta reforma, a partir

del mes de julio, se incluyeron a la tasa del 12% del IVA varios servicios se encontraban tributando a tasas
inferiores.

Los efectos plenos de la reforma tributaria establecida mediante ia Ley 6a de 1992, incidieron en los
recaudos de 1993 a 1995. Los ingresos tributarios solo aumentaron en el ano siguiente a la expedicion de

58



la reforma hasta alcanzar 12.3% del PIB en 1993 {Grafico 8). Entre 1994 y 1935 el recaudo cayo a 11.9%
y 11.4% del PIB respectivamente, asi mismo la elasticidad tributaria descendié a 0.88 y 0.82 (Cuadro 11).

Si bien el recaudo total aumento durante 1993, el impuesto sobre la renta perdié 0.3% de participacion en
el PIB en el mismo ario, bédsicamente sustentado en dos aspectos: de un lado, la aplicacion de los ajustes por
inflacion que implicd un costo fiscal, debido a la declaratoria de inexequibilidad por parte del Consejo de
Estado del decreto que definia de una manera mds técnica dichos ajustes; y de otro, el costo en cuantia
cercano a los $ 80 mil millones que implico la eliminacion del impuesto de patrimonio, et cual se hizo
efectivo de forma total a partir del afo gravable 1992. Adicionalmente otros hechos tuvieron efecto en los
recaudos de 1993 y posteriores; la Corte Constitucional declaré “inconstitucional” |a inversion forzosa en
Bonos de Desarrollo Social y Seguridad Interna "BDSI"*2, creados a través de la Ley 6% y ordend su

devolucion de los pagos que se hubieran efectuado hasta la fecha de la sentencid®; asl mismao, la Corte de-

Oterming que la contribucidn especial del 25% de la reforma de 1992, deberia ser liquidada por los con-
tribuyentes con base en el impuesto neto, es decir una vez se restaran los respectivos descuentos tributarios
de las declaraciones de renta. Teniendo en cuenta la reduccion de la base para liquidar esta sobretasa, el
efecto en el recaudo por este instrumento fue menor al esperado; aun mas si se considera gue muchos con-
tribuyentes anularon casi totalmente su impuesto mediante el descuento del IVA pagado en la adquisicion
de bienes de capital, o que permitio no sélo reducir su impuesio a cargo, sino que ademas, liquidaran una
sobretasa menor.

En parte por los efectos comentados en el pérrafo anterior y por los aumentos en la evasion del tributo, la
recaudacion por el impuesto de renta descendic entre 1994 y 1995, Sin duda el elevado impacto gue tuvo

Grafico 8
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Fuente: DIAN,

“ Ll fallo fue emitido en abril de 1993, Para esta fecha ya se habla recibida buena parte de los ingresos por estos bonos.

** Lo que implico compensacicnes en el impuesto sabre 1a renta, e VA cercanos a $ 120 mil millones.
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el descuento del IVA de los bienes de capital en los recaudos por el tributo no fue compensado por la so-
bretasa del impuesto; la elasticidad del tributo descendio rapidamente entre 1994 y 1996 (Cuadre 11).

Por su parte el aumento de la tasa del IVA al 14% aseguro un aumento temporal de Jos ingresos por el tributo
hasta ubicar su recaudo por encima det 5% del PIB entre 1993 y 1994, pese a que en este Ultimo ano la
elasticidad apenas fue menor a la unidad (Cuadro 11).

En 1985 los recaudos por (VA cayeron a 4.8% del PIB y la elasticidad del sistema tributario fue una de las
mas bajas de la década (0.82), producto de la disminucion en los recaudos por el impuesto sobre la renta,
el IVA y el tributo a la gasolina y ACPM debido fundamentalmente a la gradualidad con que se decidic el
incremento en los precios de 1a gasolina.

La recaudacion de 1996 se vio favorecida con la amnistia decretada en la Ley 223 de 1995 mediante la cual
se adicionaron ingresos cercanos a $ 298 mil millones. El recaudo total alcanzd 11.7% det PIB ¥y & mejoro
la elasticidad tributaria. No obstante, y pese a la amnistia, los recaudos por el impuesto sobre la renta
continuaron descendiendo a 4.3% del PIB y su elasticidad se ubica en 0.61.

Los aumentos de la tasa del IVA al 16%. decretados en la reforma de finales de 1995, sélo permitieron
adicionar recaudos en el equivalente a 0.3% del PIB en 1996, respecto de la participacion que tenia el

Cuadro 11
ELASTICIDAD TRIBUTARIA

Impuesto 1985 1930 1991 1982 1953 1994 1995 1996 1997 1998p 1999p
Ingresos tributarios 1.74 080 135 112 132 088 082 112 135 060 045
Impuestos directos 118 117 245 112 077 067 086 061 165 062 0.50
Renta 1.18 111 245 112 077 067 086 061 165 062 050
Impuestos indirectos 211 078 066 172 184 103 079 147 118 045 -0.15
Comercic exterior 334 069 051 070 200 105 074 015 224 000 0.04
Aduanas y recargos 1.28 047 025 272 230 105 074 015 224 0.00 004
CIF importaciones 3293 0485 -064 -3.31 000 000 000 000 QOO0 000 0.00
Cafe 274 079 125 000 000 000 000 CO0 000 000 000
Produccién y consumo 168 08 140 181 181 103 08B0 174 101 054 -0.18
VA 187 080 152 194 2179 094 080 178 1.00 072 -0.27
IVA interno 182 073 181 172 177 1.1 073 256 Q86 059 034
IVA Externo 201 094 099 242 310 083 092 061 129 095 -1.34
Gasolina y ACPM 0.81 104 308 146 071 083 054 155 014 000 064
Timbre 267 084 072 130 -234 1630 176 074 238 110 0.00
Otros 081 149 100 -1.57 306 278 155 623 7.06 -503 0.00

P: Preliminar.
Fuente: Con base en datos DIAN,

** En menor medida si se descuenta el recauda por la amnistla en este tributo.
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tributo en 1993 cuando se eleve la tasa al 14%. Sin duda la extension del mecanismo de retencion en la fuente
al IVA, contribuy6 a asegurar buena parte del recaudo por el tributo en los afios posteriores a la reforma. La
participacion en el PIB de los ingresos tributarios pasc a 11.7% y 12.4% entre 1996 y 1997 respectivamente.

Pese a que la reforma tributaria de 1995 sustituyo la contribucion adicional que tenia el impuesto a la renta,
mediante el establecimiento de una tasa nominal equivalente a la tasa del 30% mas la sobretasa, los
recaudos por el impuesto fueron menores a los obtenidos con la vigencia de la legislacion que sustituyo.

Si bien las variaciones del recaudo tributario estan determinadas por la actividad economica interna, la tasa
de cambio real, los precios internes, los niveles de evasion y defraudacion tributaria, entre otros aspectos,
existe una relacion entre estas y los factores de politica que se definen en las reformas tributarias. Estos
factores tienen que ver con el nivel de exenciones o o que equivale, a las variaciones en la base sobre la
cual recaen los impuestos y |as tasas de los mismoes (Sanchez 1994),

De hecho las reformas tributarias han incidido en la productividad de los principales impuestos. Las
exenciones en el impuesto sobre 1a renta y el aumento de las tasas han disminuido la productividad del
tributo, la cual aumentd mientras la tasa fue de 30% y se redujo notablemente cuando la tasa se aumento.
En 1993 la productividad de! impuesto descendié cuando fa tasa nominal se incrementd a 37.5% como
producto de la sobretasa creada en 1992, y mejors en 1994 cuando esta disminuyo a 34.7% por el mismo
efecto. Pese a que la productividad no vari¢ significativamente cuando la tasa se estabilizé alrededor del
35%, esta es mucho menar a {a gue poseia el impuesta a la tasa nominal del 30% (Grafico 9).

De forma similar, la productividad del IVA también ha sido reducida cuando existen aumentos de tasas con
bases reducidas (Grafico 10).

Si bien las reformas tributarias realizadas en los noventa, han aumentado la recaudacion mediante el
aumento de las tasas impositivas, su relacion es marginalmente decreciente {Steiner 1999). Al parecer la via
de aumentar los impuestos mediante e! incremento de las tasas no es la adecuada si esta no va acompanada

Grafico 9
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Griéfico 10
PRODUCTIVIDAD DEL IVA TOTAL
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Fuente: Steiner, (1999},

de una eliminacion real de las exenciones, que permitan ampliar fas bases de los impuestos. Alternativa-
mente existe la opcion de reducir las tasas y eliminar exenciones, como se hizo en Colombia en la reforma
de 19886, lo cual trajo consigo un aumento sostenido de la recaudacion.

La calda de la actividad econdmica erosiono la base de impositiva en 1999. Los recaudos por VA y renta
cayeron a 4.2% del PIB, la introduccidn del impuesto a las transacciones financieras logré mantener la
recaudacion tributaria por encima del 10% del PIB (Cuadro 10),

IV.ESTRUCTURA ACTUAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Er 1a actualidad se tiene un sistema tributario que depende fundamentalmente de las actividades domésti-
cas. Las reformas tributarias han permitido reducir drdsticamente la dependencia que se tenia de los
ingresos fiscales con las actividades del comercio exterior. Sin incluir el IVA externo, el 9.3% del recaudo
tributario depende de |as importaciones (Cuadro 12). Ef IVA que en 1985 representaba el 30% de la recau-
dacion, se ha constituida en la principal fuente de recursos fiscales de la nacidn.

A. Impuesto sobre la renta y complementarios

1. Tasas del tributo

En el Cuadro 13 se presenta la evolucion del impuesto sobre la renta a partir de 1986. Las tasas del im-
puesto fueron aumentadas en el 17% en la década de los noventa. La tasa maxima de tributacion pasoé del

30% al 35% y la tarifa marginal minima que aplica sobre las rentas de las personas naturales se incremento
de 17% a 20% en el mismo periodo.

La reduccion de |a tasa del impuesto de remesas ha significada un descenso en la tributacion conjunta para
las sucursales y filiales de empresas extranjeras de 51% en 1986 a menos del 40% en 1999, En el caso de
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Grifico 12
INGRESOS TRIBUTARIOS
{Participacién %}

Anas Renta VA Comercio Otras Total
1980 6.3 25.0 26.3 12.4 100.0
1985 36.3 30.3 20.2 13.1 100.0
1990 KE:R:H 29.4 23.2 8.6 100.0
1991 47.5 30.5 14.1 8.0 100.0
1992 47.8 351 8.7 8.4 100.0
1993 42.4 41.3 10.0 6.3 100.0
1994 40.1 42.0 10.5 7.4 100.0
1995 40.6 41.8 10.2 74 100.0
1996 376 46.1 8.4 7.8 100.0
1997 350 43.8 048 1.5 100.0
1998p 41.6 47.0 9.3 21 100.0
p: Provisional. .

Fuente: A partir de datos DIAN.

los dividendos pagados a los accionistas extranjeros no domiciliados en el parls la tributacion ha descendi-
do del 30% en 1986 a 7% en 1999.

La tasa del impuesto sobre la renta aplicable en Colombia es una de las mas altas de Ameérica Latina, y es
similar a la establecida en Estados Unidos y Espana {Cuadro 14). El nivel de exencién minimo, para las
personas naturales es también uno de los mas altos y equivale aproximadamente a 5.9 salarios minimos
mensuales de ingreso, teniendo en cuenta que el 30% de los pagos que reciban los asalariados igualmente
se encuentran exentos. De acuerdo a lo anterior, $ 18 millones de pesos de ingreso laboral anual se
encuentran exonerados del tributo, por lo cual cerca del 96% de los asalariados del pais no pagan impuesto
sobre la renta. En general las tasas marginales se introducen dependiendo el nivel de exencion minima del

Grifico 13
EVOLUCION TASAS IMPUESTO SOBRE LA RENTA

Afo gravable

Contribuyente 1986 19390 1991 1992 1993* 1994° 1995* 1996 1999

Sociedades (%) 30.0 30.0 30.0 30.0 375 347 349 35.0 35.0
Remesas 30.0 20.0 19.0 19.0 12.0 10.0 8.0 7.0 7.0
Renta y Remesas (%) 51.0 44.0 43.3 433 45.0 41.2 40.1 39.6 396

Naturales {35) 17.0 17.0 17.0 17.0 21.3 21.3 20.4 20.0 20.0

25.0 250 25.0 25.0 N3 293 29.4 29.0 290
30.0 300 300 300 37.5 347 34.9 35.0 35.0

" Se considera el efecto de la sobretasa de la Ley 6% de 1992.
Fuente: Reformas Tributarias.
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Griéfico 14
TASAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA EN VARIOS PAISES

Empresas Ingreso Personal

Pais Ano Tasa nominal Tasas™ Exencion Exencitn
(%) (%) Uss*” (PIB per cdpita)

América Latina
Argentina 1998 33 6-33 - 2.5
Bolivia 1995 25 13+ 471 0.51
Brasil 1998 33 15-25 - 2.3
Chile 1998 15 5-45 322 1.3
Colombia 1998 35 20-35 595 -
Costa Rica 1997 30 10-25 - 1.14
Ecuador 1997 25 10-25 - 1.81
£l Salvado 1997 25 10-30 445 1.37
Guatemala 1997 25 15-30 - 68.77
Honduras 1987 15-30 9-40 - 5.2
Mexico 1997 34 3-35 - 0.08
Nicaragua 1997 30 10-30 - 6.32
Panama 1997 30-34 4.30 - 250 0.95
Paraguay 1997 25-30 3-30 - g.o
Peru: 1998 30 15-30 - .
Uruguay 1997 30 0.7-3 -
Venezuela 1997 15-34 6%-34 240
QECD
Alemania 1987 30-45 27.3-53
Australia 1997 36 20-47
Bélgica 1997 39 25-55
Canada 1977 17-29 - -
Espana 1998 35.0 17476 - 0.2
Estados Un 1698 35.0 15-396 - 0.8
Francia 1297 20.9-4 1.7 6-38 - -
Holanda 1997 35-37 5.1-60 - ' -
Itatia 1997 37 10-51 - -
lapén . 1997 28-37.5 10-50 . -
Portugal 1997 36 14-49 - -

Corresponde a la tasa minima maxima.
KPMG Peat Marwich citado por Steiner,
*** Tiene sobretasa.

Fuente: FMI. Steiner (1999).

ey

impuesto. En Colombia el ingreso laboral superior a 4.5 salarios minimos tributaba a !a tasa del 17% con
la reforma tributaria de 1986. La inclusion de la exencion adicional del 30% de los ingresos laborales
equivale al aumento de dicha exencion a 5.9 salarios minimos. El aumento de 1as tasas a partir de [a Ley 6°
de 1992, hizo que el ingreso marginal superior a la exencion tribute a la tasa del 20%(Grafico 11).

En otros paises donde el nivel minimo exento es menor la tributacion se inicia a tasas menores; asi por ejem-
plo, la tasa marginal minima en Chile es de 5% pero su nivel de exencion es menor (cerca de US$ 300
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Griafico 11
TASAS MARGINALES Y MEDIA DEL IMPUESTOQ SOBRE LA RENTA
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Fuente: DIAN y calculos propios.

mensuales). En Argentina la tributacion se inicia a una tasa marginal de 6%, lo mismo ocurre en Espana y
Estados Unidos, donde existen niveles de exencién menores que Colombia y sus tasas minimas son en todo
caso mas bajas: 17% y 15% respectivamente {Cuadro 14).

Una estructura del impuesto como la descrita en el pdrrafo anterior no solo tiene que ver con el nivel de
equidad y progresividad que se le pretenda dar al impuesto, en 1a definicién del nivel de minimo exento y
las tasas marginales por tramos de ingreso gravable, sino que ademas, posiblemente tiene efectos sobre los
niveles de evasion. El nivel de ingreso que se pierde por permitir un elevado nivel de exencion se trata de
compensar con una alta presidn tributaria a los ingresos medios y altos {20%, 25% y 35%}*, lo cual puede
explicar, por lo menos parcialmente, los elevados niveles de evasion del tributo de {as personas naturales,
la cual ascendia al 50% en 1993 (Steiner 1999).

2. Recaudo por tipo de contribuyente y modalidad

Aproximadamente el 66% de la recaudacion del tributo se obtiene con el denominado grupo de Grandes
Contribuyentes (Cuadro 18). No obstante |a participacion de 1as grandes empresas ha sido menor a lo largo
de la década. Las cuotas de este grupo representan el 0.9% del PIB(Cuadro 15), y ha descendido ha
descendido en la década de los noventa. El recaudo por cuotas en el grupo de grandes contribuyentes en
1998 es apenas el 68% de lo que era en 1980(Cuadro 16).

Contrariamente la recaudacion por cuotas del resto de sociedades ha aumentado. La liquidacion por este
concepto fue en 1993 un 86% superior a la informada en 1990 (Cuadro 16) y representa el 0.3% del PIB. El
progresivo descenso de las cuotas de los grandes contribuyentes y el aumento de las del resto de sociedades

“ Las tasa efectiva promedio es de 11.2%, para las personas naturales que presentan declaracion.

65



Grafico 12
EVASION EN COLOMB!A
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Fuente: Steiner, {1999).

han hecho que estas Gltimas aumenten su participacidn en la recaudacion a lo largo de la década de 6% en
1990 a 7.6% durante 1999 {Cuadro 18).

Si bien ef concepto de cuotas estd afectado por el valor de los anticipos del ano gravable anterior y por las
retenciones, resulta muy significativo el deterioro de las cuotas declaradas por el grupo de grandes con-
tribuyentes. En el Cuadro 17 se presentan los anticipos declarados por los diferentes tipos de contribuyen-

Cuadro 15
RECAUDO IMPUESTO DE RENTA POR CONTRIBUYENTE Y MODALIDAD
(% del PIB)

Tipo y concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998p  1999p
Cuctas grandes 1.6 2.2 1.5 1.2 1.3 1.0 0.8 1.2 08 0.9
Rentecion grandes 1.4 1.7 22 2.2 2.1 2.1 1.9 2.1 2.2 1.9
Total grandes 3.0 3.9 3.7 33 3.4 31 2.8 3.3 K 2.7
Cuotas sociedades 0.2 0.3 0.4 0.4 0.3 0.4 04 0.3 0.3 0.3
Retencion sociedade Q.5 0.7 1.0 1.1 0.9 0.9 0.9 0.9 1.0 0.8
Total sociedades 0.8 1.0 1.4 1.5 1.2 1.3 1.2 1.2 1.3 1.2
Cuotas naturales 0.3 0.4 0.4 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2
Retencion naturales 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.3 0.1
Total naturales 0.3 0.5 0.5 0.3 0.3 0.3 0.2 0.2 0.3 0.3
Total 4.7 5.4 5.5 5.1 4.8 4.7 4.3 4.8 4.5 4.2
Cuotas 2.1 3.0 2.2 1.7 1.8 186 1.4 1.7 1.3 1.4
Retenciégn® 1.9 2.4 33 14 in KR 2.8 3.1 3.2 2.8
Total 4.1 5.4 5.5 5.1 48 4.7 4.3 48 4.5 4.2

Desde 1996 se ha proporcicnado ia retencion por contribuyente. con la base en la participacién de 1985,
p: Provisional.

Fuente: A partir de datos DIAN.
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Cuadro 16

IMPUESTO DE RENTA POR MODALIDAD

(Indice 1990 = 100)

Tipo y concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1985 1996 1997 1998p 1999p
Cuotas grandes i0o 140 98 B1 96 82 73 100 68 78
Retencion grandes 100 128 168 178 168 201 181 204 216 199
Total grandes 100 135 130 126 138 136 122 147 136 133
Cuotas sociedades 100 141 151 162 154 i85 183 170 156 186
Retencion sociedade 100 124 197 229 189 222 199 224 237 220
Total sociedades 100 129 182 208 178 210 194 208 2i2 209
Cuotas naturales 100 148 128 &7 69 78 76 73 78 102
Retencion naturales 100 219 343 395 419 404 362 409 432 400
Total naturales 10C 153 145 92 96 103 97 g9 105 125
Total 100 135 141 139 142 148 134 155 48 147
Cuotas 100 142 i08 89 89 a3 86 104 80 93
Retencion 100 128 178 195 191 210 188 212 225 208
Total 100 135 141 139 142 148 134 155 148 147
* Calculado a partir de el recaudo a precios constantes (IPC 1990=100)
Fuente: Con base en datos DIAN.
Cuadro 17
ANTICIPOS DECLARADOS IMPUESTO A LA RENTA
(% del PIB*)

Ao recaudo t 1993 1994 1995 1996 1997 1988
Grandes {neto) 0,25 0.07 (0.03) (0.07) 0.23 {0.05)

Anticipo Afo t 0.95 0.86 081 0.40 0.57 0.42

Anticipo t-1 0.70) (0.78) (0.64}) (0.47) (0.34} (0.47)
Sociedades (neto) 013 0.04 0.06 0.01 0.05 0.04

Anticipo Afg t 0,26 0.18 0.19 0.15 0.15 0.14

Anticipo t-1 (0.13) {0.14) (0.13) (0.14) {0.10) {0.171)
Naturales (neto) 0.01 0.01 0.03 1.0 0.02 0.02

Anticipa Ano t 0,11 0.09 0.09 0.07 0.07 0.07

Anticipo t-1 (0.10) {0.08) {0.06) {0.06) (0.05) (0.06)
Tatal {neto) 0.39 0.13 0.06 (0.06) 0.3t 0.01

Anticipo Ado t 1.32 1.12 0.89 Q.62 0.81 0.64

Anticipo t-1 (0.92) (1.00) (0.83) (0.68) (0.49) {0.63)

* Calculada sobre el PIB t-1,

Fuente: a partir de datos DIAN.
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Cuadro 18
IMPUESTO DE RENTA POR CONTRIBUYENTE
{(Participacion %)

Tipo y concepte 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1987 1998p  1999p
Cuotas grandes 39.3 40.9 27.2 23.0 26.5 217 21.4 253 18.1 207.0
Retencian grandes 33.2 3i.5 395 426 43.9 45.2 447 43.6 48.4 450
Total grandes 728 72.3 66.7 65.6 70.3 66.8 66.1 68.9 66.5 65.6
Cuotas sociedades 6.0 6.3 6.4 7.1 6.5 1.5 8.2 6.6 6.4 16
Retencién sociedade 13.4 123 186 22.1 17.8 20.1 19.9 19.4 21.5 20.0
Total sociedades 19.5 18.6 25.1 29.2 24.3 21.6 2B.1 26.0 279 276
Cuotas naturales 7.4 8.1 6.7 36 3.6 3.9 41 35 3.9 5.1
Retencion naturales 06 1.0 1.5 1.7 1.8 1.7 1.6 16 1.8 1.7
Total naturales 8.0 3.0 82 53 5.4 5.5 5.8 5.1 5.6 6.7
Tatal 100.6 1000 1000 100.0 100.0 300.0 100.0 100.0 1000 100.0
Cuotas 52.7 55.2 40.4 336 36.6 331 33.7 354 28.3 334
Retencidn 47.3 44.8 59.6 66.4 63.4 669 - B6.3 64.6 .7 66.6
Total 106.0 1000 100.0 100.0 1000 1000  100.0 1000 1000 100.0

Fuente: Cuadro 15.

tes; el efecto neto de los anticipos declarados por las grandes empresas es negativo para 1995, 1996 y 1998, en
parte, debido al aumento de retenciones que les fueron practicadas y el menor impuesto declarado. De hechao
una cuarta parte de las grandes empresas liquidan el impuesto con base en la renta presuntiva (Cuadro 20).

Cerca del 70% del impuesto sobre |a renta se recauda a través de la retencion en la fuente. La retencion por
pagos laboraies recae aproximadamente sabre 7.5 millones de asalariados los cuales aportan entre 0.28%
y 0.32% del PIB de la recaudacion (Cuadro 18). Segun estudios recientes realizados por el FMI, la tasa
efectiva de tributacion de los asalariados no declarantes es apenas de 0.17%%, 1o que confirmaria el efecto
que tiene en los recaudos los elevados niveles de exencion para estas rentas y !a subdeclaracion’ de los
salarios para efecto de la retencion en la fuente. La extenision del régimen de retencion a otras rentas asi
como los aumentos de algunas tasas, han permitido que éste régimen se haya constituido en el medio mas
eficiente para recaudar el tributo {Cuadro 18). En 1990 mas de la mitad del impuesto dependia de las
liquidaciones en las respectivas declaraciones, para 1998 solo el 28% depende de las declaraciones
privadas(Cuadro 18).

Las retenciones por compras, a construcciones y rendimientos financieros representan cerca la mitad de los
ingresos por éste mecanismo y mas de la cuarta parte del recaudo del tributo.

6 Descontando la parte de la retencion que produce crédito en el impuesto para las personas naturales que declaran.

7 Paralos aportes al IC55 existe una subdectaracion creciente con el salario devengado: hasta del 60% para 10 salarios (Velez 1996).

No obstante ias altas tasas de tributacidn pueden inducir, ademds a esta situacion. N
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Cuadro 19
RECAUDO RETENCION EN LA FUENTE*
(Participacion %)

Caoncepto/ano gravable 1995 1996 1997 1998
Salarios 0.37 0.28 0.28 0.32
Dividendos 0.03 0.02 0.02 0.02
Honorarios 0.29 0.31. 0.34 0.37
Comisiones 0.08 0.08 0.08 0.08
Servicios** 0.33 0.33 0.36 0.38
Loterias. Apuestas 0.03 .03 0.02 0.03
Rendimientos Financieros™* 0.36 0.34 0.45 0.42
Compras y ventas** 1.15 Q.75 0.68 0.67
Construccisn. Urbanizacidn 0.03 0.49 0.57 0.53
Venta de Activos 0.06 0.06 0.06 0.05
Pagos al exterior {a no residentes) 0.06 0.08 0.1 014
Remesas 0.03 0.03 0.04 0.05
Arrendamientos 0.05 0.04 0.05 0.05
Otras 0.00 0.00 0.00 0.11
Total 315 2.83 3.08 3.22

Ajustada a la recaudacion real de t.
** Incluye autoretencion.
Fuente: A partir de datos DIAN.

Cuadro 20
MUESTRA DE EMPRESAS QUE LIQUIDAN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA PRESUNTIVA

Ang grabable Tasa Por renta (%5) Por las dos (%) . Total par (%) Total

presuntiva presuntiva vias (b)* presuntiva casos**®

{a) (a+hb)

1987 8 588 14.2 275 6.6 863 20.8 4146
1988 8 613 142 an 8.6 984 22.7 4330
1989 8 459 10.3 195 4.4 654 146 4474
1980 7 N 7.2 179 3.9 510 111 4604
1991 1 437 9.3 203 4.3 640 135 4716
1992 6 606 12.9 158 34 764 16.3 4701
1993 5 176 17.0 215 4.7 991 217 4557
1994 4 B78 21.0 158 3.8 1036 24.8 4177

Empresas para las cuales su renta liquida es exactamente igual a la presuntiva.
* Personas juridicas que a partir de 1993 fueron seleccionadas porla DIAN como Grandes Contribuyentes.
Fuente: Gaceta cel Congreso. Agosto Z de 1995. p.20.




3. Exenciones

Existen varias rentas exentas del tributo, entre las principales se pueden citar las exenciones laborales, que
recaen sobre las pensiones de jubilacior®, gastos de representacion de algunos funcionarios publicos y de
eleccion popular {Presidente, Ministros, Senadcres, etc.), y los excesos del salario basico para los miembros
de las fuerzas militares y de policia. Asi mismo, el 30% de los pagos que reciban los trabajadores, que unido
a la exencion minima del impuesto equivale a 5.9 salarios minimos mensuales. Adicionalmente, se en-
cuentran exentos los intereses sobre cesantias y e! pago de las mismas a traves de fondos de cesantias.

Adicicnalmente estan exentas del tributo las rentas por derecho de autof?, loterias, empresas licoreras, las
rentas obtenidas en zonas francas, los fondos ganaderos, algunos intereses, las rentas generadas en las
zonas de influencia del Nevado del Ruiz, Ley Paez y se mantiene una exencion gradual a las empresas que
prestan servicios publicos domiciliarios.

De otra parte, existen otros ingresos no gravados con el tributo, debido, entre otras razones, a incentivos
otorgados y a la estructura de 1os ajustes por inflacidn gue tiene el pals en el impuesto de renta. Entre los
ingresos que no constituyen renta ni ganancia ccasional, se destacan: |a utilidad en la enajenacion de ac-
ciones de alta o media bursatilidad realizada a traves de una bolsa de valores; fa distribucién de utilidades
en acciones o cuotas de interes; el componente inflacionario de los rendimientos financieros que distribu-
yan los fondos de inversion, mutuos de inversion y de valares; el 100% del componente inflacionario que
reciban los contribuyentes distintos a ias personas naturales; |a utilidad en la venta de 1a casa o apartamento
de habitacion®; las utilidades en ajustes por inflacion; las abonadas por las empresas a los trabajadores en
un fonda de inversion; los rendimientos de los fondas mutuos de inversidn, fondos de inversion y fondos de
valores provenientes de la inversion en acciones y bonos convertibles en acciones; |os aportes a los fondos
de pensiones que realice el empleador hasta el equivalente al 10% del salario del trabajador.

4. Régimen especial de tributo

Existe un régimen especial dentro del tributo en el cual se encuentran, |as corporaciones, fundaciones y aso-
ciaciones sin animo de lucro, cuyo objeto social esté destinado a actividades de salud, educacion formal,
cultura, deporte aficionado, investigacidn cientifica, entre otras, siempre y cuando sus actividades sean de
interés general. Asi mismo, en este régimen se encuentran las personas juridicas sin énimo de lucro que
realicen actividades de captacion y colocacion de recursos financiercs y se encuentren sometidos a la vi-
gilancia de la Superintendencia Bancaria; ios fondos mutuos de inversion; 1as cooperativas y sus asociacio-
nes previstas en la legislacion cooperativa; las cajas de compensacion famiiiar, los fondos de empleados,
las asociaciones gremiales, por los ingresos generados en actividades industriales, comerciales y en acti-

“  £n el equivalente a 50 salarios minimas mensuales.

“*  Con algunos limites.

30 Adquirida antes de 1987.
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vidades financieras distintas a la inversion de su patrimonio, diferentes a las relacionadas con la salud, edu-
cacion, recreacién y desarrolio social.

Este régimen especial se encuentra gravado con el impuesto sobre la renta a una tasa del 20%. Asi mismo,

estd sometido a la retencion en la fuente (excepto las cooperatizas), sobre los rendimientos financieros que
reciban.

De otra parte existen entidades que no son contribuyentes de! impuesto sobre |a renta, tales como ios
fondos de inversian, fondos comunes, [os fondos de pensiones y de cesantias, sindicatos, sociedades de
mejoras publicas, congregaciones religiosas sin dnimo de iucro, entre otros.

5. Elrégimen de renta presuntiva

El mecanismo de la comparacion presunta del patrimonio sobre la determinacién normal de fa renta im-
ponible ha resultado ser un medio eficaz para lagrar una tributacion minima sobre ef capital en el pais. En
otros paises del drea se incorpara un impuesto sgbre los activos netos yfo brutos, que otorga credito contra
el impuesto sobre la renta o utilidades y, produce el mismo efecto de la renta presuntiva definida en la
tegislacion nacional. En lo fundamental, el instrumento constituye un buen mecanismo para evitar evasion
mediante el arbitraje de deudas® y restar efectividad al réegimen presuntivo. Adicionalmente, 1a legislacion
tributaria nacional permite la deduccidn de 1os excesos de renta presuntiva de las rentas ordinarias durante
cinco anos ajustadas por inflacion'?, ademas, la posibilidad de disminuir los porcertajes de la renta pre-
suntiva por efecto de incrementos en los avallos catastrales®,

El 21% de los "grandes contribuyentes” (878 empresas), estima el tributo a partir de la renta presuntiva.
Ademas existe un significativo porcentaje de grandes empresas {aproximadamente el 4%} que hacen
coincidir el valor de su renta lfquida con la rentabilidad minima de su patrimonio liquido. En general cerca
de un 25% de fas empresas mas grandes liquidan el tributo a partir de la renta presuntiva (Cuadro 20).

B. Impuesto a las ventas

A partir de |a reforma tributaria de 1998 mediante la cual se cambio el descuento que se otorgaba al IVA
pagado en la adquisicidn de bienes de capita! por una deduccion en ! impuesto sobre la renta, se produce
un efecto parecido - pero no equivalente- a un IVA tipo renta. De hecho, la deduccion totaf opera como un
gasto ampliado por depreciacion en el primer ano, que a la tasa del impuesto sobre la renta de 35% permite
recuperar una tercera parte del gravamen al bien de capital. E! saldo se obtiene con las correspondientes
cuatas del gasto por depreciacion del respectivo bien, en la forma como operaba antes de la Ley 6% de 1992,

1 Eiregistro deudas “ficticias” es bastante dificil de controfar.

5% Articulos 178 y 175 de! Estatuto Tributario {E.T.).

% Realizado par el CONPES. articulo 190 E.T.



1. Tasas del IVA

La tasa del IVA en Colombia se mantiene en el promedio del area, es superior a la de ocho paises pero cinco
de ellos tienen una tasa general mas elevada (Cuadro 21). No obstante Colombia presenta la mayor
dispersion de tasas diferenciafes: seis tasas que van desde 8% a 45%, adernas del IVA implicito para algunas
importaciones introducida en la reforma de 1998. Al parecer en las continuas modificaciones al tributo, en
especial de los incrementos de la tasa y algunas ampliaciones de la base, se encuentra muy arraigada la idea
de restarle regresividad al impuesto introduciendo tasas elevadas para gravar algunos bienes de 1ujo {en
especial vehiculos),

En los estandares internacionales se mide la eficiencia del VA a partir de su tasa general. Un buen IVA es
aquel que recauda como porcentaje del PIB ingresos cercanos a la mitad de su tasa general y que ademas
no presenta dispersion en su esquema de tarifas. Chile por ejemplo, tiene una recaudacion cercana de
8.5% del PIB con una tasa de IVA de 18%. Asi mismo, la productividad del tributo en esta nacion es una
de las més altas del mundo. Gran parte del éxito de la eficiencia del [VA en Chile se debe a que el tributo
se aplica sobre una base lo suficientemente amplia.

En Argentina por el contrario, pese a tener una de |as tasas mas altas de América Latina (21%]) tiene ademds,
una de las productividades mas bajas de la zona. De hecho el IVA en Argentina se aplica sobre una base
muy estrecha.

Cuadro 21

TASAS DEL IVA EN PAISE DE AMERICA LATINA
Pais Ano Tasas
Argentina 1997 21-27
Bolivia 1997 15
Brasil 1997 17,(8.8-12.4 - 20.4)°
Chile 1497 18
Colombia*™* 2000 15-8-10-20-35-45
Costa Rica 1697 15
Ecuador 1997 10
El Satvado 1997 13
Guatemala 1997 10
Honduras 1997 7-10
Mexico 1997 15
Nicaragua 1997 5-6-10-15
Panama 1997 5-10
Paraguay 1997 10
Peru 1997 18
Venezuela 1997 16.5

* Para transacciones inter-estados, dependienda de fa regidn

" Ademds existe una tasa implicita para algunas imponacicnes. La tasa general pasé a 15% en noviembre de 1999
Fuente: FMI (1999).
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Las tasas diferenciales aplicadas en e! IVA en Colombia recaen especialmente sobre vehiculos y algunos
licores (Cuadro 22).

2. Recaudoc por contribuyente

Ef 78% del IVA es recaudado por el grupo denominado Grandes Contribuyentes y mas del 96% es
ingresado por las sociedades y las grandes empresas (Cuadro 23). La extension del régimen de retencion en
la fuente en e! IVA establecido en la reforma tributaria de 1995, ha contribuido a garantizar gran parte del
recaudo evitando, una mayor evasién del impuesto. Mediante el mecanismo de retencion en la fuente se
ha logrado captar ingresos por el IVA entre 0.6% y 0.7% del PIB (Cuadrop 23).

3. Bienes y servicios excluidos de tributo

La lista de bienes excluidos del IVA es de aproximadamente 140 posiciones arancelarias; trigo, cebada,
centeno y maguinaria agropecuaria, etc., y servicios tales como el transporte publico, servicios de vigilan-
cia, arrendamientos y algunos servicios personales (Cuadro 24).

V. ALGUNAS SUGERENCIAS

A. Impuesto sobre la renta

El impuesto sobre la renta en Colombia es uno de los mas elevados de América Latina, por tanto somos
partidarios de reducir la tasa de este tributo. Las tasas marginales para las personas naturales deberian
descender haciendo que la estructura del impuesto se ajuste mas a los principios de equidad y progresividad.
Las tasas maximas para los ingresos personales como de las empresas deberian mantenerse unificadas al
mismo nivel, esto garantiza la neutralidad del tributo en las decisiones de asociacidn entre los diferentes
agentes.

Cuadro 22
BIENES GRAVADOS CON TASAS DIFERENCIALES DEL IVA
Tasa (%) Bienes gravadaos
8 Cervezas y Licores
Jabones, mantequillam grasa, aceites, margarinas y afines
10 Transporte aérec de pasajeros; Servicios de publicidad* (2 partir det ano 2001 pasan a la tarifa general); Vehiculos para el

transporte de personas con motor hasta 1.400 c.c., camperos cuyo valor FOB; no sea superior a US$%30.000, motos con
motor superior a 185 c.c., barcos, etc.

20 Wiskys importados; Algunos vehiculos
35 Alcohol etfico, aguardientes, licores, y similares
43 Automdviles de usa particular cuyo valor FOB sea superior a U5540.000,00

* Con algunas exenciones para periddicos, emisoras de radio y programadaras de T.V. con ventas de publicidad inferiores a los
valores establecidos en la Ley (Art. 44, Ley 488/98).
Fuente: estatuto tributario 1999.
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Cuadro 23
RECAUDO VA INTERNO POR TIPO DE CONTRIBUYENTE
{% del PIB)

Contribuyente 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Impuesto grandes 1.5 1.8 1.8 2,0 2,2 2,0 2,2 2.2 2.0 2,0

Retencion - - - - - - 0.5 0.6 0.5 0,4

Total grandes 1.5 1.8 1.8 2.0 2,2 2,0 2,6 2.8 2.6 2.4

Impuesto sociedade 0.4 0.6 0,7 c9 0.7 0.8 0.9 0.6 0.6 0.5

Retencian . oo - - - - .1 0.1 0.1 0.1

Total sociedades 0.4 0.6 0,7 0.9 0,7 0.8 1.0 0.7 0.7 0.6

Impuestos naturales 0.0 a1 0.1 0,1 0.1 0.1 01 0.1 0.1 0,1

Retencion - - - - - - 0.0 0,0 0.0 0.0

Total naturales 0.0 0.1 0.1 01 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

Total 2.0 2,4 2.7 3.0 31 2,9 3.7 3.6 3.4 31

Impuesto 2.0 2,4 2.7 1¢ KA 2.9 3N 2.9 2.8 2.6

Retencion - - . - - - 0.6 0.7 0.6 0,5

Total 2.0 2,4 2.7 3.0 31 2.9 3.7 16 3.4 3.1

Devoluciones -0.1 0,2 -0,1 -0.1 0.1 -0.1 0.1 0,1 -0.1 0.1

Total neto 1.9 2.2 26 30 3.0 2,9 3.6 3.5 3.3 3.0

Fuente: A partir de datos DIAN.

Cuadro 24
IVA POR TIPO DE CONTRIBUYENTE
(Participacion %)

Contribuyente 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
VA grandes 76.2 735 69.1 65.0 711.7 67.7 57.9 59.7 59.4 64.6

Retencion . - - - - - 12.7 16.9 16.0 13.8

Total grandes 76.2 735 691 65.0 n.z 67.7 70.5 76.6 75.4 78.2

IVA sociedades 21.5 23.3 26.8 30.6 24 27.8 231 16.9 18.3 16.2

Retencion - - - - - - 2.6 2.9 2.7 2.1

Total saciedades 21.5 23.3 26.8 30.6 241 27.8 25.7 19.8 21.0 18.4

IVA naturales 2.3 32 41 4.3 4.2 4.5 37 35 3.5 34

Retencion - - - . - - 0.1 01 0.1 0.1

Total naturales 2.3 3.2 a1 43 4.2 4.5 38 3.6 36 34

Total 1000 1000  100.0 100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 1000 100.0
Impuesto 100.0 1000 100.0 1000 1000 100.0 84.7 80.1 B1.2 84.2

Retencidn - - - - - - 15.3 19.9 18.8 15.8

Total 1000 1000 1000 000 I00.0 1000 1000 1000 1000 3100.0
Devoluciones -7.0 -6.4 -3.0 2.4 -2.3 -2.3 -2.1 -2.7 -3.1 -3.2
Tota! neto 93.0 936 97.0 976 97.7 977 97.9 97.3 96.9 96.8

Fuente: A partir de datos DIAN.
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Adicionalmente se deberia reducir y eliminar ciertas exenciones existentes en el tributo, lo mismo que 1a
revision de algunos incentivos y beneficios tributarios que han generado inequidades y distorsiones en la
asignacion de recursos, y por supuesto un costo fiscal no despreciable; asi por ejemplo, en el caso de las
pensiones ¢stas deberian tener el mismo tratamiento tributario de las demds rentas. Por principio el
impuesto debe recaer sobre una base lo mds amplia posible y la contribucion a éste debe basarse en el
esfuerzo de todos |05 agentes economicos.

Adicionaimente es recomendable establecer la presuncién sobre el patrimonio bruto. Existe un elevado
nivel de contribuyentes que fiquidan el tributo con base en |a renta presuntiva sobre el patrimonio liquido
aun cuando la tasa de este mecanismo ha descendido. Mediante la deduccion de los excesos de renta

presuntiva -permitida por la legislacidn-, se corrigen las distorsiones que se pueden generar al interior de
algunos sectores.

B. Impuesto a las ventas

Por la neutralidad implicita del impuesto a las ventas debido a su aplicacion en la forma valor agregado, re-
sulta recomendable ampliar su base y reducir |z tasa dei impuesto. De hecho los bienes y servicios que se
encuentran excluidos del IVA, mantienen una estructura de costos de produccion bastante inflexible
debido a la imposibilidad de obtener el crédito por el tributo adicionado a sus materias primas e insumos
intermedios. Asi mismo, la utilizacion del IVA como mecanismo de proteccion en la importacion de los
bienes no alcanzados por el tributo es altamente inconveniente. Estas distorsiones se pueden corregir apli-
cando el IVA a tos bienes y servicios que se encuentran excluidos sin distincion de su origen.

La ampliacion de la base del IVA de la forma sugerida, permitiria aumentos importantes de recaudacion, lo
que daria espacio para otorgar e! crédito en el mismo tributo al [VA en los bienes de capital, lo que implica
una reduccion del costo del uso del capital, por ende de los costos de produccion y crearia un estimulo
directo a la inversion, que por lo demas resulta necesaria en la coyuntura actual de la economia nacional.

La extension de! régimen de retenciones al IVA ha resultado bastante efectiva para la captacion del
impuesto y evitar una mayar evasion det mismo. Por ello, es recomendable aumentar la retencién a niveles
cercanos al 60% o 70%, los cuales no implican un aumento de las y devoluciones por el tributo.

C. Impuesto a las transacciones financieras

Tal como se encuentra en la legislacion vigente, el impuesto deberia mantenerse en las condiciones
actuales con el cardcter temporal gue tiene hasta su eliminacion definitiva en diciembre del presente ano.
Este impuesto genera muchas distorsiones en |a asignacion de recursos y, si bien, tiene la ventaja de captar

ingresos de muchos agentes que no tributan, es muy probable que al establecerse como "permanente” se
presenten también mecanismos para evitarlo.
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D. Amnistias

Pese a que las amnistias han producido efectos importantes en los niveles de recaudacion (por ejemplo la
otorgada mediante |a Ley 223 de 1995), no resulta conveniente la utilizacion de este mecanismo. El uso de
las amnistias produce un incettivo al «incumplimiento» de las obligaciones fiscales por parte de los
diferentes agentes, ademas genera inequidades frente a los que cumplen con los preceptos impositivos.

E. La Lucha contra la defraudacion fiscal

Si bien la evasién se ha logrado reducir gracias a los avances en la gestion de la DIAN, los niveles de
defraudacion que aun subsisten son muy elevados. Se deberia continuar con medidas de caracter legal, el
otorgamiento de nuevos instrumentos y recursos que apoyen decididamente la labor de la administracion
tributaria en la lucha por la reduccion de la evasion y el contrabando.
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Anexo 1
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO* 1990-2000p
(% del P18)

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1985 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos totales* 3818 3998 40,75 4080 4297 4521 4869 50,33 4575 4673 4593
Explotacion gruta 1459 1449 1315 1423 1207 11N 11,43 11,88 1071 10,97 11,08
Aportes del Gobierno Central Nacional 5.38 519 5.84 5,54 6.53 6,76 7.87 7.89 1,53 8.09 7.93
funcionamiento 3.84 3.66 4,38 523 4,99 5.0% 5,61 5,61 5,42 5.89 593
Inversicn 1,54 1,53 1.45 1,41 1.54 1.75 2,26 2,38 2.11 2.20 2.00
Ingresos tributarios 14,42 15,54 1456 1485 1834 1907 1947 2001 3899 1767 1800
Crras ingresos 179 4,76 7.20 5.08 6.03 7.67 983 1030 7.95 9,69 8,55
FEP - - - - - - G.04 0.05 Q.57 0.3 -
Pagos totales 3864 3997 4090 4075 4283 4557 50605 3.414 943 51,24 4972
Pagos corrientes 3069 3180 3225 31,19 3350 3518 3810 4049 4036 42,35 41,01
Interes deuda externa 273 2.61 232 1.64 1.36 . 1,12 1.0t 1,18 1.42 1.67
Interes deuda interna 1.17 1.62 1.48 1,59 1,84 2,14 2,81 2.78 3,35 3.53 3.88
Owos 2679 2758 2844 2796 3030 3193 3417 3570 3583 3740 3.47
Servicios personales 6,74 6.75 6.88 7.60 8.01 7.97 8,22 8,49 8,23 8,36 7.61
Op. comercial y compra 8.70 8,53 7.59 6,51 3.44 3,52 2,90 5,28 4,88 4,01 393
Transferencias 817 8,53 923 1261 14,50 1623 1837 1857 15,08 21,03 2081
Resto 3,18 376 4,75 1.24 4136 422 4,68 4,36 3,64 3,99 an
Pagos de capita! 7.95 8.16 8.65 9,56 933 30,39 1250 1250 9,03 8,86 8.7
Formacion bruta de capital fijo 7.44 7,70 817 9.06 877 1009 11,55 1234 8,75 8.35 8.37
Otros 0.5 0,46 0,48 0,50 0,56 0,30 0.95 0,56 0.28 Q.51 0.34
Costos de endeudamienta - . - - - - - 0.02 0,03
(Deficit)/superdvit real -0.46 00z 014 0.05 014 .03 -191 308 368 -451 -379
Préstamo neta 613 .002 008 002 0,00 0,00 0.00 0.00 0,02 022 0,00
{Déeficit)/superdvit (1-2-4} -6.58 003 022 0.25 014 036 181 308 370 474 379
Financiamiento 0,59 003 022 025 014 0,356 1.91 3,08 3.70 4,74 3,79
Credito externo neto 039 090 058 .08 008 0.34 1.37 0.94 2,55 1,60 0.92
Mediano y larqo plazo 026 -076 -089 0,43 0,06 819 1.34 1.02 2,49 1.89 113
Desembolsos 77 3.56 4.25 2.583 2.28 1,96 3.09 2,86 3.81 369 2,86
Amertizaciones 4,03 4,33 5.14 3,06 2,22 177 1,75 1,84 1.32 1.80 1.73
Corto plazo neto -0,13  -0.14 0,31 040 -0,74 0.14 003 008 006 029 -021
Credito interne neto 0,36 206 029 0.93 1,15 2.43 2.39 378 an 3.02 1,67
Desemnbolsos 1.35 519 1,93 2,32 41N 4,86 5,90 7.85 712 9.1 6.04
Amartizacicnes 0,99 3,14 2.22 1,40 . 355 2,43 k%] 4,07 3,34 5,19 4,36
Fodex 0,00 0.0C 0.0C 0.00 0,00 0,00 0.0¢ 0.00 0.00 0.00 C.00
Giros 0.00 0.00 0.00 000 -0.12 0.00 0.00 0,00 0.00 0,00 0.00
Reintegros y colocaciones 0,00 0,00 0,00 Q.00 Q.00 0.00 c,00 0.00 0,00 0,00 0.00
Otros 061 -1,19 .09 035 381 269 27 527 -318  -451  -3.27
Privatizacicnes - - - - 2.61 0,29 0,92 3,62 G.56 - -
{Déficit) / superdvit real/PIB 0,46 002 D4 a.05 014 036 -190 -310  -343 451 379
{Deéficit) / superavit/PIB 0.59 0.43 -0.22 {.25 .14 -0.36 -1,90 3,100 344 -4,74 -3,79
Privatizaciones (% def PIB) - - - . 2.61 0.28 0.92 365 0.52 0,00 127
(Déficit) / superavit real/PIB - - - - 2,75 -0.07 0,98 0,55 -2.90 -4.51 0,52
(Deficit) / supersvit/PIB - - - - 2.75 -0.07 -0,98 0.55 -2.92 -4,74 0.52

* Sin netear operaciones entre entidades.
p: Proyeccianes Confis diciembre de 1959
Fuente: Cifras fiscales, confis,




Anexo 2
DEFICIT DE OPERACIONES EFECTIVAS DEL GOBIERNO CENTRAL
(% del PI8)

Concepto 1980 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1898  2000p
Ingresos totates 10.3 2.1 12.6 13.5 133 12,9 135 14,0 131 13.3 8.4
Ingresos tributarios 9,3 10.6 11,2 13,5 1.6 11,1 1.4 12.0 11.5 10,6 7.1
Otras Ingresos 1.0 1.5 1.4 2.0 1.7 1.8 2.1 2.0 1.6 27 1.3
Pagos totales no 13,7 12.4 138 14,7 15,3 17,2 179 18,2 18.6 1.6
Pagos corrientes 9.0 9.3 19.0 11,6 12,3 12,8 146 15,0 16.3 17.3 10.6
Interes dewda externa 1.0 1.0 0.8 0.8 0.6 0.5 0.5 0.6 0.7 0.9 0.8
Interes deuda interna 0.3 04 0.4 0.6 07 04 1.6 1,7 2.2 2.3 1,7
Qrros 1.7 7.9 88 10,2 11,0 11.5 12.5 12,8 13.5 14,0 a1
Servicics personales 1.9 2.2 2.4 2.7 2.8 28 2.6 2.8 2.8 2.7 1.6
Transferencias 49 49 5.7 6,7 1.2 1.7 9.0 8.7 9.5 10.4 6.0
Reste 6.9 0.8 0.7 0.9 1.0 1.0 1.0 1.2 1.0 Q.8 0.4
Pagos de capital 2.0 2.3 2.4 2.2 2.3 2.4 2.6 249 1.8 1.3 0.9
Formacion bruta de capital fijo 2,0 2.3 24 2.2 2.3 2.4 2.6 2.9 1.8 1.3 09
Otras 0.0 .0 Q¢ 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Castos de endeudamiento externo a.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.c 0.0
(Déficit)/superdvit real 0,7 0.4 0.2 0.3 -1,4 .24 -3.7 -39 -5,1 -5,3 3.2
Prestamo neto 0,2 0,7 2.1 0.5 0.2 0.2 0.5 0.2 0.3 0.4 0.3
{Deéficit)/superavit real (1-2-4) 0.9 0.3 -1.9 -0.9 1.6 2.8 -4,2 -4.1 5,4 5.7 -3.4
financiamiento 0.9 0.3 1.9 0.9 1,6 2.6 4,2 4.1 5.4 5.7 3,4
Crédito neta externo 03 0.2 0.5 0,6 0,2 0.3 1,2 1.0 2.1 2.1 1.1
Mediano y targo plazo .
Desembotsos ' 18 18 2.7 0.8 1.4 1.1 2.0 17 29 31 18
Arnortizaciones 1.6 1.6 2,2 1.5 1,2 0.8 0.8 0.7 0.8 1.1 07
Corto plazo neto
Credita interno neto 0.2 0.0 -0,8 1.0 0.4 2.4 2.0 32 i 3.2 1.1
Desembalsos 0.3 1.6 0.0 1.6 2.8 3.4 4.3 6.3 6.0 7,5 33
Amortizaciones 0.1 1.6 .8 0.6 2.4 1.0 2.3 31 2.9 4.4 2.3
Fodex
Giras
Reintegros y colocaciones
Ciros 0.4 0.1 2.3 0.4 -1.4 0,1 0.1 0.5 0.2 0.5 0,3
Privatizaciones 0.0 0.0 0.0 0.0 24 0.0 Q.8 0.4 0,0 0.0 1.5
(Deficit)/superdvit reat/P!B -0.68 0,44 016 032 -1,38  -23% .37 -394 533 50 321
{Déficit)/superavit/PIB -089 -026 -194 '0B6 -160 -262 417 412 538 570 -3.43

p: Proyeccion Confis, diciembre de 1999,
Fuente: Confis, cdlculos propics.




Anexo 3
INDICADORES FISCALES

Cancepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999  2000p

Ahorro cofrierte 270.84 725,13 849,40 834,40 540,50 -20,40  -98B.34 -1130.29 4917891 -5888.00 -6317.70
Ahorro corriente/PIB 1.34 2.78 2.53 1,90 0,83 -0.03 21,12 -1.03 -3.24 -3.96 2,24
Salarigs+ServicioDeuda+ TransferenciasTotal Rec. 0,78 0.76 0.81 0.80 Q.85 0.79 0,85 0.80 0.86 0.9 0.97
Salaries+Deuda+Transferenciasfingresos Trib. 1.05 .1 110 1,10 1.28 1,24 1.48 1.47 1.63 2.06 183
ServicioDeuda + Transferenciasiingresas tribiutarios 0.84 0,90 0.89 0.87 1.04 0.99 1,25 1.23 1,39 1.81 1.61
Servicia deuda internalTotal Gaste 0.04 0.23 0.13 0,12 0.3¢ 0,17 o 0.34 0,33 043 0.38
Recursos ordinarios/Total Gasto 0,94 1.04 1.0 0.98 0.9 0,84 0,78 0,78 072 on Q.73
Recursos ordinaries/Gasto corriente 115 .30 .25 1.16 1.08 3,00 0,92 0.93 0.80 0.77 0.79
Salarios »deuda+ transferenciasfgasta corriente 0.89 1,00 .98 .92 1.07 0.90 .08 0.98 1,02 117 113
Salarios/Gasto Cerrienle 0.21 0.23 0.23 ¢.23 0.23 0,22 .18 0,19 0.17 0.16 0,15
Transferencias!Gasto Corriente 0,55 .53 Q.57 0.58 0.58 .60 .51 0,58 0,58 0.6 0.57
intereses deuda interna/Gaso corriente 0.04 0,04 0,04 0,05 0,06 0,07 Q.17 0.11 0,13 0.13 0.18
Intereses deuda externa/(asto corriente 0.1 on 0.08 0.07 .05 004 .04 0,04 004 0,05 0.07
Intereses / Gasta corriente 0,14 0.15 012 0.1 anl 041 Q.14 0.5 0.17 0,19 023
Servicio de la Deuda/Gasto corriene 0.33 0,49 0.42 0.29 Q.40 0.25 0.36 0.4 .40 0.50 0.51
Servicio de 1a Deuda/PiB 0.03 0.05 0.04 0,03 .05 0,03 0,05 0.06 0,07 0.08 0.05
Deficit grimario (neto de intereses)/PIB o0 0.02 0.01 0.01 Q.00 0,01 -0.02 .02 0,02 0,02 0.0
Salarios+Servicio Deuda+Transferencias/Tota} 0.18 0.76 0.81 0.80 0.75 0.79 241 0.79 0.86 o.M 087
Desembolsos/Total Recursos+priva . 0.17 0.22 0.18 0.16 021 0.26 0N 0.36 0,40 0.44 034
Privatizaciones/Total Recursos+priva 0.00 0.00 0.00 Q.00 012 0.00 0.04 0.02 0.00 0.00 010
Ingresos wibutariosiTotal Recursos+priva. .75 0.63 073 0,72 0.58 0.64 Q.55 0.54 0.52 0.44 0.48
ingresos carrierces/Tolal Recursos+priva, .83 0.78 0,82 0.84 0.67 0,74 0,65 0.62 0.60 0.56 Q.56
Gasto/PIB 011 0.2 0.1z 0,14 Q.15 015 017 o.1a 0.8 0.19 012
ingresos Tribiearios/P18 0.09 o0 0.11 0,12 0,12 011 0.1 012 o 011 0.07
lnversion/Total Gasto 018 0.20 0,19 a.16 Q.15 0.15 g.15 0,16 0,10 0,07 0.08

Fuente: Ver Anexo 2.
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Anexo 4

GASTO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO?® CENTRAL, SEGURIDAD SOCIAL Y LOCAL SEGUN FINALIDAD (% del PIB)

Educacion Salud y Sepuridad Soclal Vivienda Defensa Administracldn Serviclos Resto Total
Sanldad y Asistencla Soclal Piiblica General Econdmicos

cC L T cC L T cC L T cC L T C L T c L T cC L T c L T c L T
1973 16 13 2% 03 07 10 14 03 17 063 00 D4 10 60 10 22 09 31 35 1.0 4§ 18 03 20 120 46 166
1974 15 19 34 neZ 07 0y 12 02 14 04 01 05 68 00 08 19 09 28 10 114 14 02 17 105 51 156
1975 14 19 33 03 06 09 14 41 16 03 00 03 69 00 08 21 L 30 33 03 41 16 02 19 1.3 47 160
1976 12 19 31 02 0% 09 13 01 15 63 00 03 o8 00 08 19 10 28 27 09 38 14 02 1.7 100 49 149
1977 08 21 29 02 06 07 16 03 18 03 00 04 09 00 09 &8 10 28 6.7 08 7.5 13 02 14 136 49 185
1978 08 21 29 02 06 08 17 03 20 43 01 03 09 00 09 L9 10 29 116 08 124 1.2 02 14 187 50 237
1979 0% 22 31 02 0B 05 22 03 25 63 00 03 Lo 40 10 a1 12 34 11,9 09 128 14 01 15 198 58 254
1980 09 231 132 0 09 12 21 04 25 G4 00 05 .1 D 5 32 13 45 133 L1 144 05 @41 06 LT 62 279
1981 09 25 33 6z 1.0 1.2 26 04 30 2 041 02 L1 a0 0 24 14 18 90 1.3 103 1.4 01 15 17.7 6B 245§
1082 08 27 15 62 1.0 1.2 z2 04 26 ¢4 01 035 1.1 00 1) 24 16 40 93 12 104 14 01 15 178 71 249
1983 09 27 16 0,2 1o 52 23 04 26 03 01 04 14 00 14 25 16 42 89 1,1 100 15 01 16 180 7.1 230
1984 08 28 37 01 0% k1 22 03 26 04 01 05 12 00 1.2 26 1,7 44 B& 11 98 16 01 1.7 178 7.1 248
1985 W 23 35 02 12 tA4 23 0] 24 02 01 03 13 00 13 25 LR 42 82 L1 93 18 01 19 174 69 243
1986 69 24 33 02 113 23 01 24 03 01 04 11 40 11 24 LT 41 t2.5 1.1 136 28 01 29 224 68 292
1987 09 24 33 0z Ll 13 23 01 24 02 01 04 00 1 22 19 a1 9.2 1.3 108 28 01 29 189 7.1 260
1988 08 24 32 02 12 14 25 01 %6 ol 02 03 13 00 13 26 24 46 82 13 95 31 62 32 188 7.3 261
1989 08 25 13 02 10 L2 44 02 46 02 02 04 14 00 14 21 22 48 86 16 102 34 02 35 27 19 287
1990 08 231 132 02 11 12 29 02 31 02 92 03 14 00 14 26 23 49 84 16 99 32 02 34 196 78 274
1991 08 23 31 o 10 11 28 02 2% 0z 02 03 1.3 00 13 24 23 A7 B7 18 104 33 02 35 186 79 275
1592 L7 23 40 02 09 11 31 02 33 02 02 04 14 00 L4 54 25 19 61 19 80 41 02 43 221 83 304
1993 13 25 38 02 16 18 34 01 35 01 03 04 16 00 186 486 27 73 42 19 60 35 03 37 188 93 281
1994 10 25 36 04 21 25 401 01 42 02z 03 04 1.7 00 L7 41 28 67 13 23 66 55 03 548 21,2 103 315
1995 16 271 43 1,2 t9 32 4.7 01 4.8 05 05 10 17 00 17 41 27 68 55 1.8 73 15 04 39 229 101 330
1996 16 28 43 L1 26 37 52 01 53 05 05 Ll 22 00 22 38 32 70 56 27 83 48 03 50 24.8 121 369
1997 b6 28 45 L 26 37 53 04 54 05 05 09 30 oo 30 53 45 98 61 29 BY 69 02 7.2 299 137 435
' Prom 90-97% 13 26 18 06 L7 23 39 01 40 03 03 06 18 00 18 40 28 639 61 21 82 43 03 46 224 89 323
TCA 9097 165 30 5§52 34 136172 g8 -39 B4 172 139 155 14 00 V4 108 103 106 -46 9.1 -15 1,7 14 116 6.2 B84 68
90.971 08 05 L3 e 1§ 25 24 00 23 03 03 06 16 00 16 27 22 50 23 13 -10 g 00 18 10,2 59 161
C Centreat y Seguridad Social
L. Local
T Tatal
[

Administracloncs Publicas y empresas publicas, Ver ancxos 2y 3.

Promedio de la participacidn en el PIB 1990 - 1997,

€ Tasa de crecimiento promedio anual de la participacidn en et PIB 1980 - 1997.

4 Diferencia de la parilcipacion en el PIB 1990 - 1997,

Fuenite: 1973 - 1995 DNP - Mision Soclal, can basc en Dane F-400; 1996-1997: Célcutos Misitn Soclal con base en ejecuciones presupucstales CGR.
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EDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es unc entidad colombiana, sin animo de [ucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cion superior, orientdndolos hacia e! desarrollo econdmico y

social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantard directamente
o con la colaboracion de universidades y centros académicos,

proyectos de investigacion sabre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estan la ploneacidn econdmica y social, el disefo
de una politica industrial para Colombig, las implicaciones del
crecimienfo demogrdfico, el procese de integracidn latinoome-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacidn de una politica pe-

trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propene ademds crear una conciencia dentro
de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles desempedar el papel que les corresponde en la mo-

dernizacion de nuestra sociedad.



