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PARTE HI

LA MICROECONOMIA DE-LAS REFORMAS —INCIDENCIA -

CAPITULO VII ,
LA INCIDENCIA INICIAL DE LA REFORMA DE 1974

Al

Ffecto de.los Distintos: Instrumentos.sobre Recaudo .

En témminos reales, los ingresos tributarios de la Nacién aumentaron en 20% en
1975,‘e|evando su participacién en el PIB en 1.5 puntos F;orcentuales (y en

el ingreso nacional). Lo; incrementos se concentraron en el impuesto de renta,
cuyo recaudo aumentd en un 36.3% e.n términos reales (frente a una ligera dis-
minucin entre 1970 y-1974):y’en un impuesto sobre .las-ventas, -cuyo recoudo - -
se elevé-en téminos-reales-en-59% {frente-a .un promedio:del 18.2% -én -los .
afios anteriores).- - El recaudo .de otros impuestos,-en_particular de los aranceles .
y sucesiones, disminuys en téminos reales.” En términos de composicién, el incre-
mento en el impuesto de renta representd casi un 64% dei aumento neto fotal,

el del impuesto de ventas aproximadamente un 40%, mientras que la reduccién

en los dem&s impuestos equivalié a un 5% del total.

Una simulacién efectuada sobre liquidaciones oficiales permitid estimar con algu-
na precisién el efecto sobre recaudo de las principales modificaciones introduci-

das en el impuesto de renta y complementarios. Segin estos resultados,dichas mo-
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dificaciones producir.fun un aumento global del 25.5%. El increménto observa-
do, una vez descontado el efecto temporal de la amnistfa de intereses, caleula-
do por la Direccién de Impuestos en 600 millones de pesos, equivale a un 30%.
La diferencia entre estas dos cifras puede perfectamente atribulrse al efecto de

disposiciones como las de amnistla patrimonial y la opcidn de revaluacién de ac-

tivos que no fueron objeto de la simulacién.

ta simulacién indica que las reformas en impuesto de renta a sociedades elevaron
la tributacidén de estas en aproximadamente un 29%, explicado en su mayor parte
por la eliminacién de rentas exentas, En el caso de personas noturales; las modi-
ficaciones en -el impuesto de ‘patrimonio ‘{ elevacién-de tarifas-y eliminacién.de
exenciones) afectaron el -recaudo de é&ste en' aproximadamente un 40% y.el de ren-
ta propicmente dicho en un 13% ; para un total ponderado de 22% l/. El .efec-
to neto en impuesto de renta de personas naturales es el resultado de un incremen-
to de 21% debido a la eliminacién de rentas exentas ; un 15% por la introduccién
del régimen de renta presuntiva minima y uno disminucién del 23% por las modifi-
caciones en la escala de tarifas y la conversién de exenciones personas a descuen-

tos ( créditos ) tributarios.

En el impuesto sobre las ventas, los mayores recaudos provinieron en su mayor par-

te de los canbios en tarifas y, en menor cuantfa, por la inclusién. de algunos

1/ De liquidaciones privadas se encuentran cifras mas altas 31%.



114,

nuevos servicios en la base del impuesto. Desafortunadamente, no hay estadfsti-
cas suficientes que permitan precisar estos efectos. Tomando en cuenta una dis-"
tribucidén de fa base gravable en 1982 segln la nueva estructura de tarifas (50%
en la del 6%; 28% en la del 15%; y 11% en la del 35% ); puede aproxim;:rse
un estimativo de la siguiente foma. El incremento en la tarifa de bienes bési-
cos del 4% al 6% podria conducir @ un incremento de recaudos hasta de un 30%
{ en realidad inferior por cuanto algunos bienes se redujeron del 15% al &% );
el aumento en tarifas de 25% o 35% en-la categorfa de suntuarios y especial -
mente la introduccién del 35% sobre los licores nacionales podrfa haber contri-
bufdo en un méaximo del 20%. Mé&s dificil resulta estimar el e fecto de haber pa-
sado la tarifa basica del 4% al 15%, puesto que en esta Gltima categorfa que-
daron bienes que antes estaban en.el--15% y otros en el 4%, sin poder separar
su participacién -relativg; aparfé.de -éue en buena parte se trata ‘de.materias pri-
mas que no tienen un efecto neto sobre recaudo final diferente al del mayor

control que pudo existir por la elevacién de la tarifa a este nivel.

Incidencia de las Cargas Tributarias

1. Impuesto de Renta y Complementarios. Personas Naturales,

Los Cuadros Vil-1 y VII-2 muestran la incidencia por niveles de renta lfquida

y patrimonio Ilfquido declarados de las normas simuladas en el impuesto de renta
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_y patrimonio, respectivamente, para personas naturales. Debe observarse que la
“ incidencia aparente";-segn Jos-niveles—de- renfu--‘|-fquida—dec|aradar%.serfu_ :
regresiva en el impuesto de renta y aproximadamente neutral en el caso de pa-
trimonio, pése a la evidente progresividad de cada una de las disposiciones con-
sideradas individualmente. La paradoja se explica por la consid_ercble importan-

cia de los contribuyentes que declarando patrimonios liquidos muy altos, declara-

. H

ban a su turno rentas |fquidas nulas 6 muy bajas, como se deduce de estos cua-

dros; lo que simplemente indica el alto nivel de evasion de rentas que tenfa lu-

gar entre contribuyentes con patrimonios elevados y que fué la razén por la

cual se decidid adoptar el regimen de renta presuntiva rﬁl’nima, equivalente a un

8% del patrimonio Ifquido.y que solamente: puedé'-ser .desvirtuada en .casos excep-
cionales, Si se_'sdpone que la verdadera renta ifquida -de’los contribuyentes-es _la
mayor entre:esa presuntiva-minima-y=ta declarada;--el--estimativo-de-la-incidencia— —
se modificarfa en la forma que lo muestran los cuadros VII-3- 'y "Vil-4 , observan-

dose ahora el carécter netamente progresivo de los cambios conjuntos.

Tomando estos ltimos resultados como base ( Cuadro VII='5 ) se procedib a es-
timar los efectos iniciales de los cambios sobre la distribucién de ingresos. Esta
tarea enfrenté un nuevo problema; a saber, que el nivel y la distribuicion de es-
tas rentas no resulta compatible con los de los ingresos reales, tanto en razén de

las diferencias que existen entre la definicién de " renta Ifquida " e " ingreso”,
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como especialmente por la considerable evasién que subsistirfa pese a la correc
cién efectuada. Para hacer compatibles las dos distribuciones, se siguieron dos
procedimientos de ajustes alternativos que, en Gltimas, constituyen dos formas

" evasidn " entre niveles de ingreso. En la primera se

distintas de asignar la
distribuyen los contribuyentes efectivos entre todos los deciles de la distribucién

de ingresos; .en la segunda, solomente entre los 6 superiores. Los resultados se

presentan como columnas A y B del Cuadro VIl - 6 .

Pese a los diferencias en estos supuestos, los dos célculos indican que el efec-

to bésico de las reformas sobre impuesto de- renta y -patrimonio de personas
naturales- consistié .en redistribufr aproximadamente un 2% del ‘ingreso nacional
di.f;ponible desde el 5% de-la PEA que tienerel -'ingreso‘més' alto { y que acapa-
ra eni;re el 20 y el 30% del ingreso nacional disponible) hacia .. el resto de la
PEA , pero en particular hacia aquellos. que no son contribuyentes. El efecto
sobre el coeficiente Gini es de aproximodamente 0.01. Este estimativo supone
implicitamente que el mayor recaudo .global se gasta con una incidencia similar

a la distribucién final del ingreso disponible; al tener en cuenta el impacto de
los gastos incrementales, segin estudios previos _1/, se reforzarfa el efecto progre-

sivo de le reforma.

1/ Urrutia, M. y Selowsky, M. )
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El Cuadro VIl - 7 muestra el efecto de las principales modificaciones en es-

tos impuestos, Qegﬁn la simulacién,—por niveles-de renta-liquida,—tanto -efecti-u-—
vamente declarade, como 'modificada’ segln el criterio on.ferior { el segundo
caso aparece en F;qrénresis). AllT puede verse el efecto claramente progresivo
de cada uno de los cuatro grupos de medidas simuladas. Como se ve, el aumen-
to de carga. efectiva en los niveles superiores se debié a la introduccién de

la presuntiva , @ la eliminacién de -rentaes e xentas que
se concentraban en estos niveles y a los cambios en impuesto patrimonial. A

su turno , los cambios en tarifas y descuentos implical;on una reduccibn consi-
derable de la carga fributaria en los niveles més bajos. La Gréfica 1 -1 1/
muestra como: esa -disminucidn.-cubrié.-a cerca-del.98% de los deciarantes.

El Cuadfo VIl --8 presenta una clasificacién de-los efectos de-estas medidas -
segin actividad econdmica de Ios--contribuyenfes = Pese a-que existen varios -
problemas con esta clasificacién, las cifras indican como los mayores efectos se
concentran en el grupo de agricultores y ganaderos. En efecto, en este sector,
que presentaba la tasa efectiva de tributacién mas baja antes de la reforma, se

concentran los efectos de eliminacién de exenciones del impuesto de patrimonio

y del efecto de la renta presuntiva como se verd a continuacién.

1/ F‘erry}» QObregdn. 7() .c//
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los Cuadros VII-9 a 11 muestran en mayor detalle el efecto de la renta
presuntiva minima por ni;/eles de patrimonio Ifquido y renta lfquida 'mo-
dificada' para el caso de simulaciones efectuadas sobre liquidaciones priva-
das de 1973 y 1975. Aquf se ve con mayor claridad el éfecfo progresivo y
de control de- la evasién de este instrumento , que afecté en total entre un
10-12% de los contribuyentes personas naturales, quienes responden, luego

de la reforma, por méas del 30% del .recaudo.

El Cuadro VIl - 10 muestra una simulacién sobre declaraciones del afio grava-
ble de 1975 por estrato de patrimonio y por actividad econémica 1/ De aquf

se deducer-élz.grcn efecto de-este instrumento sobre-agricultores y ganaderos, en
especial -en los niveles de.patrimonio- mas alto, -asf como sobre los trabajadores
independientes. - Un ‘anélisis ‘més detallado-de este &ltimo caso sugiere que el
efecto se debe basicamente a que este grupo declaraba una renta muy baja, pero
fué afectado por la presuntiva aplicada sobre el patrimonio acumulado con base
en sus inéresos de afos anteriores. En cambio, la incidencia sobre . -los grupos de
comerciantes, el otro constituyente tipico de los grupos dificiles de gravar (hard-

to-tax) fué bajo y el andlisis indica que &llo se debié a una considerable subva-

1/ Esta simulacién se hizo sobre una muestra menor, por lo cual los efectos ylobales
no corresponden con los de los cuadros anteriores. '
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luacién de sus inventarios, que les pemitia mantener patrimonios lfquidos de-

clarados muy bajos. Esta observucibn fué precisamente la que condujo luego

a institufr un nuevo sistema de presuncién, "en 1983, basado en ingresos brutos
y orientado principalmente a conseguir una mayor tributacién efectiva por este
grupo . La incidencio de la presuntiva sobre un nimero importante de emplea-
dos en los niveles - méas altos de patrimonio indica seguramente la evasién de

rentas distintas al salario por parte de estos grupos.

2. Impuesto de Renta sobre Sociedades.

El Cuadro VIl - 12 muesira el efecto de las distintas medidas simuladas por ti-
po de sociedades.-Como. se- ve,- el -incremento en la sociedad .anénima se debié
en su.totalidad a-la eliminacién-de rentas -exentas de capital:—La- unificacién -de
impuestos y el cambio-en torifas redujo:-en 4% la-tributacién de -este grupo (en:
paréntesis aparece el efecto-adicional de 8 puntos-de un nuevo -descuento introdu-
cido en el afio de 1975 ) 1/ . En el caso de los casas matrices extranjeras su -
asim“dcién-a sociedades anénimas produjo .un incremento considerable en su tribu-
tacién por efecto de tarifas. En los demés, que la nueva legislacién agrupb bajo

el rubro de sociedades limitadas y- asimiladas, se observa en general un incremen-

1/ El efecto de la presuntiva sobre sociedades anénimas es muy pequefio. Por presiones
que se discuten en el Capftulo se les quitd a las sociedades limitadas, en donde po-
dria haber tenido un efecto importante.
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to importante debido tanto a la unificacién de impuestos y de tarifas, como

a la eliminacién de..rentas exentas; con la excepcibén_de. un grupo. pequefio. .
de sociedades limitadas lque previamente se asimilaba al regimen de socieda-
des anbnimas. Para entender mejor las cifras de este cuadro , debe recordar-
se que los socios de sociedades anénimas son gravados nicamente en la par-
te de los dividendos recibidos ( y reciben un descuento por los dividendos re-
cibidos hasta un cierto valor ) mientras que los socios . de las sociedades limi-
tadas son gravadas sobre la totalidad de las utilidades,sean o no distribuidas ,
con la Gnica excepcién de una reserva mandatoria del 10%. El efecto conjun-
to sobre la fributacién socio-sociedad de las nommas, en comparacién con la
situacién anterior se presenta en el Cuadro II-1 . 1/cuya conclusién principal
es la de que el nuevo regimen: equilibré: —susiancialmen.fe el efecto conjunto de
la tributacién_socio-sociedad , haciéndolo menosr.dependiente del tipo de.socie-

dad y de su nivel de utilidades.

El Cuadro 11-2 2/ muestra también como en el nuevo regimen se equilibré la
tributacién total de los inversionistas extranjeros, disminuyendo la importancia
de la forma juridica que toma su inversibn en el pafs y el tamafio de utilidades

que obtenga.

1/ Ver Capitulo ﬂ.
2/ Ver Capitulo II.
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3. Impuesto de Ventas

La diferenciacién de tarifas por-grupos -de-bienes, ~hecha- segln—el peso que
cada uno de estos grupos tenfa en la estructura de gastos de los diferentes
niveles de ingreso, permite suponer un efecto ligeramente progresivo, ya

que resulté en un gravamen adicional de 2 punfos porcentuales en los bienes
de consumo basico, de 10 puntos porcentuales en los suntuarios y entre 0.

y 11 en los demés. El nueve impuesto sobre licores nacionales tiene una in-
cidencia regresiva, la ve compensada por su destinacién especifica a los hos-
pitales departamentales. Adicionalmente, la inclusién de nuevos servicios en

la base del impuesto tuvo un efecto claramente progresivo.

4, Otras modificaciones.

a) Impuesto a las ganancias ocasionales. - El nuevo impuesto a las ganan -

cias ocasionales, que grava las ganencias de-capital 1/y-ofros ‘ingresos de
caré;::ter extraordinario, se disefid -con un caracter claramente progresivo, Es-
te tipo de ingreso se concentra por lo general en niveles de ingreso alto
y la tarifa establecida dependia del nivel de renta gravable del conrribuyen-
te y del tamafio de la ganancia ocasional. El producido efectivo del impuesto

fue bien bajo y la Gnica informacién disponible de su incidencia por grupo de

1/ Antes se gravaba solo, y de manera muy parcial y antitécnica, las ganancias de
capital en bienes rafces,
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actividad para el afio gravable de 1976 sugiere que, en efecto, recala prin-
cipalmente -sobre la-categoria-de-rentistas que se-encuentra —que se encuentra

concentrado en los grupos de ingresos y de patrimonio mas altos. 1/

No obstante, quizas su efecto principal fué de carécter indirecto, ya que ce-
rré la posibilidod de convertir crfificidlmenfe rentas - ordinarias en ganancias

de capital exentas. De otra parte, estimulé a que se llevara a cabo alguna re-
val vacién de activos pemnitida por la reforma de 1974 hasta un valor comercial,
y de allf en adelante .a un 8% anual, con lo ;que.pudo haber reforzade el efecto
de la presuntiva. Este efecto, sin embargo, no parece haber sido importante en
la practica, segln la evidencia que se presenta-en-el-Capftulo.VIll.

b} Impuestos sobre herencias. --~La incidencia:tedrica-de los cambios=en los-im~ —

puestos- de-suces iones y donaciones - se aprecia-en-el Cuadro 1k-3. Como se ve,
el nvevo sistema s hizo considerablemente méas progresivo que el anterior. Sin-
embargo, los ingresos por sucesiones dism.inuyeron considerablemente, probable-
mente debidoe a una fallc‘importcnfe en las modificaciones sobre el impuesto de

- donaciones que estimularon el traspaso ficticio de bienes entre vivos, como se dis-

cutié en el Capitulo Il

1/ Veése J. Bueno. - e

/"
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c) Impuesto de Timbre. Lo Ley 2 de 1976 éliminé la mayor parte de los

impuestos de timbre antitécnicos y regresivos y reforzé aquellos que tenfan el
carécter opuesto. El recaudo total del impuesto disminuy6 de manera importante
y desafortunadamente, no se dispone de estadisticas que pemitan calcular su in-

cidencia,

d) Efectos sobre Finanzas Municipales y Departamentales. En virtud de la exis-

tencia de dos mecanismos de transferencia de impuestos nacionales o los departa-
mentos y municipios ( gl denominado Situado Fiscal a favor de los primeros vy el
de cesién de! impuesto de ventas a favor de los segundos ) més lo cesién del nue-
vo impuesto de venta de Jlicores-a favor de los hospitales departamentales, se in-
crement6 ‘notablemente -las tz;ansferencfas'~a estos niveles descenfralizados de gobier-
como .se observa--en el -Cuadro VII-13 . Las transferencias o losidepartamen-

no ,

tos financian gastos én salud y educacién primaria y, en consecuencia, tienen una

incidencia progresiva; el de las transferencias a los municipios es diffcil de esti-

mar.

Consideraciones Generales,

La incidencia global estd determinada por la importancia del aumento de recaudo
en cada uno de los rubros mencionados. Dado que el mayor porcentaje provino

del impuesto de renta, cuya incidencia fué claramente progresiva, puede decirse
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lo mismo de la incidencia general de la reforma en su primer afio de aplica
cibn . Se previé , ademés, que el aumento dé' recaudos facilitarfa

2 efectos distributivos adiciona!es, a saber : o través de la reduccién en la
tasa de inflacién y, posteriormente, de la ejecucién de un ambicioso plan de
gasto social ( el plan de alimentacién vy nufricién, un programar de desarrollo
rural integrado y aumentos en gastos de salud y otros ). No obstante, como se

!

observé en el Capftullo 1V, desarrollos posteriores llevaron al gobierno a reducir
considerablemente la inversién pgblica. A su turno, la tasa de inflacién, que
descendib en efecto en 1975, volvié a incrementarse a partir de 1976, con lo’

cual la mayor parte de estos efectos indirectos previstos no se materializaron de

manera efectiva,



CUABRO Vil -1

EFECTC CONJUNTO DE LAS NORMAS 5|MULADA5 EN EL IMPUESTO DE RENTA (PORCENTAJE DE AUMENTQ )

{ Simulacién sobre Liquidaciones Cficialey 19721)
|ild[baf | -
RENTA  ILfQu|pia :
i Patrimenio 4.000 12,000 24,000 50,000 75'._500 1001000 150,000 200,000 300,000  Més
Hasta a a a a a' a ] o ] de
Liquida 6.000 12,000 24,000 50,000 75,000 100.000 150,000 200,000  300.000 400,000  400.00C  Total
T il
De Hasta ’ | i .
ol :
20,000  -97 -99 -97 -62 -34 G2 [t -28 -15 5 13 20 -26
20,000 40.000 -99 -100 -9% -42 -34 <32 Yy .-28 -16 -1 12 -1% =32
t 60,000 126.000 -99 =100 -85 -50 -35 -33 .; -28 ~13 5 18 1% -29
120.000 240,000 -99 -99 -94 -55 -32 “33 by 1-27 -12 13 22 23 =22
240,000 500.000 154 168 -43 -49 -27 -28 -24 - sl 13 42 25 -N
500.000 750,000 2728 3153 297 -24 -23 -21 -4 -6 15 35 59 5
750,000 1.000.000  i971 4100 992 74 =21 -20 -14 -4 14 28 94 17
1.000.000 1.500,000 3204 9867 2237 307 30 -1% -14 -2 14 29 110 32
1,500,000 2.000.000 266100 17900 4648 704 163 27 -13 -1 n 7 a2 46
2.000.000 3,000,000 4373 54500 7942 1331 390 121 27 -4 9 15 74 40
3.000.000 4,000,000 311000 69400 17250 2804 749 314 i21 35 10 17 8z 26
4,000,000 10.000.000 719200 62400 25250 5014 1392 801 380 168 94 49 54 m
10.000.000 100,000.000 966700 0 59167 25715 4296 3on 1855 1031 563 323 145 291
100,000.000 &6 més 0 1] 0 0 0 -0 . -t |l3|:m L 0 0 0 [
Tatal 3350 354 78 -3 -8 -18 -18 -3 18 30 70 13
FUENTE : Perry (1977) op. cit.
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. " CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUE.
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FUENTE : Perry {1977) op. cit.
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FUENTE : Perry (1977) op. cit. .
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FUENTE : - Perry (1977) op. cit.
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FUENTE : Perry (1977) op. cit.
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CUADRO VIl -7
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FUENTE : Perry (1977) op. cit.
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EFECTOS PE LA REFORMA EN MPUESTO DE RENTA POR GRUPOS DE ACTIVIDAD 1/

(%)
Empleados . Agricultores y Industria y
. Independientes . . . Trobajadores Ganaderos Comercio Rentistas Total
b ‘ 1= ‘
L S ! ‘||
1. No. de contribuyentes -7 L 18 7 17 25 100
2. Impuesto de renta, antes 16 19.6 0.6 15.6 48.2 100
3. Impuesto de patrimonio, antes L 8.6 0.7 20.3 59.5 100
4, Efecto cambio tarifas y des - o Lo T
cuentos { renta ) . - -28 =22 -18 -10 -5 -13
5. Efecto cambio tarifas, descuen : ra
tos y presuntiva ( renta ) -16 -20 57 9 7 -1
6. Efecto eliminacién rentas J.Eh
Exentas - 1 ; IE IIT 12 17 29 24
K HH -
7. Efecto presuntivo 2/ 12-13 3/ M |“f 75-76 19-20 12-14 12-13
— — I { 1
R '
8. Efecto total cambios imporrenta -6 l';w "9 70 27 36 23
9. Efecto cambios patrimonio 46 4/ ..i i:,gia 281 46 39 44
- N EERE
o ' ! ’ l:' -
1/ Esta simulacién tuve que usar una submuestra no epresenmhvo debido a lo cual resultan valores de impuesto per-cépita antes (fila 2)

2/ 3/, 4/ Sobre lo interpretacién de estos resultodos ve&se el fexfo.

FUENTE : Coyuntura Econémica, Vol. VI|, No.3, Noviembre 1977, p. 113.

y del cambio en tarias y descuentos (fllo 6) mayores que en los cuadros anteriores.



Cuadro VIl -9

SRy s
ENTES AFECT

‘hista ', hasta U3 hasta <8 tnds de o
00.0¢0. 400,000 400.000 ° TOTAL
e N

FUERTE : Pemry, G. y Junguito R., {(1978) op. cit.
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FUENTE : Perry (1977) op. cit.
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T O T T R
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FUENTE : Perry (1977) op. cit.
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FUENTE : Pemry{1977) op. cit.
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FUENTE : Perry (1977) op. cit-



CAPITULO VI
LOS DETERMINANTES DE LA EVOLUCION DE LOS RECAUDOS

A PARTIR DE 1976

_En este Capitulo se intenta precisar en qué medida el debilitamiento de los efectos

iniciales de la reforma de 1974, calctlados en el capitulo anterior, se debid a las contra
reformas-de 1977 y 1979 y hasta donde a deficiencias técnicas o a aumentos en los indices
de evasién. Ademas, se caleula la incidencia de los cambios efectuados en 1982 y 1983.

En primer término se examina el impacto de las modificaciones legales y la evasién sobre

e! monto de los impuestos de renta y complementarios liquidados tanto por personas natu-

rales (Seccién A) como por las sociedades (Seccién B). En el caso de las personas natu-
rales se analiza en especial detalle el efecto de los ajustes por inflacién en las tablas de
tarifas y en los descuentos, que fueron introducidos gradualmente entre 1975 y 1979; co-

mo también;- la relacién entre ‘indicés-de evasidon' y el debilitamiento-y posterior:-refuerzo
de los regimenes-de presuncién y la actualizacién de los-avalos-catastrales.~La Seccidn -
C discute e} debilitamiento administrativo que tuvo lugar durante el -perioda.” Posterior-
mente, en la Seccién D se analiza la incidencia sobre los recaudos de todos estos factores,
en coniunt;:) con cambios en los sistemas de retencidn y anticipos, con la accién de revisién .
de la Administracion, los efectos de las amnistias sobre la evolucién de la cartera morosa y
con lo incidencia del proceso inflacionario. Finalmente, en la Seccién E se analiza en

algin detalle la evolucién de las tasas efectivas y la evasién en el impuesto a las ventas.
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A. E|l Impuesto de Renta Liquidado por las Personas Naturales

1. Aijustes por inflacién, Privilegios y Evasién

En primer término el Cuadro V!II—I_ ofrece una sintesis de los resultados de una
simulacién efectuada con base en informacién desagregada por niveles de renta
liquida para el afio gravable de 1976 1/, con el objeto de estimar el impacto
sobre la liquidacién del impuesto de renta y complementarios que cabria esperar
de la introduccién gradual de ajustes por inflacién en las tablas de tarifas y-en

los valores de los decuentos para las personas naturales, que tuvo lugar entre 1975
y 1979. En el caso de la Ley 20 de 1979 se incluy el impacto de las modifica~
ciones en lo forma de éélculo de las tarifas del impuesto a las ganancias ocasiona
les. Ademés, se presenta un estimativo del efecto del cambio de tarifas efectuado

en 1983. La metodologia de:calculo se presenta-en-el Apéndice.

Segiin estos resultados ;zel valor de los impuestos liquidados por las personas na-
turales fué menor de lo que hubiese sido en ausencia de las leyes de ‘alivio’, si-

no hubieran variado otras normas ni se hubiesen alterado los indices de evasién,

en los porcentajes siguientes :

1/ DIN, Informe Estadistico Anual, 1978.
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a. 9.6% desde el afio gravable de 1975, como consecuencia de la introduccidn

del ajuste del 8% anual en la Ley de 1975.

b. 6.9% adicional desde el afio gravable de 1977, al haberse elevado al 14%
el ajuste mediante la Ley 54 de 1977 y un 1.6% adicional desde 1978 al

utilizarse el 60% de la tasa de inflacién.

c. 11.4% adicional desde el afio gravable de 1979 al haber dispuesto la Ley

20 de ese afio la indexacién total.

d. Entre 10% y 11% adicional a pa'rﬁr del afio gravable de 1983, debido a ia

rebaja en tarifas de ese afio.

Una considéraciénfsiméhica,.’,sinembargo, sugiere que hasta 1979, cuando - la
indexacién era apenas parcial, el impuesto liquidado debia haberse elevado en
en magnitudes similares por el simple hecho de-que-los contribuyentes se velan.
impulsados a niveles més altos de fribufacién,r adn si no variaba el poder adqui-
sitivo dg su ingreso. En el Cuadro VIiI-2 se-observa que, en general, tal cosa
no ocurrib antes ni después de la reforma de 1974, salvo, quizd, en' algunos
 _pocas.afios.: La explicacién posible es la de que los contribuyentes siempre
se defendieron del 'inflation creep' con aumentos en los indices de evasién o que

los privilegios especificos otorgados en leyes posteriores anularon ese efecto.
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El Cuadro VIII-3 resume los resultados de un ejercicio de simulacién llevade a
cabo con el propésito de explorar la validez de estas hipétesis. Alll se compara
la suma de los impuestos a cargo en las liquidaciones privadas de los contribuyen
tes con un célculo 'tedrico" efectuado a partir de estadisticas de ingreso perso-
nal disponible y su distribucién por tramos de ingreso. La metodologia de célculo
puede consultarse en el -apéndice. Lc? diferencia se debe al efecto conjunto de
la e;rasién y de reformas legales sobre el régimen de presuncion,de rentas exentas
y ofros privilegios tributarios. Por tanto, los incrementos en los indices de ias 2
Gltimas columnas deben interpretarse como el efecto de aumentos en los privile-
gios legales o en las tasas de evasién. Solamente en 1975, 1982 y 1983 se obser

van reducciones en ellos.

Examinando conjuntamente los cuadros anteriores.se con*c_luye que en el afio gra-
vable de 1975, el efecto del ajuste por-inflacién pudo ser compensado por la re
duccién en-el indice de 'elusidn-evasion'. l_/ La meion’d en 'esfe indice debe
atribuirse al .hecho de que varias de las medidas adoptadas en 1974 entraron en

vigéncia solamente en el afic gravable de 1975 (la eliminacién de algunas rentas
exentas, la aplicacién del régimen de ganancias ocﬁsiomles) y a que la opcidn

de revaluar los activos fijos en el afio gravable de 1974 (para evitar el gravGmen

1/ Sinembargo, el crecimiento global de las liquidaciones pudo ser debido enteromente
a incrementos en los impuestos liquidados por sociedades.
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2. Avaloos Catastréles y Regimen de Presuncién. Debilitamiento y Refuerzos

En una muestra de declaracicnes del afo gravable de 1975 se observé como el
45% de los contribuyentes redujo su patrimonio liquido declarado y el 55% res
tante lo aumentd en promedio apenas en un 6% nominal, cuando la tasa de in-
flacién del afio fué del 17.7% 1/ . Ademés, 2/3 partes de quienes declara
ron igual o menor patrimonio-liquido-se-encontraban afectados por e presuntiva
y redujeron en consecuencia_.su pago de im‘puesfos por el afic gravable de 1976,

aln en términos nominales.

La reduccidn en el valor real del patrimonio liquido declarado (y, por tanto de
la presuntivasy, con frecuencia del impuesto total) resultd en la mayoria de es
tos casos de un aumento nulo, o'muy bajo,-en el valor del-patrimonio bruto de-

clarado, frente:a un-incremento'importante-en-el valor:de los- pasivos.--

El primero de estos hechos se vincul® con la ausencia de mecanismos de ajuste
automatico del valor de los activos, en particular en o que hace a bienes rai -
ces, que constitufan una proporcién alta del patrimonio bruto declarado. - Adi

cionalmente, en algunos afios se decretaron suspensiones de la puesta en vigen-

AT
1/ R. Junguitoy G. Perry. op. cit.
N~
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‘zia de nuevos avallos (v. gr. para el afio gravable de 1975); o bien se expidie-
ron resoluciones que decretaban una incorpo_mcic’m apenas gradual. Tal es el
caso de la resolucidn 450 de 1975, que prescribid que en un afic no se pedla au
mentar en més del 100% el valor del avaltio nominal de un predio, pese a que

el largo periodo entre reavalios (8 afios en esa época) con frecuencia conducia
a ajustes mayores. El Cuadro V1I1-5 muestra el deferioro rea! del valor de los
avalGos catastrales en los periodos 1971-1977 y luego 1979-1982, épocas en que,
sinembargo, se presentd un répidorp,roceso de apreciacion de sus valc;rés comercia
les. Sclamente en 1978 la combinacién de un incremento importante en el vo-
lor nomina! de los avalbos, gracias a un especial esfuerzo administrative, como
la baja en la tasa de inflacién, permitié una reversién fempoml de ese proceso
de deterioro. -A‘}purfir-*d_e 1983, con la:Ley 14, se recuperd considerablemente
el nivel real y se frend su:declinacién; Si?bien los valores reales se mantienen

atin muy por debajo de los del periodo 1970-1973.

El Cuadre VII-6 calcula el efecto que este fenémeno tuvo, por si sblo, en el

deterioro de los impuestos liquidados por las personas naturales a partir de 1974.

Para el calculo se supuso que la participacién de los bienes raices en el patrimo
’

nio se mantenia constante en la proporcién observada en 1976 (44.5%) y que

el porcentaje del recaudo del impuesto de renta afectado por la presuntiva se
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mantenia en el valor calculado para el afio gravable 1975. Este supuesto sobres
tima el efecto del deterioro en los avalGos sobre la tributacién en los afios siguien
tes. Notese que los resultados se comportan de manera similar a las variacio
nes en el indice 'evasidn-elusién' o partir de 1976, lo que sugiere que, en
efecto, contribuyen en mucho a explicar su comportamiento; asi como el del
impuesto total liquidado, en conjunto. con el efecto de ]C.;IS modificaciones 13

gales,

Ahora bien, el -aumento de la relacién pasivos/activos detectado en la mues
tra mencionada réfleja en parte la falta de valorizacién de los Gltimos, pero
también el inicio de un proceso de constitucién de pasivos falsos (con su con
traparte de acreencias falsas de no declarantes .o personas-no.afectadas por la
aplicacién del -régimen de. presuncién}. _Si se._toman como representativas. las
cifras de la muestra mencionada, el 'acomodo' ante la-presuntiva representé
en el afio gravable 1975 unc reduccién cercana al.-4% :del-total de los impues
tos de renta declarados por personas naturales 1 /; de modo que el poder ex
p!icu-ﬁvo del deterioro de la efectividad del régimen de presuncion es consi-
derablemente mayor que lo que sugieren las cifras del Cuadro VIli-6. -Adenﬁs,
a estos efecfos‘ debe sumarse el impacto de la virtual extincién del impuesto a

las ganancias ocasionales, a partir de 1979, ya que dstas pudieron acreditarse

1/ Dado que los contribuyentes afectados por la presuntiva respondian por cerca del 30%
de los impuestos declarados (Capituio VII pcg 118) y redujeron su patrimonio Ifquide
declarado en promedio en un 13%.
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contra la presuncién minima de renta, hosta que la Ley 9a. de 1983 modifi

c6 el sistema de célculo para volver a su concepcidn original (Capftulo I).

B. El Impuesto de Renta Liquidado por las Sociedades

1. El Impacto de las Modificaciones Legales

El Cuadro VIlI-2 indica la evolucién de los impuestos de renta, liquidados
por las sociedades en los afios gravables 1976 a-1984. -El Cuadro VII-7 pre
senta una estimacién de la reduccién de impuestos ocasionada por algunas me
-didas especificas expedidas entre 1975 y 1979. La evolucién de los impues-
tos reales es bien irregular. Sinembargo, como se verd a continvacidn, el
impacto de - las medidas bajo anélisis resulta_claro en el afio gravable de 1977
[l D.R, 1849/1976 que permitié una'depreciacién acelerada més allé de las '
normas contables); y-en el afio 1980, como efecto rezagado de la Ley 20 de 1979.
El descuenio del 8% a févor de sociedades andnimas nacionales introducido en
1975 tuve un impacto de.l orden del 3% sobre los impuestos totales de las socieda
des, pero ql;edc’) mds que compensado por el efecto de disposiciones de la refor-
ma de 1974 que entraron a tener vigencia solamente en el afio gravable de 1975
(v. gr. la eliminacién de muchas rentas exentas y otros privilegios tributarios

antes vigentes), tal y como sucedid en el caso de las personas naturales.
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A su turno, se calcula en el Cuadro VIII-7 que las normas sobre depreciacién
introducidas en 1976 redujeron los impuestos de las sociedades entre un 6.6% y
un 7.2% de modo que su comportamiento en el afo gravable de 19.77 {una re
duccién |l'eo| del 3% cuando debid haber un incremento del orden del -4.7%
suponiendo una elasficidod unifaria con respecto al 'PlB) se explica en muy

" buena parte por la incidencid inmediata de esa disposicion. La deduccidn por

inversiones en nuevas sociedades andnimas que introdujo la Ley 54 de 1977 parece

haber tenido Vun e-fecto modesto sobre los impuestos declarqdos (cercano al 0.5%),
de modo que explicaria una parte muy pequeidia del fuerte deterioro observado en
ese afio y del bajo crecimiento en el afio gravable de 1978 (1.9%). Por su parte,
las disposiciones de la Ley 20 de 1979 que permitieron a las sociedades decla-
rar las ganancias de- capital por separado -de-su..renta-y-obtener una exencién
en caso. de reinvertir.o .capitalizar::el total:de venta .cllie :
sus activos fijos, tuvo un-impacto.negative del. 1.7%-4.8% sobre el
total de los impuestos de las sociedades. Al tomar en cuenta otros privilegios
concedidos por esa ley (en especial, la ampliacién de Ia deducciéﬁ concedida

por la Ley 54 de 1977, sobre cuyo efecto directo desafortunadamente no se pu
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do obtener informacion desagregadd) se puede explicar, en parte importante,

la reduccién que en efecto tuvo lugar en el afio gravable de 1980 (del V1.7%),
con un afio de rezago, como es de esperar en el caso de este tipo de normas que
requieren de un tiempo minimo para 'explotarlas' apropiadamente. Se debe ob
servar que las cifras validan la advertencia que en su momento hicieran varios
analistas l_/ , en cuanto a que los contribuyerites voivern’a‘n a convertir rentas
ordinarias en ganancias de capital que podrian obtener exenciones. En efecto,
la relacién gqnaﬁcio ocasional neta declarada a la suma de ésta con la renta IT
quida se elevd del -3.2% en 1976 al 7..3% en 1981 con un 4.8% exento (Cuadro
VIll-9). Este aumento, a su tumo, se-debid en su totalidad a un incremento en

el valor declarado de utilidades en ventas de activos fijos.

En el Cuadro VIll-8 se incluye también una estimacidn de los efectos positivos

de algunas de las medidas incorporadas por la Ley 9a. de 1983. -Segin esos
célculos, la extensién del régimen de presuncién a las sociedades limitadas y
__el nuevo sistema de presuncién sobre ‘ingresos netos', aumentaron bs impuestos en

treon 3.6% yun5%; la sustitucién del descuento especial a favor de las socieda

des anénimas nacionales por uno proporcional a la emisién de nuevas acciones,

1/ Bueno, Ayala, Perry.
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los debié incrementar entre un 0.1% y un 1.3% 1 /; y la rebaja de la tarifa

a las sociedades fimitadas los disminuyb en un 1.5%. El efecto conjunto de
estas 3 normas se sitha entre un2.1% y un 4.7%, mientras que el incremento
observado fué de un 14.9%. 3Si bien' es cierto que ese fué un afio de 'reacti-
vacién' econdmica (Capitulo IV) estas cifras sugieren un impacto importante

de las medidas re.stantes contenidas en la Ley %a. z_/, cuyo efecto individual
no se puede estimar fécilmente (las modificaciones en la formula de aplicacién.

de la presuntiva, los obstdculos a la constitucién de pasivos falsos, la 'garantia’

de no revisar si los impuestos se elevaban en més de 23 %), tal y como se ob-

servd en el caso de las personas naturales.
La Evasidnen das Sociedades

La discusidn anterior indica-como la-evolucitn de los-impuestos liquidados:-por
las sociedades se-explica :en parte, ‘pero sdlo en parte, por las modificaciones —

legales. Como en el caso de las personas naturales, es posible que simulté-

Segin que se mida frente a 1976 0-a 1983.

Sobre todo dado que hubo otras ‘rebajas' : tasa de la presuntiva, base de su apli-
cacién en el sector agropecuario, y nuevas deducciones para el sector agropecua-

ric
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neamente se haya presentado un aumento de la evasién. En el caso de las so-
ciedades, sinembargo, no se puede constituir un ndice similar al utilizado pa-
ra el andlisis del fendmeno de 'elusién-evasién' en las personas naturales y se
debe recurrir al examen de evidencia como la que. se presenta en los Cuadros

VII-9 a VIII-11.

Los cambios observados en una serie de indicadores de la tributacién de las so-
ciedades entre 1976 y 1981 en efecto sugieren que la evasién pudo acentuarse
durante ese periodo. El deterioro de estos indices en 1981, sinembargo, pue-

de deberse también, al menos en parte, a las condiciones recesivas de esé afio,
por lo que esta evidencia debe interpretarse con alguna cautela. Para comen-
zar, la renta liquida per-cépita declarada por las sociedades en 1981 fué apenas
el 40% de la declarada en 1976. La cifra correspondiente para sociedades and
nimas fué del 56%, para limitadas del 38%, para sociedades extranjeras del 78 6%
y para empresas estatales def 318%. La mayor reduccién en el caso de los so-
ciedades limitadas esté asociada con un crecimiento espectacular del nimero

de empresas con esta forma iur-r'dico {(un aumento del 85.6% entre 1976 y 1981),

lo que sin duda esta vinculado con el hecho de que ese tipo de sociedades pre-
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sentaban las mayores posibilidades de evasidn, tanto por no estar sometidas a
controles similares a las otras, como por estar excluidas del sistema de presun-

cién de renta liquida.

La reduccién de los impuestos per-cépita fué - - menor. para las sociedades and
nimas (del . 58 o), debido a que el mayor peso de los descuentos (de 25.7%

al 36.7% de! impuesto a cargo) fué compensado por una menor incidencia de

las rentas exentas (que bajaron del 11..4% al .5.6% de la renta liquida 1/).
En contraste, ambos factores aumentaron en el caso de las sociedude; limitadas
(los descuentos pasaron del 19.6% al 25.6% del impuesto a cargo y las rentas
exentas de! 4.5% al 6.6% de la renta liquida) de tal modo que su impuesto per-

chpita se redujo en 63.7%.

Tal vez una de las piezas de evidencia mas impresionante sobre el nivel de eva
sion que se ha alcanzado en el impuesto de renta lo constituye la distribucidn

de las sociedades y las personas naturales por el nivel de los impuestos pagados.

1/

Debido al marchitamiento gradual de las del sector financiero y minero dispuesto

en la reforma de 1974 (pasaron del 36.6% en 1976 al 11.7% en 1980 para el sec-
tor financiero y del 25.5% al 6.3% en el minero, pese a que otros sectores aumen
taron: agropecuario del 1.9% al 8.2%; comercio del 1.8% 61.5.9%). -
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Estos datos se presentan en los Cuadros VIII-12y VIIi-13 e indican como la
mayor parte de las sociedades y personas naturales se liquidan impuestos de

magnitud irrisoria.

De otra parte, la renta liquida declarada se redujo en un 15% durante el pe
riodo bajo examen y el impuesto a cargo en un 4.1% ; 23.3% pora los sociedades

anénimas y 2.2% para las limitadas.

Otro -indicador iguaimente revelador es el aumento en la relacidn deducciones

o renta bruta ya de por si excesivamente alta desde un comienzo  (Cuadro VIII-11),
El valor de esta relacién pasd dél 93.2% al 95.4% para el conjunto de sociedades;
las cifras correspondientes son del 91.6% al 94.8% en el caso de las andnimas y del
95.7% al 97% en el de las limitadas. Si se incluyen los costos, la suma de estos

y las deducciones pasd del 90:4% en 1976 al 100.2% en 1980 (84.5% o 95.4%

para las andnimas; 93% & 107..2%.para las limitadas) w1/

: Sinembargq, la relacién renta 1fquida a -ingresos brutos (Cuadro VIII-11) aumentd
de!l 6.8% al 10.5% para el conjunto de las sociedodes (se mantuvo constante en
un 8.4% para las anénimas; y pasd del 4.3% al 11 .8% para las limitadas). No
obstante,- y a pesar de este resultado favorable, la tasa de tributacién sobre in-

gresos brutos bajé del 1.95% en 1976 al 1.46% en 1980 para el conjunto de

1/ Las cifras superiores al 100% no son utilizables en todos los casos, de modo que la ren
" ta liquida global no baja a cero.
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sociedades (del 2.6% al 1.8% en el caso de las andnimas), aunque aumentd del

0.6% al 0.7% para las limitadas,

También resulta significativa la reduccidn de la relacién renta !i'q'uida a patrimo
nio liquido (del 17.3% al 14.6%). Este resuitado se explica parcidlmente por
el crecimiento en el patrimonio lfquido rea!-(-22.—2%); .- Sin embargo,- el patrimo .
nio liquido per-cépita se redujo en un 32,3% , como corsecuencia de un conside
t;cble incremento en la relacién deuda/patrimonio bruto (del 65.5% al 80%).

Esta dltima refleja un crecimiento desorbitado-en los pasivos declarados,
‘ya que-el patrimonio bruto declarado se incrementd en 69.4% real, ‘cleb_i
do a las opciones de revaluacién que se permitieron en 1979 . El gran cre-
cimiento en los pasi‘vos declarados serfa fambién sinfomatico de la agudizacién
de un proceso de evasidn,-a juzgar éor los resultados del andlisis-efectuado - én

el caso de las personas naturales.

Finalmente,Ja relacién entre renta liquida declarada por las sociedades y PIB dis
minuyd del 8.2% al 5.2% entre los afios gravables de 1976 y 1981. Un céleulo.

similar para personas naturales amroja cifras del 19.4% en 1976 y 16.9% en 1980,
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1981, lo que se compara con fasas de tributacidn totales del 4.4 % y 3.4% para
esos afios (2.36% y 1.68 - 2.0% para sociedades, y 2.04 y 1.42% para personas

naturales).

Nétese que fa reduccidn de la tasa de tributacidn para las 'sociedades es menor
que la que se observa en su renta liquida declarada, por el fendmeno ya sefiala-
do de disminucién de la-relacidn rentas exentas/rentas liquidas. Lo contrario
sucede en el caso de las personas naturales, yo que la mayor subdeclaracién de
renta se concentra en niveles altos de ingreso que tienen tarifas superiores a las
medias (y eso que las medias 'tedricas' han:debido aumentar significativamente

en ese periodo por el 'inflation creep'). -

Un dltimo indicador de 1os-altos niveles de evasidn—elusién-alcanzado estd dado
por el altisimo porcentaje de empresas que declaran impuestos nulos o muy bajos. -
En 1982 el:25.8% de las sociedades declaré impuestos nulos,” el 55.6% menores

a $10.000 y el 94.8% menos de $100.000. Adn entre las sociedades anbnimas
y las extranjeras el porcentaje de empresas que no paga impuestos o paga impues

tos muy bajos es impresionantemente alto.

C. El Debilitamiento Administrativo

La mayor 'elusibn-evasién' a partir de 1976 se explica también en parte por un debi
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litamiento «d e la ya muy precaria administracién tributaria del pofs. El
alarmante grado de ineficiencia que se llegd a alcanzar, se puede ilustrar con los
resultados del seguimiento de lo que sucedid finalmente con el trabajo de auditoria
interna y externa para el afioc gravable de 1979. Un total de 2.663 requerimientos
especiales,por valor de 22,244 millones de pesos de auditoria interna y de 1.727 mi
llones de pesos de auditoria externa (que ya de po;' si demuestra la muy precaria ac-
cién de la auditoria) se convirtieron apenas en un total de 13.022 millones de pesos
de ma};or valor de liquidaciones ofic;.iales sobre privadas (el 54.3% del valor inicial);
estas fueron reclamadas en una proporcidn sustancial y se fallé a favor del contribu-
yente, en las oficinas de reclamos, por 6.160 millones de pesos y, en apelacién an-
te la Direccién de Impuestos, por 2.617. Asi, ain en la via administrativa se habia
reducido a apenas un-10% el mayor valor de la ya de por si precaria accién inicial de
la auditoria. - De los 4,604 millones de jpesos Testantes, .se-habian recaudado a la fecha
(Julio 1985) por via-persuasiva apenas 2:millones de.pesos y-no fué :posible-cbtenerinforma
cién sobre qué parte del resto fué pagado voluntariamente por los contribuyentes, fué
apelada ante el Consejo de Estado o simplemente pasé a engrosar la cagtéra morosa.
Un seguimiento similar para el afio gravable de 1981 demostré un nivel més bajo de
trabajo inicial de la auditoria, aunque més efectivo, de modo que resultd en una ci

fra andloga en términos absolutos de mayor valor por recaudar al final del proceso en
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tuvieron un considerable costo administrativo en retraso de la accién de la adminis-
tracién, pérdida de documentos y despido de funcionarios; 2) Un intento ambicio-
so de modernizar el proceso de seleccién de casos de auditoria y de pasar de la revi
sién universal a una selectiva, que resulfé en una disminucidn excesiva del nivel de
actividad de la auditoria y las revisiones oficiales y no logré consolidar procedimien
tos apropiados de seleccién. Este 'fracaso’ se debid, en parte, al cardcter muy urﬂ-
bicioso de las reformas administrativas, que sumado al cambio profundo en la parte
sustantiva de los impuestos, constituyd una carga intolerable para la débil adminis-
tracién. De otra parte, las reformas exigian para su aplicacién un aumento de pre
supuesto de la .Direcciénr, que se frustrd ante la politica de austeridad de gasto apli
cada a partir de 1976 por razones macroecondmicas; 3) Finalmente, una mayor to-
lerancia-de:la evasién por parte del gbbierno,dada la relativa abundancia de recur-

50S.

Conviene sefialar que los problemas administrativos parecen haber afectado mucho

menos el recaudo del impuesto a las ventas, a pesar de la relativa 'desadministracién’

de este tributo.

Recaudos de los Impuestos de Renta. El efecto de la Inflacién,de las Retenciones,

los Anticipos y las Amnistias

En las secciones Ay B hemos analizado el efecto de las Reformas posteriores al 74 y del com
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‘portamiento de la evasién sobre los irﬁpuestos declarados por los contribuyentes. La
evolucién de los recaudos depende, ademés, de la de las retenciones y anticipos,
de las liquidaciones de revisién, de los aumentos o disminuciones de la cartera moro
sa y de la tasa de inflacién. En esta seccién se analizan estos factores y, en par-
ticular, el efecto de los cambios legales en el régimen de retencién y anticipos y el

-de las amnistias,

Leos Cuadros VI1lI-14 a 16 presentan la evolucion de las cifras bésicas y 2 formas al-
ternativas de presentacién, Otiles para el anélisis. El valor del impuesto a cargo
en las liquidaciones privadas se consigna en el afio que debe recaudarse, es decir,

unc después del afic gravable correspondiente.

Debido a que el producto de las |iquidacione$ p;'ivadus se recauda en el afo siguien
te, cuando aumentada tasa de.inflacién los recaudos se afectan negativamente en
términos-reales y. lo contrario sucede-cuando:desciende la tasa-deinflacién. La com
pémcién de las columnas IRC e IR del Cuddro VIll-14 muestran con-claridad -estos
efectos que ugm\}aron la situacién real del recaudo entre 1972 y 1974 y 1979 a 1981
y la mejoraron en los otros afios, especialmente en 1978; segin que se acelerara o

desacelerara la tasa de inflacién.

Por su parte los aumentos en retenciones y anticipos fueron particularmente impor -

tantes en el periodo 1968-1974 (y, especialmente hasta 1972), cuando se implantd
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gradualmente el sistema vigente, y a partir de 1983 debido a la reforma del régimen

de anticipos establecido por la Ley 9a., los aumentos en tasas de retencién decreta-
dos en 1984 y la ampliacién del sistema de retenciones permitido por la Ley 50 de 1984,
La mayor 'anticipacién' de recaudos explica en muy buena parte el comportamiento de
estos en esos periodos e, incluso, permitié encubrir, asi fuera parcialmente, el grave
deterioro en los impuestos declarados que tuvo lugar entre 1970 y 1973 (coh su efecto
negativo sobre recaudo entre 1971 y 1974), asi.como en 1982 (que se debié haber ma

nifestado en 1983).

A su turno, el Buio crecimiento de los recaudos por retencién en 1975 refleja el efec
to de la baja en tarifas; el crecimiento modesto en 1976y 1977 pudo estar afectado
por las leyes de 1975y 54 de 1977. Los muy altos de 1979 y 1980 se deben a tablas
de retencidn equivocadas que criginaron mayores devoluciones en los afios siguientes -

a su correccidon en 1981,

Entre tanto, la cartera morosa (111 b, Cuadro V1l1-15), que venfa creciendo hasta

1973, se redujo en 1974 como resultado de la amnistia de intereses decretada en Oc
tubre del 74, en conjugacién con la reforma expedida en ese afio. A partir del 75 volvié
a aumentar, en forma cada vez més acelerada hasta 1978, para reducir notoriamente

su tasa de crecimiento en 1979, como resultado de la nueva amnistia incorporada en

la Ley 20 de 1979. Este fenémeno se repite una vez més entre 1980 y 1983 : el
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erecimiento del debido cobrar se acelera en 1981 y 1982, para volver a disminuir en

1983, debido a la amnistia decretada por emergencia ecanbémica a fines de 1982,

En conclusién, el comportamiento de la cartera morosa estd profundamente asoci.ado
con la expedicidn periddica de leyes de amnistia de intereses. Estas no solamente

'funcionan' cuando s;e otorgan, sino que los contribuyentes, ya acostumbrados a que
cada gobiemo decreta la suya, dejan de cumplir en forma creciente con sus obliga-

ciones de pago en anticipacién de la préxima.

La evolucién de la accin administrativa de revisidn (Columna 111 a, Cuadro VIil-15)
en su mayor parte afecta el movimiento de la cartera morosa. AsT, sus incrementos
en 1977, 1980 y 1981 correspondieron con aumentos eqﬁivolenfes o mayores en el
debido-—cobrar"; lo inverso sﬁceaiéicon su reduccion en 1979. -Ello indica une,' en su
mayor parte, el aumento-en-impuestos-a cargo debido a liquidaciones .de.revisiébn es
reclamado por los contribuyentes _]_/ y por lo tanto, su efecto sobre recaudos si aca-

so se da con un rezago de 2 6 mds afos.

Debido a lo anterior, la evolucién de los recaudos se explica
mejor por el efecto neto de ‘sumentos por revisién menos au-

mentos en el debido cobrar' que por cualquier otra de estas

1/ Véase Seccién C.



dos variables considerada independientemente. Asi por ejemplo,
la evolucién del 'pago voluntario' (Columna IIkECuudmuAuIFISylb)
permite explicar el deterioro que tuvo lugar en los recaudos en
1976, pese a que los impuestos liquidados en el -afic gravable de
1975 aumentaron considerablemente debido a la aplicacibn de me-
~ didas de la reforma de 1974 que tuvieron vigencia o efecto solo

a partir de ese afio, como se concluyd en secciones anteriores.

De esta manera el CuadroVIll-16ofrece la mejor explicacién de las
causas del comportamiento de los recaudos en el periodo bajo and
lisis. Asi, en 1970, el 'pico' en recaudos se explica porque a
un aumento importante-en los impuestos-declarados, se sumé el ma
yor efecto real de aceleracidn del:régimen de retenciones y anti
cipos en el periodo bajo estudio, como consecuencia de la Ley

de 1969. En 1972 el aumento moderado en el recaudo se debid en
su totalidad a una. aceleracién -en el'pago voluntario', que més
que compensd el deterioro de los impuestos liquidados por el afio
gravable anterior:- -En 1973, a la disminucién en impuestos decla
rados por el afio gravable de 1972, se sumb el efecto de la acele
racidén en la tasa de inflacidn y un incremento—en la morosidad. -
En 1974 la baja en impuestos liquidados por el afio anterior fué
en gran parte compensada por los efectos de la amnistia. En 1975,
la amnistia y la baja en la tasa de inflacién acentuaron el im-
.-pacto de la refcrma de 1974 (que se manifestd tanto en un gran
aumenfo de los impuestos liquidados por 1974, como de los antici-
pos por 1975) para producir un incremento espectacular en el re-
caudo (37.92% en términos reales). Por el contrario, los efectos
positivos de la reforma sobre los impuestos declarados en el afio
gravable de 1975 fueron contrarrestados en 1876 por un incremento
en la morosidad, una desaceleracidén de los recaudos por retencién
(debida a la Ley 49 de 1975) y un nuevo aumento en la tasa de
inflacién. En 1977 al deterioro en los impuestos.liquidados por
el afio gravable de 1976 (por el aumento en evasidn y debilitamien

to del regimen presuntivo) se sumd la aceleracién en la tasa de
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inflacién y un aumento continuado en la morosidad. En 1978

el aumento moderado en el recaudo se debié en su totalidad a
la baja en la tasa de inflacién. En 1979, el efecto de la am
nistia compensd los efectos de la fuerte reduccidn-de impuestos
liquidados por el afio gravable de 1978 (debidos en parte a la
Ley 54 de 1977 y en parte a aumentos en evasién) y la nueva
aceleracién de la inflacidén. En 1980 el estancamiento en el
recaudo se debif integramente a un incrementc en la morosidad.
En 1981 varios factores se suman para producir uno de los peo-
res resultados en recaudo en el periodo: los efectos de la Ley
20 de 1979 sobre los impuestos del afio gravable 1980 y los an-
ticipos por 1981, asi como el continuado aumento de la morosi-
dad. En 1982 es este Gltimo factor el responsable de una nue-
va reduc¢idén en el recaudo real. Por el contrario, la amnis-
tfa de finales de 1982, una aceleracién notable en las reten-
ciones y la baja en la tasa de inflacifn generaron en 1983 un
aumento significativo en los recaudos reales, pese al fuerte
deterioro de los impuestos declarados por el afic gravable de
1982. ©Por filtimo, en 1984 un nuevo aumento en 1la morosidad
amortigud el efecto benéfico de.la Ley 9a. de 1983 y del -aumen

4 to continuado en los recaudos por retencidn.
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Tasas efectivas y evasidn del impuesto a las ventas

E} célculo de las tasas efectivas de tributacion por sector industrial, se hizo sobre
la base de una muestra que contiene 101 empresas manufactureras. La iﬁformacién
acerca del valor agregado de estas empresas agrupadas por sectores (obtenida en el
DANE), fué comparada con el monto de impuesto a cargo del mismo conjunto de

empresas. La informacién de tributacién q las ventas la suministrd la DIN.

Los resultados, que se presentan en el Cuadro'V11I-17, permiten observar cémo las
diferencias en las tasas efectivas entre sectores son mayores a las que cabia esperar.
Adicionalmente, al interior de un sector se presentan significativos cambios en las
tasas efectivas de un afio a otro, y en aquellos casos en los que se separd un subcon

junto de empresas de la muestra inicial al interior de algunos sectores, las disparida

“des en las tasas efectivas también-fueron notorias. - Estos dos Oltimos hechos permiti-

rion sospechar. la existencia de un alto grado de.evasién.en.algunas.empresas o:ramas..

Los sectores alimentos (311) y bebidas(313) presentan saldos a fcvordurqnte tc;do el
periodo de anélisis. Las bebidas tienen un saldo menor debido a la inclusién de las
cervecerias que en teorfa tienen una tarifa positiva; sin embargo; de las tres cervece
rias consultadas sbélo una registrd impuestos a cargo, las restantes siempre tuvieron sa_l_
do a favor. Ei sector textiles-presenta una tarifa efectiva que oscila alrededor del

2%, considerablemente inferior al 6% tedrico. El caso de las confecciones (sector

No obstante, la variacién en las tasas efectivas por sectores también puede atribuirse
a diferencias en el ritmo de acumulacién o desacumulacién de inventarios de un afio
a ofro. Asi, periodos de desacumulacion corresponden con aumentos en el pogo de

impuestos a las ventas, mientras que durante la acumulaciénde existencias ocurre
lo contrario.
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322) evidehcia las diferencias que pueden existir en las tarifas efectjvas entre empresas al
interior de una agrupacién industrial. El papel, con una tarifa teérica del 15%, registra
tasas efectivas de alrededor de 6~7% lo que sugiere la presencia de una fuerte evasién. Sin
embargo, esta-diferencia-entre-los: tasas tedrica-y efectiva es ain-mayor. en el-caso de - los
productas plasticos. En efecto, con una tasa tedrica también del 15%, sélo tributan en pro

medio el equivalente al 2.5% de su valor agregado 1 /.

'De otra parte, dentro de los sectores con saldo a favor son los productos de caucho los que
registran un nivel més alto (9-13% del valor agregado). Adicionalmente, uno de los secto
res con mayor fributacién efectiva ('[1%-1‘6%) es el de maquinaria y equipos (383) que en
teoria se encontraban gravados en el periodo 1975-1983 a una tasa del 6% _3/ De otra
parte, debe sefialarse que al inférior de las 101 empresas consultadas se encontraron grandes
diferencios en la fributacién a las ventas de empresas que dentro de una misma actividad tie
nen un valor agregado similar.- Por Gltimo, la inexistencia de una tendencia bien definida
en las tasas efectivas de tributacién a las ventas sugiere que-el grado-de evasion-de este im-_
puesto no ha ido en aumento durante los Gltimos afos. Por el contrario, las tasas efectivas
no presentan un deterioro a lo largo del perfodo 1975-1983 por lo que puede confirmarse la
hipbtesis acerca de la mayor duracién de los efectos sobre la tributacién a las ventas de la

reforma de 1974-75 en comparacién con los efectos sobre los impuestos a la renta.

1 / La presencia de tasas efectivas inferiores a las tedricas puede explicarse parciaimente
por las devoluciones de pagos del impuesto a las ventas sobre insumos gravados con una
tarifa superior a la del correspondiente bien final.

2/ También debe considerarse que en este sector (383) se encuentran incluidos algunos bie
nes de consumo durable (como los electrodomésticos) con una tasa del 15%.



APENDICE

MET ODOLOGIA PARA EL CALCULO DE LOS EFECTOS DE LOS ALIVIOS DE 1975,

1977 y 1979 SOBRE LA LIQUIDACION DEL IMPUESTO DE RENTA

Los alivios otorgados en ‘]975, 1977 y 1979 al permitir ajustes por inflacién en las
tablas de tarifas y ‘en los descuentos, ocasionaron reducciones e-n el valor de los im
puestos liquidados por las personas naturales. La cuantificacién de estas reducciones
en la tributacién se realizd sobre la base del ofio gravable 1976, para el cual se dis
pone de la informacién de renta liquida gravable, impuesto de renta e impuesto neto

de renta, para cada estrato de la tabla de tarifas.

La primerc etapa de metodologio utilizada consistié en construir-unas nuevas tablas que
simulen;en términos de la- tabla de 1976.l0--que hubiera-significado. la .inexistencia de
. - . s . 76 . -
dichos alivios. Asf, si se considera que Ni.~ , son los intervalos de la tabla origi-

nal de! afio 1976, se puede establecer que los modificaciones en las tablas atribui-

bles a los alivios son :

a. Alivio de 1975 (introduce una correccién del 8% anual en los niveles de la ta

bla) ~ 76
N, = M
1.08
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Alivio de 1977 sobre ese mismo afo gravable {introduce una correccidn del 14%

en lo tabla)

76 1,
R’,k = N 1.08
1.14

_ Alivio de 1977 sobre las liguidaciones del afioc gravable de 1978 (introduce una

correccién adicional equivalente ‘al 60% de la inflacién entre septiembre de 1977

y sepfiembre de 1978).

~ 1.08) (1.08
R - Nié'( ) (1.08)
(1.14) (1 + 0.6 T 7g)

donde ﬂ 7g ' €s la inflacién entre sep’riembfe de 1977 y septiembre de 1978.
Alivio de 1979 (correccién=plena:-por-inflacién).

1 + .-0.6TT 79

~ 76
1+f|T79'

N = N

donde ']T 70 €S la inflocién entre septiembre de 1978 y septiembre de 1979.

Una vez construidas las tablas que aislan los efectos de los alivios se calcularon las

tasas- medias de tributacién para cada estrato. Para esto fyé preciso encontrar las ta
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sas marginales que corresponden a los nuevos estratos dado que los intervalos se su-

‘perpusieron con relacién a los originales.

"~ .
Asi para el nuevo intervalo K la tarifa marginal correspondiente es un promedio

igual @
N .
Tmgk = &k Tmg k-1 + (1 - %K) Tmg k
Nk - Nk
 donde D(K = N g
| Ny - Ny

Utilizando la nueva tarifa marginal para los intervalos se calculg la tarifa media pa

ra el punto medio de cada intervalo. Posteriormente, si se considera que :

R, = (e, - RE) T, K

donde

4
i

IR, = Impuesto a la renta antes de-descuentos en el intervalo k
RGk = Renta grovable en el intervalo k
REk = Renta exenta en el intervalo k

TMEK = Tarifa media en el intervalo k

T d
El impuesto a la renta (antes de descuentos) en el nuevo intervalo (IR)) es
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s

ME

~
donde TMEK es la farifa media redefinida para los nuevos intervalos que incor-

poron el efecto de los alivios.

Utilizando las dos Oltimas ecuaciones se puede establecer que :
~ Tme
le

R, -
T ek

Como todos los elementos del lado derecho son conocidos, se puede entonces calcu~

lar el impuesto a la renta correspondiente a una.situacién sin alivios.

De otra parte, el impuesto neto de ,Renta‘de’l-,rintervalo-K(lNRk) :se -define como

INRk- = !Rk - Pka

donde Dy son los “descuentos-del intervalo K y ﬁ‘k la proporcién de esos descuen

tos que efectivamente disminuye el impuesto de renta. FEs decir :
{3 - INR

(5 i k K
k D

k

Para el cdlculo del impuesto neto de renta en la simulacién del efecto de los alivies



158.

no basta con reemplazar el Impuesio de Renta original (antes de descuentos} por el
calculado en la etapa anterior.  En efecto, los descuentos también se vieron afec-

tados por los alivios por lo que es necesario corregirlos de una manera inversa a la

que se hizo con las tablas.
AsT, los nuevos descuentos son :

a. Alivio 1975 :

o 76 8
Dk = Dk(l.O)

b. Alivio 1977 :
' ~ 1.14
-Efecto afio gravable 1977 : D, =D
k
1.08
- . g (1.14) (1 + 0.6f1- 8)
-Efecto-afio gravable 1978 : Dk = D 7

(1.08)

c. Alivio 1979

1 +’n“79

1+ 0.6Y

D, = 0°
kK Tk

De esta manera se calcuié el nuevo impuesto nefo de Renta como :

~ ~ ™~
INY, = R - D
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Sin ernbargor, los intervalos de menores ingresos en el afio gravable 1976 presentan
unos descuentos superiores al impuesto de Renta antes de descuentos. Como esta
circunstancic hace inaplicable la férmula anterior, se opté por solucionar este
problema de dos maneras aternati;ras :

~ [ ™

a. Poner cero de INRk cuando Dk 7 'IRk

b. Calcular para el .afio gravable de .1976 un valor )/‘ tal que :

~S ~ ~
y aplicdrlo en el céliculo del INR de aguellos intervaios para los que Dk IALR

De tul manera que :

~

INR ~ = Xx/(ok - R

P
Una vez calculados ‘los nuevos INR para cada intervalo y .para cada "alivio" para -

el cual se hizo el ejercicio, se sumaron todos los intervalos y se obtuvo el efecto

de los alivios sobre el impuesto de Renta como :
£
= INR

ZINR,

donde i comesponde a cada una de las cuatro simulaciones.

LinR =
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Célculo de efecto sobre el Impuesto de Ganancias Ocasionales

N
El impuesto de ganancias ocasionales para cada uno de los nuevos intervalos(IGO, )

se define como :

-~
~ -
IGO, = I1GO;- [ Mg K
T Mg K
y la disminucién de IGO es
Fa"d
| £ 160
DIGO =
£ 1GO
4

Sin embargo, en el afio gravable 1979 el calculo del alivio sobre el impuesto de

ganancias ocasionales fué diferente pues no=sélo cambiaron las tarifas marginales,

sino también la. férmula de cdleculo de-este impuesto.-.— .

~ 79 pud
Asi el o’ = T. GoC,
donde GOKk =  Ganancias ocasionales en el intervalo K

~

~
Méximo entre (0.1 vy TMg K)

-

2

©.1, T _ K

. Méx (0.1, K
Asi, ~ 79 M9 76
IGO = 2 - 1GO,

o
ImgK
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Célculo de los efectos de los alivios sobre el impuesto de patrimonio

La metodologic es equivalente a la del calculo del efecto sobre el impuesto de Renta.

Se tiene una tobla de intervalos y sus correspondientes tarifas marginales para el cfio
76 .

gravable 1976 (N P migkp 76 )+ Se modifich la tabla de una manera idén

tica a la del impuesto de renta para involucrar los efectos de los diferentes alivios :

- N pa— 76 * -
Asi, Nkp = Nkp / 1.08 o Alivio 1975
= N _ Alivio 1977 (efecto afio 1977)
p
1.14
2
. 76 (1.08)
= Nkp Alivio 1977 (efecto afic 1978)
1.14) (1+0.6T
(1.14) (w0.6T )
- 1 + 0.67 .
/ : _
- N 79 Alivio 1979 -
kp '

e

Con las nuevas tablas se calcularon las tarifas marginales correspondientes y postarior-

79

mente las tarifas medias del impuesto de patrimonio asociadas a los puntos medios de
cada intervalo

e -
Finalmente, el impuesto de patrimonio en la situacién sin alivios (IPk) para el inter

valo K se calcul® como :
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N .
r~
76 (r
||:k = P, _! mepk
{Tl mepk
donde (T’ " = Es la tarifa media del impuesto de patrimonio para el inter-
mep :

valo K.

La diferencia entre una y ofra situacién (con y sin alivios) se obtyvo. entonces como:
~
_ v IPk"
i .
Aw = %
Z Ip
X k

donde i es cada uno de los cuatro alivios considerados



CUADRO vl = 1

EFECTO TEQRICO DE -LAS -REFORMAS

Varlecionas Porcentuoles

Inpuesto de Renta
antes de descuentos

Impuesto Neto de
Renta

Inpuesto de Ganon-
cias ocasionales

Impueite Patrimenio

impueste o Cargo

Alivia V975 1/

Efecta 1977 1/
Alivio 1977 -
Efecto 1978 1/

Alivio 1979 *1/

Reforma 1983 2/

-4.74
-3.22
-4.07

-3.21

n.d.

-11.8%
- B.&1
-10.51
-12.14
-10.9

-9-12

-3.89

-2.68

-3.28

-50.0

-2.68

-1.86

-9.56
-6.90
-B.45

-11.43

n.d,

1/ Simulados sobre afo gravoble 1976,
2/ Simulados sobre afo gravable 1980.

FUENTE : Calculos de los outores,



CUADRO VIl - 2

LIQUIDACIONES PRIVADAS

Aho Parsonas Naturgles Sociedodes Total
Grovable
Valor Tosa de crecimiento  Valor Tasa de crecimiento  Valor Tasa de crecimlante
Real E/ Real Real
1970 n.d. n.d, n.d. n.d, 5.915 -
o n.d. n.d. n.d, n.d e B304, - 4,08
1972 n.d. n.d, n.d. n.d 7.473 4,87
1973 n.d. n.d, n.d. n.d. B.240 - 7.8
1974 n.d. n.d. n.d, n.d. 12.925 7.7
1975 n.d., n.d, n.d. n.d, 20.081 27.24
1974 9,738.2 n.d. 11.131 n.d, 20,869 -13.76
1977 13.816 B.08 14,181.% - 2.95 27.998 219
1978 15.826.7 -3.7 17.182.1 j.90 33.009 - 0.84
1979 19.452 -0.7 23.700 11,40 43.152 5.58
1980 23.246 -4,3 26,152 -11.45 49,399 - 8.3
1981 27 . 641 -5.6 39.678 20,42 &7. % B.16
1982 3B.242 1.1 38,4697 -21.66 74.93% - 8.20
1983 42.976 ~6.0 53,193 ) 14,94 96,169 4.52
1984 _l/ 52.428 4.7 64,171 3.54 116,599 4,048

1/ Cifres hosta septiembre de 1985.
af  Series deflactodas por el IPC - Empleadoes.

FUENTE : Célculos propios sobre informacibn de la DIN,



CUADRO vill - 2

INDICE ELUSION - EVASION

Anho Liquidacién Impuesto de Renta Renta Liquida mpuesto da Rento ; :
Gravable Privade P,N. Prebrico tebrica ?orraspon- i tedrico Indice de Elusién - Evaslén
dientes.
Céleulo A Célevlo B
% y : Y Y (V- (3)/M) (- (43 700) )
1970 2.10.4
1971 2.249.5
1972 2.666.2
1973 2.939.9
1974 4,611.8 31.638.2 167.043.125 29.097.9 85.29 B4.15
1975 7.165.1 42.751.135 209.676.25 38.373.5 83.22 81.31
1976 8.378.% 61,799,902 315.938.16 54.115.9 85.43 84.51
1977 10.621.6 92.495.409 424.410,32 79.293.5 88.54 84.59
1978 12.147.6 131.731.26 544,127.13 107,200.8 90.75 88.64
1979 14,954.7 164,611.4 700.535.74 138,787 .4 90.9 89.22
1980 17.871.5 214,120.27 925,091.04 183.166.8 $1.65 90,24
19681 21.250.4 272,254,35 1B3.156.9% 230.162.4 92.19 90.764
1982 29,400.4 342,975,527 1.497.521.27 290.137.1 91.42 87.87
1983 33.039.% 310,705,566 1,824.972.%9 279.979.46 89.36 88.1%
1984 40.306.6 *
*  Septiembre de 1985,
mpuesto bésico renta en 1976 aue es igual o 0.7688.

1/ Se toma lao liquidocitn privado de personos naturales multiplicéndola por o=
-/ 9 P P P P Impuesto bésico renta + Impuesto patrimonio

oplice la tarifa para obtener el impuesto, en seguida se realizan los descuentos que
cépita en coda decil [ aquel para el cual el Descuvento )y Impuesto se
bteniendo asl el total del impuesto de renta tebrico pera cado

2/ Se toma el ingreso per-ctipita paro coda decil de lo PEA, Luego se le
se wponen iguales paro fodos las deciles , uno vez obtenido el impuesto neto per=
supane un impuesta neto nulo ) se multiplica por ¢l nimero de personas por docil y se suma o

aho. f;
3/ Es lo suma de los ingresos totales de los deciles que finalmente tienen un impugsto neto positive.

con |a diferericia de que no se toma ta distribucién de ingresas por deciles de

4/ Una metodologla similer a la de 2/ pero

FUENTE : Célculo de los autores.



CUADRO VIII -

SIMULACION EFECTOS MEDIDAS LEY 9 DE 1.983.

SOBRE IMPUESTO LIQUIDADO POR PERSONAS NATURALES

AT

Ajuste Tarifas
Imporenta

Desgravamen rendimientos

Financieros

Alivio doble tributacidn

TOTAL

- OBSERVADQO

(- 10.9%)
(- 0.97%)
(- 5.6%) 1/
(-17.5%)

Fuente: Cilculo autores con base en datos de la DIN,

H
-

INl

Cdlculo con base en liquidaciones afio gravable 1.980

Cilculo con base en liquidaciones afio gravable 1.983

a (-129%)

— (-1.9%)
— (-7%) %/

- (-20.99)
(-6%)



CUADRO VIHI - 5
EVOLUCION DE LOS AVALUQS CATASTRALES

( Millones de Pesos )

Afo AvalGos En pesos] ?e 1970 Crecimiento Real (%)
1970 89.128.5 89.128.5 -

1971 100.029.7 87.209.8 - 215
1972 111.096.5 85.001.2 - 2.53
1973 126.754.1 77.525.4 - B.79
1974 138.232.6 66.650.3 -14.03
1975 157.826.1 64.524.1 - 3.19
1976 182.560.9 59.292.3 - 8.1
1977 209.092.0 49,819.4 -15.98
1978 286.374.4 61.047.6 22.54
1979 345.426.7 57.161.5 - 6.36
1980 445,896.8 58.608.9 2.53
1981 534.481.8 55,582.6 -5.16
1982 614.079.3 51.335.8 -7.64°
1983 863.971.9 71.651.3 39.57
1984 1.019.441.2 71.705.8 0.08
1985 1.236.241.1 . 72.891.6 1.65

1/ Serie-deflactada-por el- IPG- del DANE.---.:.

rd
FUENTE : Instituto Geogréfico Agustin Codazzi. o, f/zf ,

FEDES ARRCLI“O
BIBLIOTECA



CUADRO VIl - &
EFECTOS DEL COMPORTAMIENTO DE LOS AVALUOS CATASTRALES SOBRE

LA TRIBUTACION A LA RENTA

] 2 3
Indice ol 1 + tasa de  Efectos sobre  Efectos sobre impues  Efecto total
Aro Patrimonio Inflacisn mpuesto de  to de renta via renta  sobre liquidac,
Patrimenio presuntiva privadas
a b c d
4 A% Y '°£ [3-0.3 '/ﬂ=o.15

1970 56.47 1.073
1971 63.38 1.2236 1.109 0.54 0.12
1972 70,39 1.1106 1.132 -0.84 -0.194

- 1973 80.31 1.1409 1.196 -2.05 -0.47
1974 87.59 1.09065 1.233 -5.14 -1.188 K
1975 100.0 1.1417 1.221 -2.89 -3.2 -1.6 -3.12 -1.9
1976 115.67 1.1567 1.205 -1.78 -1.57 -0.785 -1.61  -1.02
1977 132.48 1.1453 1.313 -5.68 -3.57 -1.785 -4,05 -2.69

1978 181.45 1.3696 1.189 6.76 -1.10 -0.55 0.72 1.4
1979 218.87 1.2062 1.238 -1.14 3.19  1.595 2,19 0.96
1980 282.53 -1.2908 1.249 1.49 -1.03 -0.515 -0.44 -0.05
1981 338.66 -.1.1987 1.26 -2.16 0.73 0.365 0.06 -0.21
1982 389.09 1.1489 1.245 -3.43 -1.12 -0.56 -1.65 -1.22
1983 547.42 - 1.4069 1.196 7.85 -1.18 -0.59 0.91 .1.36
1984 645.93 1.1799 .. .- 1.165 0.57 6.23 ..3.115 I 4,92 2,52
1985 783.31.1.2127 - 1.235 -0.80 _ -1.34 -0.67 -1.22 -0.7

a/ Indice del patrimonio declarado a fin de afio ( nominal ). - -

b/'.

IPC - Empleados.

¢/ i Definido como o ( crecimiento en el fndice de patrimonio /tasa de inflacién },~donde R = Patri-
‘monio en bienes rafces /patrimonio total. Se tormo un valor ©C .= 0.44536 observado:en 1976.

! 3. Promedio ponderado de 1 y 2 .- Factor de ponderacién, participacién de cada uno-de los compo-
nentes en el impuesto de renta y complementarios.

4/

Calculade como ﬂ

( crecimiento en el indice de patrimonio en el perfodo t-1 / tasa de inflacién).

equivale ‘a la relacién : impuesto de renta presuntiva/ impuesto de renta total. En los célcu-

los se supuso dos sensibilidades para

(0.15y 0.3 ).

i FUENTE : Célculo de los autores con base en el Cuadro VI - 5y datos de la DIN,



‘CUADROVIII -7

EFECTOS DISPOSICIONES 1.977 - 1.979 SORBRE
IMPUESTOS LIQUIDADOS POR SOCIEDADES

Normas de Depreciacién
(1.977) (-66%) - (-7.2%)

E;encién Ganancias QOcasionales
(Ley 20 - 1.979) (-1.7%) - (-4.8%)

Deducciones por inversiones
en Sociedades Ano6nimas
(Ley 54 de 1.977) (-0.4%) - (-0.5%)

Fuente: Cdlculo Autores con datos DIN



CUADRO VIII-8

SIMULACION EFECTCS LEY 9 DE 1,983
SOBRE IMPUESTOS LIQUIDADOS POR SOCIEDADES

Rebaja tarifas

Sociedades Limitadas - 1.5%

Cambio descuento especial

Andénimas Nacionales 0.1% - 1.3%

Normas de Presuncién 3.0%. - %

TOTAL - 2.1% - 4.7%
+ 14.9%

Observado

Fuente: CAdlculo autores con datos DIN,



CUADRO VIII-9

INDICADORES TRIBUTACION SOCIEDADES

TOTAL ESTATAL
CATEGORIA SOCIEDADES ANONIMAS LIMITADAS OMIXTA EXTRANJERAS
1976 1981 1976 1981 1976 1981 1976 9el 1976 1981
Nimero de 5 ociedodes 39.08% 70.408 j.o3 3.35 35.497 45.871 4.0 84.0 515.0 12.97
Total axsntos/total declarantes 25.8 n.d 20.46 nd ---..22.5 n.d 33.3 n.d 20.3 n:d
Rente {fquida per-cépita 1.178 1.5 9.491 16.3 . 0.339 " 0.4 6.56 43.6 5.48 13.1
Impuesto bésice de renta per-clipita 0.383 0.472 3.34 6,798 0.049 0.0756 2,12 2.9 1.52 a.98
Patrimonio liquido per-céipito 4,907 . 104 36,14 98.97 1.908 .40 26.6 762. 2
Renta brura y su distribucién 486.570.7 713.177.1  54.61% 45.5%  44.54 3.4% 3.52% 3:8e% ?Zg% {488
Rento Ifquida total y su distribucibn 33.215.8  103.860.2 46.37% 52.6% 7.5% 25.84% 0.23% 5.14%  5.94% 16.42%
Renta |fquida/Renta Bruta 6.8% 4.6% B.4% 5.%% 4.3% 3.0% 3.1% 2.7% 26.1% 17.0%
Renta lTquida/Patrimonio iTquide 17.3% 14.6% 20.2 16.5 - 13.5 12.0 4.5 8.3 14.6 18.3
Rento exenta y distribucibn 3.090.2 7.8 81.6% 42.78% 13, 26% 24.7 0.55 6.36 4.53 26.2
Renta exenta/Renta ITquida $.3 6.9 1.4 5.6 4.5 1.6 22.6 B.5 7.1 10.8
Guonancias ocosionales y distribucién 1.15.3 8.1464 73.7% 58.58% 20.9% 7.0 5 1.3% 1.95%% 4.1%  12.5%
Ganancias ocasionales/Ranta lig + G.oc. 3.24% 7.28% 3.6% B.04% 2.48% 7.58% 15.5% 2.90%  2.26% 0.93%
G. ocas.exento/Renta Iiq. + G. oc. n.d 4.81% n.d 5.73% n.d - 4.74% n.d 1.59% n.d 2.83
Impuesto o carge 7.498 7 . 857 78.4 42.7 15.3 15.6 0.2 2.3 6.2 19.4
_impuestoa curgo/Renta |iquida 28.59 26.7 33.79 31.8 15.9 16.1 19.97 n.7 2.1 31.5
Imguesto @ cargo/Renta brute o195 1.24 2.83 1.67 0.48 0.48 0.61 0.3) 7.7 5.3
Impussto bésica da Renta 12.794.5 333117 w22 8334 16.0 15,12 0.99 6.02 1.8 15.50
Impuesto bésico/ Impuesto o corge 1.347 1.20 1.224 1.214 1.408 1,166 - 8.31 3.20 2.57 074!
Impuesto basico/Renta liquida - 28.2 320 32.7 38.6 17.2 -18.8 -10.0 © 37.6 30.0 .30.3
tmp. Gonanc.ocas./genanc.ocas. grov.  n.d -57.3 n.d 79.5 n.d ».9 n.d 43.4 n.d 43.8
Descuentoy/Imp .bésico R 2.7 74.6 25.7 . 367 19.6 - - 25.6 109.00 - -786.2 . - 1.6 0.6
Descuentos efact./total descuentos -57 .3% 22.6% = -53.7 - 48,1 -T72.6 - 5546 ..-82.02 . 87 1N7.4 L1/
Patrimonia Bruta y distribucién &2 .170.6.. . 356.376.22257.1 S 3.8 -24.8 7 = 2.9 - 12.8 ©8.14 T .33
Patrimonie |iquide y distribucién 19.183.27 713.477.1 7 758.7 - 465 - 353 31.4 0.9 9.0 7.04 13
Potrimonia 1iq./Patrimonio bruto Z7.73 20.01 ~ "Z7.56 16.3 30,76 —- -25.4 - - 8.44 - 14.0--..24.0 49.4
Bianes exentoy/Potrimonio liquide .. 2.0 2.4 1.6 4.0 2.9 0.3 6.6 4.6 0.7 0.2
Bienes axantos/Patrimenic liquido 2.4 0.23 -1.65 013 5.4 - 0.65 - 34 0.1 0.15 —
Retencibn/impueste a corgo - 5.6 1.5 1.2 5.7 0.9 1.4 - 0.2 3.7 349  AT.6
Anticipes + Retencién/Impuesto o carge 57.6 5.5 55.6 541 58.3 58.5 3.2 £2.9 - 78.7 47.6
Renta Préstama/Renta llquida ° <A 18.8 24.4 .2 10.3 10.0 45.7 24.8 149 1 18.5

1/ Los descuentos efectivos son negativos.

FUENTE : DIN.



CUADRO VIII-10

, 1
INDICADORES TRIBUTACION SOCIEDADES

SECTOR ]
. CATEGORIA AGROPECUARIO INDUSTRIA COMERCIO MINERO FINANCIERO TRANSPORTE
1976 1781 1976 1981 1976 . 198t 1976 1981 1974 1981 1976 1981
MNimaro de weiedades 3,538 3,807 5.958 7.663 12.105 12.807 269.0  281.0 6,172 8.950 941 1.508
.Renta |Tquida per-cépita 0.344 0.659 2.23 3.83 0.473 1.62 1.57 16,54 0.997 2.63 0,489 1.8
Patrimonia liquide per-cépita 3.74 9.73 13,03 20.93 2.2 7.01 17.89  131.8! 8.518  20.80 3.686 7.77
Renta bruta y s distribucién 3.14 5.1¢ 41.52 22.49 35.3 12,4 . 0.6 . 4,8 9,03 261 2.6 V.64
Renta Iquida y distribucisn 3,87 2,42 49.52 28,27 17.25 20.03 1.27 4,14 18.53 22,45 1.38 2,24
Renta ilquida/Renta bruto B.1% T 3.0% 8. 2% 4.7% ©3.3% 2.8% 14.4% 17.1% 14.0% 8.6% 1.6% 1.8%
Renta [Tquida/Parrimenie liquido 9.2 4.8 21.7 18.3 22.3 23.2 B.B 12,6 .7 12,6 13.2 20.8
Renta exentu y distribucién 0.76 2.89 10.85 8.35 3.7 17.28 3.49 3.83 72.4 38.47 5.53 9.28
Renta axsnte/Renta liquide 1.9 8.2 2.4 2.0 1.8 5.9 25.5 6.3 36.6 1.7 7.2 27.2
Impuesto a cargo 1.7% 1.8% 8.0 34,2 16.2 20.8 1.3 5.6 13,0 18.3 0.87 1.2
Impuesto a cargo/Renta liquide 12,87 0.1 31.3% 32.2 30.37 26,88 30,37 35.% 20 21.6 17.9 14.5
Impuesta a cargo/Renta bruta 1.04 0.6t 2.8 [.5 0.50 0.80 4.38 6.1é 2,81 1.9 0.65 0.55
Impuesto bésico de Renka n.d 1.96 n.d 32,35 n.d 19.0 a.d 4.8 n.d 3.3 a.d 1.84
Impuesto bésico/Impuasta o corgo n.d 1.2% n.d 0.14 a.d 1.096 n.d 1.032 n.d 1.52 n.d 1.73
Impuesto bésica/Renta liquida n.d 28.0 n.d 3.7 n.d 30.4 n.d 371 n.d 32.9 n.d 25.2
Impuesto ganancia acasional/ gan.ocas. a.d —_— n.d 59.4 n.d 165.2 n.d 20.0 n.d 47.% n.d 72.3
Descuentoy/Impuesto bésico n.d 30.0 n.d 13.4 n.d 58.3 n.d 6.8 n.d 50.5 n.d 125.3
Patrimonio bruto y distribucidn 3.7 2,55 28,07 15.36 13,64 1.4 1.52 2.33 28.08 47.18 2,06 1.8t
Patrimonio llquide y distribucién 5.9 5.2 37.87 22.5 13.4 12,6 2.5 4.8 7.4 26,1 1.8 .64
Patrimonio |fquide/Patrimonic bruto  51.7 40.8 40.0 ®.3 2.2 22,1 45.7 41.2 27.06 11.1 24,36 18.2
Patrimonio exenta/Patrimonio liquide  n.d 0.5 n.d 0.1 n.d 0.2 “n.d 0. n.d 8.6 n.d 0.1
Retencibn/Impuesto o corge 0.37% 0.9 0.71 4.7 0.64 5.2 0.0 7.2 17.9 7.6 0.0 16.1
Anticipos + Ratencién/ Imp. a cargo 48,6 63.2 41.3 56.0 44.2 50.1 4.4 %.9 50.5 50.0 85,5 57.%
Renta Préstama/Renta liguida 14,4 22,2 22.6% 20.9 24,2 12.2 - 47,2 -4.b 7.4 25.0 42,8 2.1

FUENTE : DIN.



CUADRO VHI-11

JNGRESOS BRUTOS, COSTOS Y DEDUCCIONES, RENTA LIQUIDA

Y RENTA EXENTA DE LAS SQOCIEDADES

ARIOS GRAVABLES 1976 y 1980

{Miles de millones de pesos}

POR SECTOR ECONOMICO

Limita Extran Monufac  Agrepe Servi
Totel Andnimas das jeras Mixtas turero cuario  Comercio cios Finonciers Minero

Ingresos Brutos

1976 486.5 242.5 214.1 7.54 2.49 199.5 15.1 i71.8 34 43.% 2.9

1980 1.515.0 827.3 604.0 49.9 33.8 514.4 69.5 472.4 37.5 192.8 34.4
Costos y Deducciones

1974 439.8 2.9 199.1 14. 46 4.82 193.6 14.6 1681 330 39.9 3.1

1980 1.519.0 789.3 647.2 45.1 7.6 523.8 7.9 487.5 37.4 175.9 H.3
Renta Liquido

1976 33.2 . 22.02 2.13 1.97 0.07¢6 16.44 1.22 573 2.3 6.16 0.44

1980 159.5 6.9 61.2 12.9 5.5 75,12 5.9 31.72 3.74 18.14 5.79
Renta Exenta

1976 3.09 2.52 0.41 0.14 0.017 0.33° 0.02 0.10 0.09 2.23 0.11

1980 3.74 2.4 0.7 0.5 0.09 0.6 0.08 0.54 0.108 1.40 0
Impueste a cargo/
Ingrescs Brutos

1976 1.95% 2.6% —0.6% T.46% - 0.5% 2.81% 1.03% 0.90% 1.84% 2.82% 4,42

1980 1.46% 1.8% 0.7% 7.1% 0.8% 2.11%  0.79% 0.89% 1.11% 1.84%  3.16

FUENTE

Céleulos propios e informacién de la DIN.



ESTADISTICA TRIBUTARIA

IMPUESTO A CARGO - DISTRIBUCION PORCENTUAL

cuabDRt V I_f!-—] 2

ARO GRAVABLE

§

SOBRE

|
1 98 2

‘SOCIEDADES

10

Cy | i 25
(1) (2) (3) (4) (3) (6)=£1
IMPUESTO A CARGO Niimero de Nimero de Nimero de Nimero de Niamero de Nimero Total
Bocledaden Bocledades 8ncledadas Bacledades’ Socledades de Sociedades
Anbnlmas Limitadas Mixtun Extranjeras No Deflnidas
. .
ﬂ .
= FU = 0 16.6 26,2 5.3 22,0 31,1 25.8
1 - 10,000 25,6 57.8 19,6 . 25,2 57.3 55,6
10.001 - 100,000 20,3 13,1 9.8 17.8 8.3 13,4
100,001 : 500,000 9.2 1.8 . 8.8 8.1 1.4 2.2
500, 001 . 1.000,000 20.3 1.1 16,7 19.8 1.6 2.4
1,000,001 - 10,000,000 5.8 0.0 4.9. 5.1 0,2 0.4
10,000,001 - 50,000,000 1.1 - 2,0 l.i 0.1 0.1
50,000,001 - 100,000,000 1,1 - 2.9 0.9 - 0.1
T OT AL 100,0 100,0 100.0 100,0 " 100,0 100,0
FUENTE 1 Oficina de.Estudios Tributarios. DIN.

eptm,



CUADRO VIl- 14

DATOS BASICOS, LIQUIDACIONES PRIVADAS, RETENCIONES, ANTICIPOS Y RECAUDO

N O M1 NA L REAL ( MILL. § 1975 CRECIMIENTO ANUAL REAL (MILL.§1975)
R 13 IR RET ANT 1PC R IP "| IR B%T;: TANT R 1P CIRC -IR RET ANT
- T

1968 3413 o 0 201 157 0.3%9 9384 42 0.00 0.00 52?.@8 407.79

1949 4458 . 0 0 352 1856 0,41 10820.39 0,00 0.00 854.37 . 451,44 15,30 63.65 10.71
1970 5617 [4] 382 539 1043 0.44 12708,14 0.00 819,00 1219, 44 2359.73 17,45 42,73 422,69
wn 6484 5915 459 g8 1445 0.49 13205.7¢0 12046.84 934,83 1645,99 2942,97 3.%2 ; 14,14 36.62 24,72
1972 7624 6304 536 1159 1874 0,56 13736,94 11358.56 965.77 208829 3376,58 4,02 =-5.71 i ~4.06 3,31 25.35 14.73
1973 B7686 7473 572 1522 2512 0.66 13201.81 11254, 52 861,45 2292.17 3783.13 «3.%0 ~0.92 4.87 -10.80 9.76 12,04
1974 10726 B240 759 2139 3237 0,82 13094. 446 10061.05 926.74 2611.,72 3952,38 -0,80 -10.40 .7.83 7.58 13.94 4,47
1975 18043 12925 752 2613 4931 1.00 18063.00 12925.00 752,00 2613.00 4931.00 37.92 28,47 1 27.17 -18.86 0.05 24.76
1976 205630 20081 BO1 3262 4079 .21 17120.33 16664.73 644,73 2707.05 5044, 81 -5.22 '28.93 {27.24 =11.86) 3.60 2.3
1977 23814 23483 6138 4375 7614 1.58 15053.10 14B43.87 3879.90 ?76:5.39 481{.]6 -12.07 -10,93 ~13.76 4B3.468 2.16 -4,57
1978 30459 sz B779 5614 9524 1.88 16192.98 16561.40 44487 .20 2984.58 5063.24 - 7,57 11.57 2.19 20,29 7.92 5.7
1979 38341 33448 110t 8484 10746 2.33 16462,43 1437012 472.74 3729.50 4414,00 1.46 -13.23 - 0.84 ~87.87 24,26 -8.87
1500 47871 43152 10384 13175 12801 2.9 164546,17 14833.96 356%.461 4529,05 4400, 48 -0.04 .23 1 5,58 655.10 21.44 -4.63
1981 53845 49399 17304 16093 14895 3.67 1469168 13478.58 4721.42. 0 4391.00 405412 -10.72 -9.14 -8.34 32.27 -3.05 -7.64
1982 48267 47319 20783 21215 17203 4,56 14522 .48 14753.23 4554 568 4649.35 3770.11 -1.15 9,44 8.6 -3.53 5.88 -7.23
1983 98979 74939 206465 27714 25901 5.46 18137.99 14099.14 3786.88 5078.78 47464.38 24,89 -4.43 -8.20 -16.B6 9.24 25.90
1984 ne2i2 6169 . 17458 38979 38774 6.36 18754. 64 15125, 67 2745.83 6130.70 578421 3.40 7.28 4.52 -27.4% 20.71 21.87

=23 —— ————
donda: R =—JRscoude —

IP==Yeolor Impuggto. o cqrgo por liquidacionas privadosr afo gravoble 1=1, presentados y contobilizodas en 1.
IR >--Mayor valor-del impuesta por revisiones practicadas y contobilizadas en |,
“RET= " Ratencién oAd 1.
ANT=Anticipo pnr:‘nm t, liquidade y contabilizada en 1.

IPC= Indice de precios al comumidor { 1975=100 )
IRC= Comesponde al crecimiento de lo liquidaciones privadas presentadas en t pero de

FUENTE :

Célauios propics.

flactadas por la inflacién en el ofe t-1 (inflacidn del afc gravable correspondiente).



CUADRQ VIEH-15

DESCOMPOSICION DEL RECAUDO (R)

REALES REALES CRECIMIENTO ANUAL

I " il IR /R HI/R Hla Ik i 1 Hi | I nt /R /R
1968 358 0.00 9.91 0.00 : 0 930 0
1969 538 0.00 " 12.07 0:00 0 0 0 1306 0 40.43 0.00 0.00
1970 1582 0.00  28.1% 0.00 362 o 0 3579 0 174.09 b.44 0.00
1971 4333 2263 =112 66.83 34.90 1.73 459 -57 8825 4600 288 28.77 7.08 -8.81
1972 404) 3023 550  53.00  39.78 7.21 536 14 7281 5445 W1 -17.49 18.57 - 534.44 7.03 0.18
1973 4440 4034 292 50065  46.02 3.33 572 - 280 6687 6075 40 - B.1G 1.1z - 55.62 6.53 -3.19
1974 4206 5374 144 39,21 50.12 10.67 759 385 5136 6564 1397 -23.20 B8.05 217.63 7.08 3.59
1975 7549 7544 270 41,79 - 41.76 16.44 | 752 2218 7549 7544 2970 47.00 14.93 112.63 4.16 -12.28
1976 12537 9341 -1248  60.77  45.28 6.05 801 - 2049 1Dad4 7752 1036 37.82 2.74 -134.87 3.88 -9.93
1977 14142 11991 -2319  59.39  50.35 9.74 6138 - 8457 8939 7580 1486 -14.08 2.22 41.54 25.77  -135.51
1978 19181 15138 -3B40  62.91  49.70 12,41 8779 -12819 10187 Bo48 2041 13.95 6.18 39.27 2B.82 - 41.43
1979 18330 19432 579  41.81  50.68 1.51 1101 -522 7870 8343 249 -22.74 3.47 -112.18 2.87  -1.36
1960 23720 25976 - 1B25  49.55  54.26 3.81 10384 - 12209 8154 8930 627 - 3.40 7.02 - 352.35 21.69  "25.50
1981 23423 30988 - 566 43.50  57.55 1,05 17304 - 17870 @ 4391 8455 154 ~21.82 - 5.31 -75.38 3214 -33.19
1982 36311 38418 -8482  54.83  57.97 12.80 | 20783 - 29245 7942 8419 1859 24.58 - 0.42 1103.66 31.36  -44.1é
1983 38521 53817 6841  38.92 54,17 6.9 20665 - 13824 7059 9825 1254  -1).34 16.70 ~ 167 .44 20.88  -13.97
1984 42552 75755 935  36.69 43,53 078 | 17458 - 16523 5693 11915 147 - 5,19 21.27 - 88.27 14.64  -13.86

dande 1 = IP, - ANT,_; - RET'-] H, = IR, {Aumentos por revisién)
H = ANT, + RET' W = =11, {Disminucién en e} debido

cobrar)

FUENTE : Célculos propios con boie en dolos de la DIN.



CUADRO VIIl- 14

DESCOMPOSICION DEL RECAUDO (R}

REALES REALES CRECIMIENTO ANUAL

1A 1A A I/R 1/8 Hi/R 1A ItA (A 1A 1EA A [lAa Tab — ilAa/R TIAJR

1968 1948
969 180 .00 4,04 0.00 196% 437 » 151 0.65  3.39
70 1044 0.00 18.59 0.00 1970 2362 440.63 857 187 | 15.26 3.33
971 5915 681 -112 91.22  10.50 -1.73 1971 12047 1387 228 : 41,28 402 79 | 6.20 4,30
1972 6304 770 550 82.69 10.10 7.2 1972 11359 1387 991 -5.71 0.03 - 534,44 429 341 5.6 4,47
973 7473 1001 %2 85.25 11.42 3.33 1973 11255 1508 440 -0.92 8.66 ~ 55,62 638 363 7.28 4.14
P74 8240 1342 1144 76.82 12,5 10.67 1974 10061 1639 1397 -10.40 8,49 N7.63 725 617 676 575
975 12925 2168 2970 71.56 12.00 16.44 1975 12925 2168 2970 28.47 32.31 112,63 1694 474 9.38 2,62
1974 20081 1797 -1248 97 .34 8.71 -6.05 1976 166565 1491 -103% 28,93 =31.2t -134.87 1148 649 5.% 3.5
1977 73483 2650 -2319 98.61  11.13 -9.74 1977 14844 1675 -1486  -10.93 12.33 41.54 1537 11i3 6.45  4.47
978 31152 3147 3840 102,28 10.33  -12.41 1978 16361 1673 -204) 11.57 -0.12 3.7 1908 1239 6.26 4,07
979 33448 4294 579 7.2 11.20 1.51 1979 14370 1844 4% -13.3 10.20 -112.18 1222 3072 | 3.19 8.0
780 43152 6544 -1825 90.14  13.47 -3.81 1980 14834 2250  -627 3.23 22.01 -352.35 2055 4489 | 4.29 9.38
1981 49399 5012 -5 91.74 2.31 -1.05 1981 13479 1368 -154 -9.14 -39.21 -75.38 2054 218 | 3.89 5.42
1982 &731% 7430 -B4B2 1005 121 -12.80 1982 14753 1628 -1B59 946 19.07 1103. 6% 2308 5122 3.48 7.73
983 76939 15199 4841 7773 15.38 6.91 1983 14099 2785 1254 -4.43 71.05 -167 .44 8498 6501 8.79 6,57
984 6142 2138 935 80.65 18,57 0.78 1984 15126 3482 147 7.28 25.01 -88.27 10875 11263 9.12  9.45

|
donde: |A [ HAb RETy - RET
A ANT, - ANT, ; + RET, - RET., A Rt - 1A - 1A
NAQ ANT, - ANT
FUENTE : Célculos propies con base en detos de la DIN,



CUADRO vIII-17
TRIBUTACION A LAS VENTAS - TASAS EFECTIVAS POR SECTORES

{ Impuesto @ cargo/valor agregodo }

SECTOR 1975 1974 1977 1978 1979 1980 1981 1962 1983
mn Alimentaos, excepto bebidas (3.92) (3.87) (2,30} (1.33) (1.6
ane (4.81) {503 (4.38) (4.60) (2.98) (4.64  (4.60)
313 Bebidas {0.81) {0.,B1) (0.74) (0.51) {0.36) (0.15)
32 Textiles 1,67  2.60 1.56 2.44 2.0 1.84
322 Prendas de vestir, exceptoe calzodeo 8.8 5,02 9.46 7.67 8.0B 7.08
322* 11.89 7.94 9. 20.73  21.67 23,73 17.1 16.07 16.5
1 Popel vy sus productes - 6.27 7.48 6,41 472 7.05 7.3%
342 imprentas, editeriales y conexas 5.59 5.59 5.59 457 - 5.87 6.52
351 Sustancias quimicas industriales .37 3.95 2.89 7.06 2.64 3.65 4.7
351 : {3.78) (1L.6) (4.59) (3.73) (1.81}) (1.18)
352 Otros productos qulmicos ’ 5,24 5.43 6.83 4.89 5.61 4.93
355 Productos de Caucho (9.08) (9.74) (9.0) (9.86) (13.77) {7.53)
354 Productos pldsticos 2.81 2.54 2.74 4,01 ~2.02 {0.23)
a7 Industrios bésicas de hierro y acero 5.55 5,78 4.3 4,51 &1 659
3469 Otros producios minerales no metélicos 7.67 7.8¢ 8,54 8,61 -7.24 7.65
a8l Productos metdlicos excepto maguinaria y equipo 5.03 52 7.42 5.81 &.72 6.78
383 Magquinaria, opamatos, accesarios y suministros eléctricos 15,97 12.79 i/ 11,06 12,12 13.99 16.55
384 Equipo y materia! de tmnsporte 8.77 (2421~ 7.8 1,14 12,05 13.19

3.4 3.43 5.08 5.08 3.21 -

312/362/3%0  Alimentos diversos, vidrio y otms industrias monufectureras

s se obtuvo informacitn de impuesto o cargo (DIN) ¥ de valor agregade

NOTA: Pora cada sactor industrial se elobor§ una muestra de empresas parm las cvale
beonjunto dentro de lo muestra poro evidenciar diferencias impartantes al

{DANE ). En algunos casos ‘(senalodes con *} se trabajo o sy vez con un su
interior ds los agrupociones industriales.
Entre paréntesis saldo a favor .

l_/ En este afo lo empresa Colmotores tuvo un valor-ogregado negotivo.

FUENTE : Célcules propios con base en datos del DANE y de la DIN.



PARTE IV

1A MICROECONOMIA DE LAS REFORMAS, TEMAS ESPECIALES

En esta parte se presenta una discusién de algunos aspectos anallticos y précticos de los
principales "issues" que surgen del andlisis de la Parte Tercera y que mantienen vigencia
en la discusién en Colombia. Estos temas especiales comienzan con una discusién de los
ajustes por inflacién(Capitulo 1X). En el Caopftulo X se trata el tema de los incentivos
tributarios y el gravémen al capital y al trabajo. Los regimenes de presuncién y el

gravdmen a las ganancias de capital se discuten en el Capitulo Xi, Por Gltimo el Ca-

pituio Xil discute los pros y contras de la extensién del IVA al Comercio al detal.

CAPITULO IX
LOS AJUSTES POR |NFLACIVON EN EL IMPUESTO A LA RENTA

A. Ajuste Imperfecto y Debilitamiento de los -Recaudos

Los anélisis anteriores ponen- de -presente cémo-el debilitamiento del .impacto ini-
cial de la Reforma de 1974, a partir-de 1976, estuvo intimamente vinculado con
los efectos del proceso inflacionario, a saber:

- /'—
1. Debido a que la mayor parte de los impuestos correspondientes a un afio grova-

ble se recaudan en el siguiente, y a que los "anticipos" por el afo en curso se

calculan con base al valor nominal del impuesto liquidado por el ado anterior,



3.

164,

la nueva aceleracidn del proceso inflacionario en 1976 erosiond el valor real

de los recaudos desde esé afio.

Al haberse contemplado un ajuste de tan sélo un 8% en los intervalos de la ta

bia de tarifas y el valor de los descuentos, las tasas de inflacién observadas ,

muy superiores a este valor y crecientes en 1976 y 1977, 'empujaron’ a la ma
yoria de los contribuyentes a tasas efectivas considerablemente més altas de
las previstas en la reforma. A ello se re5pondi6 con un incremento <de'elusién-
evasién' (Seccién VIH-A-1). En los afios en que mediante modificccionés
legales se acelerd el ajuste por inflacidn,se redujo el aumento de los 'Indices
de & lusidén-evasién ) pero estos no retornaron . a sus valores iniciales.

Ademés, -este hecho, sumado a la percepcidn de que la reforma habia causade
la recesién de.1975, de que no habia servido para frenar-el proceso inflaciona
rio =como se habia ofrecido- y de que se la habfa ‘comide la burocracia' (ya
que la inversién piblica se redujo-dréisticamente desde 1976, por cuanto el go
bierno decidié reducir el uso de crédito externo y upiicur una politica fiscal
contraccionaria para compensar las presiones monetarias que provenian de la
répida acumulacidn de reservas) contr.ibuyé a erear un ambiente politico ad-

verso a la reforma y propicidé a laos contrarreformas. En ese ambiente, el cla
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mor de que el nuevo impuesto a las ganancias de capital era 'confiscatorio’
(lo que, de nuevo, se debié a un ajuste imperfecto por inflacién, ya que el
costo de los activos fijos no se podid actualizar sino hasta en un 8% al afio)
encontrd un caldo de cultive apropiado y condujo, al propio gobierno queha
bia expedido la reforma, a proponer una ley de "alivio" tributario. Si bien
es posible que de todas maneras se hubiesen‘proat.;cido ‘contrarreformas', no
cabe duda que los deficientes ajustes por inflacién cuande menos precipitaron

el proceso. (Capitule XIV).

4. El procéso inflacionario de la década de los setenta redujo progresivamente el
valor real de los avaldos catastrales, dado que, hasta 1983, sus valores nomi-
nales se. ajustaban solamente por via.administrativa, en general cada 5 a 8 afios.
Por el peso de estos bienes dentro.del patrimonio.de las personas naturales, ese
hecho afecté negativamente tanto el valor real de los-impuestos al patrimonio
como, a partir del afio gravable de 1976, el valor real dé la renta presuntiva
minima instituida en 1974. El debilitamiento del régimen de presuncibn, debi
do a éste y otros factores 1/ explica en buena parte los aumentos en lot'indi-
ces 'de'-elt}sié'nv-evusién' durante el peri’odo.i/A partir de 1983, la introducelén

de ojustes autométicos por inflacién y el reforzamiento de jos mecanismos de

1/ Entre otros, el desmantelamiento al gravémen de ganancias de capital en 1979,

2/ Copitulo VIII, seccién A.2,
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presuncidn redujeron el valor de estos indices, pero no fueron suficientetes

para que refornaran a sus valores de 1974 6 1975.

La opcién de reajuste anual del costo de activos fijos no sélo estuvo limitada
por debajo de la fasa de inflacién hasta 1979, sino que se usd en escasa medi:
da, lo que acentud el deterioro del valor real de los patrimonios declarados

y de la renta presuntiva minima. Se suponia que el gmvémén a las ganancias
de capital estimularia el uso de esa opcién 1/, pero tal cosa no ocurrié, ini-
cialmente -al parecer- por la evasién de este gravémen y posteriormente por

su virtual desmantelamiento mediante la Ley 20 de 1979.

* * * *

Hasta 1974 la inexistencia absoluta de ajustes por inflacién en el sistema triby
tario generd.igualmente efectos negativos:por el rezago en los recaudos distin
tos a los de refencién; -contribuyé también a incrementar los Indices de ‘evasibn’
y a crear climas propicios al otorgamiento de mayores 'exenciones' que, inva-
riablemente, beneficiaron a Jos intereses econémicos con mayores recursos de
influencia politica sobre el gobierno y el Congreso, lo que redundé en un dete
rioro de los recaudos y la elasticidad del impuesto a la renta. Pero estos efec

tos no fueron tan importantes hi ton notorios mientras la tasa de inflacién se mon

7

o

_I/ Gillisy\/ﬁc.Lure 4975},
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tuvo a niveles moderados. La aceleracion del proceso inflacionario desde prin
cipios de la década del 70 y la incidencia del régimen de presuncién desde
1974 los hicieron més significativos y visibles. En esta perspec‘fivu el mayor
terror' de disefio de la reforma de 1974, desde el punto de vista de los recau-
dos y la estabilided del nuevo régimen, cqnsisfié en no haber previsto desde un
| principio éiustes plenos por inflacién, en las tablas de tarifas y de descuentos
y en los costos de activos fijos, y en no haber hecho estos Gitimos 'mandatorios’
o 'autométicos', en especial con respecto a la actualizacién de los avaltos ca
tastrales. Las reformas posteriores corrigieron buena parte de estos problemas,
_pel.'o al mismo tiempo introdujeron ofros mediante una nueva proliferacidn de

exenciones y el desmantelamiento del gravdmen a las ganancias de capital.

:Las 'Propiedades.Estabilizadoras!-.de ias Tarifas-no Indexadas -—-. -

En 1974 no se adoptd un sistema de c;iuste pleno por inflacién, en las tablas de ta-
rifas y descuen.tos, ante el argumento de que ello haria perder 'propie&cdes estabi-
lizadoras' al impuesto de renta * ; se optd por un ajuste fijo del 8% bajo el conven-
cimiento de que serfa posible retornar a los niveles histéricos 'del proceso inflacio
nario en Colombia, mediante un manejo 'sensato’ de la politica econdmica. En

uno y otro caso se cometid un error de percepcidn.
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Virtualmente todos los textos de finanzas pﬁblicc;s por esa época sefalaban que en
presencia de un incremento en el ingreso nominal, . las tarifas pmgrésivas y no in-
dexadas conducirfan a un aumento real en los impuestos que, en forma automética,
contrarrestarian en parte las presiones inflacionarias resultantes de! incremento en-

el ingreso. Sin embargo, no tomaban en cuenta en forma apropiada el rezago de
uno o mds afios entre el momento de la generacién del ingreso nominal y el pago

de los impuestos correspondientes. Este hecho y la mayor evasién con que se res-
ponde @ una mayor "presién" tributaria, desvirtGon las supuestas propiedades estabi-
lizadoras del impuesto. De hecho, el capitulo anterior muestra cémo la aceleracién
de la inflacién condujo siempre a caidas en el l.'ecc:udo real del impuesto,lcuqndo no
hubo de por medio otros factores que operaran en sentido contrario. Lo verdad es
que se le di6 mucho -crédito a.la opinién orfodow -del momento;opinién que provenia
de analistas situados.en paises_que hasta-entonces-no habian experimentado proce =
sos inflacionarios. -No es sorprendente que a finales de los 70, cuando ya los E.E.
U.U. y los pafses europeos hablan conocido tasas de inflacién de 2 dTgitos, los es
pecialistas fiscales reconocieron la importancia de indexar los sistemas tributarios y
dejaron de hablar de las "propiedades estabilizadoras"del impuesto a la renta.

A principios de los 70 la indexacién, en los impuestos o en cualquier otro campo,

era apenas una mds de las heterodoxias del Cono Sur Latinocamericano, donde se ha
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bia padecido de tiempo atrés el flagelo de la inflacién,

- Ademés, el argumento de 'estabilizacién’ suponia que todo proceso inflacionario

tenfa su origen en excesos de demanda agregada. - El anélisis del Capitulo IV mues
tra lo inadecuade de ese supuesto para la economia colombiana de los 70.  Las pre
siones inflacionarias originadas en la deficiente oferta de alimentos y las provenien
tes de la economia internacional, hacian inapropiada las recetas estabilizadoras
tradicionales y dificil el retorno a niveles histéricos de inflacién; sin contar con que
resultaba céndido suponer que a partir de 1974 no se cometerian ‘insensateces' en

el manejo de la politica econémica.

Ei Ajuste por Inflacidén en Rendimientos y Gastos Financieros y en los Balances de

las Empresas

Desde hace por el menes una-década se ha venido-discutiendo en Colombia alrededor
de las altas tasas de endevdamiento de las empresas (vér'Cuadro IX-1) que las hacen
particularmente vuinerables a aumentos en las tasas de interés o a perfodos de rece-
so en sus ventas. El sector empresarial ha venido insistiendo en que la causa prin-
cipal de este fendmeno se ubica én el régimen de doble tributacién que castiga la
copitalizacidn por emisién de acciones o aumento de aportes. No cbstante, los

analistas del tema han sefialado como resuita ain més influyente el hecho de que el
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sistema tributario acepta la deduccién plena del pago nominal de interesas y .de-
més gastos financieros , aparte de que el origen bésico del problema posiblemente
no es de origen tributario. En efecto, diversos estudios sobre la operacién del sis
tema financiero en Colombia han demostrado una fuerte preferencia por ligquidez y
activos financieros de corto plazo de los inversionistas privados, debida a la alta
variabilidad en el tiempo del rendimiento real de las diferentes opciones de porta-
folio. Este hecho, las ventajas asociodas con el "control"de las empresas y la am
plia disponibilidad de crédito dé fomento subsidiado para el -financiamiento de la
inversién, probablemente constituyen !os. factores principales que explican la resis-
tencia ‘a aumentar el capital y en particular a emitir acciones, frente a la opcién
de endeudamiento 1 /. Pero, sin duda, el sistema fributcrio-vigente refuerza esta

tendencia, como se ilustra en el -Cuadro IX-2, 2 /.

AT se observa c6mo la .combinacién de tasas de inflacién, tasas de interés nominal

y plena deduccién de los intereses condujo a-que el costo real despies de impuestos,

fuese nulo o negativo para varias fuentes de crédito durante buena parte de los Glti-

I/ Véase, en particulaf, R.Hommes, Revisién de algunos aspectos de la Concentra- -
cién en Colombia, Desarrollo y Sociedod, No. 9, Septiembre de 1982,

2/ M. Carrizosa <2

——r
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mos 15 afos. De la misma forma, se ilustra cdmo este 'estimulo' al endeudamiento
tuvo una incidencia mayor que el 'castigo’ de la doble tributacién al aumento de
aportes o emisién de acciones en la determinacién del nivel de endeudamiento de

las empresas.

Ahora bien, la contraparte de la plena deducibilidad de los gas.tos financieros no-

minales ha sido el gravdmen pleno a los rendimientos financieres nominales, con

algunas excepciones como la de la exencién parciai de la correccién monetaria en
el sistema UPAC. Acd se hace més evideni’e. el efecto negativo de la carencia de
‘ajustes por inflacién' en el tratamiento tributario de los flujos financieros.  El
Cuadro IX-3 muestra ' la incidencia que esta disposicién hubiera tenido sobre
fos rendimientps rreales después de = impuestos-en los-Oltimos—~afos, en el caso

de que se hubiese cumplido..

En la préctica, el gravémen plenc a los rendimientos nominales -ha tenido dos efec
tos bien negativos : de una parte, ha presionado por la existencia de tasas omi -
nales muy altas, ya que los chorradores que tienen que tributor (v.gr.
sociedades andnimas) buscan evitar una tosa real negativa después de impuestos;

de otra, ha inducido una considerable evasién. El primer fenémenc ha presiona-
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do, en general, el nivel de las tasas nominales de interés - reforzando el efecto

sobre las tasas reales de la demanda excesiva por crédito inducida por la plena de-
ducibilidad de los gastos financieros. El segundo, en combinacién con la plenu
deducibilidad de los gastos financieros . nominales, ha conilevado un inmenso cos-
to fiscal, tanto més alto cuanto mayores hayan sido las tasas de interés nominales.
Esta es otra forma adicional en que la aceleracién del proceso inflacionario ha in-

cidido en menores recaudos reales.

La falta de 'ajustes por inflacidn' en rendimientos y gastos financieros tendria un
I P Y

costo fiscal nefo, aln si no hubiese evasién, en proporcién a la parte de los ren-

dimientos financieros recibidos por personas de ingresos bajos y medios ycontribuyentes
exentos. - El costo fiscal es mnsidemblemente'hayor= cuando se toma en cuenta la
evasiéns

En sintesis, la falta de ajuste por inflacién en rendimientos y gastos financieros ha
estimulado ef endeudamiento de las empresas, ba presionado al alza las tosas no-
minales y ‘reales’ de interés (antes de impuestos), ha propiciado la evasién y ha te
nido un alto costo fiscal. Por esas razones, la Comisidn Fiscal que osesorb al go-
bierno a finales de 1982 propuso una revisién gradual del régimen y éste fué en

efecto, modificado por el Decreto- Ley 3746 de la Emergencia Econémica de 1982.
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Expedido este Decreto, sinembargo, se presentd la objecién de que conducirfa aun
incremento considerable en la tasa de tributacidn de las empresas acreedoras en

un momento de grave recesién econdmica. El Cuadro [X-4, muestra, en efecto,
que el aumento efectivo del gravémen sobre el sector no financiero hubiese sido
hasta de un 72%. Ese célculo, sinembargo, no toma en cuenta el efecto be-
néfico que tendria la medida sobre el nivel de las tasas de interés ni sobre la
reduccién en niveles de endeudamiento, ademds, se proponia su implantacién
gradual. En todo caso, esta fué la rozén bdsica para regresar al régimen pre

vio, en el caso de las sociedades, mediante el decreto.

Hubo otras, sinembargo, de cardcter més técnico. Considérese -por ejemplo, el
caso de un bien de capital o'de inventarios.adquiridos con crédito.  Un tra-
tamiento tributario neutro exigiria no sélo permitir-deducir tan sblo los gastos
financieros reales, sino también permitir actualizar el costo del- inventario o del
bien depreciable. - En forma mas general, puede demostrarse que la perfecta
‘neutralidad tributaria se consigue sdlo cuando se ajustan por inflacién todas las
partidas de los balances de las unidades econémicas, sean empresas o individuos,

en lugar de intentar ajustar algunos flujos, como los financieros 1/.

No obstante, las normas muy generosas de depreciacién acelarada establecidas

1_/7 Op. cit.

eeegunas, por,
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én 1976 compensan en buena parte la falta de los ajustes por inflacién en el
costo de los activos para propésitos de depreciacién, como se ve en el Cuadro
X-5. De la misma manera, el use generalizado del sistema LIFO en la con

tabilidad del costo de inventarios minimiza el efecto de la falta de ajustes por

inflacién en los periodos de aumento de los inventarios.  Por consiguients,

la distorsién mas grave en el sistema vigente es ciertamente la de la falta de
ajustes por-inflacién en los valores de los activos y pasivos financieros; o, en
su defecto, sobre los rendimientos y gasfos.financiéro;. De heého, el valor
presente de las deducciones tributarias bajo el régimen actual {depreciacién ace
lerada sin actualizacién del valor del activo-y deducibilidad plena de los gas-
tos financieros) resulta en la mayoria de los casos superior al que se obtiene en
el caso neutral, con correccidn en unos y ofros (Cuadro EX-6).  Este hecho
confribuyé a explicar por.-qué hay tantas empresas que se liquidan -impuestos nu~

los en-el pais (Capitulo VIII).

La discusidn anterior sugiere la inaplazable necesidad de introducir en Colom-
bia un ajuste pleno por inflacién en los balances de las empresas y al mismo
tiempo revisar el régimen de depreciacién. Altemnativamente, pudiera pansar-
se en modificar simultdneamente el tratamiento tributario a los flujos financieros,

el régimen de depreciacién y el de inventarios.  Algunos autores han sugerido



175.

.en ofras partes, incluso, odoptar el 'inmediate expensing’ de las inversi.ones y
la no deducibilidad de ningin gasto financiero l_/ {(y, por tanto, la exencién
plena a los rendimientos financieros) para conseguir un sistema facil de adminis
trar y controlar y que prorr.luevcxl la capitalizacién al castigar el endeudamiento..
Los efectos de ésfe sistema se comparan con los otros en el Cuadro IX=6; como
se ve, el valor presente de las deducciones fotales en este caso es inferior al

caso neutral cuando los gastos financieros reales son positivos. De cualquier

manera, lo correccién en los flujos presenta algunos problemas técnicos y de

conitol que es necesario resolver 2/.

En todo coso; este no es un problema de facil solucién y, por elio, pudo re-
sultar. acertado el haber '‘echado marcha atrés'-en 1983, ante la premura de la
legislacién. de emergencia. Sinembargo, el-gobiemo -y lvego el Congreso, me
diante la Ley 9a., decidieron introducir algunos ajustes por inflacidn. en los
rendimientos financieros recibidos por personas naturales. Estos se limitaron,

sinembargo, a los rendimientos pagados por sociedades sometidas a vigilancia

Excepto en el sector financiero.

V. gr. la. conversién de gastos financieros en ofros gastos deducibles; el trata
miento de los intereses durante la construccién,' la tendencia a generalizar el
cobro de intereses en las ventas, etc.
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estatal(por razones de control) y recibidos en exceso de los gastos financieros -
solicitados, para evitar "arbitrajes" a costa del erario piblico. De no haber
procedido asi, convendria endeudarse -con plena deducibilidad de los gastos
financieros- para colocar de nuevo, adn a una tasa mds baja ~-pero parcialmente
exenfa-, en operaciones que beneficiorfun a las dos o tres partes pero en des-

- medro del fisco,

La razén parc insistir en este desgravdmen parcial fué la de’ facilitar la declo-
racién de activos ocultos, permitida por la amnistic patrimonial y combiaria que
se expidié simulténeamente, asi’ como la eliminacién de pasivos falsos, permitida
por esa misma amnistia y "presionﬁdo" por las normas de control expedidas durante
las emergencias econémicas de Octubre y Diciembre de 1982 y refrendados, las
Gltimas, por .|o Ley. 9a. de 1983. Al mismo tiempo, se elevé y generalizé la
retencién sobre rendimientos financieros que asegura, en la-préctica, una mayor
tributacién de estos, de modo que el costo fiscal neto de estas medidas proba -
blemente fué insignificante. En efecto, obséwvese el considerable aumento en -

retenciones por intereses (Cuadro 1X-7}.

FEDESARROLLO
B SBL‘.OTECA



FLUJO DE FONDQS 1960 - 1968

INBUSTRIA MANUFACTURERA

(Millones de Pesos Constantes )

Jomado de : -Ricarde Chica , " La Financiacidn.de la

1970 = 1980 " =en- Desarrollo

1964-67

1968

Colombiana ¢

Informative 1969.

. Informe del Banco Mundial.

FLUJO DE FONDOS 1971 - 1979 -

Superintendencia de Sociedades

Desarrollo Econdmico de -Colombia.

1980 1961 1962 1968 1084 1988 1866 1007 1968
Valar ‘% | Valor @ | Vel % | Valox % | Valx % | Valor % | Valor % | Vale % | Valor %
rmn.m-‘ terna 271 | 1016 71.8 | 1088 | 42.6
: a2 | 876|247 | 1040 | 34.6| 948 | 522 | 980 | 49.2 | 1494 . .
nu.—:‘. H 22'3 ;g}: 2os | 110] 72{ 741 | 249 | 62 168 822|182 208 7.4 286 20.0 szg ;g.g
 OiimoDiutrh. | 41| 26| 44| 85| 286}17.5| 269 | 101 481 164 | 6681831 | 1198 | 207{ 731|813 | 8 .
_ ‘mnhmkm o Y i e av.g 810 gg'g 1846 gi'g 301 fs'; 1217 :;':
‘s | soz | 40.2 | 720 47.2 | 1454 | 489 | 1330 | 4E. . . . 5
:mmde&p. ::'? 334 e | 27| 209|281 480 | 161} 667 | 228 404 142 688 ) 117 108 1r| 11| 48
Total Pumtes 1794 | 100 | 1249 | 100 | 1526] 100 | 2074 | 100 | 2030 | 100 | 1995 | 100 <028 | 100 1426 100 2420 | 100
| Real ‘ 60| ser|eos| 1288 | 521
l ‘6| 824 | es.0 | 738|484 {1738 | B84 | 1284 | 4381 016468 2177 . o) X
r‘&dﬂrm lggg ﬂ.g 334 | 573 | 633 45| sss| 2zso| sso | 28.3| 610 30&| 721 | 17.9) BO4 56.4 B;g 38.8
b Inventarice P50 | 227 | 131 | e8] 106| es | o8| s0.4| 426 | 145 306|163 | 1458 se1| es| 46| s28.| 18
7:;“:::6;%” 02 | 22.4| 428 | se.r| 787 s51.6 | 1286 | 42.6 | 1646 | 562 | 1070 541 | 1861 | 460 [ 859 !s8a| 1188 | 479
Total Usos' 1784 | 100 | 1249 | 100 | 1525 | 100 | 2874 | 100 | 2430 | 100 | 1095 100 | 4028 100 | 1426 | 100 | 2420 | 300
No. de Sociedadas | 820 346 391 458 516 816 315 318 208
FUENTES : 1960-64 : Revista de la Superintendencia de Sociedades 1965. )
" 1g Industria Manufacturera .. Boletin

Inversién-.en Jla Industria Manufacturera
~y :Sociedad, _-Nqs.ISr-léf,iMurzd—J 985,277

Banco de la Reptblica,

© 197} -1972 1813 1874 2 1975 © 1976 1977 |- 1978 =] -. 1979
Vale % | Valor % Valaw ~ % | Valor % | Vilor ..% | Valor % | Vidlor % | Valor % | Valw — %
l;untu
1. Recursos Intemncs | 1668 | 80.0 | 1666 27.0 | 2245 -28.8{ 3142 27.4| 3438 33.9| 4825 |-36.8} 7020| 84.8| 9202| 35.0)10475] 235
&. Reservas 1348 24,2 | 1981 82,1 | 2199 28,27 2503 21.2| 2818 28.8] 31893 24.5] 4660] 23.1] 81681]| 98.2| B410{ 13.8
b. Utllidades no '
distribuidas 324 5.8 | ~818 1 —6.1 48 0.8 739 8.2 515 51! 1432 | 11.4| 2880 11.7} 39131 11,8 2085 4.7
2. !‘umgo Externas | 3897 70.0 | 4612 78.0 | 6547 71.2} BSB3 72.6 | 6694 88.1] 7923 88.2118117| €5.2| 17T367] 65.0| 34164] 766
a. Pristamos 8404 | 61,2 ] 3778 61.2 | 5264 87.6] TBAG 87.1| 8361 82,7| 7650 81.0| 116141 57.2|16208| 61.0| 31914 71.6
‘A Corto Plazo 16581 27.9 | 1804 | 26,01 8108) 39.8| 5360 45.2 | 1817 18,81 8094 2471 9103| 45.2{ 7847] 30,7} 18837 422
A Largo Plazo .| 1882 | 24.8 1878 27.2 290 11,4 1329 11.2| alés 31.1] 18687 13.4 763 0.4} 6380| 24.6| 8G76| 1B.1
b. Aports Capital 493 B.8 733 11.8 283 8.8 645 5.6 343 8.4 273 22| 1603 8.0] 1084 4.0] 2250 5.0
Totsl Fuantes 8566 | 100.0 | 8178 | 100.0 | 7792 | 100.0 {11825 | 100.0 {10137 | 100.0 | 12548 | 1000 20187(100.0| 26549|100.0| 44639 {100.0
Usoe
1. Invessida real 8184 | 5683 2777 49.9 | 8538 45.8 | 75869 64.0 | 5461 53.9] 6488 51.5] 8514] 42.8) 11538| 43.4] 20097 | 45.0
a. Capltal fijo 1647 | 208 | 2141 34.6 | 2234 | 28.7| 2339 19.8 | 8043 80.1| 8256 25,81 4100]'20.9] 6738] 25.3| 94497 1.2
b. Inveniarios 14871 28,7 838 10,31 1209 | 18.8| B230 44.2] 2418 2s.8| 8218 | -25.8] 4315] 21.4| 4808 181]10648] 22,8
f. Inversitn Finan.
y otros usos 24982 48.7 { 8401 58.1 | 4259 54.7| 4258 88.0| 4868 46.1] 6080 48.8] 11628| BI1.7 15918 58.8] 24542 850
‘l'o_h! (.hcl 5568 | 100.0 | 6178 | 100.0 | 7792 { 100011825 | 100.0 {10127 | 100.0 12548 | 100.0 20137/100.0| 25840}100.0| 44639 }100.0
FUENTE : Datos construldos sobre informacién de! DCF




TABLE IX-2

. EFFECTIVE TAX RATES PAYED BY STOCKHOLDERS, PARTNERS, AND CREDITORS

ON DIVIDENDS, PROFIT SHARES, AND INTEREST RECEIVED FROM CORPORA-

T TIONS AND LIMITED LLABILITY COMPANIES.

1. Percentage of Corporiate
Profits Distributed as . . DIV-IDENDOS INTERESES
Dividends. 10.0 L 0 *
2. Marginal Tax Rate 15,0 30.0 - 490 15.0 30.0 45.0 15.0 30.0 460
3. Avcrage Tax Rate '11.3 18.5 . 45.0 11.3 18.5 45.0 11.3 ' 18.5 45.90
4, Total Operational Income 100.0 100.0 ] 100;0' 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
5. Tax on incomec from limited | ' G
a. Company Tax Rate 18,0 18.0 | 18,0 18.0 18.0 18.0 0.0 0.0 0.0
b. Personal Income 82 82.0 + 82.0 82.0 82.0 82.0 100.0 100.0 100.9
c. Percentage of interest b
exempt. {rom personal ;
Income Tax * * * * * * 27.7 27.7 27.7
¢. Personal Income Tax 12.5 24,0 40.2 12.3 24,6 0.2 10.8 21.7 35.4
¢. Total Tax 30.3 42.0 58.2 30.3 42.6 58.2 10.8 21.7 35.4
6. Tox on Incomc from Corpora-|
tions. ‘ o
a. Company Tax Rate “40.0 40.0 40.0 40,0 40.0 40.0 0.0 0.0 6.0
0. Perscnal Incoiie’ 60,0 60.0 60.0 60.0 60.0 60.0 100.0 100.0 100.6
c. Amount dlstrlbutcd 1n i ot
IFl bonds .77 * * 12.0 12.0 12.0 * * *
d. Capltal loss IFI bonds * * 4,2 4.2 4.2 * * *
e. Percentape of interest- :
exempt from personal N :
Income Tax LW * * * * * 27.7 27.7 27.7
f. Personal lrcome Tax © 9.0 18.0 29.4 * * * 10.8 21.7 35.4
4. Tax Discount 6.8 11.1 27.0 * * T * *
bi. Total Tax 42,2 46,9 . .. 42.4. 44.2 44,2 44,2 -10.8 . 2i.7. 35.4

20es not apply.



SOURCE:

a; 40% income tax ratc &nd 1% wealth tak‘rate. b) 30% income tax rate and 1% wealth tax rate. c¢) 20%
income tax rate and 1% wealth. 1/ The exempt part of thc yields is 41.55% for interest and monetary
correction on investment made in the UPAF_§ystem and 27. 7g of interests received on investment other
than those of the UPAC system, accordlngléo decree 437 of 1984, Not included in these are assets ne-
gotiated with dlSCOUﬂtS. The non exempt portionis taxed accdrding to the rates indicated in a), b)
~and ¢) above. The Yearly compound yleld af;ef taxes is only valid for natural persons and non-iiqui-
dated societies which are the tax payers who benefit from the exemptions mentioned before. 2/ CAV

(Corporacioncs de Ahorro y Vivienda) are the Saving and lousing Corporations in charge of the UPAC

system. 3/-The taxable part for secondary tefm deposits 1is the difference between, the yield.shown
and 72.3% of the yecarly average yield of primary term deposits as calculated from the poll done by
Banco de la Repiiblica (Ceﬁffai_Bank) in october. 4/ CFC (Compafifas de Financiamiento Comercial) Fi-

nance Companies. 5/ Return on stock inciudqs only dividends decreed withwtax rates as follws: a)

30% for income and 1% for wealth, b) 20% for income and 1% for wealtK and c) 10% for income and 1%
for wealth, taking into account that such yields have a minimum exemption of 10%. 6/ They: signed an
opening commitment and thefeforejreceivg the same treatment as Open Joint Stock Companies. 7/ Open
Joint Stock Companies: The ﬁompound yield after taxes for column a) is calculated according to arti-
cle 7th, chapter II, iaw 9 of 1983 whicﬁ says that stockholders in open joint stock companies have
the right to discount from their income tax the greater of the following values: i) 20% of the first
$200.000 and.lOg of excess of 200.000 from dividends or ii) the amount that results from applying to
dividends the average tax rate that corresponds to his taxable income; however tha applied rate shouid
not exceed 34,1%. The Annual Compound YlEId; after taxes has been calculated assuning alternative.(ii) above,
whereby all dividends are freed from the income tax when the appliable rate is below 34.1%. 8/ Mean

of four stoks.



CUADRO 1X-3

EVOLUCION DE LAS TASAS REALES DE INTERES DESPUES DE IMPUESTOS

Tasas nominales Tosay reales - l_/
de captacibn antes de Tasas reales derpuis de Impueitos
Impurestos
T = 0. T o0
1+7 A B A B A B A B
1971 1.109 7.7 10.9 -2.86 0 ~4.27 -1.96 -5.66 -3.93

1972 1.132 10.8- 10.0-- 2,12 -2.82 -4.03 -4.59 -5.94 -6.36

1973 1.196 15.3 0.9 -3.5% -7.7 -615 -9.09 -8.71 -10.9

1974 1.233 19.46 14,3 -3.0 -7.5 -6:18 -9.62 -9.36 -11.9
1975 1.221 2.1 | 8.2 -1.64  -1.301 -493 -6.1 -8.22 -%1
1976 1.205 201 171 0 -2.49  -3.&7 - 5.66 -7.0 - 8.49
1977 1.313 22.5 3.2 - 6.7 -7.69  -10.13  -10.92 -¥3.56 -14.15
1978 1.189 22.0 Z3.4 2.6 3.78 -1.09 -0.15 -4.79 - 4.08
1979 1.238 24.5 26.8 0.56 2,42 -3.39 -1.9 -7.35 - 6.23

1980 1.249 20.2 28.8 4.24 312 -0.59 -1.49 =543 -6
1981 ' .|.26 o T31.3 -;e -4.21 1.57 -0.76 -2.9 =573 -7.34

1982 1.245 | 29.5 25.7 4.02 0.96 -0.72 -3.16 - 1.58 -7.2%

1983 1.196 : 28.4 4.1 7.36 3.76 2.6 - 0.2 -2.14 - 4.0

1986 1165 | 6.5  nd 103 nd 54 nd 052 nd

A = Tasa de interés anval-dazles.certificodos—de -depésito-o término (90.dlas).. (Tase nominal onti
cipada). -

FUENTE : ° Chica ep. cit:y Revista-det-Banco de la Repiblica,

g = _Intereses pagades + Comisiones pagodas
Ahaormos + CDT + Exigibilidod en M/E
FUENTE : FEDESARROLLO

1/ Oefinide coma : (—l-_t-l(—'—-i)—) -1 donde : r, = Tosa nominal de copracién;
1+ 7
T = Tarifa impositiva ; 77 = Tase de inflacién.

FUENTE :  Céleulos de los autores,



CUADRO "[X. =4,

ANO GRAVABLE 1980

m ) RIS ) TR v ) R G @)

Gastos Rendimientos Rendimientos ~ Renta - Impuesto Renta  Cambio en la
Financieros Financieros Financieros =~ Liquida sobre rendimien tasa efectiva de
Gravables Exentos tos financ.grav. tributacién.
1. Anénimas excluido
el Sector Financiero 27.670.5 6.813.6 432,4 29.777 .4 2.187.2 0.894
2. Limitadas 16.721.0 3.891.0 315,0 20.412.0 647 .8 0.779
3. Extranjeras 769.0 691.0 39.0 10.454.0 248.7 0.109
Sector Financiero 40,965.5 50.931.4 1.162.6 14.245.6
Total no financiero 45.160.5 11.355.6 786.4 ‘ 550643.4ﬂ_ 3.085.7 0,720
| ; won 24.9 ,
(6) Calculedo como : %1 . (1) -X2(2) - donde o = fasa de.'“”.“f’“.sf‘ ‘ - ; ooy = = 0.75
@) ‘ tasa nominal .de mteréf-- {activa)- - 33.2
A
oc., =_tasa de inflacién oc, =_24.97= ge46

tasa nominal de interés (pasiva) / 2 "78.8

FUENTE : Listados PAED ARo Gravable 1980,



CUADRO IX -5
VALCR PRESENTE DE LA DEPRECIACION Y DE LOS GASTOS FINANCIEROS

BAJO DIFERENTES MODALIDADES -

Valor Presente de la Depreciacién

A= 0.2 ' A= 0.1
- Depreciocién sincorreccién 50.31 67.59
- Depreciacién sin correccién pero acelerada 84.26 91.18
- Depreciacién con correccién 100 100
- " Inmediate expensing " 100 100 .
Valor presente de los gastos financieros
A=02_ ° A=0,1
r=0.3 r=0.2 =0.2  r=0.1
o = deduccién nominal 150,93 100.62 135.18  67.59
deduccién real 50.31 - 67.59 -
o= 0.5 deduccion nominal 75.46 50.31 ©  67.59 '33.80

deduccién real 25.16 - - 33.80 -

donde A = tasa de inflacién
F = tasa de interés

Supuestos :

Se supone un activo=qgue tiene un valor de $100 en el momento de la compra. Lta deprecia-
cidn de ese activo se realiza linealmente en 10 afios en el caso nomal y en 3 afios cuando
~ se habla de depreciacién ocelerada. Seiconsidera adicionalmente .la posibilidad de que se
haya utilizado crédito para comprar todo el activo (K= 1 ) o pata una parte del mismo (en
este caso un 50% cuando ok = 0.5) . El témino " correccion " bace referencia a los ajustes
por inflacién en los gastos financieros. Por:Gltimo, inmediate expensing es el término utili-
zado para denominar la modalidad de depreciacién total en el afié de compra del activeo.

FUENTE : Calculos propios.



CUADRO

IX -6

VALOR PREGENTE DE LAS DEDUCCIONES EN LA COMPRA DE UN ACTIVO POR $100

BAJO DIFERENTES SUPUESTOS

A=0.2 A=0.1
r=0.3 r=0.2 r=0.2 r=0.1
x05 A=l 0.5 o= A =05 <= X=0.5 &=l
CASO 1 125,15 150.31 100.0 100.0 133.8 167.59 100.0 100.0
CASO 2 7 159.72 235.19 134,57 184,88 158.77 226.37 124,98 158.77
CASO 3 7546 - 100.62 50.31 50.31 101.38 135.18 67.59 67.59
CASO 4 109.41 134.57 84.26 84.26 124.98 158,77 91.18 91.18
CASO 5 100.0 100.0 100..0 100,0 100.0 100.0 100.0 100.0
NOTA : Se trata del efecto conjunto del valor present;e de la depreciocién y de‘ los gastos financieros. { Cuadro IX - 6 ).
Caso 1: b.e.p')r;iucién lineal en 10 afos {(nomal } sin c'orreccién por inflacién,
Caso 2 : Depreciacién lineal en 3 afos (acelerada) sin correccién por inflacidn, .
Caso 3 : Depreciacién normal con correccibdn por inflacién en los gastos financieros .
Caso 4 : Depreciacién acelerada y correcciédn por inflacién de los gastos financieros.
Caso 5 : Inmediate Expensing sin deducciones.
FUENTE : Célculos propios.



CUADRO IX -7

TRIBUTACION A LA RENTA - FORMA DE PAGO ( 1970 - 1984 )

{ Millones de Pesos }

1970

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 197% 1980 1981 1982 1983 1984

I. TRIBUTACION A LA RENTA
(A+B+C)

Al

C.

impuesta sabre 1o Renta
y Complementorios

Retencibn en lo Fuente

1. Solorios y dividendos

2, Rendimientos financieros
3. loterfas, rifas y apuestos
4, Honorarios

5. Comisiones

&. Avrendamientos

7. Pagos exterior rento

8. Pagos enterior remesas
9. Pamrimonio

10, Servicios

11. Parbicipacién socios

12, Otros Retenciones

Anticlpos

5617

4034.8 42211 4591.4 4731.9

539.1

539.1

104301

&4B84 7624 8748 10726 18063 20630 23814 30459 38341 47871 53845 66267 98979 119242

5350 10519.5 11288.3 11822.7 15321.3 18909.2 21895.8 22858 27848.5 45362.5 43487.1

g18.2 1159 1522 2129.3 2612.9 3262.2 43754 5613.8 B8BS.B 13174.5 16092.46 21215.2 27714 38978.9

8t8.2 1159 1522 2199.3 2612.9 3262.2 4375.4 5613.8 8485.8 12956 12629  14990.4 17764.7 21862.7

- - 146.1 1833,3 2772.3 3508.2 5142.4

- 24,9 484,30 56,1 B3I 107%.4
- - 342.4 1452.6 1B&S 1954,2

- - - 173.4 &45.2  790.9 845.0

. . . _ . - - - - - - - 75.9  545.3
- . . - - - - . - - - - 9.5 411.8
- : . . - . - - - - - - - 1760 18106
. j . - . . - . - . - - - 0.5  18.8
. 3 . .. T . - - . . 1099.7 51773

- - - - - . 161 119.3

- - - . 490 sy A [

ey iy ]

1444.7 1837.6 2&}12.1 3236.7 4930.6 6079.5 7415.9 9523.7 10746 12800.7 14984.9 .17201.3 25P00.5 J4775.8
:
‘

’

FUEMNTE : Informes de Recoudos & Informaes fﬁarodliticos Anuales. Direccidn de Impusstos Nacionales.



CAPITULO X
LOS INCENTIVOS TRIBUTARIOS Y EL GRAVAMEN AL CAPITAL Y EL TRABAJO

El andlisis de la conveniencia de un 'incentivo' tributario particular requiere, al me
nos, de tres consideraciones. En primer término, debe precisarse que se busca al otor
garlo y si ese objetivo especifico concuerda con los més generales del desarrollo eco

némico. En segundo lugar, debe determinarse si el 'incentivo' es eficiente :  vale

decir, si produce los objetivos deseados en una cuantia suficiente como para que val
ga la pena incurrir en los costos que conlleva {en términos fiscales, administrativos
y de equidad). Por Gltimo, debe examinarse si no existen otras férmulas més eficien

tes (tributarias o no tributarias) que permitan conseguir las mismas metas a un menor

| : : 1_
costo econdmico global o que, con un. costo similer, téngan un impacto més signifi
. - - i . * - ‘-
cativo sobre los objetivos buscados. En otras palabras, jse requiere evaluar los ‘in-
centivos' con técnicas de andlisis beneficio-costo; lo que implica precisar sus objeti-
vos, estimar el impacto del incentivo sébre ellos (i. e. sus beneficios), confrontar
estos beneficios con los costos y comparar su relacién beneficio/costo con la de otras

!

alternativas.

En Colombia, como en otros paises, los 'incentivos' tributarios otorgados en diversas

épocas han pretendido o bien estimular la inversién o el chorro, en forma més o me
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nos general; o bien a ciertas actividades econdmicas especificas e incluso, en oca-
siones, a empresas particulares. En la préctica, esta distincién no es tan tajante.
En efecto, adn los incentivos aparentemente més generales se han circunscrito a de-

terminadas for mas de inversién o ahorro y a cierto tipo de contribuyentes. Asl, por

ejemplo, la 'depreciacién acelerada beneficia la inversién en activos depreciables
. i .

(y, en especial, en activos de larga vida), a una forma particular de ahorro bruto

(las reservas por depreciacién) y al uso intensivo de esos activos (segin el nOmero de

turnos); la 'reserva' especial de capitalizacién o desarrollo econdmico, que tuvo vi-

gencia entre 1960 y 1974, buscaba promover la retencién de utilidades de las socie-

dades; los estimulos o la capitalizacién, establecidos en 1983, se limitan a la capi
talizacién . por emision-de acciones de las sociedades andnimas nacionales y, en par
ticular, de 'las abiertas’; la exencién de-impuestos de que gozaron hasta 1974  los

papeles pOblicos o semipiblicos; estimulaba el ahorro en este tipo de papeles , etc.

Por tanto, aiin en estos casos debe precisarse si do que se busca (y lo que se logra)

es fomentar la inversién y el chorro,o 'canalizarles' a trovés de formos especificas.

De todas formas, desde un punto de vista analitico conviene mantener lo distincién
anterior. Asi, la discusién mas general debe comenzar por definir hasta dénde es
prioritario 'estimular' la inversién o el ahorro, en términos de los objetivos Gltimos

del desarrolic econdmico, y si los 'incentivos' tributarios constituyen el mecanismo
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més eficiente para ese fin (Seccién A),  Posteriormente, analizaremos la convenien
cia de buscar canclizar la inversién o el chorro en 'formas' o en actividades especificas
y la eficiencia de los incentivos tributarios o este respecto (Seccién B). A continuacién
se presentarén algunas consideraciones adicionales sobre los incentivos o la inversion
extranjera (Seccién C). Estas tres primeras secciones se dedican, antetodo, a una
discusién conceptual del tema, si b;ten se refieren ocasionalmente a aspectos especl-
ficos de la experiencia colombiana.  Esta Gltima se resume y evalia en la seccién

final, a la luz de la discusién presentada en el resto del capitulo.

A. Incentivos Globales a la Inversién y el Ahorro o el Gravédmen al Capital y al

Trubaio_

Se postula con frecuencia, en ciertas escuelas de pensamiento econdmico, que la

tasa de. crécimiento depende casi exclusivamente.de la tasa de inversién (y otras

wvariables que supuestamente no dependen de la politica econdmica, fales como
:la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo y, si acaso,de una tasa de ‘cam
bio tecnoldgico') y que la tasa de inversién, a su turno, depende Unica o prin-
cipalmente de lo tasa de aghorro.  Tal es el caso de los primeros modelos de
crecimiento econémico (o lo Harrod-Domar), de algunas variantes de la teoria

clésica y, para el corto plazo de los modelos neocldsicos 1/. En la mayoric

1 /En el largo plazo, sinembargo, estos modelos suponen que la tosa de ahorro  se
ajusta a un valor 'optimo’ equivalente a la de crecimiento de la fuerza de tra-
bajo; siguiendo el trabajo pionero de R. Solow.

jo; sig jo p
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de estos casos, se comienza por suponer que la economia opera siempre con 'ple
no empleo' de todos los factores productivos y que nunca se generan desequili-
brios 'entre' los niveles deseados de ahorro e inversién; de modo tal que las tasas
de chorro e inversién son equivalentes y tienen un alto rédito en términos de
crecimiento econdmico. La mayor parte de los escritos recientes sobre 'imposicién
dptima' en la literatura académica norteamericana, con toda su aparente sofisti-
cacién mafemc’:ﬁco:, se inscriben en Gltimas en modelos de crecimiento simple de
este tipo y por ello no es sorprendente que concluyan en que la ‘tasa éptima’
de gravamen a los ingresos de capital, que son los que ahorran, debe ser menor
que a los ingresos de trabajo; lo que equivale ordecir que el sistema tributario
debe disefiarse para ‘estimular' la inversidn y el ahorro. En la misma optica se
inscriben, aunque por- lo general-de manera menos explicita, las opiniones o fa-
vor de-desgraver el chorro, sustituyende los.impuestos '@ la renta por un impuesto
al gasto y en pro de desgravar los bienes de:capital en las estructuras de los im

puestos a las ventas.

Adicionalmente, todos estos planteamientos suponen usualmente que la inversién
poblica y el gasto social pdblico tienen un bajo rendimiento econdémico;o que es
posible y deseable obtener una determinada tasa de tributacién global elevando

los impuestos indirectos al consumo o los directos a los ingresos del trabajo, "a
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' tiempo que se desgravan los bienes de capital y los ingresos de capital. Las
consecuencias distributivas de esta decisién para un pais como Colombia son bien

evidentes y requieren poco comentario.

Las conclusiones anteriores dependen también de los supuestos sobre la forma co
mo se ajustan los mercados.  En los modelos clésicos y neoclésicos el ajuste
bésico se lleva a cabo mediante -variaciones en los precios relativos; cuando lo
fijacién de precios tiene inercia -y el ajuste de los mercados tiene lugar més por
variaciones en las cantidades que en los precios, las conclusiones sobre incidqgr
cia de los impuestos pueden variar dramaticamente.  Asi por ejemplo, utilizéndo
‘modelos de 'mark-up', en la tradicidén Kaleckiana,se demuestra como los gravé-
menes;? los ingresos-de capital —y- en especial al capital..mismo~ - pueden in-

crementar el nivel global de inversién privada, en vez de disminuirlo 1/.

Resulta evidente que en -una economia como la .colombiana no se cumplen la
mayoria &e los supuestos de los. modelos simples de crecimiento. El pafs ha
mantenido durante largos periodos tasas altas de ‘desempleo y subempleo de la ma
no de obra; como también, -tusas bajas de utilizacidén de la capacidad instalada

y del potencial productivo de la.tierra. La inversién no siempre ha reaccionado

a los niveles deseados de chorro, al menos en los periodos recesivos. El efecto

1/ Assimakopulus, C. J.
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de aumentos en la inversién sobre la tasa de crecimiento, al menos a corto pla-
zo, ha dependido de su composicién y del ciclo econémico (Capltulo V). La
fijacién de precios tiene una considerable inercia en los mercados urbanos mo-
dernos, sobre todo en los de productos industriales (Capitulo V). Como conse-
cuencia de estas realidades, se hace necesario revisar los postulados simplistas
expuestos,

El anélisis riguroso de estos temas requiere la construccién de 'modelos' més com-
plejos que incorporen conceptos neo-keynesianos (como los que explican la ding-
mice de los procesos recesivos y, en particular, los desequilibrios entre ahorro e
inversion deseada y en el mercado de trabajo) y neo-estructurales, por llomarlos
de alguna manera, que dan cuenta de las ri.gideces pcrﬁcuiures y 'fos distintos pro
cesos de ajuste en mercados diferentes. Esta tarea sobrepasa las posibilidades in
mediatas de este trabajo; sinembargo, -hay varias conclusiones que se -desprenden
nitidamente de la consideracidn -de-estos elementos-analiticos y de la evidencia

especifica del caso colombiano.

En primer término, cualquier incentivo debe vincularse directamente con le in-
version y no con el ahorro o con los ingresos de capital o con el acervo de ca
pital; ya que nadao garantiza que un mayor ingreso neto de capital o un mayor

ahorro conduzcan en un ciento por ciento a mayor inversién., En segﬁndo lugar,

todo 'estimulo’ a la inversién tiene un coste no considerado en los modelos sim-
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ples,~en cuanto favorece més a las actividades intensivas en capital y menos a
las intensivas en trabajo, o en recursos naturales, lo que puede contribuir a agra
var los problemas coyunturales o estructurales de desempleo y subempleoy a pro
piciar una asignacién subdptima de los recursos escasos de capital.  Pero, ade
més, pora evaluar la eficiencia de diversas formas de incentivos a la inversién
privada, tributarias o de otra indole, se requiere profundizar en el anélisis de

los factores que inciden en el comportamiento de esa variable macroecondmica.

En primer lugar, su importancia relativa y por tanto la eficiencia de los 'incen
tives', varian con el ciclo econémico. En periodos recesivos, el nivel de la in
versién privada depende principalmente de la expectativa de recuperacién en las
ventas, ‘como quedo documentado -en | -experiencia colombiana reciente (Caplty
o IV):. -En esa situacién, una politica macroeconémica gloBal que permita re-
cobrar el nivel de demanda agregada, una politica cambiaria y comercial que fa
rcilifen una mayor competividad externa e interna de la produccién nacional, ju
garén un papel mucho més definitivo en elevar los niveles de inversién privada

que cualquier forma de estimulo directo, tributario o crediticio. Més adn, en

esas condiciones el crecimiento econdmico a corto plazo dependeré muy poco
del nivel de inversién privada y enteramente del nivel de demanda global efec

tiva sobre la produccién nacional, ya que se contard con un alto procentaje de
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capacidad instalada sin utilizar. Asl, en estos periodos, los sacrificios de in-
gresos pUblicos que conduzcan a menores niveles de inversién plblica, como ge
neraimente sucede (Capitulo VI), con el objeto de 'estimular' la inversién priva
da, resultan abiertamente contraindicados. Mas grave aGn seria reducir esos in
gresos a favor de aumentar el chorro privuao ya que, de tener éxito, esta politi

ca acentuaria el proceso recesivo por partida doble.

En épocas de expansion sostenida -pudiera suceder que la inversidn deseada se vea
severamente limitada por la disponibilidad de fuentes para su financiamiento.
Mientras subsista lo deducibilidad plena de los gastos financietos nominales, la
variable crucial en este caso seguiria siendo la disponibilidad de crédito (Capitu
lo IX). . Por tanto,.la politica macroeconémica -y, en particular, .la monetaric y
la financiera (que determinarfan .el- crecimiento global del crédito y sus condicio
nes de acceso) cobrarian en estos periodos la mayor-importancia en determinar los
niveles de inversidn y la de los subsidios o incentivos tributarios seguirfa siendo
secundaria. Sinembargo, es cierto que férmulas como la depreciacién aceierada,
que dotaria de una mayor liquidez a las empresas (y, en particular, o las de més
répidb crecimiento, que son los que requieren mayores niveles de inversién) podrian
contribuir a relajar los Iimites impuestos por las restricciones globales de financia

miento. Lo mismo puede decirse de los estimulos a la emisién de acciones.
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€n forma anéloga, en é&pocas pasadas, la inversién estuvo con frecuencia res-

tringida més bien por la disponibilidad de divisas para importar bienes de capi-
. . € .t

tal 1/. En tales circunstancias de nuevo, los ‘incentivos jugaron un papel mf

nimo; el rol central en determinar el nivel de inversidén correspondié a la politi

ca cambiaria y comercial.

Finalmente, en periodos de expansidon sostenida y sin restricciones financieras o
a la importacién de bienes de capital, el nivel de inversion dependeria totalmen
te del riesgo y de la rentabilidad esperada en el margen; variables que, por su
puesto, juegan algin papel en cualquier circunstancia. Ahora bien, la rentabi
lidad de la inversién depende de muchos factores y puede ser afectada por una
gran goma de insirumentos econdmicos, entre ﬂ.flos que se cuentan las diversas mo
dalidades de incenﬁvos; tributarios.  El punto :a resaltar ach es la considerable

ineficiencia relativa de los incentivos tributarios.
i

Las exenciones resultan, en Oltimas, en una reduccién de las utilidades gravables

y de los impuestos cuando hay utilidades. Ahora bien, la mayoria de las inver

siones que generan utilidades antes de impuestos se llevarian a cabo de todas for

1/ Ver, por ejemplo, C. Diaz Alejandro, op cit.
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mas; en muy pocas oportunidades la diferencia de rentabilidad antes y después

de impuestos |levarfa a aprobar o rechazar un p;‘oyecro de inversibn.  Ademés,
los incentivos tributarios obviamente no pueden tener ningin efecto c;uundo el
inversionista es 'exento' {v.gr. una entidad sin énimo de lucro) o se trata de una

persona natural de bajos ingresos. Pero més grave adn, si la inversién no es ren-

table, la 'exencién' tributaria no tiene tampoco importancia alguna : la inver-

sién simplemente no se hace.

A su tumo, el efecto de deducciones o descuentos proporcionales al monte de las
inversiones dependerd eﬁ este caso de que el inversionista tenga o no utilidades
gravables en otras actividades para hacer efectivas unas u otros; de mocio que los
beneficios de estos 'incentivos' resultan discriminatorios e inciertos Yy, por ténro,
dificilmente pueden conducir a ejecutar proyectos que no son rentables -en ausen

cia del incentivo.

Y resulta que precisamente lo que se -requiere para aumentar-el nivel de-inver~ -

sién son formulas que conduzcan- a . ejecutar :proyectos . que  de otra. manera no se
harfan; en particular, férmulas que hagon rentables una serie de proyectos que
en ausencia suya no lo serian. Este efecto, puede [ograrse 'bien con subsidios
directos, o a’la. tasa de interés, o al valor de las materias primas, o con mayor
proteccién efectiva o con politicas de precios, pero nunca con 'exenciones' tri-
butarias y, sélo en algunos casos, con deducciones o descuentos proporcionales

al valor de lo inversion.
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En este punto se ubica la inferioridad de los incentivos tributarios, y en particu_
lar de las exenciones, frente amuchos. otros instrumentos de subsidio o estimulo.
No son eficaces {generan muy pocos beneficios para la economia) y, por lo ge

neral, tienen un costo fiscal alto, porque son utilizados por todos los inversionis-

tas que de todas maneras Llevarian’ a vabo sus inversiones; a més de que con fre
cuencia se prestan a ia evasion o exigen un conirol administrativo muy cuidado-

so y costoso, como.veremos luego.

En lo que hace a los incentivos al ahorro, a las consideraciones previas deben

afiadirse otras. En primer lugar, existe muy poca evidencia en Colombia o en

otros paises, de que el chorro privado total dependa significativamente de las
tasas de interés. : Estas :tasas determinan; .més bien ,.ﬂqué parte de los.ahorros se
canalizan o través del sistema. financiero (i..e. si se destinan a. adquirir activos
financieros -y de qué tipo~ y no activos reales -inventarios, bienes rafces-,
y si lo hacen a través del sistema financiero nacional o internacional). Adn en
este caso, lo determinante son las tasas de interés antes de impuestos y la exis-
tencia o inexistencia de ojustes por inflacién en el sistema tributario; si &ste re
conoce dichos ajustes, el efecto adicional de una exencién sobre las tasas reales

después de impuestos, afectarfa el destino de los chorros, pero no su monto glo

bal.
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S.i se deseara incrementur el ahorro privado total, resultaria més eficients operar
sobre las reservas de depreciacién y la tasa de retencién de utilidades de las
empresas que constituyen una mayor proporcién del ahorro privado total que el
de los familias (Cuadro X-1) y que son susceptibles de ser afectadas mediante
normas tributarias tales como la deprecicc.ién acelerada, en el primer caso, o la
doble tributacidn resfriﬁgida a las utilidades distribuidas. Asi, el efecto de la
introduccién de normas sobre depreciacién acelerada en la reforma de 1974 ele-
vd considerablemente la participacién de -estas reservas -en la-estructura de- finan
ciacién de las empfesos (Cuadro IX-1). No ocurrié lo mismo con las normas de
1976 , puesto que en esta oportunidad se permitié obtener el beneficio fiscal sin
que mediara la constitucién efectiva de reservas; i. e. sin obtener sus efectos

econdmicos | /e

Por Gltimo, cualquier-efecto sobre el ahorro privado total de estas medidas puede
ser més que compensado por una reduccién en el ahorro piblico (Capitulo VI) a
no ser que simulténeamente se adopten otras medidas que preserven el nivel de

los ingresos tributarios.

Un problema final de incentivos tales como las exenciones, deducciones o siste

mas especiales de contabilidad de costos, es el de que su incidencia varla con

]__/ En el Cuadro X-1 se ve claramente como la reforma de 1974 elevé durante 1985 las
reservas de depreciacién de las empresas y las utilidades retenidas. De otra porte, la
reforma redujo significativamente el ahorro de las familias en ese afio. Por el contra
rio, las normas de 1976, aunque permitieron una mayor depreciacién contable o co-

mercial con costos fiscales no lograron aumentar efectivamente el ahorro macroecend
mico (véase en el mismo cuadro como las reservas de depreciacién disminuyeron en —

1977).
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Ja tasa marginal de tributacidn, si se trata de personas naturales o socios de so
ciedades limitadas, Este problema no se presenta cuando se utiliza la forma de

descuentos tributarios.

Los 'Incentivos' ¢ Favor de Actividades Especificas

En principio, la gran mayoria de las actividades econdmicas son 'benéficas' para
la sociedad y por eso siempre se encuentran opiniones a favor de ‘estimular’ ca
si cualquier actividad especifica; en particular, entre las-personas vinculadas a
ella. Pero, en rigor, los subsidios, incentivos o cualquier otra forma de esti-
mulo particu |cn.' se deberia reservar sélo para aquellos raros casos en donde hay
un claro consenso de que el beneficio social excede al privado; o en los que,
en la jerga de-los economistas, -existen ‘externalidades' positivas bien significa
tivas. - Entre otras cosas, .porque de lo contrario se-terminaria o bien por no ‘es
timular' ninguna actividad -en especial (ya que, finalmente, alguien tiene que
pagar, de una forma v otra, por los subsidios) o por aproximarse a un subsidio
o incentivo general a la inversién o a los ingresos de capital, tema que ya se
discutid atrds. En Colombia, estas situaciones se han spresentado con frecuen-
cia. Tal fué el caso de las exenciones a favor de industrias 'basicas' y otras

establecidas por la Ley 81 de 1960; como también con la deduccién especial por
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inversiones en sociedades anénimas en actividades de 'interés piblico' estobleci
das por la Ley 54 de 1977. Unay otra vez, conceptos como el de ‘industria
bésica' o 'equipo pesado’, o ‘'interés pGblico' o 'social', han demostrado ser bien
elésticos y han conducido a una ampliacién tal del 4mbito de aplicacién de los
incentivos' que se ha terminado por subsidiar @ un porcentaje inmenso de la nue
va inversion industrial, o de las sociedades andnimas, segin el ;cso, sin crite-
rios claros y estables de selectividad y, por tanto, sin conseguir ningin efecto
importante sobre la orientacidn de los recursos. El considerable aumento en el
area reforestada a partir de 1975 pone de presente que los incentivos para ser
efectivos tienen que ser bostante exclusivos. Antes de la reforma esta ere una
de las tantas oc.ﬁvidades que gozaba de exenciones y pasdé c ser después de 1974
una de-las pocas que mantuvo,bajo la- modalidad de descuentos- el. incentive.

En ese momento comenzd a mostrar un.sorprendente dinamismo 1/.

Ahora bien, una vez determinadas aquellas actividades que 'merecen’ el ‘estimu
lo' especial, se debe proceder a evaluar la eficiencia relativa de diversas alterno
tivas de subsidio o incentivo. Para propésitos del anélisis seleccionaremos tres

actividades (las exportaciones, la reforestacién y las actividades en regiones: apar

Sin embargo, otros factores se conjugarcon para permitir este comportamiento . Tal
es el caso de la abondancia de crédito de FFAP.
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tadas), cuyo mérito econdmico para recibir estimulos admite poca discusién. Lo
L] - * -, -

primero que debe precisarse a continuacion es cuél es la variable que en ca

da situacién se desea maximizar. En el caso de las exportaciones, se trato cla

ramente del valor agregado nacional ; en el de la reforestacién posiblemente del

4rea reforestada, o el nomero de drboles sembrados; y en el de las regiones apar
tadas, del valor agregado local o mas probablemente del empleo generado en el
4rea. Llos ‘estimulos' por tanto, para ser eficientes, deberian guardar relacién
directa con esas variables y no con otras. La mayoria de los ‘incentivos' tribu
tarios, sinembargo, se relacionan con el valor de las inversiones y la utilidad
global de las empresas {en el caso de ‘deducciones' o 'descuentos' tributarios)

o con las utilidades en la actividad (en el coso de exenciones). De alil la
ineficiencia relativa de estos instrumentos frente a otras formas de subsidios que’

pueden disefarse con un vinculo mds directo. con los objetivos ‘buscados.

Tomemos el caso de las exportaciones. La Ley 81 de 1960 establecié una exen
cisn a las utilidades obtenidas en la exportacién que no consiguid un efecto vi
sible sobre su monto. En 1967 se sustituyd por el CAT, un subsidio proporcio-

nal al valor de las exporfaciones que, al parecer, tuvo un impacto mucho ma-

yor. Si bien es dificil precisar cuanto del crecimiento de las exportaciones me

.nores a partir de 1967 debe atribuirse al crecimiento del mercado intermacional
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o al nuevo manejo cambiario o al CAT,la mayoria de los anslistas del tema coin

cide en subrayar la superioridad de este subsidio sobre la exencién que reempla

26 1/. Afos més tarde, se advirtié que el CAT deberia contabilizarse sobre el va-

lor agregado nacional y no sobre el valor total de las exportaciones y a partir de 1975

comenzd a liquidarse en diferentes casos sobre esa nueva base 2/. La razén princi
pal por la que un subsidio directo como el CAT resulta mucho més efective que una

exencidn es, de nuevo, la de que permite hacer renfables muchas exportaciones que

no lo serfan de otra forma, lo que en ningidin caso sucede con la exencidn y pocas ve

ces con otros incentivos tributarios. Ademds, este subsidio no es discrimanatorio (pues

beneficia a todos los exportadores de un mismo producto y en la misma cuantfa) y se
obtiene con certeza; caracteristicas ambas de las que carece cualquier incentivo tri

butario y, en particular, una exencidn, como se explicd atrés.

El caso de las regiones apartadas o deprimidas nos permiten apreciar otros aspectos.
de la ineficiencia relativa de los incentivos. La practica usual en Colombia y otros
paises ha sido la de estabiecer exenciones a las utilidades alli obtenidas o deduccio--

nes por las inversiones alli realizadas. Aparte de la ineficacia frente a inversiones

1/ En particular ver cita nimero-1; en la pégina 24

2/ En especial, cuando el exportador participa del Plan Vallejo.
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no rentables, en este caso, adquiere especial relevancia el hecho de que estos in-
cerﬁivos bene-fician més a las actividades més intensivas en capital, cuando presumi
blemente lo que se desea es estimular antetodo la generacién local de empleos. Pero,
ademés, en todos los paises en que se han utilizado este tipo de incentivos, han ser-
vido para que empresas bien establecidas en otras regiones mas desarrolladas reclicen
una evusiéﬁ masiva de impuestos a través del expedienfe relativamente sencillo de
'cargar' costos geneiales a las inversiones deducibles o o las actividades gravadas y
‘cargar ingresos' a las actividades exentas. Este tipo de posfbilidodes de evasién se
abre, en la prictica, cuandoquiera que se establece una exencidn o una deduccion
especial y exige un esfuerzo y un costo administrativo.considerable para limitarlas,

lo que constituye otro problema tipico de los 'incentivos' tributarios.

Es cierto que toda forma de subsidio impone costos fiscales administrativos y se presta
a cbusos. Sinembargo, en el caso de los subsidios directos los costos son més visibles,
v. gr. se sabe cudnto cuesta el CAT y, aproximadamente, a cuanto ascienden loscos
tos administrativos de Proexpo o la Caja Agraria,por. peso prestado. Ademés, por eso
mismo, los cbusos suelen ser més detectables y espectaculares; el contraste entre los
escéndalos por entregas de CAT a exportocionés ficticias y el abuso cotidiano ‘silen
cioso y tolerado' de la evasién, no puede ser mas dic-iente. La Ley, por demés, es-

tablece estrictos controles para las entregas de dineto por parte del Estado y castiga
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severamente los 'errores’ en esta maferia; pero poco o nada se hace con respecto a

la evasibn tolerada o cohonesta por funcionarios de la administracién- en todas sus

amas.

En sintesis, los subsidios directos son usualmente més eficaces por el hecho de recibir
se con certeza y por volver rentables actividades e inversiones que en otra forma no
lo serian, lo que en general no sucede con los incentivos tributarios; y porque, en
principio, pueden disefiarse de acuerdo con los objetivos buscados, evitando crear
distorsiones o discriminaciones inconvenientes no deseadas, que por lo general se pre
sentan con los incentivos. Ademés, las posibilidades de 'control' administrativo y
politico son mayores, dada la visibilidad de sus costos y la espectacularidad de sus
abusos. Los 'costos® de los incentivos tributarios casi nunca se cuantifican -y noson
facilmente cuuntificqbies— "y sus abusos ‘pocos veces se detectan y casi nunca se hacen

piblicos.

Paradbjicamente,- es precisamente esta segunda debilidad de los 'incentivos' tributa-
rios la que explica su uso generalizado. Beneficios que se otorgan de una vez por
muchos afics, que nadie sabe cuanto cuestan, ni quien los paga, ni si se abusa o no
de ellos, ni qué efecto tienen, son demasiado tentadores para no pedirlos. A su tur
no, esas mismas caracteristicas hacen que los gobiernos y los legisladores estan dis-

puestos a otorgarlos con largueza, o, al menos, con més facilidad que los subsidios
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directos, que exigen un montaje administrativo inicial més complejo y resultan poll
ticamente més visibles y cuantificables. El hecho de que los incentivos sean poco

o nada efectivos interesa sélo a una minoria en la légica politica cotidiang; la que,
sinembargo, en ocasiones logra hacer prevalecer el punto de vista del interés genercl

(Véase Capitulo XI1tl).

Una Gltima consideracién al respecto. En Colombia y en otros paises, se ha intentado
utilizar 'incentivos tributaries' para promover la sociedad anériima y, en particular,
su 'democratizacién'. Tipicomente, las definiciones que se utilizan de sociedad
'abierh:;' no resuelven el poblema de fondo que supuestamente se desea remover : el
‘control' de la sociedad por unos pocos accionistas, en detrimento de los intereses de
los minoritarios.- Este hecho refleja una realidad més honda : _ resulta iluso pretender
que un 'incentivo tributario’ pueda inducir a entregar-el control de una sociedad, que
reporta una serie de beneficios econémicos y de poder varias veces superiores a los
que otorga el 'in-centivo'. En consecuencia, este tipo de estimulos acaban siendo ino
-cuos en sus fines, constituyéndose en una dadiva para los accionistas, que obviamente
benefician especialmante al grupo que controla. Ademés, usualmente son muy exi-

gentes y costosos desde el punto de vista administrativo.

Por su parte, e! decaimiento de los mercados accionarios en Colombia, y en casi to
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-do el mundo, se debe més a este mismo problema de control, a la preferencia
por liquidez en el contexto de una economia inflacionaria y con un mercado de ca-
pitales imperfectos, y finalmente a la deducibilidad plena de los intereses nominales

(Capitulo IX).

C. El Caso Especial de'la Inversién Extranjera

Alos argumentos anteriores sobre la ineficiencia relativa de los incentivos, hay que
anadir al menos dos més cuando se trata de inversiones extranjeras. En primer lugar,
en la mayoria de los casos el ‘incentivo’ ni siquiera beneficia al inversionista,sino o
lo Tesoreria Nacional de su pais de origen. En efecto, la mayor parte de las empre
sas transnacionales e inversionistas individuales reciben, en su pafis sede, créditos
tributarios por los impuestos pagados en el exterior hosta por-el equivalente de su ta
rifa del impuesto a la renta 1/. Los 'incentivos' otorgados por el pais y que bene-
ficion a inversiones extranjeras resultan asi, en su mayor parie, en transferencias ne
tas del gobiemo colombiano a gobiemos de paises industrializados y no tienen efecto

.

ninguno sobre las decisiones de inversién en el pais.

Pero aun en la medida .en que ese no sea el caso, diversos estudios han comprobado
la exigua incidencia de los beneficios tributarios sobre las decisiones de localizacién

de las actividades de las empresas transnacionales. Otros factores, tales como el ta

1/ Esto es cierto en forma global y no necesariamente pafs por pafs.
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mafio del mercado doméstico, la disponibilidad local de materias primas, el costo y
la calidad de la mano de obra, la existencia de una base minima de infraestructura
industrial y de servicios, la estabilidad y la racionalidad de la politica econémica
y los riesgos politicos, juegan un papel mucho més definitivo. Los incentivos, que
a lo sumo representan unos puntos mds o menos en la tasc de retorno de sus nuevas
inversiones, tienen, en esas condiciones, un efecto murginai o nulo en la decisién
de llevarlas a cabo, o en sus montos. ‘Los argumentos anteriores se apli
-can a las inversiones de- mediano. o larQoxp’luzo. Las inversiones
esPécuIativcs de corto plazo pueden responder algo més @ los ‘incentivos';si bien, de
nuevo,son determinadas en mucha mayor medida por otros factores, tales como la
existencia de diferenciales importantes en las tasas de interés internas y externas, las
‘expectativas de devaluacién, la libertad cambiaria, etc... Como estos .factores
son inherentemente inestables, lo mismo sucede con esos capitales, por lo que resu_l
ta discutible la conveniencia de 'atraerlos' mediante incentivos tributarios o de cual

quier otra indole.

Lo anterior no significa, por supuesto, que el inversionista extranjero, como el nacio
nal,no aprecie los'incentivos', ni que en ocasiones lleve a cabo esfuerzos notables por
obtenerlos. A fin de cuentas, en alguna medida pueden re presentar mayores ingresos,

que no cuestan nada més que el tiempo y el dinero que se invierta en conseguirlos.
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D. Los Incentivos en Colombia

Dada la discusidn previa, no es sorprendente que la mayorfa de los estudios de evo-
qucit;:)n de incentivos tributarios realizados en muchos paises, hayan arrcjado resuita
dos muy negativos sobre su efectividad y eficiencia 1/. Tipicamente, los analistas
no han podido encontrar evidencia convincente de su efectividad (i. e. su impacto

y sus ‘beneficios’ han sido apenas marginales y, por tanto, imposibles de separar de
los efectos de otros fendmenos o medidas) a tiempo que con frecuencia su costo fiscal
y administrativo ha resultado considerable. En ocasiones, incluso se ha encontrado
gue el valor presente del costo fiscal de ciertas exenciones (el peor tipo de incentivo,
segln la discusién previa) ha sido superior al de las inversiones totales realizadas

-que,-ademds, en su mayor parte, se habrian llevado a cabo de todas maneras.

Ei caso colombiano no ha sido una excepcié?\ a esta regla. La totalidad de los and
lisis conocidos sobre los incentivos establecidos por la Ley 81 de 1960 concluyeron
sobre su escasa efectividad y elevado costo fiscal y administrativo, ademés de llamar
la atencién sobre fallas evidentes en su dis;eﬁo y estructuracién. En particular, R.

Porter, en el estudic més completo sobre el tema 2 /, concluyd que ese conjuntode

1 / Véuse, por ejemplo, Gillis, op. cit, en Gillis y Musgrave, ed.

2/ R. Porter, *The Effectiveness of tax exemption in Colombia”, Discussion Paper No. 8,
Center for Research on Ec onomic Development, University of Michigan.
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incentivos no tuvo casi ningln efecto,simplemente por dificultades en su administra

cién; pero que ain de haberse superado estas, habria tenido muy poce como conse-

cuencia del hecho de que durante ese perfodo la inversién industrial estuvo {imitada
en ocasiones por la restriccién de importaciones de bienes de capital y en otras por

deficiencias de demanda agregada. Como el costo fiscal, pese a no ser excesivo

(de! orden del 7% de los impuestos liquidados en 1963 1 /) superd el monto de las
lq )

inversiones realizadas, Porter concluyé que hubiese sido més efectivo que el gobier
no invigliera directamente en las industrias que se deseaba promover, suponiendo que
convenian al desarrollo econémico colombiano del momento, lo que dg ninguna for-
ma resultaba evidente. Otros anélisis del tema, como los de Bilsborrow, Parra, Bird,
Mc Lure, Taylor y Currie refuerzan estas conclusiones Z_/ Una excepcién la cons
tituye un trabajo reciente de M. Carrizosa,que encuentra un impacto claro de esos

incentivos en la tasa de inversion a mediados de la década de los 60 _3./."

A su vez, la superioridad manifiesta del CAT en comparacién con las exenciones tri-

butarias que lo procedieron, fué ampliamente documentada en algunos de los trabajos

1/ R. Bird, Taxation and Development, Lessons from the Colombian Experience, Harvard
University, Press, 1970, p. 136.

2 / Bilsborrow, R., "The Structure of Tax Incentives in Colombia", mimeo, DNP, Bogoté,
1966. Parra, G., "La reserva extraordinaria de Fomento Econémico", mimeo, DNP,
Bogotd, Mayo 1968. Bird, R., “A Tax Incentive Policy for Colombia" en "Taxation
and Development, op. cit., 1970. McLure, Ch., "Colombia Tax Incentives”, en
Musgrave and Gillis, ed, Fiscal Reform for Colombia, International Tax Program,
Harvard University, 1971. Currie, L., Accelerating Development, pp. 46,212,219, /7
Taylor, R., op. cit., pp. 87 - 91. ‘ ST .
3/ M. Carrizosa Taxy Incentives in Colombia. >
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ya citadosy, en particular, en los de Low, Urdinola y Mallon, Porteg, Sheahan

y Clark, Tejeiro y Nelson, Rhoads, C. Diaz-Alejandro, Juan J. Echavarrfa, y L.
Villar 1/. | :

En formo anéloga, diversos analistas concluyeron sobre la inconveniencia y poca

efectividad de los incentivos estdblecidos por la Ley 54 de 1977 y la 20 de 1979 _2__/

1/ -E. Low, "Tax Incentives for Exports", mimeo, Ministerio de Hacienda, Bogoté4,
T Agosto 1968.
-Urdinola, A. y Mallon R., "Policies to apromote colombian exports for manufactures”,
Sorrento, D. A. S., Conference, 1967.
~Porter R., "Evidence of the Effect of Exports CATs, mimeo, DNP, Bogotd, Julio,
1968. o .
7 -Sheahan and Clark, "The Response of Colombian Exports to variation in effective
~ exchange Ra}ges", Williams College, 1967.
? -Tejeiro y Nelson. = 7 <&
-Rhoads, E. G. "Differential effects of tax credits and exchange rate movements as
incentives for minor exports in Colombia, mimec, DNP, 1968.
~Villar, "Determinantes de la evolucién de las exportaciones menores en Colombia,
1960-1981, en Coyuntura Econémica, octubre de 1984.
-E chavarria, J. J. (1982). "La evolucién de las exportaciones colombianas y sus
determinantes : Un anélisis Empirico”, en Ensayos sobre Politica Econémica, No. 2
-Diaz-Alejandro, C. op. cit.

2/ J. Bueno, H. Ayala, G. Perry.



CUADRQ X-!

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LA FORMAGION INTERNA BRUTA DE CAPITAL *

(% del PIB)
1970 1971 1972 1973 1974 1975 1974 1977 1978 1979 1980

1. Ahorro de las Seciedades 2.62 3.41 2.55 2.5 2.42 2.83 2.45 2.81 2.44 .44 2.98

de capital .
2. Ahorro de las unidades 1.72 0.83 3.04 3.18 4.85 1.32 4.38 9.53.  6.40 9.58 4,92

familic_:res
3. Ahorm dal gobierna 5.88 5.08 4.67 3.73 4,33 3.90 5.73 5.20 7.07 5.37 5.88
4. Superavit (=) ¢ déficit {+)

de la nocidn en cuenta

corienta +4.01 +5.79 +2,60 +0.49 +2.89 +1.07 -0.20 -2.47  -1.87 ~1.95  +0.59
3. Asignaciones pora el consu . )

mo intemo de capital fijo 7.75 7.81 7.41 §.85 8.07 8.90 8.5 8.47 8.75 9.13 9.02
4. Formacién interna bruta :

de capital (1+2+3+4+5) 21.99 22,71 20,28 16,76 22.57 17.83 20,85 23.54  20.80 22.52 23.68

®  Desafortunadamente la serio no puede ser actualizada debide a que las nuevas Cuentas Nacionales del DANE no permiten desagregar el

ahorro de los sociedodes en la parte que corresponde a reservas de depraciacién y el resto,

FUENTE : Cuentes Nacionales 1970 - 1981, Baneo de la Repdblica.



'CAPITULO Xl

LOS REGIMENES DE PRESUNCION Y EL GRAVAMEN A LAS GANANCIAS DE CAPITAL

A,

Introduccién

El control de la declaracion de ingresos y costos es particularmente dificil en al
gunos sectores; en razén del tamafo reducido de la ‘mayoria de sus unidades eco-
ndmicas y el gran nimero de éstas, de su dispersidn geogréfica, del carbcter més

o menos informal de sus pr._i: cticas comerciales y contables, de la ausencia de vi
gilancia estatal sobre sus actividades, de la dificultad de encontrar fuentes ax-
ternas de informacién sobre el monto de sus transacciones, etc. En un pals como
Colombia se ubica en esta categorio una parte considerable del sector agropecua-
rio, comercial,de servicios y.de las profesiones independientes. Las tasas efecti
vas de tributacién de estos sectores en la mayoria-de las naciones no industrializa
das han sido bien exiguas: Por elio desde hace tiempo en diversos paises se ha

gravado, o se ha considerado la posibilidad de gravar estos sectores, con base en

formulas de presuncidn de sus ingresos.

Aln en los paises desarrollados subsiste este problema en el caso de los pequefios
negocios y las profesiones independientes y por ello casi todas sus administracio-

nes tributarias utilizan métodos de presuncién para determinar los impuestos de renta
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de estos contribuyentes 'I__/ . En general, sinembargo, en estos paises los mé-
todos de presuncién tienen un carécter administrativo y no estatutario; no se

aplican por via general sino excepcional, caso por caso, a discresién de la od
ministracién. Ha habido, sinembargo, excepciones notables @ esta regla, co

mo el caso del 'forfait’ francés, en uso hasta hace poco tiempo.

La razén por-la cual en muchos paises en desarrollo se ha considerado u opta
do por estatuir regimenes de presuncién de aplicacién més general se debe, por
supuesto, o la mayor importancia relativa de los sectores ‘dificiles de gravar'

y a la menor capacidad y confiabilidad de su administracin tributaria.  No

obstante, esta préctiva parece también tener relacién con la naturaleza y la

operatividad de su sistema juridico: - El .derecho .anglosajén-ha privilegiado el
'espititu de :la:jey’ sobre su-letra y-las consideraciones economicas 'reales’ so
bre los aspectos probatorios ‘formales’; en consecuencia; su administracién tribu
tario ha tenido siempre una enorme flexibilidad en la aplicacién y la interpre

tacién de la ley. Lo contrario sucede en ofros sistemas juridicos como el fran

Como ejemplo, la Administracién de Impuestos en Alemania posee manuales de
trabajo internos en los que se determinan los mérgenes de renta bruta y renta
liquida a aplicar sobre nivel de ventas para establecimientos comerciales de di
ferentes tamafos y que venden distintos tipos de productos. Lo mismo se en-
cuentra en varias otras administraciones tributarias de paises europeos.
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cés. El hecho de que en Colombia se haya llegado a un forn'lalismo excesivo
en esta Grea particular del derecho, tiene sin duda una 'relugién Tntima con
el desarrollo reciente de varias férmulas legoles -de presuncién de aplicacibn
generalizada. En el otro extremo se encuentran algunos paises .asiﬁticos con
un desarrollo muy incipiente de sus sistemas juridicos y en donde el uso de sis
temas de presuncién no estatutarios son la pﬁcfim cotidiana,y ciertamente ar

bitraria, de sus administraciones tributarias.

En Colombia opera desde hace mucho tiempo un sistema de presuncién general
de renta minima, la denominada ‘comparacién patrimonial’, que consiste en pre
sumir que todo incremento patrimonial,no explicable por . valorizaciones, tuvo que
proceder de rentas obtenidas en el-afio por el . contribuyente. Esta regla es-tan
obvia -que no -amerita: mayor .discusién y-por-eso el ‘presente capltulo se concen
tra en el andlisis de otros dos regimenes, la. presuncién de renta ml’nimq‘ sobre
el patrimonio liquido y sobre los “ingresos, instituidos a partir de 1974 y 1983
respectivamente {(Ver Capitulos [l y I1l). El primero de estos tuvo una serie
larga de antecedentes en iniciativas que buscaban establecer un regimen de ren
ta presunta al agro con base en el valor de los predios rurales, cuya Gltima ex
presidn fué la ley 4a. de 1973, Por esta razén, la seccién B examina algunos

aspectos centrales del régimen universal de presuncién basado en el patrimonio,
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en comparacidn con un sistema que se restrinja al sector agropecuario, como se
propuso en el pafs hasta 1973.  La Seccién C analiza el papel complementa
rioc que juegan el grovémen a las ganancias de capital y la presuncién de ren
tas sobre una base patrimonial. La Seccién D aboca el tema de la nueva pre .
suncién universal basada en los ingresos brutos que se estableciéd en 1983 y,

en forma mds general, las aproximaciones alternativas al gravémen de activia
dades de dificil control fributario. Finalmente, la Seccién E discute algunos
problemas vinculados con los sistemas de presuncién (y retencién) tales como
sus efectos sobre el riesgo y la disposicién a invertir y hasta donde su inciden

cia se asemeja més a la de un impuesto indirecto que a la-de un impuesto-a la renta

La Presuncién General de Rentas sobre el Patrimonio y el Gravémen al Sector

Agropecuario

En Colombia se-ha discutido el uso de sistemas de -presuncidén para los. ingresos
agropecudrios de tiempo atrds. Las propuestas formales datan al menos de 1950,
cuando la primera misién del Banco Mundial a un pais en desarrollo planted la
necesidad de aplicar este sistema como una forma de penalizar la subutilizacién

de la tierra agropecuaria, ma$ que por consideraciones de equidad o recaudo

fiscal 1/. La sugerencia concreta fué la de establecer un gravémen sobre el

o

7
Birf, Bases pora un programa de Desarrolio en Colombia, 195&;. 7
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valor de la tierra, con tasas del 4 por mil hasta el 4%, que veriarfan inversa-

mente con su rendimiento 'normal' (este Gltimo del orden del 10% al 11%).

Este planteamiento fué acogido con muchas reservas por el Comité de Planea-
cién, que-se establecid para la 'colombianizacién' del Plan preparddo por la

Misién, y por ello no se llevé a cabo.

En la misma vena, una segunda misic’;n del Banco Mundial especializada en pro
blemas agropecuarios 'I_/, propusc incluir un sistema de presuncién de ingresos
agropecuarios, chora ya como parte integral del impuesto de renta, a tasas del
3% al 5% sobre el valor total de lo tierm, el ganado y los octivos fijos de la
explotacién, con el objeto de -estimular el cultivo o la venta de tierras inex-

plotadas.

La orientacién bésica de estas_propuestas-fué la. de buscar la realizacién de un
proceso de reforma: agraria por vias tribumriﬁs, evitando la -confrontacién .poli-
tica directa.  Esa orientacidn tuvo una primera culminacién-en ia expedicién
del Delcrefo 290 de 1957, que preveia un sistema de 'sanciones tributarias' por
mala explotacién de la tierra, basado en un complejo sistema de clasificacién
de su potencial. Tal clasificc;cién nunca se produjo y el decreto no tuvo aplica

cidn, aGncuando si entraron en vigencia algunas exenciones especiales que con

IBDR, The Agricultural Development of Colombia, Washington, 1956, pp. 121-
127.
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cedia l_/

Bajo el gobierno de Alberto Lleras, el Consejo Nacional de Planeacién reco-
mendé de nuevo instituir una presuncién de ingresos agropecuarios del 7% de
los avalios catastrales (4% en el caso de arrendatarios) que, sinembargo, se
excluyd de la Ley B1 de 1960. -Propuestas s;imilores, con ligeras variaciones,
se repitieron en 1963, por parte del Comité Nacional Agrario 3_/, en las pu~
blicaciones de las distintas misiones y estudios tributarios que tuvieron lugar en
la década de los 60 3/ y en escritos de reconocidos especialistas en econo

mia agricola 4 /.

Sobre esto experiencia véase Hirschman, Jouneys Toward Progress,

E. Penialosa, Bases para una Reforma de la -Tributacién del Sector -Agropecuario;
1963.

Misién Taylor, OEA, BID. Fiscal Survey of Colombia. Baltimore, The Johns

Hopking University Press, 1965. , :

Taxation in Colombia. World Tox Series, Chicago, CCH, 1964, pp. 292-293.

Ver también BIRD, R. M. y OLDMAN. (comp.}, Readings on Taxation in Devel-
oping Countries, Baltimore, the Johns Hopking University Press, 1967, pp. 188-
196. :

BIRD, R. M. Taxation and Development. Lessons from the Colombian Experience.
Cambridge, Harvard U, Press. 1970, p. 65ss. -
MUSGRAVE, R.-A. y GILLIS, M. Fiscal Reform for Colombia. Harvard Law School,
Cambridge, 1971, pp. 349-386.

Véase, por ejemplo, R. Junguito, "Estudio del impuesto de renta presuntivo al sec
tor agropecuario" en Revista del Banco de la Repiblica, Octubre de 1971.
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Este comulo de recomendaciones reiteradas se materializé en la Ley 49 de 1973,
como consecuencia de los acuerdos politicos 'de Chicoral!, que condujeron al
desmonte de los timidos intentos de reforma agraria en la década de los 60. Es
ta Ley, al igual que el decreto 290 de 1957, no tuve aplicacibén en razén de
que el gobierno usd:un mecanismo de excepcién, previsto para circunstancias

especiales, a la totalidad del territorio nacional.

Tanto en la literatura internacional, como en los antecedentes mencionados en
Colombia, se identifican dos tipos de objetivos diferentes para estos regimenes
de presuncién : de una parte, la bisqueda de mayores recoudos y, sobre todo,
de mayor equidad en la distribucién de las cargas tributarias; de otra, la pre-
sién y el estimulo @ una mayor y mejor utilizacién de las tierras. Varios ana-
listas “enfatizan el segundo de-estos objetivos, si bien reconocen también la ne
cesidad de que el sector ;tlgropecucrio contribuya .en alge a la financiacién del
Estado, por razones de equidad.  Como se indicd, algunos de -ellos vieron enes
tos sistemas, incluso, un posible sustituto efectivo de los procesos de reforma
agraria por expropiacién y distribucién de tierras, que permitiria evitar los pro
blemas polfticos, administrativos y de corrupcién que suelen ser inevitables en

esos casos. La mayoria de las propuestas en Colombia y la discusién polftica

del tema que condujo a la expedicién del Decreto 290 de 1957 y la Ley 49 de
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1973, se inscribieron en esta orientacién. Sinembargo, como algunos analis-
tas fo observoron en su momento, en particular Hirschman y Bird 1/, resulta
ba por lo menos ingenuo pretender que una ley fiscal podric tener esos efec-
tos y, sobre todo, lograrles sin la confrontacién politica que irremediablemente
acompafia la ejecucidn de una reforma de la tenencia de la propiedad agraria
por métodos tradicionales. 'Es posiblel que, en efecto, haya habido ingenuidad
por parte de algunos autores-académicos y del Banco Mundial, pero ciertamente
no cabe suponeria en el proceso politico. Por ello no es sorprendente que las

dos normas citadas no tuvieran aplicacion.

Los especialistas-tributarios que analizaron el tema hicieron recaer siempre el
énfasis en los objetivos de equidad y recaudo fiscal, sin desconocer que el sis
tema de-presuncién, como toda forma -de gravémen a la propiedad raiz, puede
tener -consecuencias positivas sobre-su utilizacién. - Siembargo, -la mayorfa de
las propuestas hasta 1973 tuvieron una estructura similar y més apropiada a los
objetivos de productividad agricola que a los de equidad fiscal. Algo distinto

ocurrié con la reforma de 1974, -como veremos @ continuacion,

Las diferencias principales del régimen adoptado en 1974 con las psopuestas e
intentos anteriores, fueron las siguientes :

1. La presuncién instituida en 1974 se aplica a todos los contribuyentes y se

1/ Op. cit.
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basa en una comparacién de su renta liquida total - con su patrimonio ITqui
do global 1/. En las propuestas previas, se aplicaba sélo a los contri-
buyentes que poseian o usufructuaban predios rurales, o susceptibles de -ex

plotacién agropecuaria, y se trataba de comparar la renta declarada por

cada uno de estos predios con el valor de los mismos. En algunos casos,

este 'valor' debfa corresponder al de la 'tierra desnuda'; en otros, incluiria
el de las mejoras y los activos fijos vinculddos al predio e, incluso, el

del ganado.

2. El sistema establecido en 1974 constituye una presuncién de renta minima;
si el contribuyente declara una renta superior al valor determinado por el
sistema de presuncién, éste Oltimo no-tiene ningln efecto. Las propuestas
previas, con excepcién de la Ley 4a. de 1973, equivalian.a sustituir las

normas ordinarias de determinacidn de la renta por el sistema de presuncién

La renta agropecuaria se determinaria osi en forma distinta y separada @
las demés (por lo cual las pérdidas en unas actividades no podrian compen

sarse con utilidades en otras) y, al final, simplemente se afiadirfan a las

1/ En la préctica se incluyeron excepciones por razones politicas que se discuten
en el Capitulo XIII .
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de otro origen para determinar el impuesto. En algunas de las propuestas
iniciales, incluso, se trataria de un gravémen distinto al impuesto de ren

fa. La-Ley 4a. de 1973 previd que. el sistema determinaria una renta ml -

nima por predio, pero, al mismo tiempo, establecia exenciones parciales

o totales para la renta declarada en exceso de la presuntiva, cuvando hu-
biese impuestos a la exportacién o reinversién de las utilidades en fines

agropecuarios (Articulo 135).

El régimen instaurado en 1974 seé basa en el patrimonio neto o liquido; i,e.

reconoce lus deudas que afectan la propiedad de los actives. Todas las
propuestas e infentos anteriores se referian al valor bruto de los predios,

con las variantes indicadas.

En rigor, el disefio de un-sistema de presuncidn debe depender de cual es
el objetivo principal que con el se busc_a'.‘ Si se trata de presionar por
una mejor utilizacién de la tierra rural, entonces lo apropiado es restringir
la aplicacién del régimen a los predios rurales, como lo hacian todas las
propuestas hasta 1974. Ademds, en este caso, segln varios autores, se de

berfa tomar exlcusivamente el valor de la 'tierra desnuda’, para no ‘cas-

tigar' las inversiones en mejoras, equipos y cultivos que permiten cumentar
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la produccién. Por eso la Ley 4a. ordenaba al IGAC cambiar la forma
de aval(o catastral de los terrenos para no incluir el valor de los cultivos,
las construcciones, maquinarias, equipos adheridos a la tierra y otros si -
milares (Articulo 144). Ademds, prescribia que no se deberian en el futu
ro tomar en cuenta 'los incrementos' en el precio que pudieran atribuirse

a desarrollos urbanos, industriales o turisticos de la ‘zona' en que se ubi-
caran los predios. - Pero, al mismo tiempo, en una evidenteduplicocidn,
disponia ~;.|ue el ‘valor' que correspondiaal terreno dentro del avalto catas
tral se determinaria con porcentajes fijos, segin la actividad especificg;
50% en el caso de la ganaderia y los cultivos permanentes, 75% en el de
los semipermanentes y 80% en el de los cultivos anuales (Art. ]40) Es-
tas normas, en conjunto con la que determinaban las tasas de presuncién
(4% para lo ganaderia de cria y 10% para las demés) -equivalian-a -tasas
efectivas de presuncién del 2%, el 5%,' el 7.5% y -el B% sobre el ‘valor
de la fien‘u desnuda', segin su uso. De paso, debe seficiarse que hay
enormes dificultades précticas en 'separar' el valor de la 'tierra desnuda’
de las mejoras incorporadas al terreno, lo que resulta bien en el uso de fér
mulas muy arbitrarias o en un aumento considerable de costos en la adminis

tracién del catastro 1 /.

1/ Véase, por ej. Bird, R. National Tax Journal, Dic. 1960. Z

r
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Contra lo anterior, algunos analistas han sefialado  que la 'mejor utiliza
cién de la tierra' no coincide necesariamente con su mayor productividad
fisica. En efecto, lo teoria econdmica convencional sugiere que o que
se debe buscar es maximizar la 'prodﬁctividad' conjunta de todos los fac-
tores de produccién y no sblo de la tierrn; lo que es fanto més relevante
cuando se considera la existencia de subempleo de la fuerza de trobajo
rural y la incidencia negativa que la mecanizacién y.algunas otras formas
de inversién de capital tienen sobre este problema. Asf, por ejemplo, Jun
guito 1/ argumentd que un impuesto de renta presunta sobre el valer de
la téerru discriminaria, inconvenientemente, a favor de los predios mfs me
canizados y, en consecuencia, proponia adoptar una tasa de presuncidn mds
alta con el nivel de- mecanizacién. - Esta consideracién llevaria apreferir
més bien el us'o-del--vulorji'otal de los activos dedicados a la actividad co

mo base de determinacién de la renta presunta .2 /. Incluso; senalarla,

abn desde este punto de vista, fa superioridad de un sistema como el adop

_l_/ Junguito, R. Banco de la Repiblica, op. cit.

2/ Un trabajo empirico posterior (Junguito y Perry, op. cit) indica que el régimen

T de presuncién establecido en 1974, en efecto, afectd en mayor proporcién o los
agricultores més mecanizados (op. cit. pdg. 258} aunque la evidencia alli pre
sentada no fue”concluyente.
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tado en 1974 que incluye todos los activos y actividades, ya que el pro
blema de ‘asignacién éptima de recursos' no se puede restringir a un sec~
tor de la economia, puesto que tiene que.ver con la distribucién de recursos

entre sectores y no sélo al- interior de uno de ellos.  Asi, la presuntiva

aplicada exclusivamente al sector agricola podria sesgar la ‘asignacién' de
un recurso escaso como el capital en contra de ese sector, si se basara
en el valor total de los activos vinculados con la actividad agropecuaria,

o a favor suyo, en caso de basarse solamente en el valor de la tierra des-

nuda.

De aouerdo con la mayoria de los autores, el objetivo de ‘mejorar la uti-
lizacién de la tierra® haria preferible que la presuncién no se orientarc a
establecer una tributacién minima, sino a sustituir completamente la forma
estandar de deferminar la renta. El argumento es el de que en esto forma
no sblo se castigarian los usos improductivos de la tierra, sino que se pre-
miaria a los muy producfivqs. De nuevo, la volidez tedrica de este argu
mento depende de que se cons.idere solomente la productividad de la tierra
y no lo de todos los factores de produccién. En el segundo caso, seria
preferible , de nuevo, el uso de la presuncion como una rento minima que’

cobije a todas las actividades y formas de pairimonio. En la practica, esta
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discusidn resulta un fanto bizantina, puesto que la razén Gltima paro adop
tar algOn sistema de presuncién al agro es el de que en ausencia suya la
mayoria de las rentas agropecuarias escaparion del todo al gravémen del
impuesto a la renta. La alta incidencia del régimen adoptado en 1974
sobre los contribuyentes dedicados principalmente a las octividades agrope

cuarias comprueba esta apreciacion (Capitulo VII).

Finalmente, resulta claro que incluir en la base de la presuncién el valor
de mejoras y ofras inversiones y no permitir la exclusién del valor de los
pasivos financieros correspondientes, .en un pais donde el crédito es la fuen
te principal de financiamiento de las inversiones (Capitulo IX), podria re-
sultar en un desincentivo considercble para la inversién en .el sector agro-
pecugrio. Asi, a primera vista, la no consideracién .de las deudas como
ocurric con la Ley 4a. de 1973 y las propuestas anteriores, reforzarfa los
argumentos a favor de utilizar solamente el ‘valor de la tierra desnuda’
como base de la presuncién. Sinembargo, un razonamiento més completo
sugiere que los pasivos deberfan tomarse en cuenta en todo caso, pues de

lo contrario se estaria discriminando en contra de aumentos en la produccién
basados en el uso del crédito para insumos, que son la norma y no la excep

cién en Colombia. Ademas, se estaria desestimulando la adquisicién de te
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rrenos a crédito; una consideracion que escapd a quienes veian estos sis-

(%

temas como suceddneos idoneos de la reforma agraria.

Ahora bien, . la coniideracién de.los.pasivos en un.régimen.de presuncién
restringido al sector agropecuario impondxll'a una dificultad administrativa
no despreciable, dada la “facilidad ' con que los recursos del crédito se
desvian de sus usos supuestos, como se ha comprobado una y otra vez en
los anélisis sobre el crédito de fomento. Quizé fuera por esta razén que
ninguna de las iniciativas previas a 1974 incorporaba la consideracién de

las deudas. Vale decir, tebricamente, ain desde el punto de vista exclusi

vo de los objetivos de 'productividad’, los sistemas de presuncién deberfan
basarse en los patrimonios netos y no brutos; pero, en la préctiea, esto no
resulta posible- cuando -la -presuncidn-se -restringe-a- un sector -y a unos deter
minados activos. - Precisamente por esta razén; cuvando por '#resiones' espe
cificas se excluyeron algunos activos de la base de la presuncién, hubo ne
cesidad de establecer un porréiteo de los pasivos totales en proporeién al
valor relqtivo de los activos excluidos dentro del patrimonio bruto de los
contribuyentes. Esta linea de argumentacién favorece, eﬁtonces, la adop-
cidn de un sistema como el establecido en 1974. Sinembcn'gt.:t,.r su valor se

debilita en mucho al reconocer el abuso de la declaracién de pasives fal-
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sos que se ha presentado a partir de 1976; como se indicd en el Capltulo

VL.

Pasemos ahora a .considerar. las caracteristicas mds. apropiadas de un sistema

de presuncidén, desde el punto de vista de la equidad efectiva tributaria.

Resulta meridianamente claro, desde un punto de vista tebrico, que este
objetivo se consigue mejor si la presuncién cubre todos los activos y «a

todos los contribuyentes; si constituye una presuncién de renta minima en

lugar de sustituir al impuesto de renta; y si se basa en el valor de los pa

trimonios netos y no brutos. En cualquier otra forma s¢ establecerio una

discriminacién no justificada entre contribuyentes en circunstancias més o

menos similares.

Debe enfatizarse -que las-consideraciones-de :equidad_:se-refieren a:los con-

tribuyentes y no al-tipo de rentas o .a los sectores econdmicos. Asl, por

ejemplo, no cabe duda que la Ley 4a. de 1973 y otras iniciativas previas,
de haberse aplicado alguna vez, hubieran permitido garantizar un gravé-

men més efectivo de ias rentas agropecuarias. : Por el contrario, el sistema .

generai establecido en 1974 permite que un contribuyente con rentas decla

radas en otras actividades que superen al 8% de su patrimonio neto total,
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Pueda..ocultar totalmente sus rentas de origen agropecuario; por cuanto lo
que se busca es que todo contribuyente tribute al menos en proporcién a
su patrimonio neto global. En otras palabras, el régimen de 1974 ha re-
sultado efectivo en asegurar un gravémen minimo de los contribuyentes de

dicados principalmente a actividades agropecuarias (Capitulo VII); pero no

de las actividodes y las rentas agropecuarias como tales. Por supuesto, si

el objetivo fuese simplemente el de gravar més la agricultura y la ganade -

ria resultaria mds apropiado aplicar un sistema como el disefiado en la Ley

4a. de 1973. Pero si es el de buscar una mayor equidad efectiva entre

los contribuyentes (y no entre las actividades econdmicas), que es presumi
blemente de lo que se trata, el sistema adoptado en 1974 resulta, en prin
cipio, superior. De nuevo,-sinembargo, la aplicacién del sistema, al ver
se afectada por un uso muy amplio de 'posivos falsos',dista ‘mucho de su

incidencia esperada; lo gue quita fuerza a los argumentos anteriores.

En si'n.tesis, desde el punto de vista de la equidad efectiva tributaria, el

régimen universal de presuncién de renta minima sobre el patrimonio Ifqui
do instituido en 1974 {y mejorado en 1983) en principio supera considera=
blemente a las iniciativas previas, que se limitaban al sector agropecuario,

se basaban en los patrimonios brutos y, en general, buscaban sustituir ente
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vamente las férmulas convencionales de determinacién de larrenta. Desde

el punto de vista de sus efectos sobre el crecimiento econémico el balance
es menos claro. Si se tratara de buscar elevar la productividad de la tie-
rra sural, la partida posiblemente la gonaria un sistema restrix"lgido al sector
agropecuario. Pero tal no es el caso, en principio, cuando se odoptq una
visién més amplia de productividad globul-de todos los factores de produccibn
y de asignacidn 6pfim<.:| de -los recursos escasos en la economia nacional.

No cbstante, estas conclusiones dependen crucialmente de que la ‘evasién’
del sistema mediante la constitucién de 'pasivos y actives' falsos no llegue

a tales proporciones que desviﬁﬁe completamente la incidencia del sistema.

En tal caso, para que el régimen de presuncién sea efectivo, habria de ba

sarse solamente-sobre el.valor de.los activos y, -habida consideracién de fos.
much:@s inconvenientes tericos de esta opcidn,- posibiemente serla mejor res

tringirlo al sector agropecuario. -

De todos modos, la escogencia definitiva depende, por supuesto, -del juicio
que se tenga sobre el cual de los objetivos anteriores se puede conseguir

mejor con un sistema de presuncién 1/ y sobre la importoncia relativa de

1/ Un neoclésico extremo, por ejemple, partirfa de suponer que la solucién de mer
cado produce una asignacion optima de recursos y, por tanto, cualquier régimen
de; presuncién no podria sino tener efectos negafives en este campo.
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los objetivos mismos. En esta &ptica es comprensible la posicién de quie
nes crefan que la presuncidn de rentas al sector agropecuario podria con-
seguir todos los efectos buscados con un proceso de reforma agraria; como
también ia de quiene§ sabfan bien que tal cosa no ocurriria, pero que la
adopcién del sistema de presuncién si facilitaria el entierro definitivo de
la reforma agraria. El hecho de que ni el Decreto 290 de 1957 ni fa Ley
4a, de 1973 se hubieran opliccdo por parte de los gobier_nos que las expi
dieron, parece dar razén a este Gltimo grupo. La conviccién de que un
régimen exclusivo para el sector agropecuario, o para cualquier otro sec
tor, tenia muy pocas posibilidades de ser aplicado en la préctica, asi que
dase escrito en la Ley, fué una de las principales razones que movieron

o los -autores de -lareformo de 1974 a proponer un:régimen universal de pre
suncién 1/, a més de -consideraciones técnicas-similares a las_aqul ex=
puestas.

C. El Papel Complementario del Gravémen o las Ganancias de Capital y la Presun-

cidn de Renta sobre el Patrimonio

Se espera que la presuncién de rentas al sector agropecuario -y, en general,

1/ Ver G. Perry, op}l cit, Revista Banco de la Replblica, 1975. .., 9
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toda forma de gravémen a la propiedad raiz- resulte en aumentos de producti-
vidad debido a que algunos propietarios de predios inexplotados puedan verse
obligados a |.:>roducir para pagar los impuestos. En forma més general, el gra-
vémen desestimula en alguna medida la tenencia improductiva. No obstante,

si la razén Oltima de la tenencia improductiva radica en los rpidos procesos
de valorizacidn real que han mostrado los predios rurales y urbanos en muchas
regiones del pafs durante largos perfodos, tal_.'desesh’mulo' puede resultar poco
importante en la préctica. En este caso, un grovdmen efectivo a las ganancias
de capital podria tener un impacto mucho mayor. Al reducir en forma notoria
las ‘rentc;s' obtenidas en el 'engorde’ de tierras, podrforconverfirse en un deses
timulo sustancial @ la especulacién con ellas e, incluso, detener la espiral espe
culativa.que en.-ocasiones se-desata en los precios de.la propiedad raiz., Tal
resultado, al reducir los precios: reoles-de-;-la'tiem, podria facilitar el-acceso
a su propiedad y una mayor y mejor utilizacién. Efectos-parecidos-pueden lo-
grarse, en principio, con gravémenes altos a lo propiedad rafz o con tasas altas
de presuncién de rentas en el agro. De alli que muchos analistas hayan visua-
lizado la pesibilidad de encontrar en la via fiscal un sustituto eficGz a los pro

- cesos de reforma de la propiedad agraria (o urbana).

Estos efectos potenciales no se pueden exagerar, so pena de incursionar en los



221.

terrenos de Ja ingenuidad y de servir en la préctica a quienes se oponen a cual
quier forma de intervencién estatal en el mercado de la tierra; pero sin duda se
pueden obtener en alguna medida. Méxime, si operan simultaneamente el gra-
vamen directo a la propiedad (los impuestos prediales) y los irhpuestos. de valori
zacién, a nivel municipal, y el impuesto al patrimonio, la presuncién de renta
minima sobre el patrimqnio y el gravémen a las ganancias de capital, a nivel
nacional. Por supuesto, que estos diversos gravémenes o la propiedad y sus 'ren
tas' deben coordinarse para evitar duplicaciones injustas; por ello, los impues-
tos de valorizacién se agregan al costo de los activos para el célculo de las ga
nancias de capital desde 1974 y los impuestos prediales se podian deducir del
impuesto a la renta y, en vez de ello, se pueden descontar infegramente del im
puesto al patrimonio desde 1985, en virtud de las disposiciones de la Ley. %a.
de 1983. :Pero en la-existencia similtnea de estos gravamenes -aumentan
las posiblidades de qué  quienes se benefician:de los procesos de-valorizacién de
la tierra contribuyan en algo al financiamiento del Estado y de que quienes las
mantienen improductivas se vean ‘inducidos' a ponerlas a producir, o o vender-
las a quienes estdn dispuestos a hacerlo, o al menos 'paguen' por tenerlas im-
productivas de modo que la propiedad cumpla una funcién social, al tributar,

si es que no ha de cumplir la més importante de producir y generar empleos.
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‘De manera més concrefa, la existencia de un gravamen efectivo a las ganancias
de capital podria inducir una mayor efectividad de! régimen de presuncidn y de
los gravamenes al patrimonio y la propiedad. Asf, se esperaba que la ‘opcién’
de revaluar activos hush.: su valor comercial, contemplada en la reforma de
1974, y la de reajustar su 'costo' anuvalmente (en un 8%, a partir de 1975, en
un 14% en 1977 y en un 11.4% en 1978, por efecto de la Ley 54 de ]9-77, y
en el 100% de la tasa de inflacién desde 1979, por la Ley 20 de ese ano) se-
rian utilizadas por los contribuyentes para evitar un gravémen muy severo al ven
der calculado sobre ganancias de capital nominales. De esta manera, se aumen
taria la base de célculo de la renta presunta y, en algunos casos, el valor de
los impuestos patrimoniales y prediales. Gillis y McLure 1/ estimaron que a la

mayorfa de -los contribuyentes -les-'convendria* -el .uso -de--estas opciones.

No obstante, estas expectativas -yestos cGleulos se basaron en suponer que el

gravémen a las ganancias de capital seria efectivo y que asi lo percibirian los
contribuyentes. La opcién de reavalGo en el afic gravable de 1974, en efecto,
parece haber sido utilizada en una cuantia apreciable =-aunque no tan genera-

lizada como se esperaba- @ .juzgar por los incrementos sustanciales en el valor

1/ Op. cit-
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-de los impuestos liquidados por el afio gravable de 1975 y evidencio parcial de
reavalbos catastrales voluntarios ante el IGAC. Desafortunadamente se carece

de cifras que permitan una apreciacién precisa de lo que ocurrié. En cualquier
caso, hay evidencia de que a partir del afic gravable de 1975 se utilizé poco

fa opcidn de reajuste anual, sobre todo por quienes se encontraban afectados por
la presun;mfiva (Capitulo VHI). Este hecho sin duda se relaciona con la conside
rable evasién del gravéimen a las ganancias de capital que se comenzb a gestar
en la subdeclaracién del valor de las ventas de propiedad maiz, en los casos en
que no habia de por medio créditos hipotecarios. El gobiemno tolerd esta situa
~ cién, que hubiese sido facil de. corregir con un iamgmmu de auditoria basado en
visitas a notarfas y la aplicacién del Articulo 19 del Decreto 2053 de 1974

que autorizaba ala Direccién .a .corregir el valor declarado .de una venta cuan-
do fuese inferior en un 10%. al precio ‘de mercado’; posiblemente en razén de

la oposicién politica que habia .desatado el .impuesto-ante el .efecto de -la eleva -
cién de las tosas de inflacién y su propia conviccién de la inequidad dal gravé
.men en estas condiciones (Capitulo Xlll). Esta sitvacién no sdlo results en eva-
sién del gravémen en las ganancias de capital, siho que, por supuesto, debilité
el estimulo a utilizar las opciones de reajuste en el costo de activosy, por tan’

to, la efectividad del sistema de presuncién. El efecto anterior se acentud con
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Ja Ley 20 de 1979, debido a la rebaja sustancial en las tarifas del impuesto a

las ganancias de capital y, sobre todo, a lo facilidad con que desde entonces

fué posible obtener una exencidn total de ese gravémen, tanto para las parsonas
naturales como para las juridicas (Capftulo Vill). Por ello, una disposicibn co-
mo la contenida en la Ley 9a. de 1983, que 'exime' del gravémen a las ganan
cias de capital a quienes rediusren voluntariamente sus avalGos catastrales, no

fuvo mayores consecuencias. En presencia de un gravamen efectivo a las ganan.
cias de capital, esta norma hubiera constituido un estimulo poderoso a la actua
lizacién voluntaria de los avalGos, con efectos benéficos sobre recaudos del im
puesto predial y patrimonial e incluso, quizé de una mayor efectividad del régi

men de presuncion.

La cfiscusién-previa sugiere la importancia que tendria-el restablecer plenamente
el gravémen a las ganancias de capital en Colombia. El argumento principal a
favor de esta sugerencia se vincula, sinembargo, con la considerable evasibn del
impuesto de renta que hoy ocurre a través del expediente de convertirlas artifi-
cialmente, en ganancias de capital exentas o levemente gravadas (Capltulo VIII),
La Ley 9a. de 1983 limité algunos de los abusos més flagrantes que permitfan las

normas adoptadas con la Ley 20 de 1979, pero queda mucho por volver a andar.
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D. La Presuncién de Rentas con Base en los Ingresos Brutos y el Gravémen a otros

Sectores de Dificil Control Tributario

Al contrario de lo que sucedid en Colombia respecto del sector agropecuario,
fueron muy escasas las iniciativas de presuncidén de rentas orientadas al gravGmen
efectivo de otros sectores de dificil control tributario, hasta cuando la Ley %a.
de 1983 establecid la presuncién general de renta minima con base en los ingre
sos brutos. Algo bien diferenfe ha ocurrido en muchos otros paises, desarrolla-
dos y en desarrollo, donde las técnicas de presuncién se utilizan principalmente
con respecto a 'pequefios negocios' en el sector comercio y de servicios y @ los

profesionales independientes.

Es.posible .que la influencia del andlisis de Bird _L/, que lo condujo a recomen
dar que no se aplicara ningin sistema general de presuncién en Colombia g sec-
tores diferentes al agropecuario y,-que fuera recogido .por la Comisién Musémve,
expliquen en parte. la aparente falta de interés en el tema en el pals. A n.uastro
juicio, sinembargo, el gran interés en la presuncién de rentas al sector agropecua

rio en Colombia se debié principalmente a sus relaciones con la suerte del proce

so de reforma agraria y, de otra parie, con el gran peso del sector y la muy -

1/ Bird, R. Op. cit.

FEDESARROLLO
EIBLIOTECA.
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obvia inequidad tributaria que conllevaba la boiﬁima contribucidén de grandes
patrimonios vinculados a esas actividades. Como, de otra‘pcn‘e, al hecho de
que los. sistemas usuales de presuncién a los negocios comerciales y a los profe
sionales independientes exigen por lo general una considerable :flexibilidad y
discresionalidad administrativa; sucede que el 'derecho’ fributario colombianc pre

cluye en gran medida la flexibilidad administrativa y el sistema polftico no ha

estado dispuesto a otorgar discresionalidad a la administracién tributaria.

En efecto, la précﬁcu usual en este campo consiste en 'presumir' un valor de

las utilidades obtenidas en un negocio con base en indicadores tales como el va
lor de sus ventas, el ndmero de sus empleados, su localizacién y ‘calidad', el
tipo de actividad a que se dedica, su equipamiento, sus indices de rotacién de
inventarios, el nomero de clientes atendidos o una combinacién de varios de ellos.
En el oaso, de los profesionales se usan indicadores similares y otros como el gra
do de especializacién. Normalmente, la formula numérica concreta utilizada pa
ra estas presunciones se deriva de estudios que determinan promedios o ‘'casos
tipicos' de la actividad en cuestidn. Estas fienen que ser revisadas con frecuen
cia, debido al carficter cambiante de la realidad econdmica que estd en el trans
fondo de esas 'relaciones y la experiencia conduce a modificar la 'definicién’

de las actividades, y su grado de desagregacidn, a eliminar 'indicadores' e in
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troducir otros nueves. Resulta clara la dificultad de especificar en detalle en
una Ley, como se acostumbra en el pafs, toda esta complejidad; asf como es
obvia la imposibilidad de modificarla con la frecuencia requerida. Ademés, mu
chos juristas argumentarian que una ley marco que diera flexibilidod a la admi-
nistracién bajo ciertos criterios y determinados ITmifes serfa inconstitucional y la
mayoria de los dirigentes politicos y emprescrioles'se opondrian a dejar en ma-
nos de la adminstracién tanta discresionalidad, por cuanto podria utilizarse en
forma arbitraria en muchos casos y multiplicaria las posibilidades de corrupcion;
lo que, sin duda, ocurre con frecuencia en paises en desarrollo que utilizan es
tos sistemas. Por estas razones, no es de extrafiar que en Colombia se haya. ecu
dido a buscar un gravamen més efectivo de estos sectores @ través de regimenes
estatutarios simpies y de aplicacién universal -como la propia presuncién de ren
ta minima sobre el patrimonio liquido, analizada en la seccién previa, y-la nue
va presuncidn general sobre el valor de los ingresos o las ventas establecidas en
1983- asi su efectividad sea obviamente mucho més reducida que la de los me-

canismos especificos de presuncién utilizados en otras partes.

En efecto, una consideracién adicional a las ya comentadas, paro adoptar en 1974
un régimen universal de presuncién de renta minima basado en el patrimonio neto,

fué precisamente la de que este mecanismo en alguna medida habria de afectar



228.

la tributacién de estos otros sectores; si bien, se prevenia que su efectivided se
ria menor que con respecto al sector agropecuario. Los resultados de la inciden
cia inicial del régimen presentados en el Capitulo VIl indican que ese fué pre-
cisamente el caso. El andlisis detallado de una muestra de declaraciones del afio
gravable de 1975 y siguientes l___/ reveld en forma nitida cubles fueron los fac-

tores que determinaron esa incidencia.

En primer lugar, en el caso del-comercio se encontraron dos factores que explican
el efecto relativamente moderado de este régimen sobre los contribuyentes dedica
dos principalmente a esa actividad. De una parte, la relativa facilidod para
ocultar su patrimonio bruto mediante la subdeclaracién de inventarios Z/yq que
en Colombia, estos se evalGan en una Onica fecha (Diciembre 3]7) lo que hace
imposible un .control -adecvado.- . De otm, la-préctica.de declarar.una parte sus
tancial del inventario como mercancias en consignacién, ‘que reduce el patrimo-
nio liquido. El estudio citado encontrd que esta proporcién era més alta entre

mayor fuese el patrimonio bruto del comerciante.

En el caso de las profesiones independientes, la incidencia modesta de este régi

l_/ Junguito, Perry, Op. cit.

2/ Incluidas las mercancias en trnsito.
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men de presuncién se debe, por supuesto, a que el 'capital® vinculado a la ac
tividad es pequefo con relncidn con los ingresos, ya que estos constituyen esen
cialmente una remuneracién al trabajo. Mas aln, que esta presuncién hubiese -
tenido alguna incidencia sobre este’ tipo de contribuyentes, se debié principal-
mente al hecho de incorporar en la base del patrimonio los activos de uso per
sonal e invertirlos en otras actividades, generados por la capitalizacién de in-
gresos obtenidos en afios anteriores en la profesion. Este factor tiene también
importancia en explicar la incidencia del régimen sobre 'comerciantes' y otros
grupos de dificil control tributario. En esta perspectiva, se aprecia el error de
la Ley 9a. de 1983 al haber excluido el valor de la casa de habitacién de la

base de aplicacién de la presuntiva.

Precisamente la evidencia de permanencia-de muy bajos niveles de tributacién

en sectores de gran imporfancia econdmica como el comercio y los servicios, con
dujo en 1983 a la adopciéln de un régimen complementario de presuncién de ren
ta minima como un 2% del valor de los ingresos y ventas totales {(1.5% del afio

gravable de 1983).

La base conceptual de esta presunciénque cualquier actividad econémica produce

normalmente uno utilidad neta minima en relacidn con sus ventas o ingresos to-



CUADRO XI -1

SECTORES AFECTADOS POR LA PRESUNCION DE INGRESOS

# de empresas con RL/IN

# de empresas Particip.
menor o igual a 2.0% %

Corporacién de Ahorro y Vivienda 9 3 33.3
Corporaciones Financieras 16 ] 6.2
Clas. de Seguro y Reaseguros 48 14 29.2
Bancos 28 1 3.6
Otros Intermediarios Financieros 26 4 15.4
Empresas Comerciales 15 6 40.0
Otras Empresas Comerciales e 'Industria 42 ? 21.4
Supemercados 8 8 100.0
Comercio de Alimentos 12 4 33.3
Industria de Alimentos ? 2 . 22.2

| 1 100.0

Empresas Comerciales. Exportadoyes™— " -

s ez
-

1/ Renta liquida / Ingresos brutos

FUENTE : "DIN.



CAPITULO XIlI

LA EXTENSION DEL IVA AL COMERCIO AL DETAL

EVOLUCION DEL IVA EN COLOMBIA

El imﬁuesto a las ventas se estableci6 en Colombia en 1963 (De
creto 3288, Diciembre 30) en uso de facultades extraordinarias
concedidas por el Congreso para sortear una grave crisis fis-
cal. Hasta entonces existfan apenas 'excise taxes' sobre taha
co, bebidas alcohBlicas y algoddn l/. No obstante, la falta
de preparacién administrativa obligd & posponer por un afio su

vigencia, hasta Enero de 1965 ~/.

Inicialmente pretendia ser un impuesto de una sola ctapa al ni
vel manufacturero. Con ese fin cubrfa finicamente productos
'terminados' y las ventas entre empresas industriales se exi-
mian cuando el comprador certificaba que el producto serfa so
metido a una transformacién posterior. AGn asi, para evitar
cualquier doble imposicidn, se permitfa reducir el precio dc
venta segln la cuantia del costo de aquellas materias primas
sobre las que, por alguna razén, se hubiese pagado impuesto.

.Estas provisiones resultaron muy dificiles de administrar y,

por .ello, en 1966 (Decreto 1595 de Junio) se,graVaron'todas

las ventas entre empresas -excepto-a compradores que producfan
bienes exentos o de exportacidn- y se permitid descontar los
impuestos pagados en la compra de insumos 'incorporados' en el
producto. En 1968 (Decreto 204S de Julio) se ampli6é el crédi-
to a todo impuesto pagado sobre insumos 'consumidos totalmente’

l/ Taxation in Colombia; World Tax Series, Harvard Low
School, Commerece Clearing House Inc., Chicago, 1964,
" pp. 164-168.
2/ Bird, R; Sales Taxation 1n Colombia: Tax Policy and De-

o velopment Planning; Harvard University. Economic Deve-

lopment, Report No. 36, 1966,
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en el proceso de produccibn y en 1974 (Decreto 1988 de Octubre)
a los impuestos pagados en cualquier compra de la empresa, CX-
cepto las de bienes de capital. En esta forma el impuesto fuf
aproximéndose a uno de valor agregado tipo 'producto bruto' a

nivel manufacturero.

El gravimen a los bienes de capital y, posteriormente, la no de
duccién de los impuestos pagados en sus cCOmpras, S€ defendif
por razones de simplicidad administrativa y recaudo l/. Sinem-
bargo, también se esgrimieron argumentos econbmicos .a su favor,
basados en el hecho de que los bienes de capital se encontrabén

subsidiados por la politica cambiaria y de tasas de interé€s i/.

De manera an&loga, el impuesto gravaba inicialmente las impor
taciones de productos manufactureros terminados solo en una eta
pa, la de venta, con provisiones similares a las mencionadas atriis para
evitar doble imposicibén.Como esta disposicién exceptuaba a las importacioncs
directas, que comenzaron a generalizarse, en 1971 (Decreto 435

de Marzo) se gravaron también todos los bienes manufacturados,

en el momento de la importacion.fj

Desde un principio se eximieron las exportaciones, los produc-
tos alimenticios, los medicamentos y los textos escolares. Las
ventas de insumos utilizados para estos fines se eximian 7
via certificacién del comprador. Por dificultades de control
este procedimiento se elimind en 1974 y se sustituy6 por el
establecimiento de un sistema de devoluciones. No obstante,

l/ Bird, op. cit. . ¢ -
-/ Bird, op. cit y Gillis, M., "Sales Tax Reform'; en Musgrave
and Gillis, cd., Fiscal Reform for Colombia. Final Report

and Staff Papers of the Colombian Commission on Tax Reform.
International Tax Program. Harvard Law School. 1971,

3 . . - .
o/ En Junio de 1966 se hablia intentado solucionar cste problema
por via reglamentaria, pero cl Consejo de listado decretd In

nulidad de esan norma,
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esta reforma amplié considerablemente la lista de bienes ‘cxen
tos' (tarifa cero), especialmente en lo que se refiere a maqui
naria e insumos para la agricultura y maquinaria de transporte,

con lo que el proceso de devoluciones se constituy0 en un dolor

de cabeza para la administracién..

Con el objeto de édmﬁensar la regresividad inherente al impuég
'to, desde un principio se estipularon tasas diferenciales, a
mis de la exencidn a los alimentos, del 3% (bdsica), 5%, 8% y
10%. Posteriormente, en 1968, se eliminé la-del 5% y la del
iot se elevé al 15%. En 1971 las tasas se incrementaron al

4% (basica), 105, 15% y 25% '/. Los estudios mis completos
sobre incidencia E/ concluyen con que si bien las exenciones
otorgan una ligera progresividad en los 4 primeros deciles de
la distribucidén de ingresos, el impuesto era considerablemente
regresivo de ahi en adelante pese a los diferenciales tarifa-
rios. FEn 1974, la tasa bésica aumentd al 15% y se establecib
una tasa 'preferencial' del 6% para 'bienes-salario’' (confec-
ciones, calzado e insumos principales de la construccibn de
vivienda) y de capital y una del 35% para bienes de .consumo
suntuario i/. Esta reforma adicionalmente, eliminé algunos
elementos Jproteccionistés', que contenia el impuesto, al
gravar ciertos productos importados a tasas més altas que

las de sus contrapartes de produccién doméstica.

1/ E1 Cuadre XI1-1, indica lacomposicién del recaudo por niveles
tarifarios para varios afios.

2/ Levin, J. "The Effects of Economic Development on the Basc

—  of a Sales Tax: a Case Study of Colombia™, IMF Staff Papers,
Marzo 1968; McLure, Ch., "The Incidence of Taxation in Co-
lombia", cn Gillis y Musgrave, ed. op.cit.

3/ Estimativos burdos indican que estos cambios mcjoraron cn
algo la incidencia d1 impuesto. Perry, G., (1977).
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Desde un principio se incluyeron los servicios de reparacién

en la base del impuesto, asi como los de'fabricacién por cn-
cargo'. En 1974, por razones de incidencia, se incluyeron,
ademas, los de parqueaderos; seguros, tiquetes internacionales,
revelado y copias fotogrificas, telegramas y telé&fonos y cuotas
de clubes sociales (Cuadro XIj-2).

De esta manera, a partir de la reforma de 1974, que lo reor-

den6 fntegramente, el impuesto se caracterizaba por:

1) # Utilizar la técnica de valor agregado.
2) Gravar solamente bienes manufacturados (6 alternativamen
te, excluir bienes primarios sin procesamiento - agropecuarios,

mineros, pesqueros, forestales, etc.) e incluir, progresivamen

te, algunos servicios).

3) El limitarse a actividades manufactureras y de importa-
cién; en otras palabras, no gravar el valor agregado en las cta
pas de distribucidn. No obstante,.por razones .de control se
gravaba el valor agregado en-la distribucién .en los siéuientes

casos:

a) Cuando el importador revendia:sus productos.

b) Cuando el productor manufacturero ejercia actividades
de mayorista o de minorista.

c) Cuando el distribuidor tenia vinculacifén econdémica con
el productor manufactureroc.

d) Cuando el distribuidor vendfa bienes "fabricados por
encargo'.

4) No permitir deducciones por los impuestos pagados en

los bienes de capital.
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5) Poseer una estructura diferencial de tarifas que buscaba
atemper:zr la incidencia regresiva que normalmente ticne un

impuesto indirecto como éste.

No obstante, en la clasificacibn de los bienes por tarifas
existian casos particulares dificiles de justificar, 6 clara
mente inconvenicntes, como es el caso de la exencién de bie-

nes de capital importados con destino a las 'industrias bfsi-
cas' que se estableci6 en 1974 l/. Mds afin, en general la lis
ta de los 'productos exentos' (tarifa 0) era ciertamente més
la;ga de 1o que deberia ser tenierdo en cuenta sus propdsitos
redistributives y las dificultades administtativas que ocasio

na esta categoria.

6) Disponer, a partir de 1974, de un sistema de devoluciones
para los impucstos pagados por productores de bicnes exentos,
por exportadores de bienes manufacturados y por aquellas empre
sas que obtuvieran saldos a su favor en razdén de que sus insu-
mos fueren gravados a tarifas mids altas que las aplicables a
sus productos. Este sistema de devoluciones cubria.un campo
demasiado .amplio, en buena-parte debido a la lista excesiva-

mente .larga de productos ‘'exentos'.

7) Incluir servicios que cbedecfan a los siguientes criterios.

a) Impacto redistributivo de su gravimen.

b) Facilidad de control. _
c) Relacién directa con actividades manufactureras productivas

(v.gr., los servicios de reparacién).

En 1983 (Decreto 3541 de Diciembre) se llevS a cabo la reforma
mas importante del impuesto. Los principales cambios fucron

1 < . - .

_/ Ademis, pecr via reglamentaria, sc habia establecido una
cxencifin para hicnes importades mediante licencins semes-
trales que sc corripi6 con 1983,
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los siguientes:

1) Extensibn del cubrimientc del impuesto a las actividades
de distribucién hasta el nivel del comercio al detal, estahle
ciendo un regimen simplificado para personas naturales que de
sarrollen actividades comerciales de ventas reducidas bajo cicr
tas condiciones. Para el efecto sc establecieron unos parime-
"tros de exclusibn que bisicamente abarcaron a las personds Ha-
turales con ventas anuales en 1983 no superiores a 3'600.000
ofpatrimonio en el mismo afio no superior a 10'000.000 (las ci
fras se ajustan por inflacién). Estos pequefios minoristas qug
daron sometidos a una cuota fija calculada ‘con base en las ven
tas del afio anterior, 1la cual se anulé totalmente con la deduc
cién tanto de los impuestos trasladados al minorista, como del
10% de las compras de productos no gravados, sienmpre y cuando

se conserven las facturas de compra.

2) Una relativa unificacién tarifaria, en particular, juntan-
do bajo una tarifa del 10% los bienes que antes se encontraban
gravados al 6% y al 15%. Al mismo tiempo, se cxceptuaron del

impuesto algunos materiales de construccibén-que se encontrahan
gravados al 6% (cemento, concreto, jadrillo, tejas.de ashesto
y de barro). Se mantuvieron,- sinembargo, tarifas del‘ZO% y el
35% para algunos bienes suntuarios, aplicadas cxclusivamente a

nivel manufacturero.

3) La inclusidn de algunos nuevos servicics en la base del im
puestc (mnantcnimiento, hoteles, arrendamicnto de hicnes, muce-
bles -incluyendoc el 'leasing’ financiero-, servicios de compu-

tacién) y .la reestructuracidn del gravémen a los clubes sccin

les.

4) Algunas reformas procedimentales orientadas a unificar 1la

administracién del impuesto con la del impuesto a la renta; a
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facilitar las liqudaciones privadas y oficiales pasando .de
jas declaraciones bimestrales a una sola declaracibn anﬁal,
aunque manteniendo los pagos bimestrales; y a dotar a la ad-
ministracién de facultades nuevas de presuncibn e investiga-

cién para facilitar el control del impuesto a las quudacig
'

nes de revisidén y aforo.
En 1984 (Ley 50 de Diciembre) se eliminaron la mayorfa de las
exenciones a favor de maquinaria agricola y de transporte y
para algunos otros bienes, incluidas las gaseosas. .En este

Gltimo caso, sinembargo, la nueva tarifa b&sica del 10% se

aplica solo a nivel manufacturero.
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ANALISIS. COMPARATIVO DE. LA ESTRUCTURA DEL IVA ANTES Y DESPURS
DE LAS REFORMAS DE 1983-1984

En estc segemﬁ., se discuten comparativamente las ventajas'y
desventajas de la estructura actual y la vigente hasta 1983;
cuando es pertinente la discusibn se refiere tambén a esquc-
mas alternativos por los que se habria podido optar en 1983,
tales como la extensibén del impuesto a nivel mayorista o un
esquema mixto 'mayoristas-grandes minoristas'. El nivel mis
aproplado hasta el cual se debe extender un 1mpuesto al valor

gregado depende de consideraciones te6ricas y préctzcas alre
dedor de la neutralidad econbmica del impuesto, asi como de
su relacibn con la estructura tarifaria y las implicaciones
redistributivas y- de otra Indole que esta estructura tiene.
las consideraciones pricticas se refieren fundamentalmente a
la estructura del sector comercio. en el pais bajo examen y
a su capacidad de administracidn y control tributario.

Neutralidad v Control

Neutralidad. Aspectos Tedricos

En las discusiones tedric¢as se d& particular importancia a la
biisqueda de la neutralidad entre la produccién nacional e im-
portada, entre los distintos productores de una misma rama y
entre ramas distintas de la industria. La exposicién seguiri

ese orden.

a) Neutralidad entre productos nacionales e importados de
una misma rema. Un impuesto al valor agregado que se limite
al nivel industrial y las importaciones normalmente trae un
sesgo a favor de las segundas, puesto que dentro de cada rama
hay por lo general un determinado nfmero de productores que
lleva a cabo tareas de comercializaci6n, al menos de naturale
za mayorista, e incurre en gastos de propaganda, etc., que¢ no
se incluyen en el precio de las importaciones. Una muestra
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de Junio de 1984 indicb que- 1a industria colombiana vendc cerca
de 20.33% de su proéuccién directamente a minoristas y un 13.23%

directamente al'ptblico’ (Cuadro Xll-3). Para algunos scctor&q como

confecc1one§ l1a suma de estas ventas asciende al 67.5 de sus ven-

tas totales (61. 334 para industrias diversas, 63.89% para impren-
tas, editoriales y concxas, 49% para Cuero y Sus productos y fa-
bricaci6én de calzado, 43.3% para otros productos quimicos y 41. 2%

para maquinaria, excepto la eléctrica).

Ademis, en un pais como Colombia los centros de produccifn esthn

~ mas cerca a los centros de consumo que los centros de importacifn,
‘1o ,que establece una discriminacién adicional a favor de las impor

taciones puesto que en’ este esquema no queda por lo general grava-

do el valor agregado en el transporte.

Esta es una de las principales razones por las que cn todo sistema
que se extiende hasta este nivel se grava también a las ventas

de los importadores. La otra razdn es de control: muchas cmpre
sas compran sus insumos importados a firmas importadoras. En

1970 un 18.6% de las ventas de los mayoristas en Colombia sc
dirigia a empresas industriales l/. En este caso, Se captura

en la basc de) impuesto ¢l valor agregado-en la comercializacibn
mayorista de los productos importados, tal como -sucede en cl ca-
so colombiano, incluyendo probablemente costos de transporte. Es
ta situacidn, sinembargo, conlleva ~—-un sesgo opuesto al anterior,
méxime cuando en algunos casos se grava las ventas de prandes

minoristas que hacen importaciones directas.

Al extender el impuesto al nivel mayorista se hubiera hecho mis
equilibrada la tributacién entre los dos tipos de bienes. No
obstante, habrian subsistido los problemas anotados cuando comer
ciantes minoristas hacen importaciones directas. La extensifn
hasta el comercio al detal eliminé en principio, este tipo de
discriminacién. Habria sucedido lo mismo con un esquema mixto
'mayoristas-grandes minoristas', puesto que no €s muy comGn que
los minoristas pequefios efectlen importaciones dircctas.

———

— i Py
1/ Cenzsn del Comercion, 1070 ) é%:;yzfikﬁk
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b) Neutralidad entre productores nacionales de una misma
rama. El impuesto al valor agregado a2 nivel manufactu-
rero discrimina contra los productores integrados verticalmente
hacia la etapa de distribucidn; vale decir, contra aquellos que
venden directamente a minoristas 6 al pfiblico. Como se¢ obser
va en el Cuadro3 , en cada rama existe una considerable disper-
sidn en el porcentaje de las ventas industriales a travfs de¢ mi
yoristas y las que se hacen en forma.directa a minoristas 6 al

piblico. Asimismo, discrimina contra los casos en que el trans

porte corre a cargo del productor.

Naturalmente que en estas situaciones el productor puede crear
otra empresa para las tareas de distribucién y transporte. Sin
embargo, en estos casos, por razones de control, se hace necesa
rio establecer disposiciones sobre precios de 'transferencia'
de difficil manejo 6, mids usualmente, gravar a los distribuido-
res econSmicamente vinculados con el productor, como se veri cn

la seccidn siguiente. En este (iltimo caso se agrava l}a discri-

minacién.

La extensién a nivel mayorista -habrfa resuelto estos problemas
en gran medida, puesto qﬁe‘es poco comin-encontrar productores
que vendan directamente una parte importante de su produccién
al consumidor final. .(Un 13.2% de las ventas, como ya se ano-
td). No cbstante, sucede que muchos de los grandes minoristas
(cadenas de almacenes, supermercados, almacenes de departamen-
tos, cajas de compensacién, etc.) se encuentran integrados ver
ticalmente hacia atris; vale decir, llevan a cabo actividades
de mayorista, Por consiguiente, un impuesto que se exticndc
hasta el nivel mayorista discrimina a favor de estos grandes
minoristas y en contra de los pequefios y medianos que normal-
mente tienen que utilizar los servicios de distribuidores ma-
yoristas y comprar, en consecuencia,a precios mis altos. Se-
gGn cifras de FENALCO , estos grandes minoristas res
ponden por un 43% de las ventas totales al piblico 1/; lo que

1/ Perry, G., op.cit.
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cquivale a un 26% dci valor total de las ventas dcl comercio,
incluyendo las de los mayoristas que representan cerca del 40%
del total l/. Alternativamente, s¢ requerirfa gravar a estos
‘minoristas en cuanto hacen actividades de mayoristas, lo quc im-

pondria grandes dificultades administrativas y de controls

A su turno, el esquecma mixto 'mayoristas-minoristas-grandcs‘ ha-
bria discriminado en contra de los grandes minoristas frentc a
los minoristas pequehos. Dado que cn el comercio al detal dc al-
gunos de estos productos los mArgencs netos soOn pequefios, cste '
tipo de discriminacifén puede llegar a ser insostenible para algu
nos grandes minoristas. El minorista grande se beneficia de cco-
nom1as de escala considerables en cuanta a sus compras,a su admi
n15trac1on, la publicidad, la comodidad para el cliente y la di
versificacién de su riesgo, asf{ como poT un mayor acceso al cré
dito, que podrian compensar este tipo de discriminacibn. No obs'
tante, debe tenerse €n cuenta que en pais como Colombia el mino
rista pequefic tiene algunas ventajas frente al grande, debido

a su menor cumplimiento de normas laborales y dc¢ otras normas

tibutarias.

En teoria, el impuesto hasta el nivel al detal sin exenciones
para negocios pequefios constituiria el Gnico quc no presenta
ninguna discriminacidn de este tipo; sinembargo, en 1a préctica,
por dificultades de control presenta problemas de neutralidad
muy similares a los del esquema mixto, como vercmos en la Sec-
cién B. Mis aln, de hecho favorece a los productores integrados

ya que estos pueden posponer el pago hasta la venta final del producto.

¢) Neutralidad entre ramas de produccién. Estc €5 un concepto quc
se maneja de manera muy equivoca en la literautra. En efecto, nada
en la teoria econbémica sugiere que un impuesto indirecto, ) ¢n par
ticular un impuesto al consumo, ;debe ser neutro.entre ramas de la
produccidn pueden constituir un excelente instrumentc de polftica
econémica con el fin de favorecer el consumo de bienes de precduc-
cién masiva, rclativamentc intcnsivos on emplco, con lo que s¢ pucde lograr 1a
triple ventaja de conseguir efectos redistributivos, aprovecrar '

/ FENALCO, Antionuia.rln{ormc y Balancec, 1983.
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economfas de escala y obtener una mejor asignacibn de recursos
en la economfia en relacibén con su dotacién de factores product}

vos (vease adelante).

As{, los argumentos de neutralidad que. a:veces se 1invocan para de-
fender la unificacibén tarifaria son claramente incorrectos. lo-
drfa subsistir, sinembargo, un problema de neutralidad entre ra-
mas que, en principio, se desea gravar a la misma tasa. En efec
to, dado que los mérgenes'de comercializacidén son diferentes en-
tre ramas (Cuadro XI-4) y que los problemas de neutralidad antes
anotados pueden ser més graves €n unas Tamas que en otras; impo-
ner una misma tasa al nivel manufacturero-résulta en cargas efec
tivas diferenciales sobre los consumidores. Esto, por supucsto
se puede evitar fijando tarifas a nivel manufacturerc que logren
aproximadamente el efecto deseado sobre el consumidor final, pe
ro ello exige un buen conocimiento de los margenes del comercio.

Problemas de Control. La 'Neutralidad' en la Prictica.

Ia) En el impuesto a nivel manufacturero. E1 impuesto a ni-
vel manufacturero y de importaciﬁn ha presentado en los pﬁises
en donde se administra dos problemas -de.control de diffcil ma-
nejo. El primero se refiere a la produccifn de tipo artesanal.
En la prictica, si no se toman otras provisiones, el impuesto
discriminari a favor de este tipo de produccién. En algunos
paises se considera que. este hecho representa una ventaja des
de el punto de vista de sus implicaciones sobrc empleo y dis-
tribucién de ingresos entre los productores. No obstante,
puede darse el caso de que esta dificultad de control favereZ
ca a ramas (v.gr. joyeros) cuyo producto es de consumo precfe-
rencial por usuarios de altos ingresos y €n consecuencia la
dificultad de control beneficie esencialmente a grupos de in-

gresos altos.

Cuando sc¢ consldera neccesario limitar esta discriminncidn se
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acude por lo general a gravar a los distribuidores que hacen
'fabricacibn por encargo' a productores artesanales, bajo cl
supuesto de que la mayor parte de la produccidén artesanal tic.
ne esa caracteristica. Cuando se adopte este tipo de disposi
ciones, como en el caso colombiano, se introduce sinembargo

una discriminacién en sentido contrario, puesto que en estos
casos se termina gravando inclusive los mirgenes de distribu-
cidn mayoristas 6 minoristas, segln quien haga el encargo. Pa

ra evitar esto, en algunos paises se cobra una tarifa baja a
la_fabricacidén por encargo. También se presentan considerables problemas
de control y evasibn,

El segundo problema se refiere a los "distribuidores exclusivos"
y otras formas de distribucién que dificilmente caen hajo las de
finiciones usuales de '"vinculacidn econbmica'; al menos en el
sentido tan restrictivo que se da a este término en legislacio
nes como la colombiana. La mayoria de los pafses que tienen cs
te tipo de impuesto se han visto.obligados a incorporar de una
manera u otra a estos ''distribuidores exclusivos" en la basc

del impuesto; con 1o que de nuevo-se puede generar-una.discri-

minacidn en sentido contrario.

En el caso colombiano la evidencia indica que &ste ha consti-
tuido el principal problema de control de la estructura quc
existia h.asta abril de 1984. Dc haberse muntcnido esc nivel
de imposicibén hubiese sido indispensable ampliar considerable
mente el concepto de vinculacidén econfmica para incorporar a
~los 'distribuidores exclusivos'. Podria haberse considerado
como sujeto del impuesto cualquier distribuidor para el cual
mas de un determinado porcentaje de sus ventas (v.gr. 30%)ecs
tuviese constitufdo por productos de una misma empresa o em-
presas vinculadas cconbmicamente entre sf, Subsistirfan, sin

cmbargo, algunos problemas de control y discriminacién. ]

b. El impucsto a nivel mayerista. La coxtensifin al nivel

mayoristn hubiecse climinado en 1n inmensa mavorTa de tos
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casos el problema de los distribuidores exclusivos, puesto
que estos son por lo general mayoristas; habrfa habido, sin
embargo, que incorporar algunas excepciones importantes como
las de distribuidores de éutoméviles. Al mismo tiempo, esa
extensién hubiese eliminado buena parte del problema vincula-
do con los productores artesanales, aGn cuando subsistirfan
problemas cuando estos venden directamente a minoristas, por
lo general grandes, 1o que obligarfa a mantener 1la figura,de
"fabricacibn por encargo' con respecto a €llos, con los pro-

blemas anotados atras.

r

Al mismo tiempo, se habrfa planieado una nueva dificultad de
control cuando el distribuidor realiza operaciones tanto de
‘mayorista como de minorista. La solucidn ficil consistir{a

en clasificar como mayorista a todo aquel para el cual sus
ventas a otros comerciantes ( o a empresas industriales) cons
tituye mis de un determinado ﬁorcentaje (v.gr. un 30 6 un 50%)
de sus ventas. En este Caso, se estableceria, sinembargo, una
discriminacién contra los mayoristas que cdmplen las dos fun-
" ciones. Ello podria dar origen a crear empresas separadas pa
ra las tareas. de distribuciﬁn;al'detal, lo que de nuevo lieva
ria a los problemas asociados con la ‘'vinculacién econfmica’,
La otra alternativa serfa la de gravar a estos mayoristas solo
en la proporcifn en que sus ventas se dirigen al pGblico consu
midor; lo cual, sin embargo, introducirfa una gran.  compleji

dad administrativa Y de control en el impuesto.

c) En el esquema mixto 'mayoristas-minoristas grandes', [}
eésquema mixto 'mayoristas-minoristas grandes' habria elimina-
do la mayorfa de los problemas de control sefialados, excepto
aquellos vinculados con mayoristas que efectiian una parte Jde

Sus ventas directamente al pihlico consumidor.

d) En cl impuesto al nivel minoristi. Lo cxtensi6n dej tm-
puesto al nivel al detal resuelve en principio todos los prohlemgs
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de control mencionados atrds, perc a su vez crea un problema
administrativo y de control posiblemente mis serio que cualquiera de
los anteriores. Se trata en efecto de la inmensa dificultad

de control y el enorme costo administrativo que conlleva
incluir como responsables del 'impuesto a un nGmero sumamentc
grande de pequefios minoristas. Este problema no es tan grave
en un.pais en donde los pequefios minoristas responden por un
porcentaje de ventas al detal relativamente pequefio, como
sucede en los paises europeos, y donde por razones de moral
tr1butar1a y de capacidad de la administracién trlbutarla es
tos problemas son menos graves. No es el caso por supuesto

de los paises latlnoamerlcanos-y del tercer. mundo en genecral.
En Colombia, como se indicé atrfs, las grandes cadenas repre
sentan solo el 43% de las ventas totales al piiblico. Ademis,
hay una gran dispersién de tamafios, como se observa en el Cua
dro Xl-5que presenta cifras para 1970. Las cifras correspon-
dientes para los mayoristas se encuentran en el Cuadro XIl -6
Debe observarse que estos representan menos de un 4% del nime
ro de establecimientos minoristas.  En esa época habfia 147.627
minoristas; hoy en dia no hay menos de 300.000 l/, sj bien no
todos serfian sujetos del impuesto...las cifras.delCuadro XI-7 com
paran el nGmero de contribuyentes registrados en Junio de 1984
(3 meses después de entrar en vigencia la extensién al detal)
con los estimativos previos de la DIN, el que se basb en el ar-
chivo de declarantes de renta para el afic gravable de 1981, dc
modo que dejaba por fuera los pequefios negocios no declarantes
que, en términos generales, tampoco se inscribieron en cl regis-
tro de ventas, como puede deducirse de las cifras siguientes.

l/ Fenalco dio una cifra superior a 500.000.
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El nfimero de inscritos aument8 de 27.000 a 146.000, con una
‘mayor proporcibn a lo previsto en el regimen simplificado. "’

Por esta razbén en la mayoria de los pafses en desarrollo se
acude a un sistema de 'exencibn de pequefios negocios'. Una
alﬁernativa muy imperfecta a esta exencibn, desde el punto dc
vista de control, lo constituye la adopcibén del regimen sim-
plificado. Cuando este regimen simplificado se basa de todas
maneras en el control de las ventas (asi sea del afio anterior),
y cuando se limita excesivamente, como en el caso colombiano,
en donde solo se le permite a personas naturales que cumplan
ciertas condiciones, es muy poco lo que se feducen los costos
administrativos globales y los problemas de control. En par-
ticular, queda un incentivo poderoso a subdeclarar ventas para
clasificar en el regimen simplificado, como parece haber suce-
dido al comparar el registro con estimativos basados en las
ventas declaradas en impuestos de renta, las que de por si ya
se encontraban sujetas a considerable evasi6n.//Sinembargo,
‘el problema de administracién y control no debe mirarse exclu
sivamente desde el punto de vista de un impuesto. Como s¢

discutiri mas 'adelante.. , €1 pgobierno optd por este 'regi-
men simplificado', a tiempo que integré la administracibdn del
IVA con el impuesto a la renta y simplificd en mucho esta al

tima.

En estcs casos, donde el problema de control es bien signifi-
cativo, tanto por el gran ndmero rclativo de pequefios estable-
cimientos comerciales, como por la proporcifn de las ventas quc
canalizan, como por la pobreza de la administracifén tributaria,
las implicaciones son de tal magnitud que pueden anular la ma-
yor parte de las ventajas tedricas de neutralidad que sc Gnota
rcn atras a favor de llevar el nivel de imposicibén hasta el co
mercial al detal. Si se presume que,en la practica el gravamcn
efectivo de estos pequefios establecimientos scrd casi nuleo, ¢l
pais puede incurrir cn cnormes costos administrativos {tanto
por parte de estos cstablecimicntos como de la administraciOn
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tributaria) mientras que su incidencia efectiva es similar 6
idéntica a la del esquema mixto 'mayoristas-minoristas grandes',
ya que estos serfan los Gnicos distribuidores sobre los cunlcs
recaeria en la préctica el gravimen. De nuevo, los'costos admi

nistrativos' en este caso deben mirarse conjuntamcnte con los

del impuesto a la renta.

En el caso colombiano estos problemas se agravan por la existenh
cia de otro impuesto sobre las ventas (el de industria y comer-
cioj y la presuncidn de una renta minima sobre el valor de las
ventas (desde julio de 1983), puesto que en esta situacién exis
te un inmenso .incentivo para que los minoristas. subestimen el
valor de sus ventas totales y, en consecuerncia, el de sus com-
pras, lo que puede 1nc1uso llevar a que se establezcan canales
de evasién hacia atrés que resulten en una incidencia préctlca
mucho més imperfecta que si se adoptara el esquema mixto o la

extensidn del impuesto: tan solo hasta el nivel mayorista.

-Conclusiones
En sintesis de la discusibn anterior y de la evidencia presen-

tada; desde el punto de vista de neutralidad efectiva, dc cos-
tos administrativos del impuesto y facilidad de control, la cof
cogencia del nivel de imposicién para un pais como Colombia po
siblemente se debiera haber limitado bien a la extensibn al nji
vel mayorista o bien a la adopci6én de un esquema mixto mayoris
ta-grandes minoristas. Los.pros y los.contras de estos dos cf
quemas se han ilustrado en la seccidn anterior. En caso de
mantener la extensidn general al nivel al detal, se deberfa in
cluir una exencidén para pequefios negocios. Estas afirmaciones,
sinembzrgo, no consideran las ventajas que se introdujeron cn
la administracién del impuesto a la renta y la integracién dc

ésta con la del IVA,
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Tarifas e Incidencia

Como se discutib atris, desde un punto de vista tebdrico convicne
mantener tarifas diferenciales por propSsitos distributivos 'y co
mo instrumento de polftica econbémica. Los problemas distributi-
vos son mucho menos graves en paises en donde impera una mejor
distribucién del ingreso y en donde los grupos de ingresos ba-
jos han alcanzado, en todo caso, un nivel de vida relativamente
aceptable, como es el caso de los paises eurcpeos, los Lstados
Unidos y Canada. Por esta razbn cn estos paises la'rclativa
unificacidn tarifaria que ha terido lugar en- sus impuesfos al
valor agregado (Comunidad Econbmica Europeajlo en sus impucsStos
a las ventas de una etapa, no se han constituido en ‘issues' de¢

importancia. En situaciones como la colombiana, por el contrario,

los efectos regresivos de un impuesto indirecto de tarifa Gni-
ca serian socialmente inaceptables l/. Por esa razén -y por
consideraciones administrativas- se exceptiian los alimentos Yy,
hasta la Gltima reforma se habfa mantenido una tasa preferen-
-cial del 6% para las confecciones, el calzado, etc. Esa es tam
bién la razbn que justifica el gravar ciertos bienes‘'a una ta-
sa mis alta e incluir ciertos servicios en 1la base del gravimen.

Ahora bien, cuando el impuesto se extiende al nivel del comercio
al detal, resulta imposible mantener una considerable dispersibn
tarifaria, por problemas administrativos y de control. El gravi-
men a las ventas al nivel al detal siempre conduce a una relati-
va unificacién tarifaria y esta es la razén por la que el gobhier
no colombiano unificd las tarifas del 6 al 10% cuando decidié

extender el IVA al comercio al detal.

/ Conviene observar que la regresividad de un impuesto al va
lor agregado sobre bienes se debe no solo al hecho de que
lasgrupos de ingreso bajo gastan una mayor proporcién de
su ingreso, szno‘§} hecho de que los de ingreso alto gastan
una mayor proporcion en servicios no gravados y on ¢l axterior.
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Las consecuencias de esta decisibn son dobles: en primer Rucnr,
hacen que el efecto de la decisibn de extender el impuesto al
detal haya sido profundamente regresiva, como se ilustra a con-
‘tinuacidn. Una buena pzrte del incremento en el recaudo de) im
puesto corribé a cargo de.los grupos de ingresos bajos, al haber
se elevado la tarifa preferencial del 6 al 10% y al gravar, ade
mas, los mirgenes de distribucifn en estos bienes. De hecho,

€1l Cuadro 8 estima que casi la totalidad del aumento en recaudo
provino de bienes gravados antes al 6%. De esa cifra un 36% co

rresponde a biernes de capital .

En segundo lugar, en el caso colombiano esta decisién tiene con- .
secuencias negativas sobre la imposicidn de los biencs de capi-
tal y la discriminacién que se ha mantenido a favor de algunos
bienes de capital importados, como se discute en la Seccidn C.

La discusibén anterior refuerza las conclusiones anteriores en

el sentido de que quizi no era mpropiado haber extendido la base
hasta el nivel al detal. A su vez,-es evidente que el sistema

de tarifas diferenciales se: hubiese podido mantener al extender.
el impuesto solo hasta el nivel mayorista, si bien no es-el caso

de que hubiese adoptado el esquema mixto 'mayoristas-minoristas

prandes'.

El Gravamen a los Bienes de Capital. )

i

En rigor, un impuesto al valor agregado deberia permitir descon
tar los impuestos pagados sobre bienes de capital gradualmente
sobre el tiempo, en la medida en que esos bienes se utilicen cn
la produccidén. Esto, sinembargo, exigirfa introducir en el gra
vamen el valor agregado un sistema de''depreciaci6n" para el de;-
cuento de los impuestos pagados en compras de bienes de capital,
lo que complicaria considerablemente su administracién. Por esa
razbn administrativa ningGn pafs que haya adoptado un impuesto
de ventas al valor agregado ha introducido este tipo de correc-

tivos.
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En su lugar, se utiliza uno de dos sistemas quc dan origen a
estructuras impositivas de una naturaleza econdmica bien dife-
rente. En la mayoria de los paises se acreditan plenamente los
impuestos pagados en bienes de capital en el periodo en quc sc
compran.. La incidencia macroeconbmica de este tipo de impues-
to es equivalente al de un impuesto 'al consumo', al no tcner
incidencia sobre la mayor parte de los gastos de inversién.

Tal estructura se defiende tebricamente sobre la base de que,
en caso contrario, se estaria gravando a la inversién cuando sg¢
lleva a cabo y también en el futuro cuando produce nuevos bicnes
para consumo. Esta es la misma.critica que a veces se presenta
contra el impuesto a la renta y que ha llevddo a algunos a pro-
poner sustituirlo por un impuesto progresivo al gasto, del tipo
que se intent6 aplicar en la India con un considerable fracaso.
En términos més préacticos la mayoria de los adherentes a estc
sistema lo defienden en razbn de que constituye un incentivo a
la inversi6n y, en consecuencia, se piensa que tiene efectos
favorables sobre la tasa de crecimiento econfmicco. Este es uno
de los grandes temas inconclusos en el debate internacional so-

bre politica fiscal 1.

La alternativa opuesta, la de no permitir acreditar los impues-
tos pagados en las compras de bienes de capital, equivale a una
incidencia macroeccndmica donde se grava por igual el ‘consumo

y la inversién bruta. Esta posicién se .defiende con el argumento
de que en muchos paises, como Colombia las politicas cambiarias,
arancelarias y crediticias discriminan en favor de las activida-
des intensivas de carpital y, por consiguiente, establecer un decs.
cuento pleno sobre los impuestos pagados sobre bienes de capital
agravaria tal discriminacibén, lo cual es inconvcnicnte en térmi
nos de asignacién dc rccurses y, cn {Gltimas, dc crccimiento c¢co

n6mico.

1/ VEase por ejemplo, Bosworth, B.P., Tax Incentives and Ecn-
nomic Growth, Brookings Institution, 1984.
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De otra parte, cuando se adopta el descuento inmediato de los
impuestos pagados sobre los bienes de capital, se hace necesario
otorgar devoluciones considerables a todos aquellos responsables
que esfin acometiendo expansiones de su empresa, asf como a las
empresas en periodos de montaje. La experiencia demuestra que
aGn en paises con una administracién tributaria relativamente

"desarrollada, como el caso de Corea del Sur, ha enfrentado in-
mensos problemas de administracién y control en el manejo dc
este tipo de situaciones. De hecho la mayor parte del esfuer-
zo administrativo del valor agregado en pdises como el citado
estd concentrado en las devoluciones vinculadas con el descuen
to de impuestos pagados sobre bienes de capital. Para ilustrar
el problema, conviene observar que toda administraciém tributa
ria basa la seleccidn de casos de auditaje sobre aquellos quc
se desvian considerablemente de la tendencia de su rama de ac-
tividad 6 que temporalmente se desvian significativamente de

su propio comportamiento tributario. Este es un criterio apro
piado para impuestos como el de valor agregado en donde, en
principio, cabe esperar una relativa estabilidad de 1a relacibn
valor agregado sobre ventas y una considerable homogeneidad de
esa relacién entre las empresas que producen un mismo tipo de
productos (o que distribuyen un mismo tipo de bienes}. Los
descuentos por adquisicidn de bienes de capital rompen complc-
tamente con esta estabilidad y no permiten, en consecuencia,
una seleccién facil para el programa de auditaje, a no scr gquc
se contabilicen por separado los descuentos pagados sobre bic-
nes de capital. En este caso, sinembargo, se hace mis comple-
ja la contabilizacidn del impuesto que cuando no se permite c]
descuento sobre bienes de capital. Por demds, esta situacibn
obliga a que, en principio, cualquier responsable pueda scr
sujetc de devoluciones. Por razones administrativas y de con
trol conviene, por el contrario, quc el nmero de résponsnh]cs
que pueda obtener devoluciones sea reducido y claramente ecsta-

blecido, como se vera en la.:seccifn siguiente.



252,

Ahora bien, bajo el sistema colombiano se permite indirectamen
te un descuento parcial de los impuestos pagados en los bicnes
de capital a través del mecanismo de deducciones por déprecin-
cién en el impuesto de renta, dado que el impuesto de ventas
pagado por estos bienes se autoriza contabilizar como parte

del costo del bien para propbsitos de depreciacibn. Teniendo
en cuenta las normas excepcionales de depreciacifn acelerada
vigentes, en términos de valor presente el valor de estas de-
ducciones representa un porcentaje alto del que tendrfa un des-
cuento completc de los impuestos en el sistema de valor agrega-
dd bajo normas de depreciacidn razonables. ‘

En todo caso, los inconvenientes que se pueden sefialaraun im -
puestoicomo el colombiano se hacen menos graves cuando la tasa
es mas baja; por eso se habfan mantenido en Colombia los bienes
de capital en la tasa preferencial del 6%. La extensibn al dc-
‘tal obligh, sinembargo, a elevar esta tasa al 10%, a més de gra
var 'su margen de distribucién que. es de los mis altos (Cuadro Xi-4),
Adicionalmente, se. mantuvc la exencidn a. bienes de.capital im-

" portados con destino a industrias bisicas que se habian estable
cido desafortunadamente en la reforma de 1974, E1l alza en la
tarifa para los bienes de capital trajo como una concfecuencia
negztiva adicional el agravar la discriminacifn sobre la pro-
duccién nacional de bienes de capital que esta exencibén intro-
dujo. De nuevo, estos efectos inconvenientes del aumento dcl
gravamen a los bienes de capital son consecuencia de la unifi-
cacidn tarifaria a la que obligd la decisibn de extender el

gravamen hasta el comercio al detal,

Bienes Exenteos y Devoluciones

En la literatura internacional sobre el impuesto al valor agre-
gado se distingue entre bienes exentos o no gravados y biencs
gravados a 'tarifa cero'. Los primeros son bienes sobre los
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cuales no recac el impuesto y cuyas ventas, cn consecucncia,
Al mismo tiempo, los producto-

no requicren ser registradas.
’ pueden reclamar devo-

res que producen este tipo de bienes no
luciones de los impuestos pagados en sus compras de insumos.

Tipicamente los bienes gravados 6 exentos constituyen biencs

primarios no wprocesados. Esta era la aproximacién vigente cn

Colombia hasta Abril de 1984. La nueva reforma prefirif csta-

blecer el principio universal de gravimen y mis bien estanblecer

unz lista exhaustiva de los bienes no sujetos al impuesto. Si
bien esta lista es sustancialmente parecida a la establecida
con anterioridad en los reglamentos, permite una mayor clari-
dad a2 los responsables del impuesto pero, al mismo tiempo,
puede conducir a que alguhos bienes no procesados, que no que
daron incluidos en la lista exhaustiva, resulten gravados a
la ,tarifa del 10% . Posiblemente, sinembargo, este tipo dc

problema resulte muy excepcional.

La segunda cateéoria mencionada, la de los bienes gravados a
la 'tarifa cero' corresponde  a bienes que dentro de la legis-
lacién vigente debieran normalmente ser gravados, pero sohrc
los cuales se requiere establecer una excencién expresa l/.
Mis afin, por lo general en estos casos se desea garantizar
que no haya gravamen alguno, ni directa ni indirectamente,
que pese sobre los bienes en cuestién. La finica manera de

- asegurar que esto suceda es la de grévar los bienes con una
'tarifa cero' y permitir, en consecuencia, al establecer un
saldo a favor de los contribuyentes, la devolucidén de los im
puestos pagados por sus insumos. Este sistema, universalmen
te aceptado, se introdujo en Colombia a partir de 1974. Con
anterioridad a esa fecha funcionaba un sistema por el cual

quien vendfa a un productor de bienes exentos no cobraba cl

impuesto amparado en un 'certificado' del comprador. Esc
sistema era imperfecto por cuanto no siempre 'desgravaba'
todos los insumos adquiridos e imposible de controlar. De
hecho, habian florecido algunos productcres 'excntos' pira-
tas que 'vendfan' certificados.

Generalmente se grava con 'tarifa cero' a las exportacioncs

1 . . . .
'/ En Colombia la legislacién dcnomina como 'cxcntos' a este
tipo de bicnes a diferencia de la practica internacional,
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puesto que, de no hacerse 'asf, los procductos de exportacifn
conllevarfan un sobrecosto por los impuestos pagados en sus
insumos que los pondrfa en desventaja competitiva en el co-
mercio internacional. Mis ain, todos los acuerdos intcrnacig
nales sobre tributacidn han aceptado que en los impuestos in-
directos se establezca el ﬁrincipio de destinacibn; a saber,
que los bienes exportados no se graven en el pais de oripgen

Y se sometan a los impuestos indirectos, en condiciones de

no discriminacién con 1a produccibn interna, en los pafscs

de destino. Este acuerdo bdsico para evitar discriminacién
en el comercio internacional a través del manejo de los im-
puestos indirectos, did origen a que la Comunidad Econémica
Europea adoptara el impuesto de valor agregadd como norma
general en todos sus paises miembros. E1 pPrincipal problema

que se mantenia al respectc, la no devolucidn de impuestos pa
gados por productores o exportadores de bienes no procesados,

se solﬁcioné en 1983.

Ahora bien, otros.paises han sometido también a 'tarifs cero!

.algunos de. los bienes de consumo bésico por razones redistri-

butivas. . Esta prictica, sinembargo, ha llevado con frecuencia
a establecer.listas'demasiado'largas de bienes gravados a ‘ti

rifa cero' lo que conduce a que un gran niimero de responsables
del impuesto tenga derecho a devoluciones, complicando conside
rablemente la administracién del impuesto sin que de otra par

te, se gane mucho en té&rminos de-incidencia. Esto es precisa

mente 1o que habfa sucedido en Colombia con los 'bienes cxen-

‘tos’, cuya lista venia creciendo de manera desmesurada crean

do un serio problema de devoluciones en 1a administracién trj

butaria l/. Inicialmente, la 'tarifa cero' inclufa solo ali-

mentos procesados (y bebidas no alcoh6licas), textos, drogas,

algunos insumos agricolas (fertilizantes, plaguicidas) y

l/ No tanto por su valor, que no superf el 5.6 § del rccaadodek:D!N,

sino por cuanto la ley Yy la administracién castigan mis se¢
veramente una devolucidén improcedente que no cobran un im-
puesto,
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exportaciones, En 1974 la lista se ampli6 a todos los produc
tos de la industria editorial a todos los insumos de la indus
tria farmacefitica, a equipos de transporte de carga y a maqui -
naria, equipos y empaques para la‘agricultura._ En 1984 (Lcy
50) se eliminé la 'exencién' para las 'gaseosas' para la ma
yor parte de la maquinaria y equipo para la agrlcultura y ¢l
transporte de carga,'y se 1imit6 la de productos de la indus-
tria editorial a 'libros 6 revistas' de caricter cientffico

y cultural. Si bien esta medida redujo el problema administra
tivo de las devoluciones e increments el recaudo, agravé en al
go los inconvenientes sefialados del gravamen a los bienes de

capital y la regresividad del impuesto.

Consideraciones de 'Recaudo

Utilizando las cifras’de los Cuadros Xli=3 y Xl-4 se 'poede llegar a estimati-
vos en incremenros de' recaudo que se habrfan obtenido al pasar
del nzwel manufacture%o y de importaci6n a cubrir parte o la to

talidad del valor agregado de las etapas de distribucién /.Asi,

dado que un 63% (CuadroXi-3) de las ventas de productos indus-
triales ocurre .a través de mayoristas y el margen promedio os
de un 26% (CuadroXi-4), el aumento que se obtendrfa al pasar

al nivel mayorista seria del orden de un 16%. A su turno, la
inclusién de grandes minoristas ( gque respon -~

den por un 26% de las ventas totales del comercio), producirfia 7
un aumento adicional que oscilarfa entre un 9 y un 15%, utili--
zando el margen promedio del sector minorista (33%) v suponicndo

l/ El rango de los margenes obtenidos en esta encuesta cs del
mismo orden de magnitud que el obtenido en Cuentas Naciona
les y en el Censo Comercial de 1970, si bien algunos valo-
res sectoriales d1f1eren con51derab1emente.
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‘alternativamente, que hagan la totalidad de sus compras a los
mayoristas o, directamente a la industria. En esta forma, el
esquema mixto 'mayoristas-grandes minoristas represcentarfa un
aumento sobre el nivel manufacturero y de importacidn que osci
laria entre un 25% y un 31%. La extensibn universal al nivel
al detal podria producir, en tcoria, un aumento quc oscilarfa’
entre el 40 y el 50% segflin los supuestos que sc tcmen en consi
‘deracién; pero, como se ha sefialado atras, en la préctica esta
cifra serfa mas cercana a lo que se obtendria con la aplica-

cifn del esquema mixto 'mayoristas-grandes minoristas'.

Para cotejar estos estimativos con lo sucedido, debe observar-
se que 1l1a reforma solo entrb6 en efecto en Abril de 1984, y,
ademids, que unanorma especial pcrmiti6 'descontar' impucstos
'teéricos' pagados sobre inventarios declarados lo que, sc-
glin estimativos de la DIN, redujo el recaudo entre Julio ¥y
Noviembre de 1984 en unos 6,000 millones de pesos l/. La su
ma de.los aumentos reales observados (CuadroXl-? en los dos
afios siguientes (18.3% y 22.4%) se aproximan al ciiculo de 1la
DIN para afio completo (36.8%), si bien incluyen tambdién el
efecto de la eliminacidn de exenciones que tuvo lugar a fina-

les de 1984.

Para una muestra de declaraciones -para el periodo Abril-Diciem
bre 1984 se encuentra que la proporcidén del impuesto liquidado
en el .sector comercio fué del orden del 10.2%, porcentaic infc
rior al estimado en el CuadroXi-8(de 1.5% a 18%). Esta cifra,

sinembzrgo, esti afectada por el descuento de inventarios. Afa

diéndolo, el 10.2% se eleva a una cifra aproximada a las del

Cuadro XIil -8,

l/ Segin estimativos de 1la DIN.
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De otra parte, los datos del CuadroXWJO,corresnondicntés a
esa muestra permite poner .en duda los cé&lcrlos por nivel
de tarifa presentados en el CuadroXl-8que se bzsaban en
una muestra de la ciudad de Bogotd. En particular, la par-
ticipacién de la tarifa del 35% parece exagerada debido a
que la declaracién de las ensambladoras se concentra en Bo
gotd. No obstante, este hecho no modifica en forma impor-
tante las conclusiones sobre incidencia discutidas atris;

si ‘algo, las refuerza.
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Alternativamente, los diferentes esquemas podrfan haber produ-
cido el mismo montc de recaudo utilizando niveles distintos de
tarifas promedio. Asi, para obtener el mismo recaudo quec el
que se obtendrd con las decisiones del gobierro, o con el es-
quema mixto 'mayoristas-graﬁdes minoristas', habria habido ne
cesidad de aumentar las tarifas a nivel manufacturero y de im
portacibn entre un 25% y un 31%. A su vez, para obtener esc
mismo resultado con un impuesto a nivel mayorista, las tarifas
tendrian que haberse aumentado entre un.7.4% y un 12.5%. Es-
tos mayores niveles tarifarios, por supuesto, agravarfan los
inconvenientes que cada una de esas laternativas presenta c¢n
cuanto a las consideraciones tefricas y précticas de neutrali

dad econémica que se discutieron en los capitulos anteriores.

Servicios

Una de las ventajas tedricas que atribuye la literatura fiscal
a la extensién del valor agregado al detal es la de permitir
incluir en la base del impuesto a la totalidad de bdos servi-

cios, puesto que estos se prestan por io general en su mavorfa

en forma directa al pidblico. Esta conéideracién tefrica, por
supuesto, hace abstraccién del probleﬁa de control. En la
prictica la dificultad de control de los establecimientos de
servicio que prestan atencién al piiblico es ain superior a

la que se ha anotado con respecto a los establecimientos co-
merciales pequefios ¥y pdr eso el gobierno ni siquiera considg

6 la posibilidad de gravar en forma general los servicios dc

la reforma del afio pasado.

Lo que se haavenido ‘haciendo en Colombia, como se anotd atris,
es incluir progresivamente en la base del impuesto nuevos Sscr-
vicios con un criterio selectivo. Esto es precisamente lo que
se hizo en la Gltima reforma, el incorporar los servicios hote
leros, de computacibn, de arrendamiento financiero, dc bicnes
muchles (incluyendo ¢l 'Jeasing') a 1a hase del impuesto: Ha-

tos servicios, como la mayorfa dec los inclufdos anteriormentce,
! ]
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Administracifén de los Impuestos a la Renta y el Valor Aprepado.

Una Visi6n de Conjunto.

En la parte - A se sefialé como uno de  los cambios principales
introducidos en 1983 se refiri6 a 1la integracién de la adminis
tracién de los impuestos a la renta y al valor agregado. Adcmis,
la Administraci6n ﬁropuso simultaneamente simplificar considecra
blemente la administracién del ‘impuesto a la renta, lo que con-
dujo a reformas legales en esta .Area en 1984 y 1985 de gran al-
cance. Estos hechos obligan a calificar alglunas de las conclu
siones aparentes del capitulo anterior, como se advirtié opor-
tunamente; en particular, explican en buena medida la decisibn
del Gobierno de establecer un 'regimen simplificado' en lugar

de una ‘'exencibn' de pequefios negocios.

En el plano de la legislacién tributaria nacional, concomitante
con la extensidn del IVA al nivel.detallista,. la Administracidn
Tributaria formulé. al Gobierno la propuesta de climinar la de-
claracibn de renta;para 1.200.000 asalariados, ‘con el propésito
de lograr a mediand plazo‘una reorientacién de:la fuerza lahoral
disponible al interior de la administraci6n y de concertrar ¢l
universo del control en eIIS% de los contribuyentes que aportan
més del 80% de la recaudacién. Se procuraba simplificando ¢l
universc administrable, lograr una integracibn admihistrativn
de los impuestos de renta y de ventas, que tradicionalmente sc
habfian administrado auténomamente. Esta propuesta sc convirti6
en una realidad en Junio de 1985, cuando el Congreso de’ la Repfi
blica la adopté a través de la ley 55 de 1985 y sus efectos S0
lo empiezan a manifestarse a pzrtir de 1986.

Otras consideraciones importantes son las siguientes:
1) Tl regimen constitucional colombiano exige que 1o ley defi

nnode unn manern rigida sobo modificahle por 1n propia ey, los
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pardmetros de ubicacién del sujeto pasivo de la imposicién,
Esta rigidez legislativa conduce a consecuencias imprevisibles
en sistemas que por primera vez sc establecen en un pafis, los
parametros de exclusién son eludidos fécilmente.

Reforzabs a esta posicién la experiencia de las reformas tri-
butarias -acometidas en & pais,.en particular en el mismo im-
puesto sobre las ventas, donde en la realidad, figuras como
ia de la vinculacién econbmica, la fabricacibén por encargo,

etc., fueron violadas sistemiticamente agravando los problcmas

de control.

2) Se tomd en consideracidn la experiencia del impuesto sabre
la renta, donde la legislacibn inclufa un gran nimero de los
contribuyentes y aquellos que quedaron excluidos del impucsto
(personas con $ 290.000 de ingresos 6 770.000 de patrimonioc cn
1985, entidades sin animo de lucro), generaron un gigantesco
universo de evasién que se hace manifiesto en.el velumen de las
denominadas declaraciones simplificadas~(declaraciones de los
no contribuyentes para 1la obtencién de certificaciones quc les
permitan realizar cierto tipo de operaciones ecbné@icas'coho
enajenacibn de bienes rafces, constituciobn de sociedades, ctc.),
las cuales en la actualidad ascienden a 1.400.000,-cifra ésta
que equivale al 70% del total de declarantes - del impucsto
cobre la renta. Es de anotar que estas declaraciones simplifi-

cadas no estfin involucradas en ninguno de los procesos de con-

trol.

3) En época de la reforma al impuesto de ventas, existfan
2.500.000 declarantes del 1impuesto sobre la renta, de los

cuales el 5% aportaba el 80% del recaudo; 1.500,000 de csos
declarantes aportaban el 98% de su recaudacidén a través del

mecanismo de retencibén en la fuente.

FEste panorama sc cnfreataba con 1a nueva composicién derivida

de 1n extensifn del impuesto sobre las ventas al nivel detalllstn
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60.706 pertenecientes al regimen com@in; 85458 pertenccientes
al regimen simplificado. La alternativa administrativa parecia
obvia: Antes que correr un.riesgo en el planteamiento adminis-
trativo que se hacia con respecto a la extensibn del impuegto
sobre las ventas, cuyo universo aparecia minfisculo frente a la
complejidad del impuesto sobre la renta, se crefia més convenich
te exclufr de deberes formales un apreciable nGmero de contribu
yentes del impuesto sobre la renta cuyo recaudo podfa garanti-
zarse a través de la retencién en la. fuente. Se proponia as{-
mismo reforzar los mecanismos de cobro automitico, extendiendo
1a retencién en la fuente a la totalidad de los pagos realiza-
dos por los grandes contribuyentes que .estuvieran organizados
como perscnas juridicas. Este esquema fue adoptado en Junio

de 1985 y en la actualidad todos los pagos que hacen las per-
sonas juridicas se someten a retencién en la fuente. Hay quc
anotar que 94.000 personas jurfdicas (4% de los declarantes)
aportan el 55% de los recaudos del impuesto sobre 1la renta ¥

el 98% de los recaudos del impuesto scbre las ventas.

Con 1a adopcifn de esta estrategia administrativa, 1.200,000
asalariados fueron excluidos de la obligacién de presentar
declaracidn tributaria y la retencidn en la fuente se extendid
a la totalidad de los pagos realizados por las personas jurfdi
cas. El1 recaudo del impuesto scbre la renta 's¢ increment§ -en
un 9.5% en términos reales en 1985, 5% de este incremento

se deriva de la extensidn de 1a retencifn en la fuente .

4) Se esperaba obtener una ventaja comparativa en el control
del impuesto sobre las ventas proveniente del sistema de cuota
. fija asignado a los pequefios minoristas, por cuanto la exigen-
cia de conservar la facturacibn-para efectos de anular la cuota
fija, presionaria el control de los proveedores. Una muestra
del 60% de las declaraciones presentadas porT los responsahles
del regimen simplificndo on 1985 (porfodo gravahle ahril-diciem
bre de 1984), informa que declararon ingresos por valor de



Cuadrc Xt -1

Relatlve ReveniewImportance of the Varlous
Sales Tax Rates, 1965-1968

Percentage of Total Collections from Each Rate

HRate 1965 1966 - 1967 19682
16%P - 11.8 16.9 1.9,
10% 18.7 18.4 15.3¢ 16.65,
3.2, 8.1 5.9 5.9 .
5%7 200] | .6 - -
3%: 61.8! 56.5 63.3 66.2 ..
Total 98.7¢ 100.1 102.4 1022 -

i‘féé_'a figures are for January through May only,
 bCrested in June 1988,
€Cigarettes only,

dAbglished in June 1968,
eFigures do not add to exactly 100 because of rounding. -

‘Source: Musgrave and Gillis.

"Fiscal Reform for Colombia".

Final Report and Staff Papers of the Colombian
Commission on Tax Reform. Internmational Tax Program.

Harvard Law School. Pag. 596.



Cuadro Xl -2

SERVICIOS INCLUIDOS Y TARIFAS

Servicios

1974

1983

Cuotas y servicios de los clubes sociales

y deportivos (35%) 10%
Parqueaderos - ‘ | 10%
Telegramas, telex y telefono internacional US%) 10%
Primas de seguros (exc. de vida) Revelado 15%
y copias fotogrdficas y fotoc0p1as (15%) 10%
Tiquetes internacionales ' ( 6%) 10%
Reparacién y mantenimiento ( 6%) 10%
Telegramas, telex, telefonos nacionales 6%
Arrendamiento de bienes muelbes, 1nc1uyendo..

leasing , helicdpteros, etc. 10%
Computac10n y procesamiento de datos, 1nc]uye ' '
software » 10%
Hoteles de 3 6 méds estrellas o 10%
(Fab. por encargo) segln tarifa bien final idem

Varios no pueden descontar (Articulo 70)




DISTRIBUCIOI\_I DE LAS VENTAS DE PRODUCTOS MANUEACTURADOS

Codigo 3 DISTMBUCIOI‘%I PORCENTUAL PROMEDIO DE LAS VENTAS ENTRE
Stsecror | & ¢ |Minorisrs | Riblies  |Minoristas [Gobiemo ' Moyorlstes |
cw | E; en y piblico en :

£ I Al i RTINSkl 4P o WS ) M
My 2| 25 24,16 115,72 39,88 | 1.20 2.{0%‘_ a;: 440 3 11272 "6 | 8.40 3 Jaido 58.92 23
JH 3| - | 29.33}29.33 | - {433 1) - - | - - - - 66.33 70.67 3
m 18 | 15.06 q.n' 15.17 | 1,17 0'56] 1% 1.7 1 | 2.9 1 [13.22 3 [e5.28 | 83.67 7
322 12 52,92 | 14.58167.50 | - }4.4170 3[|-3.33 1| 437 1 [12.50 2 {833 1 |32.50. 8
my il 54500 | 4.00{49.00 | - |1.00 *ﬂl - - - - {2000 2 [2000 1 [51.00 4
Tty 32013 110,85 | 20,15 31.00 '5.921~~--r*.15§ il s 2 - - |is4e 3 |4 5 besds 1
Ml 61500 - | 5.00 - | -1 - - - | - - |17 1 (8333 5 |95.00 6
U2 9 119.44 | 34.44|53.89 |7.,22 |2.78 2 - - |"5.56 1 | 833 1 (22,22 2 |38.89 &
8 5115.20 | 6.00121.20 | 2.80 | 4,00 1 - - [12.00 1 - - |60.00 3 |76.00 5
352 18 [37.81 | 5.50(43.31 {4.47 | - - |13.49 7 | 9.06 3 (2401 6 | 5.5 1 |[52.22 7
w | a|se7| 50001067 | - |- - | - -1 - - |33 1 le0 2 |e9.33 3
355 200 - (21,00 ) - .| - - - - - - - - [79.00 4 |79.00 4
Wiyl 110,00 | - 10.00 | - - - - - |- - - - {9000 1 [90.00 3
29 8 |21.25 | 28.75 50,00 12.88 [1.25 1 | 8.75 "2 | 5.8 1 |875 1 [12.50 1 |37.13 6
wiya2) 310,00 | - [10.00 [1.67 | - - | < - - . |26.67 1 [61.67 2 |88.33 3
) 22 |12.41 | 14.73(27.14 12,50 |1.59 2 | 3,18 2 | 8,09, 3 | 3,64 1 [53.86. 12 |70.36 20
382 10 111,20 | 30,00 141,20 [9.00 {2,00 1 | 3.00 1 | 500 - - |39.80 49.80 7
%3 15 |13.87 | 7.13121.00 |9.07 {1.33 j 2.67 1 |14.60 4 | 533 1 |46.00 69.93 14
w7 - |sslasr |- b- 0 o - 2lasr o1 | - - lsess 65.43 5 -
|m 3 158,00 | 3.33161.33 |3.33 h2.00 2 | - - | - - a3 1 | - - 13533 3
35 |11 [15.55 | 6.00(21.55 [3.18 | - - | 3.64 1 14,55 3 13,64 2 |43.45 5 [75.27 i)
Totol [202120,33 | 13.23 133,57 13:57 1153 20 | 3,65 21 | 497 26 110,73 29 139,98 81 142.86 177




MARGENES DE COMERCIALIZACION EN PFODUCTOS MANUFACTURADOS

34.10

' )t i

Agrupacién MARGEN BRUTO PROMEDIO DE VENTA ( Sobre venta )
' Total No, “Mayorlitas - Minoristas De dudosa closificacion

Cédigo Nombre da ) -

Empresas Porcentaje’ No, de Porcentajs No, de | Porcentaje No. de

‘ Emprasas : Empresas Empresos
601 . Alimentos y bebldas 4 19,31 3 17.23 | - s
02 Tewlls 0 | 256 8 29.00 2 - -
603 Confecciones . 4 - - 28.90 4-— - e- -
¥4 Calzado'y artfeulos da cvero 7 17.82 4 61.00 2 1.3 i
605 Muebles 6 - - 56.56 5 61.0 - 1
606  Elsctrodomésticos - 2 39.33 ' :‘ | 1 57.00 a - -
607  Librerfas y papelarfos 5 15,82 1 | o 24,62 3 40.0 |
08 - Cosmbticos A 25.00 | L. - - - -
509 Materlales pora construccién 5 16.06 | 5, ; 2 25,67 "3 - -
810 Merles bésicos 4 29.25 L4 . - " -
811 Ferreterfas 3 22,50 ! 2 55,00 1 - -
612  Equlpos sléciricos y alectrénlcos 1 27.86: 8 ~30.00 3 - -
813 Magulnarla no eléctrica 10 27.00 6 31.25 4 - -
514 Vehfeulos 5, 30.00 | 15,22 4 - -
815 Rortes y repuestor para vehleulos | 13 45.97 3 30,18 10 - - .
819 Otas é 24,06 5 20,00 1 - - -

Total % 26.17 49 33.10 44




Cuadrec Xll -5

CONCENTRACION EN EL COMERCIO MINORISTA

(Censo 1970)

“TAMANO DE PERSONAL OCUPADO

TAMANO DE VENTAS

|

. Ntmero de Ventas Personal Escolo de ventaos Noémero de
cala de Personal Establecimientos ($ Millones) Ocupado  (Millones de §) Establecimien
encs de 5 personas 143.039 23.993 241,109 Hasta 100 mil pesos 79
la 9 ' 2.303 4,290 15.719 De 100 a 300 mil 276
10c 19 1.410 4,465 18.644 De 300 a 500 mil N7
1; a 49 621 . 4,859 18 .102 .. De 100 mil a 1 millén 843
'1 a74 110 1.751  ~  4.731 De ] a 3 millones 2.040
75 a 99 47 700 4.139 De 3 6 5 millones 626
u;e 100 y nﬁk personas, 97 . 3.677 22.624 De 5 0 10 millones 475
o-total - de 5 y més Ee ST o
personos & - 5.006....____19.742 _‘__-u_87.366 . De 25 0 50 millones 75
‘ ' 43.735  Més de 50 millones 40
3 147.627 43735  -.327.068 - TOTAL | 5.006

TOTAL

JENTE: DANE--Tabulados del Censo de Comercio Grande- 1970.



Cuadyo Xil -6

CONCENTRACION EN EL COMERCIO MAYORISTA®

(Censo 1970)

— Distribucién de las Ventas
Escalo de Pertonal Tamatio de Personal Ocupado seqOn su destino ~
Némero de Ventas Personal Destino Valor
Establecimientos ($ millones)  Ocupado : { $ millones)
Menos de 5 persobas 4.205 - 5.898 9.864 Exportacién 442.9
De5a¥? _ 4610 2,984 4.309 Gobierno B13.6
De 106 19 637 5.825 . 8.65  Consumidores 1.775.8
De 20 a 49 358 5.266 - 10.647 - Industria 3.868.9
De 50 a 74 58 2.261  3.521 - Otos 13.865.1
De75a 99 17 576 1.453 -
De 100 y més 42 - 3854 9384
Sub-total de 5 y ms _ T T o
personas 1786 - 20.766————38:004——
TOTAL 5927 . 26664 47.5%  TOTAL " | 20.766.2

Q I a--T‘ )

FUENTE: DANE- Tobulados del Censo de Comercio Grande ~1970 .

.hgl
'-i

NOTAS (2) Personal OcupadO' Conjunto de personas que durante el perfodo deJeFerencuc seJJenconrmbon

ejerciendo una labor, remunerada o n6, por el establecimiento.

f

(1) Valor de los ingresos brutos que recibe el establecimiento por la venta de mercanclas cuyo
propiedad le pertenecen y que han sido adquiridos con el propésito de venderlos



Cuadro Xl -7

AUMENTO DE CONTRIBUYENTES POR EXTENSION AL DETAL DEL IVA

Regimen“Comdn Regimen Simplificado Total -
Sociedadeés Personas Subtotal Personas naturales :
. ~ Naturdles -

Estimativo DIN l/
Inscritos antes de 1a . ’
reforma _ 18.000 9.000 27.000 o - 27.000
Nuevos inscritos 12.000 28.000 40.000 : 63.000 103.000
Total 30.000 37.000 67.000 63,000 130.000
Registrados a Junio f .
1984 33.174 13,014~ 46.188 : : 78.883 125.071
Registrados a : n.d. _n'_d." 60.542 . | 85.458 146.000

. e .
l/ El estimativo de la DIN se bas6é en el archivo de declarantes de renta para el afio gravable
de 1981, de modo que dejaba por fuera los pequefios negocios no declarantes que, en términos

generales, tampoco se inscribieron en el .registrc de ventas, como puede deducirse de estas
cifras.



Cuadro XIl -8
INCIDENCIA DEL AUMENTO EN RECAUDQO POR GRUPOS DE TARIFAS

Manufactura e Importacidén ~ _ Comercio 7 Total
: , _ :
Recaudo actual '/ _Aunento Aumento Aumento
1 - (2) N ¢ MO MO O R OR OO
35% 21.741.8 - 1.863.6 1.863.6 8.4
- 15% 22.642.5 -7.547.7 3.920.8 -3.626.7 -1630
6% 19.241.5 12.827.7 8.329.7 21.157.4* 109.9
Otros 2/ 8.150.0 - . . .
Tatal ' 72.100.5 ‘ +5.280.2 +14.114.1 +19.367.3 26.9
Estimativo DIN ) T T #8,77500 0 +17.785.0 26.56 (36.8)
* De estos bienes de :
capital son: 1901331 = 36.14
' j
_/ Suponiendo que la distribucidén de 198 se maﬁtuvo vigente,
. i

i/ Ecopetrol



Cuadro X|| -9

RECAUDG "IMPUESTO SOBRE LAS.VENTAS

“DIN

ADUANAS | TOTAL
% Real _ % Real 1 Real
1976 6.497 -0- 3.564 -0- 10,061 -0-
1977 8.344 -0- 5.107 11.57 13.45] 4.1
1978 11,151 12.5 7.506 23.76 18.657  16.8
1979 15.556 8:25 9.342 (3.41) | 24.898 3.6
1980 18.758 (4.2) 14.806 25.92 33.565 7.1
1981 35.713 §.52 | 17.160 (8.24) | 42,872 1.1
1982 33.536 5.13 | 21.282 -0- | s4.817 3,07
1983 41.997 7.37 | 21.357 (13.95) | 63.354  (0.9)
1984 62.269 25.3 25.827 2.23 88.096  17.55
1985 95.220 24.0 40.761 28.8 135.700  25.8
Fuente: DIN.




Cuadro Xil-10

DECLARACION DE 'IMPUESTOS DE VEMTAS POR SECCIONES
1984, MUESTRA

Industria " Mayorista Minorista 'Total
Textil 5.585 - 228 180 5.993
antes 6% _ahora 10% . .
Prcductos derivados de ; ' .
petrbleo y carbdn 5.695 82 5.777
10 y 4 . |
Plisticos 1.052 | 1.052
antes 15% ahora 10% i i _

Vehiculos 4.976 : 128 842 . 5.946
: 35% ' : 10% 10% :
Papel 1.583 47 42 1.672

antes 15% ahora 10%

Bebidas y tabaco 912 . 162 : 23 1.097
' 35% y 10% 10% 10% _

Mineria K 943 ' 943

antes 15% ahora 10% - '

Jabones 1.018 ' 1.018

6% y 15% ahora 10% ) :

Otros productos quimicos 1.457 115 1.572

antes 15% ahora 10% .

Maquinaria -y equipo 1.029 108 ' 214 1.351

antes 6% ahora 10%

Transporte - 696

antes 6% ahora 10%

Seguros 3.189

15%

Otros servicicios (tele-

gramas,telex,teléfonos) 1.182



Continuacién Cuadro No.XIl -10
Industria Mayorista Minorista Total

Industrias met&licas
bdsicas (hierro y acerc)
fundicidn de niquel 875 875
antes 6% y 15% ahora 10%
Construccién 78 215 86 379
antes 6% ahora exencidn
y 10% .
Importadores 912 912
Total 33.664

Fuerte: bIN;
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_
FEDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin d&nimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cion superior, orientandolos hacia el desairolto econdémico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantara directamente
0 con la colaboracion de universidades y centros académicos,
proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion gue han sido considerados de
alta prioridad estan la planeacion econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, Yas implicaciones del
crecimiento demogrifico, el proceso de integracién latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacion de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademas crear una conciencia den-
tro de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Uni-
versidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico
y permitirles desempeiiar el papel que les corresponde en ia mo-
dernizacion de nuestra sociedad.



