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PROLOGO

Pese aque el sistema tributario colombiano ha sido ampliamente estudia-
do, no existe un trabajo que analice de manera sistematica el efecto que tiene
la estructura tributaria colombiana sobre la competitividad del sector pro-
ductivo y, por consiguiente, sobre las oportunidades de inversion y creci-
miento que tiene el pais.

Es bien conocido que las finanzas del Gobierno Central colombiano se
han caracterizado durante los tltimos diez afios por un desequilibrio que
hoy en dia puede calificarse como estructural. Por ello, el pais vive bajo la
apremiante necesidad de incrementar el recaudo tributario con el fin de
evitar un excesivo desfase entre los ingresos y los gastos del gobierno. El
resultado, deacuerdo alos condicionamientos impuestos por las institucio-
nes politicas y los incentivos que de ellas se derivan, ha sido una sucesion
de reformas tributarias de alcance parcial, con baja consistencia entre si.

El sistema tributario actual es supremamente complejo. Se caracteriza
por tasas impositivas marginales elevadas, acompafiadas debases tributarias
relativamente pequefias. Ademas, existen muiltiples exenciones que redu-
cen atiin mas la tributacién efectiva. Este cuadro debe complementarse con
la existencia de una gran cantidad de impuestos de caracter transitorio que
se prolongan excesivamente, lo cual introduce distorsiones adicionales a
las decisiones econémicas.

Dado queel énfasis ha estado en el recaudo, poca atencién sele ha presta-
do alos efectos de estas reformas sobre la eficiencia del aparato productivo.
En otras palabras, poco se ha discutido el efecto de la estructura impositiva
sobre las decisiones de ahorro, inversion y consumo de empresas y hogares
en el pais. Este trabajo llena este vacio y propone una serie de modificacio-
nes que deben ser abordadas en el futuro préximo. El propésito central es
contribuir, desde el angulo de la eficiencia econémica, al debate sobre la
racionalizacion del sistema tributario de manera que fomente la inversion
y la competitividad.

Conlareciente aprobacion del Tratado de Libre Comercio entre Estados
Unidos y Centroamérica (CAFTA) y la finalizacién de las negociaciones de dos
de los paises andinos (Colombia y Perti) con los Estados Unidos, se acerca
el momento en el que todos estos paises tengan idéntico acceso al mercado
norteamericano. Esto le da atin mas importancia al andlisis del sistema tri-
butario, pues las condiciones fiscales seran la herramienta fundamental para
la atraccién de inversion y el desarrollo de las actividades empresariales.

xi



RESUMEN EJECUTIVO

El sistema tributario ha sido el centro de numerosos estudios, debates y
propuestas de reforma que no han logrado el grado de consenso que se re-
quiere para llevarlas a la practica. Este estudio hace un analisis del sistema
tributario colombiano y presenta una serie de propuestas para su reforma,
basadas en el andlisis de su eficiencia y competitividad.

Se compara la carga tributaria en Colombia conla de otros paises y se de-
termina la competitividad de las inversiones en el pais en contraste con otras
economias. Mientras las comparaciones de tasas nominales de los impues-
tos de renta y valor agregado (iva) son un lugar comuin en el debate en ma-
teria tributaria en el pais, poco se conocia hasta el momento sobre la tribu-
tacion efectiva y la amplia gama de beneficios tributarios vigentes en Colom-
bia. Uno de los principales aportes de este trabajo es el calculo de las tasas
marginales efectivas, que incluyen simultaineamente diferentes tipos de
impuestos (nacionales y territoriales), discriminadas por sector econémico.

No cabe duda que el analisis de los efectos de la tributacién sobre la in-
version, el crecimiento y la generacién de empleo formal es indispensable
para el disefio y debate del sistema tributario deseable parala economia co-
lombiana. Por ello, este trabajo busca aportar algunos elementos novedosos
en esta direccion, especialmente en lo relacionado con el efecto de los im-
puestos directos sobre la inversioén productiva, asi como con el efecto de los
impuestos ala némina sobre el grado de informalidad del mercado laboral.

L A & 4

Como es bien conocido, el tamafio del Estado en Colombia ha crecido con-
siderablemente durante los tltimos quince afios. El gasto ptblico consoli-
dado aument6 de 21,2% del piB en 1990 a 35,5% del riB en 2005, mientras que
los gastos totales del Gobierno Central se elevaron de 11% del pis en 1990 a
20,9% en 2005. Dadala necesidad de recursos fiscales para atender el mayor
gasto, el Congreso y los sucesivos gobiernos han aprobado mas de diez re-
formas tributarias de importancia desde 1990.

Como resultado de estas reformas, los ingresos tributarios del Gobierno
Central aumentaron de 9,7% del ri8 en 1990 a 15% del 1B en 2005. Dicho in-
cremento es atribuible en buena parte al aumento de la tributacién a la
renta, cuyo recaudo paso6 de 3,4% a 6,1% del 1B en igual periodo, asi como

xiii



xiv Andlisis del sistema tributario colombiano

el va interno que pasé de 1,7% a 4% del piB. La aparicion de nuevos im-
puestos, como el gravamen a los movimientos financieros -cuyos recaudos
ascendieron en 2005 a 0,8% del piB- y el impuesto al patrimonio, que re-
presenté en ese ano ingresos por 0,2% del piB, también han contribuido a
aumentar la tributacién.

L A X 4

En el caso del impuesto de renta, la tarifa maxima se elevé de 30% en 1990
a 38,5% en 2004 (vigente hasta 2007 cuando debe regresar a 35%). Mas alla
de los problemas causados por la tasa nominal del impuesto de renta, que
es una de las més altas en la region, el estudio llama la atencién sobre el re-
ducido tamafio de la base gravable en este caso. De las 905.379 personas de-
clarantes (juridicas y naturales) en 2004, el 62% fueron efectivamente con-
tribuyentes. Las personas naturales que contribuyeron equivalenséloal2%
dela poblacién econdmicamente activa de ese mismo afio. Sin embargo, los
esfuerzos por ampliar la base han sido notorios: el niimero de contribuyen-
tes declarantes se incrementé en un 55% entre 2000 y 2004, donde el mayor
incremento se evidencia en personas naturales, quienes aumentaron su
participacién dentro del total de contribuyentes en 10 puntos porcentuales.
De igual manera, el nimero de declarantes ha crecido significativamente
entre 2000 y 2004 (77%), aunque la proporcioén de contribuyentes decla-
rantes era mas alta en aquel afio (71%).

E196% de los recaudos totales en 2004 provinieron de personas juridicas
(81% de grandes empresas y el 15% restante de otros juridicos), correspon-
diente a 221.601 declaraciones, mientras que las personas naturales regis-
traron 683.778 declaraciones, de las cuales 414.277 contribuyeron con el 5%
del impuesto recaudado

El reducido tamario de la base tributaria explica en parte la elevacion de
las tasas. Ante las mayores tasas, muchos sectores empresariales han inten-
sificado la biisqueda de tratamientos preferenciales por medio de un varia-
do y creativo sistema de exenciones, descuentos y deducciones. El sistema
de beneficios puede clasificarse de acuerdo a la fuente de la renta (como es
el caso de las pensiones, seguros, gastos de representacién, etc.), a la ubi-
cacién de la actividad econémica (Ileyes Quimbaya y Paez, zonas francas



Resumen ejecutivo xv

industriales, zonas especiales econémicas de exportacion, etc.), al tipo de
actividad (licoreras, loterias, empresas publicas y mixtas, carceles, refores-
tacién, hoteleria, transporte aéreo, palma, cacao, frutales) y al uso dela ren-
ta (ahorro delas personas naturales, pago deintereses en créditos de vivien-
da, contribuciones a fondos mutuos de inversidn, inversion en activos fijos).
Estos beneficios han generado una inmensa complejidad, lo que dificulta la
tarea para el contribuyente y para la administracion, ademas de dar pie a
enormes inequidades horizontales. Es decir, contribuyentes con ingresos
similares pagando impuestos muy diferentes.

El trabajo encuentra que las mayores tarifas del impuesto de renta han
incididonegativamente sobrelainversién privada, especialmente en maqui-
nariay equipo. Deacuerdo con las estimaciones, un aumento de un punto por-
centual en dicha tasa reduce las inversiones en capital fijo en 0,7 %, mientras
que la inversién en maquinaria y equipo cae 1%. Puesto en otros términos,
todo lo demads constante, la sobretasa del impuesto de renta est4 asociada
a una reduccion de 3,5% en la inversién en maquinaria y equipo.

L A & 4

En el caso del 1va, la tasa general pas6 de 12% en 1990 a 16% en 2004.
Ademas, existen 8 tarifas diferentes que van desde 2% hasta 45%, algo
excepcional anivelinternacional, donde el estandar esaplicaralosumodos
tarifas diferenciales. Esto hace méds complejo el sistema de aplicacién del
impuesto y entorpece las labores de la administracion tributaria.

Aligual que en el caso del impuesto de renta, la base gravable del va es
también una de las menores en el contexto latinoamericano. Esto se debe a
la existencia de numerosas exenciones y exclusiones que le resultan alta-
mente costosas a la nacién ($8 billones de pesos en 2001). Estas exenciones
y exclusiones traen consigo importantes consecuencias, como la interrup-
cién en la devolucién del iva dentro de la cadena productiva con lo que se
afecta de manera negativa a algunos sectores, a la vez que crean incentivos
para que el impuesto no sea cobrado. Esto resulta en una disminucién de la
productividad del impuesto al generar espacios para la evasion y una con-
secuente reduccion en el recaudo efectivo. Una solucién a este problema
consiste en gravar los bienes basicos a una tasa cero.
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El trabajo compara el sistema tributario colombiano con los de otros
paises latinoamericanos en varios aspectos, y resalta que Colombia tiene
una carga tributaria muy alta para el sector formal empresarial, asicomo un
va complejo de administrar (dadas las numerosas tasas y tipos de exencio-
nes). Adicionalmente, los cambios en las leyes son demasiado frecuentes lo
que crea una gran inestabilidad tributaria.

El estudio calcula la tasa de impuestos efectiva marginal (TIEM) que
pagan las empresas. La TiEM determina la carga tributaria o brecha entre la
rentabilidad por peso invertido, antes y después de impuestos. La carga
tributaria efectiva en Colombia es alta cuando se compara con otros paises.
La TiEM para una inversiéon nueva en Colombia es més alta para una empresa
extranjera (47%) que para una empresa colombiana (36%). Para las inver-
siones en servicios en Colombia la TIEM esta entre 25y 50%, en parte debido
al impuesto de remesas.

La 1iEM varia considerablemente por sectores econémicos. Gran parte se
debe a que varios sectores tienen una tasa nominal reducida de 22% con
sobretasa (deportes, recreacion, educacién, cultura, etc.), mientras que
otros (como ganado, publicaciones, licor y servicios puiblicos) estan exentos
del pago de 1sr.

L X X 2

Uno de los principales obstdculos para la formalizacién del mercado la-
boral en Colombia son los altos costos laborales no salariales que enfrentan
las firmas al contratar trabajadores. Las reformas pensionales de 1993 y
2003 aumentaron los aportes patronales para salud y pensiones, lo que ha
tenido un efecto negativo sobre la demanda de empleo en el sector formal
que cotiza a la seguridad social.

El analisis realizado ilustra la conveniencia de reducir los aportes para-
fiscales, que en principio deben ser sustituidos con recursos del Presupues-
to General dela Nacién. Esto contribuiria a dinamizar lademanda de traba-
jo y reducir la informalidad en el mercado laboral. Ademas, es imperativo
introducir reformas administrativas que reduzcan los costos administrati-
vos asociados al pago de los aportes patronales, que deberian ser consoli-
dados en un tinico formulario.



Resumen ejecutivo xvii

Aunque el recaudo de los impuestos municipales tiene una participa-
cién baja dentro del pB, el Impuesto de Industria y Comercio (ica) tiene un
efecto altamente distorsionador de la actividad productiva. Por la forma
como esta disefiado, los contribuyentes tributan sobre los ingresos brutos
obtenidos en el ejercicio de una actividad industrial, comercial o de servi-
cios, sin que les sea permitido efectuar una depuracion de los costos y
gastos necesarios en que se ha incurrido. El efecto distorsionador que tiene
este impuesto es atin mayor como consecuencia de la excesiva discrecio-
nalidad que tienen los municipios para fijar la tasa del impuesto y la posi-
bilidad de gravar con distintas tasas distintas actividades. Asi mismo, la
legislacion actual permite que distintos municipios graven con el ica el
mismoingreso. Esto perjudica ciertasactividades productivas y desincentiva
el comercio interno. A lo anterior se suma que el cumplimiento de los de-
beres formales del tributo (como declarar y retener) se dejan al arbitrio de
cada entidad territorial, aumentando la inestabilidad de las reglas de juego
y el costo del cumplimiento de las obligaciones legales.

Por otra parte, el impuesto predial, que puede fomentar un uso mas efi-
ciente de la tierra y promover una mejor asignacién de recursos, no ha sido
aprovechado en todo su potencial recaudador. Esto es consecuencia de la
desactualizacion de los catastros municipales y de las bajas tasas del im-
puesto, especialmente en municipios pequefios y medianos. La reduccién
delica y la actualizacién de los catastros municipales mejorarian las finan-
zas territoriales y promoveria una mas eficiente asignacion de recursos en
las economias regionales.

Ademas, el impuesto predial es simple, transparente y facil de recaudar
y administrar, lo que hace casi imposible la evasion. Un ejemplo de este re-
sultado lo muestra un proyecto de usaip en el Putumayo, donde la actuali-
zacion los avaltios catastrales en algunos municipios aumento6 el recaudo
del impuesto predial en 200%. Aunque la actualizacion catastral en todo el
territorio nacional es un proceso de largo plazo, es claro que el proceso se
puede iniciar utilizando la informacién de mercado para estimar el valor
de las propiedades.

Otra alternativa estratégica podria ser la del autoavalto. Teniendo en
cuenta las severas restricciones fiscales actuales, una actualizacion de los
catastros en el corto y atiin en el mediano plaze puede ser dificil para todos
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los municipios del pais donde el catastro se encuentra desactualizado, debi-
do al costo que éste representa. Por ello el autoavalto podria constituir una
solucién intermedia importante, con ventajas como ha sido demostrado
con la experiencia de Bogota.

L X X 2

El estudio también considera en mas detalle algunos aspectos que se resal-
taron en entrevistas con varios representantes de empresas grandes, pe-
quefias y medianas empresas (PYMES), gremios, organizaciones no guberna-
mentales (ONGs) y sindicatos. El principal problema del sistema tributario
colombiano, de acuerdo con estas entrevistas, es la inestabilidad, lo cual crea
incertidumbre para los negocios, en gran parte causada por la cantidad de
cambios a la ley, gravamenes temporales, cambios en la vigencia de varios
impuestos, conceptos juridicos de la Direccion de Impuestos y Aduanas
(DIAN) a veces inconsistentes, etc. También se discuti6 la inestabilidad que
crea el sistema de administraciéon de impuestos, sobre todo a nivel depar-
tamental y municipal. Ante las presiones fiscales y los bajos ingresos, los
municipios han creado sistemas tributarios con impuestos de pequefias
bases gravables y numerosas tasas por impuesto.



CAPITULO UNO

Descripcion del sistema

En los dltimos afios la estructura tributaria colombiana se ha caracterizado
por un elevado grado de inestabilidad, producto del gran nimero de refor-
mas que se han llevado a cabo. Sin ir muy lejos, tan s6lo desde el afio 2000
se implementaron tres reformas significativas, esto sin incluir el impuesto
a la seguridad democratica introducido via el Estado de Conmocion Inte-
rior en 2002. Aunque las reformas de la tdltima década han sido efectivas
para incrementar el recaudo, han causado un retroceso en la estructura tri-
butaria del pais. A su turno, los efectos de dicha estructura sobre la eficien-
cia del aparato productivo son objeto de preocupacion permanente.

Teniendo en cuenta la incidencia de la tributacién sobre la inversién y el
desempefio econémico, se hace importante iniciar la discusién con una
descripcion del sistema tributario colombiano. El punto de partida es una
descripcion dela situacion fiscal del pais y las recientes reformas tributarias
que se han llevado a cabo (seccién 1). Posteriormente, en la seccién 2 se
discuten las principales caracteristicas de los impuestos nacionales para el
periodo 1999-2004, con especial atencién en el impuesto sobre la renta (isr)
y el Impuesto al Valor Agregado (iva). En la seccién 3 se analizan los
impuestos municipales y departamentales y en la seccion 4 se describen las
contribuciones parafiscales. Finalmente, en la secciéon 5, se tratan los bene-
ficios tributarios que tiene el sistema colombiano.

1. Consideraciones generales sobre la situacion fiscal

Desde 1991, el tamafio del Estado en Colombia y su mandato ha crecido con-
siderablemente. Los gastos publicos agregados crecieron de 21,2% en 1990
a 35,5% del riB en el 2005, reflejando una deliberada intencién de aumentar
el tamario del Estado y utilizar el gasto publico para la distribucion de re-
cursos entre la poblacién. Por su parte, el gasto corriente del Gobierno Cen-
tral crecié de 11% del piB en 1990 a 20,9% en el 2005. Aunque durante esta
época varias reformas fiscales aumentaron el ingreso tributario, este tiltimo
se expandié mucho menos que el gasto corriente. La mayor parte delos gas-

1



2 Auniilisis del sistema tributario colombiano

tos corrientes del Gobierno Nacional se expandieron, con la notable excep-
cién de la inversion publica que en 2002 fue apenas la mitad del nivel de
1996. El gasto corriente se ha contenido un poco con la racionalizacién de
los gastos y el cambio del régimen de transferencias a los gobiernos locales.
Sin embargo, otros componentes, como las pensiones y el pago de intereses
(que pas6 de 2% del ris en 1999 a 3,5% en 2005), contintian en aumento. El
Grafico 1 muestra el déficit y la deuda del sector publico desde 1997.

A diferencia de lo que ocurre con el Gobierno Central, durante la dltima
década, los gobiernos territoriales, que incluyen departamentos y munici-
pios, muestran finanzas publicas relativamente ordenadas. El consolidado
de todos los gobiernos territoriales de Colombia registré un déficit mode-
rado entre 1998 y 2000, que se transformé en un superavit efectivo de 2001
enadelante, paraalcanzar 0,3% del ris en 2005 (estimado coNFis). Las empre-
sas publicas también se encuentran en una posicién superavitaria.

Sin embargo, el déficit primario del Gobierno Central es la razén princi-
pal por la cual ha crecido la deuda (ver Grafico 2).

Aunque no es el tema central de este trabajo, conviene mencionar que el
aumento del gasto publico esta en parte relacionado con la inflexibilidad de
muchos de sus componentes por mandato constitucional y legal. Ademas,

Graéfico 1. Deuda publica versus déficit fiscal
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Graéfico 2. Ingresos y gastos del Gobierno Central colombiano

20“

Gastos

(% del PIB)

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2004
2004
2005

Fuente: cONFIs.

no cabe duda de que el pago de pensiones por cuenta del Gobierno Nacional,
el aumento de las transferencias fiscales por encima de lo previsto en la
constitucion y los mayores gastos en seguridad y defensa, explican en parte
lo ocurrido. Antelarigidez del gasto, los sucesivos gobiernos han recurrido
a la tributacién con el fin de evitar mayores desequilibrios fiscales.

Un gran porcentaje del gasto no se puede reducir (o al menos mitigar su
tasa de crecimiento), debido a que esta ligado a obligaciones constituciona-
les y legales. Este es el caso de las transferencias a gobiernos regionales y lo-
cales, pagos de salarios, pagos de pensiones y pagos de la deuda externa. De
acuerdo a un reciente estudio del rm1, Colombia tiene la mayor proporcién
de gastos rigidos en comparacion a varios paises de América Latina (ver
Cuadro 1). Los factores mds importantes que explican esta rigidez, son:

O Transferencias territoriales: es necesario solucionar el creciente peso
que tienen las transferencias territoriales en el conjunto del gasto. Estas
crecieron de 5% del riB en 1990, a 12,1% del 1 en 2005. Al mismo tiempo
hay una duplicidad de funciones entre el Gobierno Central y los gobier-
nos municipales, pero pocas mejoras en la provision de servicios, lo que
sugiere mayor ineficiencia del gasto publico (Banco Mundial, 2005).
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Cuadro 1. Componente inflexible del gasto, paises seleccionados
(Porcentaje del gasto primario, 2002)

Pais (%)
Colombia 81
Brasil 80
Argentina 60
Guatemala 55
Costa Rica 45
Paraguay 34
Perua 1
Chile* 1

* Excluye Fondo de Estabilizacion del Cobre.
Fuente: Mr (2005) y célculos de los autores.

O Servicio de la deuda: los intereses consumen una cuarta parte del gasto
del Gobierno Central. Teniendo en cuenta los aumentos importantes en
la recaudacién como consecuencia de las reformas tributarias, una tasa
deinterés (real) de mas o menos 6% sobre su deuda, y un crecimiento de
4% del pB (alrededor del promedio histérico), el Gobierno Central to-
davia no tiene asegurada una deuda sostenible a mediano plazo. Esta
vulnerabilidad se agrava aun mds cuando se tiene en cuenta el elevado
nivel de concentracion de la deuda publica en el sistema financiero.

O Transferencias del sistema de seguridad social: las transferencias al sis-
tema de seguridad social equivalen al 2% del piB, pero como bien se cono-
ce, hay un déficit actuarial importante que hara crecer el gasto aiin mas
en los proximos afos. Una mayor discusion esta fuera de los propésitos
de este trabajo, pero es de anotar que, este asunto, sumado a las transfe-
rencias, es el problema fiscal mas grave en Colombia.

O Salarios: repetidos esfuerzos por reducirla tasa de crecimiento de los sa-
larios publicos han sido declarados inconstitucionales. Se han creado
ademas un exceso de entes regulatorios y duplicidad de funciones que
también incrementan la carga salarial gubernamental. Aunque se ha avan-
zado en la liquidacién y fusién de entidades, aun falta bastante por hacer.
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En algunos casos, el problema se agrava por la existencia de rentas de
destinacién especifica, como los impuestos a la gasolina y los parafiscales,
cuyo incremento no conduce a una reduccion del déficit fiscal.

2. Tributacion en Colombia

Los impuestos nacionales son aquellos cuya reglamentacién e implemen-
tacion es comtn a todo el territorio nacional y son administrados por la Di-
recciéon de Impuestos y Aduanas (piaN). Se clasifican en internos, externos
y otros impuestos. La primera categoria incluye los impuestos de renta,
valor agregado, timbre, patrimonio y el gravamen a movimientos financie-
ros (GMF). De acuerdo a las cifras reportadas en 2005, este grupo de impues-
tos genera cerca de 80% delos ingresos tributarios nacionales, participacion
que se ha mantenido practicamente constante durante los tltimos cinco
afios. Por su parte, los impuestos externos, compuestos por aranceles e va
alas importaciones, aportan el 20% restante. Como se aprecia en el Grafico
3, dicha composicién no ha presentado mayores alteraciones.

Grifico 3. Evolucién de la composicion del recaudo
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El impuesto de renta y el iva son los que realizan el mayor aporte al re-
caudo total. En 2005 el impuesto de renta y complementarios aport6 el 43%
del recaudo total, el 'va 28%, actividad externa 21%, GMF 6% y timbre 1,6%.
Una porcién bastante menor se compone de recaudos en otros impuestos,
que incluye el impuesto al patrimonio.

En los tltimos afios se han registrado incrementos significativos en los
recaudos, que pasaronde 11% en 2000 a 15,4% en 2005. E1 Cuadro 2 contiene
el recaudo por cuenta de cada uno de los impuestos (como proporcion del Pis).

La caracteristica mas destacable durante el periodo reciente ha sido el
constante cambio en las tasas impositivas. La tasa maxima del impuesto a
la renta pasé de 30% en 1999 a 38.5% (teniendo en cuenta el 10% de sobreta-
sa)'. Lo mismo ha sucedido con el gravamen a los movimientos financieros,
que se introdujo de manera transitoria con una tasa de 2 por mil, elevada
posteriormente a 3 por mil en 2000 (Ley 633 de 2000) y a 4 por mil (Ley 863
de 2003), vigente hasta 2007. A continuacion se realiza una descripcion del
recaudo, la base y las tarifas vigentes para cada impuesto.

Cuadro 2. Recaudos nacionales como % del PIB

Afo Renta VA Timbre GMF Total Total Seguridad Total
nacional actividad  actividad democritica
interna externa y patrimonio
1994 4,16 2,67 0,15 0,00 6,98 3,24 0,00 10,22
1995 4,13 2,63 0,18 0,00 6,93 3,15 0,00 10,08
1996 4,02 3,39 0,17 0,00 7,58 2,82 0,00 10,40
1997 4,50 3,30 0,19 0,00 7,99 2,82 0,00 10,81
1998 4,31 3,21 0,23 0,00 7,76 2,93 0,00 10,69
1999 4,42 3,26 0,22 0,58 8,48 2,36 0,00 10,84
2000 4,30 3,31 0,23 0,59 8,43 2,58 0,00 11,01
2001 5,44 3,88 0,22 0,76 10,31 2,87 0,00 13,18
2002 5,31 3,89 0,21 0,69 10,10 2,76 0,61 13,47
2003 5,46 4,20 0,22 0,70 10,58 2,91 0,53 14,02
2004 6,26 4,31 0,22 0,88 11,67 2,95 0,18 14,80
2005 6,53 4,29 0,24 0,85 11,91 3,27 0,17 15,35

Fuente: pIAN.

! Adoptado temporalmente por medio delaley 788 de 2002 y extendida hasta el 2007 mediante la ley
863 de 2003.
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2.1. Impuesto sobre la renta

Los contribuyentes de este impuesto son todas las personas naturales y
juridicas que realizan actividades susceptibles de incrementar su patrimo-
nio neto. Este impuesto abarca los gravamenes a las ganancias ocasionales
y a las remesas.

Para las personas naturales, las tasas aplicables van desde 0% hasta un
maximo de 38,5%, en un intento por imprimirle cierta progresividad al im-
puesto. Tal como se evidencia en el Grafico 4, las tasas maximas han au-
mentado considerablemente desde 1990. En 2005 registré un recaudo del
6,5% del pB, frente al 5,5% del riB recaudado en 1999 (Grafico 5).

a. Recaudos por tipo de contribuyente
La base tributaria es un aspecto crucial a la hora de discutir temas de eficiencia
tributaria, por tanto vale la pena realizar una descripcion de la clasificacion

de los sujetos susceptibles de ser gravados con el impuesto de renta. Esto
con el fin de conocer en detalle la base actual y la potencial. Segtin la piaN,

Grifico 4. Tarifas maximas impuesto de renta
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Grafico 5. Evolucion del recaudo en impuesto de renta
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el universo de perceptores de ingresos puede clasificarse en declarantes y
no declarantes, estos dos grupos se desagregan en contribuyentes y no
contribuyentes.

La condicion de declarantes es comuin para todas las personas juridicas,
con excepcion de la nacion y entidades territoriales, las juntas de accién
comunal, los sindicatos y conjuntos residenciales, entre otros. En cuanto a
las personas naturales, estas deben presentar su declaracion de renta si sus
ingresos o patrimonio bruto superan el monto minimo exento de acuerdo
con la Ley?. Se incluyen también en el conjunto de declarantes todas las
actividades sujetas al régimen especial®.

Los no declarantes son todas aquellas personas que por complemento
perciben ingresos inferiores al monto minimo exento.

* En 2005 el monto minimo exento en ingresos fue de $25 millones de pesos y $80 millones para el
patrimonio bruto medido el dltimo dia del periodo fiscal.

*  Dentro de este conjunto se tienen las universidades, corporaciones, asociaciones sin dnimo de lucro,
partidos politicos, congregaciones religiosas, hospitales, fondos de pensionados, entre otros.
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De los conjuntos descritos, son contribuyentes del impuesto todos los
asalariados de ingresos medios y las personas naturales declarantes por
fuera del régimen especial junto con las personas juridicas. De las 905.379
personas declarantes (juridicas y naturales) en 2004, el 62% fueron efectiva-
mente contribuyentes (ver Cuadro 3).

Los esfuerzos por ampliar la base gravable han sido notorios: el ntimero
de contribuyentes declarantes se incrementé en un 55% entre 2000 y 2004,
donde el mayor incremento se evidencia en personas naturales, quienes au-
mentaron su participaciéon dentro del total de contribuyentes en 10 puntos
porcentuales. De igual manera, el niimero de declarantes ha crecido signi-
ficativamente entre 2000 y 2004 (77%), sin embargo, la proporcién de con-
tribuyentes declarantes era mas alta en 2000 (71%).

E196% de los recaudos totales en 2004 provinieron de personas juridicas
(81% de grandes empresas y el 15% restante de otros juridicos), correspon-
diente a 221.601 declaraciones, mientras que las personas naturales regis-
traron 683.778 declaraciones, de las cuales 414.277 contribuyeron con el 5%
del impuesto recaudado (ver Gréfico 6).

Estas diferencias en participacién entre personas naturales y juridicas,
particularmente grandes contribuyentes, se hacen mas evidentes al obser-
var el peso de las personas naturales declarantes contribuyentes dentro de
la poblacién econémicamente activa (pEA). En 2004 los contribuyentes de-
clarantes representaron sélo el 2% de la PEa, donde apenas el 0,5% corres-
pondio a asalariados y el 1,1% a otros declarantes.

Cuadro 3. Impuesto a la renta: declarantes y contribuyentes por tipo

Informacién histérica 2004
Ntmero declarantes renta

Ntmerode Numerode Contribuyentes Recaudo

2000 2001 2002 2003 declarantes contribuyentes % PEA (millones $)
Personas naturales 329.624 336.348 354.808 464.389 683.778 414.277 2,0 722.059
Declarantes
Asalariados 35.186  36.163  39.723  91.280 177.738 111.314 05
Rentistas 82.855 81579  81.843  97.006 136.650 71.232 0,3
Otros 211.583 218.606 233.242 276.103 369.390 231.731 11
Personas juridicas 182.468 196.106 210.723 224.696 221.601 150.145 15.233.274
Grandes empresas 4.814 5.158 5.535 5.883 6.168 5.268 12.844.123
Otros juridicos 177.654 190.948 205.188 218.813 215.433 144.877 2.389.151
Total 512.092 532.454 565.531 689.085 905.379 564.422 15.955.333

Elaboré: Divisién de Mediciones Fiscales. Oficina de Estudios Econémicos, DIAN.
Fuente: Declaraciones de renta, Bodega de Datos Oficina de Estudios Econémicos.DIaN.
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Grafico 6. Participacion en el recaudo por tipo de contribuyente
(Impuesto de renta, 2004)
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b. Recaudo del impuesto sobre la renta por sector

Como se puede ver en el Cuadro 4, en el afio 2002 el mayor contribuyente
por sectores fue el sector minero (30,5% del recaudo total por cuenta de las
personasjuridicas), seguido por los sectores financiero (18%) y de transpor-
te y almacenamiento (9,4%). Como proporcion del producto de cada sector,
la mayor contribucion efectiva fue la de mineria (11,1%), mientras que en
los otros dos sectores la contribucién fue del 2%. A diferencia, los sectores
que menos aportan al recaudo en renta son los sectores de actividades de-
portivas, hoteles y agropecuario, las cuales estan exentas del impuesto
sobre la renta.

Entre 1999y 2002 el saldo a pagar sectorial creci6 en promedio 14% anual
en términos reales. En el sector silvicola el recaudo creci6 53% en promedio
por afo. Asi mismo los sectores de fabricacion de productos minerales y
transporte, almacenamiento y comunicaciones registraron incrementos
notorios con tasas promedio anuales de 41% y 37% respectivamente. Por su .
parte, el saldo a pagar del conjunto conformado por manufactura de textiles
y alimentos aument6 en promedio anual 30% real entre 1999 y 2002. Sin em-
bargo, es notorio que gran parte de este crecimiento se debi6 a incrementos
en el sector textil.
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Cuadro 4. Composicién del saldo a pagar en impuesto de renta

Composicién (%)

Subsector econémico 1999 2000 2001 2002
Minero 35,90 51,86 38,65 30,47
Servicios financieros 15,28 8,40 15 18
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5,77 7,57 0,01 0,01
Electricidad, gas y vapor 12,40 4,51 6,65 8,24
Otros servicios 4,72 4,07 4,54 5,83
Comercio al por mayor y menor de vehiculos 3,87 4,68 4,87 5,16
Fabricacién de productos minerales 2,60 2,62 2,85 4,49
Fabricacién de productos y sustancias quimicas 4,35 3,27 3,24 4
Manufactura alimentos 4,15 3,48 3,11 3,83
Agropecuario, silvicultura y pesca - 2,50 1,55 1,75 2,32
Construcciéon 2,09 1,19 1,48 1,86
Comercio al por menor 2,63 2,78 1,64 1,84
Manufactura textiles 0,95 0,88 0,89 1,25
Madera 0,50 0,55 0,48 1,19
Actividades deportivas 0,66 0,62 0,67 0,87
Hoteles 0,78 1,57 3,51 0,83
No clasificado 0,40 0,08 0,07 0,05
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: DIAN.

2.2. Impuesto al valor agregado

El impuesto al valor agregado (iva) tiene una tarifa general de 16%. Sin
embargo, este impuesto maneja un complejo sistema de tarifas diferencia-
les que van desde 2% hasta 45% aplicables sobre el valor total de las ventas,
prestaciones de servicios e importaciones que se lleven a cabo en el pais. El
Cuadro 5 contiene las tasas hoy vigentes.

El Gréafico 7 muestra el aumento tanto del recaudo como de la tasa ge-
neral del iva. Aunque en los tltimos cinco afios no ha habido cambios en la
tasa, la ampliacién de la base gravable llevada a cabo en 2000 (Ley 633)
incremento el recaudo de manera significativa. En 2005 el recaudo fue del
4,3% del p1B, lo que implica un incremento de un punto porcentual con res-
pecto a la cifra registrada en 1999.

Los recaudos por tipo de contribuyente muestran que el pago de este
impuesto lo realizan primordialmente las empresas. En 1999 se recaud? el
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Cuadro 5. Tasas de IVA en Colombia

Tasa

Bienes y servicios

2%

5%
10%

11%
16%
20%

25%
45%

Animales vivos de la especie procina, ovina y bovina (excepto toros de lidia), aves, peces y
demas animales vivos.

Juegos de suerte y azar.

Arrendamiento de inmuebles no destinados a la vivienda y espacios para exposiciones artesa-
nales, cooperativas de trabajo, servicios de aseo, vigilancia privada y demas empleos tempo-
rales autorizados por el Ministerio de la Proteccién Social, planes de medicina prepagada,
poélizas de seguros de salud, clubes, almacenamiento de productos agricolas, comisiones por
negociaciones agricolas, por colocacién de planes de salud, comisionistas de bolsa, alojamiento,
caballos, asnos, mulos, cereales, harinas, almidones, semillas de cafia de azticar, embutidos,
atiin enlatado, jarabes glucosos y fructosos, cacao, chocolate, productos de panaderia, aceites,
tabaco no procesado, fibras de algodén, equipos de compresion, pasterizadores, hélices para
barcos y maquinas, aparatos y artefactos agricolas.

Cerveza (8% incluido en impuesto de consumo y el 3% se consigna a favor del iva nacional).
General.

Telefonia celular, motos, vehiculos, camperos, produccién y comercializacién de alcohol
etilico, whiskies importados premium, y barcos de recreo y deporte fabricados en el pais.

Vehiculos importados.

Vehiculos particulares con valor FoB igual o superior a U5$40.000.

Fuente: Estatuto Tributario 2004.

Grafico 7. Recaudo y tasa general IVA
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3,6% del P1B por cuenta de las personas juridicas, en tanto que las personas
naturales aportaron el 0,1%. En 2004 el aporte de las empresas fue de 4,2%
del piB mientras que el de las personas naturales se mantuvo constante.

Desde 2004 las personas naturales que adquieren bienes y servicios gra-
vados con 1va al 16%, tienen derecho a la devolucién de 2 puntos del im-
puesto pagado, si realizan el pago con tarjetas débito y crédito. A partir de
2005, esta norma aplica también para la adquisicién de bienes y servicios
gravados con la tarifa de 10%. Esta disposicién responde a razones de po-
litica fiscal encaminadas a evitar la alta evasién e incrementar el recaudo,
en la medida en que la informacién automatica que generan las transaccio-
nes permite a la administracién identificar personas que no estén pagando
impuesto a la renta y les corresponda hacerlo.

Al analizar el recaudo por sector econémico se hacen evidentes las dife-
rencias. Como se ve en el Gréafico 8, en términos comparativos el sector ser-
vicios de transporte, almacenamiento y comunicaciones tiene la mayor par-
ticipacion al aportar el 12,2% del total a pagar en 1va. A este le siguen: otros
servicios, fabricacién de productos minerales y comercio al por mayor, que
aportanel 11,8%,9,9% y 9,1% respectivamente. Las disparidades entre sec-

Grafico 8. Composicion del saldo a pagar en IVA, 2003
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tores son altas. Los saldos a pagar por concepto de 1va del sector electrici-
dad, gas y vapor presentaron el mayor crecimiento entre 1999 y 2003.

2.3. Gravamen a los movimientos financieros

El gravamen a los movimientos financieros fue creado en 1999. Es un im-
puesto que recae sobre los usuarios del sistema financiero y las entidades
que lo conforman. Se causa mediante los giros de cheques de gerencia y la
realizacién de transacciones financieras con recursos que se encuentren de-
positados en cuentas corrientes, de ahorroy en cuentas de depésito del Ban-
co de la Republica.

En 2005 se recaudo el 0,9% del piB por cuenta de este impuesto, cifra que se
increment6 en 27 puntos basicos con respecto alo recaudado en 1999. El re-
caudo por GMF present6 un crecimiento real promedio de 16%. Elmayor recau-
dosedebe, en gran medida, al aumento delas tasas gravables, sin embargo, las
mayores tasas no han tenido el impacto esperado debido a que la base grava-
ble se ha contraido como resultado del mayor uso del efectivo en la economia.

2.4. Impuesto de timbre nacional

Es unimpuesto que grava el 1,5% sobre el valor de cualquier documento en
el cual conste un contrato relacionado con obligaciones superiores a sesenta
millones de pesos. El recaudo por cuenta de este impuesto se ha mantenido
constante desde 1999 en niveles cercanos 0,2% del piB en 2005%.

2.5. Impuesto de seguridad democrdtica y al patrimonio

Esteimpuesto fue introducido por una sola vez en 2002 con el fin de obtener
recursos para la seguridad de la nacién. Se fij6 a una tasa de 1,2%. Sin em-
bargo, en 2003 se extendi6 la validez del mismo hasta el afio 2006, con una
tasa menor (0,3%) y una reduccién de la base gravable. En 2004 los contribu-

4 Esteimpuesto se cataloga como antitécnico y estuvo cerca a ser desmontado en 1974. Sin embargo,

hoy sigue vigente y se grava a tasas mayores a las existentes en aquel momento.
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yentes de este impuesto fueron todas las personas naturales y juridicas que
tributan renta con patrimonio liquido superior a $3.000 millones de pesos™.

El primer afio en el cual se recaudé el impuesto al patrimonio (2002) se
obtuvieron ingresos por $1.250 miles de millones de pesos, equivalentes a
0,6% del riB de ese afio. El recaudo en 2005 fue 0,2% del pis.

2.6. Impuesto global a la gasolina.

El impuesto global a la gasolina y al AcrMm, se genera por la venta, retiro o
importacion de gasolina regular, extra o acPM. Aligual que en el caso ante-
rior, el recaudo por cuenta de este impuesto se ha mantenido constante des-
de 1999 en niveles cercanos 0,5% del piB.

3. Impuestos municipales y departamentales

Los impuestos departamentales (y de algunos distritos) estan constituidos
por los impuestos a la cerveza, los licores y los cigarrillos. Estos tres repre-
sentan mas del 68% del recaudo de los departamentos. Adicionalmente, en
1999 se introdujo la sobretasa a la gasolina, que en el 2005 recaud6 0,4% del
pPiB a nivel nacional. En su totalidad los departamentos recaudaron apro-
ximadamente 1,5% del r1B en el 2004.

Después de los impuestos nacionales, los impuestos municipales son los
que realizan un mayor aporte al recaudo tributario agregado del pais. Di-
chos ingresos representaron en 2003 el 1,95% del pis, cifra que, en compa-
racion con el recaudo registrado en 1998, se ha mantenido relativamente
constante (alrededor del 1,6% del riB).

Dados los parametros constitucionales y legales, cada municipio tiene
autonomia en materia tributaria’. Por ejemplo, la Ley estipula que las tari-
fas aplicables al impuesto predial deben estar dentro del rangode 1a 16 por

El monto a partir del cual se generaba el tributo antes del 2003 era $169,5 millones de pesos.

¢ Neto de acciones y aportes a sociedades en el caso de ser persona juridica. De ser persona natural
son descontables los aportes voluntarios a fondos de pensiones.

7 Paramas informacion con respecto a la potestad tributaria de los municipios ver Aristizabal (2004).
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mil, sin embargo, cada municipio decide cémo, a quiénes y en qué cuantia
aplicar dichas tasas. Aunque hay casos, como en el anterior, enlos que la ley
fija algtin pardmetro, existen tributos en cuales la ley no establece ningtin
tipo de restriccién o de regla para su fijacién. Esto hace evidente la discre-
cionalidad a nivel municipal

El Cuadro 6 muestra los recaudos y el nimero de impuestos per capita
para varios municipios de Colombia. Los municipios estan agrupados de
acuerdo a su poblacién entre grandes, medianos y pequefios. Se observa que,
en promedio, los municipios pequefios recaudan mas per capita y tienen un
mayor nimero de impuestos que los grandes y medianos®. También se
observa que los municipios cuya actividad principal es la explotacion de
hidrocarburos recaudan un poco mas de 566 mil pesos per capita, lo cual no
es alto. Los municipios cuya actividad principal es la agricultura recaudan
apenas 68 mil pesos per capita, aunque tienen un mayor niimero de im-
puestos. De aqui se deduce que parece existir relacién negativa entre el
numero de tasas y el recaudo per cépita. Esto es sintomatico de las compli-
caciones que ciertos municipios afiaden a la administracién.

El Cuadro 7 describe los diferentes impuestos municipales, tales como
los de industria y comercio, impuestos prediales, impuestos al degtiello de
ganado menor y mayor, sobretasa ambiental, sobretasa para el 4rea metro-
politana, alumbrado publico, circulacién y transito, delineacién y urbanis-
mo, espectaculos publicos, uso del suelo, avisos y tableros, etc. Es asombro-
so que municipalidades con menos de 500,000 habitantes en promedio ten-
gan tal cantidad de impuestos, la gran mayoria con un recaudo minimo.

A pesar de la existencia de mas de 20 tipos de tributos diferentes, el re-
caudo municipal se concentra basicamente en dos impuestos, el predial y
el de industria y comercio, avisos y tableros (ica). El Grafico 9 ilustra la
composicion de los ingresos tributarios municipales. En el afio 2003 el 42%
de la totalidad de estos ingresos se origind en el ica, 33% en impuesto pre-
dial y el 25% restante en un conjunto de impuestos menores dentro de los
cuales se destaca la sobretasa a la gasolina.

®  Estoseda,en parte, porque existen algunos municipios pequefios, tales como Castilla La Nueva que

recibe tributos de la explotacion de mineria e hidrocarburos que aumenta desproporcionalmente
su recaudo per cépita.
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Cuadro 6. Recaudo tributario en algunos municipios seleccionados

Municipio Recaudo® Poblacién® Recaudo? Numero
2004 per cdpita  impuestos

Municipalidades grandes

Bogota 1.718.417 6.865.997 250.279 5
Cali 326.456 2.369.696 137.763 NA
Medellin 442310 1.978.511 223.557 NA
Barranquilla® 145.432 1.359.700 106.959 Na
Cartagena 96.377 1.004.074 95.986 2
Municipalidades medianas
Clicuta 29.242 538.126 54.340 7
Bucaramanga 59.898 472.461 126.779 14
Santa Marta 26.936 434.937 61.931 4
Ibagué 37.430 399.838 93.613 8
Manizales® 45.607 378.965 120.346 6
Villavicencio® 33.189 358.621 92.546 3
Armenia 26.271 316.301 83.057 Na
Buenaventura 24.437 276.517 88.374 4
Municipalidades pequefias
Quibdo 3.787 166.250 22.779 5
Florencia 9.579 146.987 65.169 2
Riohacha® 7.495 98.809 46.780 2
Ipiales* 3.564 95.990 37.129 3
Yopal 3.845 86.030 44.694 3
San José del Guaviare® 5.069 64.286 78.851 30
Arauca 4.381 59.805 73.255 8
San Vicente del Caguan 2.059 50.336 40.905 3
Castilla La Nueva® 1.871 4.865 2.055.499 1
Cabuyaro 242 4.299 56.292 1
Promedios por tamafio de municipalidad
Grandes 545.798 2.715.596 162.909 4
Medianas 35.376 396.971 90.123 7
Pequenas 4.189 77.766 252.135 6
Promedio por actividad principal
Petrdleo e hidrocarburos 10.822 127.330 566.498 4
Agricultura 2.656 34.293 67.571 16
Municipalidad fronteriza 16.403 317.058 45.735 5
Con actividad Portuaria 73.296 768.807 88.312 3

2 Cifras en millones de pesos.

b Poblacién 2004 ajustada al censo de 1993.

¢ Corresponde a la suma de los recaudos en impuesto de Industria y Comercio y Predial.
4 Cifras en pesos.

¢ Dato 2003.

Fuente: Encuesta Confecamaras.




18 Aniilisis del sistema tributario colombiano

Cuadro 7. Tipo de impuestos de los municipios

Descripcién

Uso

Municipio No. impuestos
Arauca 8
Barranquilla

Bucaramanga 14
Cabuyaro 1
Cartagena

Castilla La Nueva 1
Cucuta 7
Ibague 8
Manizales 6
Ipiales 3
Quibd6 5
Riohacha 2
San José del Guaviare 30

San Vicente del Caguan 3

Villavicencio 3

Yopal <

Industria y comercio, Predial, deguello de ganado menor,
alumbrado ptiblico, vehiculos, espectéculos publicos y galle-
ras , muegos permitidos y rifas.

Industria y Comercio, predial.
Industria y comercio, Predial, deguello de ganado, sobretasa
ambiental, sobretasa para el drea metropolitana, alumbrado

ptiblico, Circulaci6n y trénsito, delineacién y urbanismo, es-
pectéculos publicos, uso del suelo, avisos y tableros, sobretasa.

Impuesto de Industria, Comercio y avisos y tableros.
Estampilla Procultura, Impuesto a la telefonia basica conmu-

tada, Impuesto ala construccion, Predial, Impuesto por parti-
cipacién en plusvalia y sobretasa al medio almiente.

Impuesto de Industria, comercio y avisos y tableros.

Predial, industria y comercio, avisos y tableros, espectaculos
puiblicos, venta por el sistema de club y delineacién urbana.

Predial, industria y comercio, avisos y tableros, espectéculos
publicos,sobretasa ambiental, contribucién a la valorizacién,

rifas/espectaculos, alumbrado puiblico y sobretasa a la gasolina.

Impuesto predial, Industria y Comercio,Avisos y tablero, Regis-
tro y Matricula, Apertura, Reapertura y Juegos permitidos.

Industria y comercio, predial y rodamiento de vehiculos.

Predial, Industriay Comercio, Circulaciény trénsito, Sobretasa
ala gasolina e Impuesto a Licencias de construccién.

Industria y comercio y predial.

Sobre tasa bomberil y con destino a la cpa, impuesto predial,
Industria y Comercio, avisos y tableros, publicidad exterior
y vallas, espectéculos ptblicos, rifas y juegos de azar, apues-

tas de toda indole.

ica, Pesas y Medidas y Sobretasa Bomberil.

Impuesto de Industria y Comercio y su complementario de
avisos y tableros y publicidad exterior e impuesto predial.

Impuesto Predial, Estampilla procultura y de Industria y Co-
mercio y avisos y tableros.

Pago de energia y mantenimien-
to de redes, gastos administrati-
vosy si existe algliin remanente a
inversion social.

nd.

Libre destinaciénsalvosobretasa
ambiental y metropolitana, elim-
puestoalalumbradoy el decircu-
lacién y transito que se destinan
ala car, al mantenimiento y mo-
dernizaci6n del drea metropoli-
tanade Bucaramanga y delalum-
brado publico.

nd.

Fomentar cultura, programas de
prevencién, seguridad y convi-
vencia ciudadana y creacién del
establecimiento publico Distrise-
guridad, otros.

Gastos de funcionamiento.

Libredestinacion (funcionamien-
to e inversion).

n.d.

nd.

Libre destinaci6n.

nd.

nd.

Todos, exepto la tasa bomberil se
destinan a cubrir gastos de fun-
cionamiento.

Partedel predialse transfiere para
la proteccién del medio ambien-

te y recursos naturales.

nd.

Fuente: Encuestas Confecamaras.
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Grafico 9. Composicion de los ingresos tributarios municipales, 2003

Otros 7% Vehiculos 4%

ICA42%
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gasolina 14%
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Fuente: Federacién de Departamentos y DANE.

Aunque el recaudo de los impuestos municipales tiene una participacion
baja dentro del riB, el ica tiene un efecto altamente distorsionador de la acti-
vidad productiva. Por la forma como el impuesto esta disefiado, los contri-
buyentes tributan sobre los ingresos brutos obtenidos por el ejercicio de una
actividad industrial, comercial o de servicio, sin que les sea permitido efectuar
una depuracién delos costos y gastos necesarios en los que se ha incurrido. El efec-
to distorsionador que tiene este impuesto es atin mayor como consecuencia de
la excesiva discrecionalidad que tienen los municipios para fijar la tasa del im-
puesto y la posibilidad de gravar con distintas tasas distintas actividades.

Adicionalmente, en el Cuadro 8 se aprecia el grado de dispersion delas tasas
del impuesto predial e ica entre municipios. Las tasas del impuesto de indus-
tria y comercio varian poco, mientras que la tasa del impuesto predial varia no
s6lo entre municipios, sino también dentro del mismo municipio, es decir, exis-
te una gran brecha entre las tasas minima y maxima en algunos municipios.

Asi mismo, la legislacién actual permite que distintos municipios gra-
ven con el ica el mismo ingreso. Esto perjudica ciertas actividades produc-
tivas y desincentiva el comercio interno. Por ejemplo, recientemente varias
ciudades han considerado gravar conica las transacciones en el mercado de
valores, lo que podria afectar el desarrollo del mercado de capitales y una
asignacion eficiente del capital hacia actividades productivas. A lo anterior
se suma que el cumplimiento de los deberes formales del tributo (como de-
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Cuadro 8. Tasas gravables ICA y predial
(Pesos por mil)

Municipio ICA Predial Ntimero de
contribuyentes
Maixima Minima Mixima Minima impuestos municipios
Cabuyaro nd. nd. na. na 79
San Vicente del Caguan 10 3 na. na. 658
Riohacha® 4 4 15 2 1.848
San José del Guaviare 10 3 33 5 2.313
Quibdé 22 2 33 4 2.828
Buenaventura 10 3 20 3 4.487
Santa Marta® 10 2 n.a. n.a. 4.659
Ibagué 10 2 39 7 8.423
Manizales 10 2 10 8 11.443
Cucuta 10 2 16 1 14.783
Arauca 10 2 14 3 20.946
Yopal* n.d. nd. nd. n.d. 42.604
Florencia 10 5 15 5 51.119
Bucaramanga 10 2 8 2 n.d.
Castilla La Nueva n.a. n.a. n.a. na. n.d.
Ipiales 10 3 n.d. n.d. n.d.
Villavicencio 8 2 13 8 n.d.
Cartagena 10 3 18 2 n.d.

Nota: tasas por mil.

* Tasa promedio.

® De 7.000 contribuyentes potenciales.

¢ Del total registrado, 36.945 empresas contribuyen al impuesto predial y 5659 al ica.
Fuente:

clarar y retener) se deja al arbitrio de cada entidad territorial, aumentando
la inestabilidad en las reglas de juego y el costo del cumplimiento de las obli-
gaciones legales.

Por otra parte, el impuesto predial, que puede fomentar un uso mas
eficiente de la tierra y promover una mejor asignacion de recursos, no ha
sidoaprovechado en todo su potencial recaudador. Esto es consecuencia de
la desactualizacién de los catastros municipales y de las bajas tasas del im-
puesto, especialmente en municipios pequefios y medianos. La reduccién
delica y la actualizacion de los catastros municipales mejorarian las finan-
zas territoriales y promoveria una asignacién de recursos mas eficiente en
las economias regionales.

Ademas, el impuesto predial es simple, transparente y facil de recaudar
y administrar, lo que hace casi imposible la evasion’. Aunque la actualiza-
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cion catastral en todo el territorio nacional es un proceso de largo plazo, es
claro que se puede iniciar utilizando la informacién de mercado para esti-
mar el valor de las propiedades.

Otra alternativa estratégica podria ser la del autoavalto. Teniendo en
cuenta las severas restricciones fiscales actuales, una actualizacion de los
catastros en el corto y atin en el mediano plazo puede ser dificil para todos
los municipios del pais donde el catastro se encuentra desactualizado, de-
bido al costo que éste representa. Por ello el autoavaltio podria constituir
una solucién intermedia importante, con ventajas como ha sido demostra-
do con la experiencia de Bogota.

El objetivo del autoavaltio es que los mismos propietarios estimen el valor
comercial justo de sus predios. El potencial incentivo a subvaluar las pro-
piedades estaria limitado por los impuestos de ganancias ocasionales y de
plusvalia, en caso de venta de las propiedades. Ademas, bajo este mecanis-
mo podrian ingresar a la base tributaria un gran nimero de predios que en
la actualidad no estan en ella. Finalmente, el autoavaltio seria ttil para identi-
ficaraquellas zonas sobre las cuales el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(1cac) debe adelantar procesos de actualizacién y conservacion catastral.

3.1. Impuesto predial

El impuesto predial es aquel que grava la propiedad inmueble. El pago a
realizar se determina a través de un sistema de tarifas diferenciales progre-
sivas que se aplican segun el valor de la propiedad en cuestion y pueden
variar entre el 1y 16 por mil'®. El recaudo en 2003 fue de 0,6 % del ris, al igual
que en 1998. De 1011 municipios, cuatro concentran poco mas del 50% del
recaudo. Bogotd, Cali, Medellin y Barranquilla aportan respectivamente, el
32%,12,5%, 8,5% y 4% del recaudo total en este rubro (cifras 2003). Como

°  Unejemplo deesteresultadolo muestra un proyecto de usaib en el Putumayo, dondela actualizacion
de losavaltios catastrales en algunos municipios aumenté el recaudo del impuesto predial en 200%.

10 El valor de los predios tiene como base el avalto catastral. Las tarifas a las cuales se liquida este
impuesto son determinadas por los municipios teniendo en cuenta factores como los usos del suelo
en el sector urbano y los estratos socioeconémicos.
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se ve en el Grafico 10, Medellin es el municipio donde el impuesto predial
tiene mayor participacién en los recaudos totales. Barranquilla presenta las
mayores variaciones en participacion.

Grifico 10. Evolucién de la participacién del recaudo en predial
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Fuente: Federacion de Departamentos.

3.2. Impuesto de industria y comercio, avisos y tableros (ICA)

Elica grava a todas las personas juridicas y naturales que lleven a cabo acti-
vidades industriales, comerciales o de servicios dentro de un municipio en
particular. Las tarifas son determinadas por los concejos municipales y estan
dentro del rango del 2 al 10 por mil segtin actividad econémica, aunque
Bogota puede establecer tasas hasta del 30 por mil. A lo anterior se suma la
posibilidad que tienen los municipios de cobrar una sobretasa complemen-
taria equivalente al 15% del impuesto de industria y comercio a cargo del
contribuyente, este cobro es el denominado impuesto de avisos y tableros.

Los ingresos tributarios municipales por cuenta del ica representaron el
0,8% del pis en 2003 (0,7% en 1998). E1 70% del recaudo total municipal por
cuenta de este impuesto se concentra en las cuatro ciudades principales
(Bogot4, Cali, Medellin y Barranquilla).
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4. Impuestos a la némina y cargas parafiscales

Como se muestra en el Cuadro9, hoy en dialos costos laborales no salariales
acargodel empleador, compuestos por las contribuciones alaseguridad social
de los trabajadores (31%) y las cargas parafiscales (9%), representan algo mas
del 40% del salario. A continuacién se describe en qué consisten los elemen-
tos bajo los rubros de contribuciones a la seguridad social y cargas parafisca-
les, cudl es su propdsito y como ha evolucionado su tarifa en los tltimos afios.

4.1. Contribuciones a la seguridad social
Salud: en el marco del Régimen Contributivo, cada empleado debe estar

inscritoauna Entidad Promotora de Salud, de quienrecibe un paquete basi-
co de servicios en salud (Plan Obligatorio de Salud o ros) previo aporte

Cuadro 9. Costos laborales no salariales (% del salario mensual)

Antes de 1990 2005
Contribuciones a la Seguridad Social 32,5 38,8
Salud 10 12
Pensiones 6,5 15
Cesantias 93 9,3
Retroactividad de Cesantias 4,2
Riesgos Profesionales 25 2,5
Contribuciones Parafiscales 9 9
Cajas de Compensacion 4 4
ICBF 3 3
SENA 2 2
Total 41,5 47,8
A cargo del empleador
Contribuciones a la Seguridad Social 25 31
Salud 4,7 8
Pensiones 43 11,3
Cesantias 9,3 93
Retroactividad de Cesantia 4,2
Riesgos Profesionales 25 2,5
Contribuciones Parafiscales 9 9
Cajas de Compensacién 4 4
ICBF 3 3
SENA 2 2
Total 34 40,1

Fuente: Actualizaciéon de Cardenas y Bernal (2003).
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mensual equivalente a 12% del salario de referencia (o basico), repartido
entre el empleado (4%) y el empleador (8%). Esta tarifa fue establecida en
1993, cuando la reforma a la seguridad social (Ley 100) aument6 la contri-
bucién de 4,7% a 7% del salario basico en 1993, 8% en 1995, y 12% de 1996
en adelante (ver Gréafico 11).

Pensiones: obligatoriamente, cada trabajador debe estar inscrito al Régimen
General de Pensiones y cotizar mensualmente el 15% de su salario en el
fondo de pensiones al que esté afiliado, del cual tres cuartos son responsa-
bilidad del empleador y la cuarta parte restante es responsabilidad del
empleado. Como se presenta en el Grafico 11, la Ley 100 de 1993 aument6
la contribucién de un nivel de 5,3% del salario basico a 8,3% en 1993, 11,5%
en 1994, 12,5% en 1995y 13,5% en 1996. En 2003, la Ley 797 estableci6 que
a partir de 2004 la cotizacion aumentaria 1% ese afio y 0,5% los dos afios
siguientes, hasta llegar a 15,5% en 2006.

Cesantias: el régimen de cesantias obliga a cada empleador a pagar a sus
trabajadores, un mes de salario por cada afio de servicios, es decir 9,3% del

Grifico 11. Evolucién de contribuciones a la seguridad social

14 Cesantias Pensiones /

(% del salario)

Fuente: Actualizacién Cérdenas y Bernal (2003).
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salario basico mensual. Este porcentaje se capitaliza en una cuenta a nom-
bre del trabajador para la eventualidad de un retiro o despido. Esta tarifa
esta vigente desde 1990, cuando la Ley 50 elimin6 la retroactividad de las ce-
santias, la que correspondia, en promedio a 4,2% del salario de los trabajado-
res, disminuyendo los aportes de 13,5% a 9,3%.

Seguro deriesgos profesionales: Este aporte fue creado con el propositode
asegurar al trabajador contra los riesgos derivados de su actividad laboral
que pueden afectar la salud individual o colectiva. Entre estos riesgos se en-
cuentran los fisicos, quimicos, biolégicos, psicolégicos, de saneamiento y
de seguridad. Adicionalmente, el afiliado puede acceder a una indemniza-
cién por el tiempo que deja de trabajar a causa de una incapacidad temporal
o permanente. La contribucién para este seguro corresponde a 2,5% del
salario del trabajador, entré en vigencia desde laimplementacion de la Ley
50 de 1990 (ver Graéfico 11) y es asumida en su totalidad por el empleador.

4.2. Contribuciones parafiscales

Cajas de compensacién familiar: las Cajas de Compensacién Familiar fue-
ron creadas a finales de la década de los cincuenta, por empleados y emplea-
dores, con el objetivo de reducir la carga econdmica de los trabajadores mas
pobres. Para esto, cada entidad recolecta una fraccion delanémina detodos
los trabajadores afiliados a ella, y la redistribuye entre aquellos menos favo-
recidos por medio desubsidios monetarios'. Adicionalmente, estas institucio-
nes han desarrollado servicios y programas complementarios a la ayuda mo-
netaria, que incluyen educacion, recreacién y deportes, hoteles, agencias de
viajes y préstamos, entre otros. Desde 1957, el aporte correspondiente a cada
empleado es igual a 4% de su salario mensual, como muestra el Grafico 12.

Instituto colombiano de bienestar familiar (icer): ElicBres un establecimien-
to publico descentralizado creado con la finalidad de proveer proteccién a

1 Como dicen Alm y Lépez (2002) los trabajadores menos favorecidos son aquellos con un salario
mensual inferior a cuatro veces el salario minimo.
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Grafico 12. Evolucion de las cargas parafiscales
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Fuente: actualizacion Cardenas y Bernal (2003).

lanifiez y aumentar el bienestar de las familias mas pobres del pais. En 1974,
la Ley 27 establecié una contribucién equivalente al 2% del salario, tarifa
que fue modificadaa 3% en 1988 y esta desde entonces vigente. Los ingresos
recaudados son destinados a la financiacion de programas que tienen como
poblacién objetivo la nifiez menos favorecida. Entre ellos "Hogares Comu-
nitarios", que convierte hogares en guarderias que brindan alimentacién y
atencion basica para menores; un programa que provee alimentacién y
consultas médicas para mujeres de bajos ingresos embarazadas; un proyec-
to que presta asistencia a nifios abandonados y un sistema de alimentacién
para nifnos en escuelas de estratos bajos.

Servicio nacional de aprendizaje (SENA): el SENA es una institucion ptblica
que promueve el desarrollo técnico y tecnolégico de los trabajadores, gra-
cias a una serie de programas de formacién profesional. Los recursos para
esta tarea provienen de un aporte mensual de 2% del salario de los emplea-
dos del sector privado y 0,5% para los del sector ptblico. Estos recursos son
empleados en programas para la capacitacién profesional y para del desa-
rrollo empresarial, entre otros.
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5. Beneficios tributarios
5.1. Beneficios al impuesto de renta

El impuesto de renta tiene cuatro tipos de beneficios fiscales: ingresos no
constitutivos de renta, deducciones, exenciones y descuentos fiscales. La pri-
mera categoria se refiere al conjunto de ingresos que la ley no considera ge-
neradoresde renta paralos contribuyentes (Parra y Bravo,2004). Hay que acla-
rar, sin embargo, que no todos los ingresos no constitutivos de renta son be-
neficios tributarios pues existen algunos de ellos que entran en este conjun-
todado que ya han sido gravados en una etapa anterior en la generacién del
ingreso, como es el caso de los dividendos y participaciones en una empresa.

Las deducciones estan comprendidas por todos aquellos rubros que re-
ducen la renta gravable pero que no tienen una relacién de causalidad con
la generacién derentas. Es decir, no se clasifican como beneficios tributarios
las deducciones por costos de producciéon, némina, entre otros. Por el con-
trario se pueden deducir de la renta gravable y se consideran como benefi-
cios fiscales las inversiones en proyectos de investigacion, desarrollo cien-
tifico, cinematografia, entidades destinadas al desarrollo delmedio ambien-
te, salud y cultura y las donaciones.

Las exenciones estan constituidas por todas aquellas rentas percibidas
por quienes por ley no son sujetos pasivos del impuesto. Se pueden clasifi-
car en exenciones laborales, regionales y sectoriales. Las primeras se refie-
ren a los ingresos salariales no constitutivos del impuesto de renta, en 2005
el 25% de los ingresos laborales (con un tope de $4,5 millones de pesos men-
suales). Un ejemplo de exenciones regionales son las otorgadas por las Le-
yes Paez y Quimbaya. A nivel sectorial existen exenciones a casas editoria-
les, licoreras y loterias. Por otra parte los regimenes de zonas francas, zonas
econdmicas especiales y las amparadas por convenios internacionales per-
miten la exencion de rentas.

Por ultimo, los descuentos tributarios son aquellos que, a diferencia de
las deducciones, reducen los pagos en impuesto afectando directamente el
valor del impuesto liquidado. Entre ellos se encuentran los descuentos por
el Iva a importaciéon de maquinaria pesada, impuestos pagados en el ex-
terior, gastos en salarios y prestaciones para la generacion de nuevos em-
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pleos, entre otros. En el Anexo 1 se encuentra una descripcion de los bene-
ficios fiscales en impuesto de renta hoy vigentes.

Para el impuesto a la renta de personas naturales, las principales rentas
exentas son de caracter laboral. Los ingresos laborales tienen una exencion
de los primeros 5 salarios minimos, mas el 25% de exceso sobre este min-
imo. Ademas de la exencién de los primeros 5 salarios minimos, se pueden
deducir los intereses por financiacién de vivienda y una proporcién de
gastos en salud o educacion. Adicionalmente, se le puede efectuar deduc-
ciones presuntas por un monto equivalente a 30%. Del monto resultante se
puede rebajar hasta un 25% adicional por diversos conceptos a fin de deter-
minar la base gravable. Por otro lado, para el afio 2004, la renta gravable
inferior a $20,4 millones al afio est4 exenta. Entonces, si un contribuyente
hiciera uso de todas las deducciones que le permite la Ley, de acuerdo al
CONFIs estaria exento del 1sr en el 2004 si su renta bruta fuera menor a $38,9
millones al afio. Claro est4 que es necesario tener en cuenta los pagos para-
fiscales que paga antes de recibir el salario neto.

a. Costo fiscal de las exenciones en renta

Seguin estadisticas del Ministerio de Hacienda, el total de las rentas exentas
a 2004, que ascendi6 a $7,1 billones de pesos corrientes (2,8% del ris), re-
presentd un costo fiscal de $1,5 billones de pesos, equivalentes a 0,4% del
pIB de ese afo'?. Es decir, bajo una estimacion conservadora, el costo de di-
chas exenciones equivale a cerca de la mitad del recaudo en gravamen a los
movimientos financieros de 2005. Respecto de los datos registrados a 1998,
el total de rentas como proporcion del pis se redujo 1,6 puntos porcentuales.
Es de resaltar que en 2004 el 64% de las rentas exentas se atribuye a perso-
nas naturales.

Dentro dela categoria de sociedades, durante los afios 1998 y 2004 el por-
centaje total de exenciones ha tendido a concentrarse sobre los grandes con-

12 Precios de 2005. El costo fiscal se calcula a partir del monto total de rentas exentas estimadas multi-

plicdndolas por la tarifa vigente segtin tipo de contribuyente. Para el caso de las personas juridicas
se aplica la tarifa maxima (38,5%), si es el caso de las personas naturales se multiplica por la tarifa
promedio (11,4%)
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tribuyentes®. De acuerdo a las cifras estimadas por la DIAN la participacion
delas exenciones a grandes contribuyentes dentro de la categoria y periodo
en mencién oscilé dentro del 50%.

La estructura de la composicién de las exenciones a personas juridicas
por subsectores ha variado moderadamente. En 1998 los sectores que mas
se beneficiaron de las exenciones fueron: otros servicios, electricidad, gas y
vapor, servicios financieros y construccién, participando cada uno en el
31%,21%,12% y 8% del total de rentas exentas a personas juridicas. Cinco
afios mas tarde algunos de estos sectores siguieron apareciendo como los
mas beneficiados, sin embargo entraron a este grupo sectores como mine-
ria y manufactura de alimentos. En 2004 los principales sectores beneficia-
dos fueron: otros servicios, servicios financieros, minerias y manufactura
de alimentos (28.5%, 24.5%, 12.5% y 6% de los beneficios por rentas exentas
a personas juridicas, respectivamente).

b. Deducciones y descuentos tributarios

El total de deducciones en impuesto de renta representaron el 17% del pis
en 2003 representando un costo fiscal de 6,5% del piB. Para tal afio las de-
ducciones se concentraron en el sector otros servicios, servicios financieros
y de transporte, almacenamiento y comunicaciones, constituyendo el 59%
del total de este beneficio. Al grupo anterior le siguen el sector manufactu-
rero y el comercial que reciben el 25% del total.

Al comparar con las cifras reportadas en 1998 se evidencia una reduc-
cion de 19 puntos porcentuales en el total de deducciones, al representar el
36,6% del piB en dicho afio. Sin embargo la estructura a nivel sectorial en la
participacién del beneficio no presento variaciones.

Los descuentos tributarios, en contraste con las deducciones, represen-
tan un costo mucho menor para la nacién. En 2003 el monto total de descuen-
tos registrado fue del 0,05% del piB, distribuidos de manera uniforme entre
los sectores servicios de transporte almacenamiento y comunicaciones,

3 Es importante recordar que el monto de las exenciones depende de la renta gravable de los con-

tribuyentes, el cual resulta mayor en el caso de los grandes contribuyentes.
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electricidad, gas y vapor, otros servicios y manufacturas. El afio 1998 mostr6
una participacién sectorial mas amplia al incluir todos los sectores econ6-
micos dentro del beneficio. La cifra total de descuentos cerré en 0,5% del riB
para el periodo fiscal en mencién. Los sectores manufacturero y minero
concentraron el 40% del beneficio.

5.2. Beneficios al IVA

Elimpuesto al valoragregado presenta tres categorias principales de bene-
ficios tributarios, las exenciones, exclusiones y los descuentos. Dentro de
los bienes y servicios exentos (a los cuales no se les carga el impuesto) se in-
cluyenlosbienes de exportacion, bienes donados, libros y revistas de carac-
ter cultural o cientifico, bienes utilizados en instituciones de educacién su-
perior, alcohol carburante para automotores y servicios turisticos presta-
dos a extranjeros o vendidos en el extranjero.

Las exclusiones comprenden los bienes y servicios basicos, intereses por
rendimientos financieros, bienes relacionados con servicios de salud como
equipos vy filtros para realizar didlisis renales, anticonceptivos y materias
primas para la realizacién de medicamentos y vacunas, entre otros.

En comparacion con la categoria de exenciones (comprendida por ar-
ticulos que pueden ser gravados pero que la Ley les ha concedido el bene-
ficio de un tratamiento fiscal preferencial), las exclusiones no se consideran
como un beneficio tributario como tal pues se encuentran constituidas por
bienes y servicios que por su naturaleza no deben ser gravadas, entonces,
en sentido estricto no son un beneficio.

Los descuentos, tal y como sunombre lo dice, permiten que las personas
y sociedades descuenten el iva pagado en ciertas compras del impuesto
sobre las ventas. Este es el caso del iva generado en las compras de maqui-
naria industrial.

Un estudio realizado por el Departamento Nacional de Planeacién estim6
que en 2000 las exenciones y exclusiones del va representaron el 4% del pis
de éseafo, dondelos principales sectores responsables por dicho costo eran
el agropecuario, el de servicios personales, los de alquiler de vivienda y los
bancarios, de seguros y empresariales.
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5.3. Beneficios tributarios municipales

Dada su autonomia relativa, los municipios pueden fijar individualmente

los beneficios tributarios dentro de su jurisdiccion. Estos se presentan ge-
neralmente en la forma de reducciones en el impuesto a cargo (especial-
mente en el caso del 1ca y predial) por pronto pago del impuesto. También

son comunes exenciones y descuentos a sectores especificos. El Cuadro 10
muestra los beneficios tributarios ofrecidos en algunos municipios. Este
cuadro evidencia las grandes disparidades en materia tributaria presentes

a nivel municipal.

Cuadro 10. Ejemplos de tratamientos fiscales especiales a nivel municipal

Municipio

Exoneraciones, reducciones y beneficios tributarios

Arauca

Armenia

Bucaramanga

Buenaventura

Cartagena

Cuacuta

Florencia

Ibague

Manizales

Reduccién del saldo a pagar por pronto pago en Ica e internacién de vehiculos (sélo rige en 2005)

o Exenciones temporales en ica para los sectores industria, salud, inmobiliario, turistico y comer-
cial. También ofrecen exenciones en este impuesto a fondos de empleados, microempresas y a
los vendedores ambulantes que se reubiquen.

o Exenciones en impuesto de construccién por zonas rurales

o)

Enica: a produccion primaria agricola, ganadera o avicola, explotacion de canteras, educacion
publica, entidades de beneficiencia, culturales, deportivas, asociaciones de profesionales y gre-
miales sin 4nimo de lucro, partidos politicos, hospitales vinculados al sNs y a la primera etapa de
transformaci6n de la produccién agricola en predios rurales.

o Enimpuesto de ciculacién y transito: a tractotes y demas maquinaria agricola.

Se concede el beneficio de descuento de intereses moratorios (paraimpuesto predial) y en pago total
(enca) a los contribuyentes que cancelen la totalidad del impuesto adeudado, incluida la vigencia
fiscal 2004, conjuntamente con el total de las deudas de vigencias fiscales anteriores.

o Reducciones impositivas a empresas que generen empleos directos permanentes.

O A proyectos que desarrollen infraestructura industrial y hotelera.

o Tarifas diferenciales en predial para aquellos proyectos que estén destinados en el ror a activi-
dades.

Por la ley 819/2003 se abolieron las exenciones ya que si se conceden se debe crear una fuente
adicional de ingresos para suplir el dinero que se deja de recaudar.

Descuento en ICA por generacion de empleos permanentes. El beneficio se ofrece segtin el niumero
de empleos creados.

Acuerdo 002 de 1999, mediante el cual se exonera del pago de ica y Predial durante 10 afios a las
empresas que se instalen en Ibagué.

Incentivos del 20% al 100% en predial y del 15% al 100% en ica por generacién de nuevos empleos
dependiendo de la actividad econémica y del niimero de empleos efectivamente generados , por
periodos que van desde uno a diez afos.

Continuacién —
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Cuadro 10. Tratamientos fiscales especiales a nivel municipal

(Continuacion)
Municipio Exoneraciones, reducciones y beneficios tributarios
Ipiales O Reducciondel 5% al 15% por pronto pago del impuesto predial durante los cinco primeros meses

Quibdé

Riohacha

San José del

Guaviare

San Vicente del
Caguéan

Santa Marta

Villavicencio

Yopal

del afio.
O Reduccion hasta del 10% por pronto pago en industria y comercio.

Descuentos por pronto pago y pago anticipado en ica y predial

O Impuesto de Industria y comercio: las nuevas empresas de caracter industrial que generen mas
de 25 empleos directos de caracter permanente, tendran una exencion por 5 afios en el predial.

O Impuesto de Industria y Comercio: las empresas en concordato tendran un descuento del 50%
del impuesto a pagar.

O Incentivo por oportunidad de pago en predial.
Industria y Comercio: exoneracién a la produccién primaria agricola, ganadera y avicola asi
como la produccién de articulos nacionales destinados a la exportacion.

o]

Nuevas empresas en las que mas del 80% de sus insumos tengan origen local y generen mas de 6
empleos directos tendran una tarifa de ica un 50% menor a la establecida. Quien pague la totalidad
del ica en un solo desembolso por el valor anual tendra un 20% sobre la declaracion.

Beneficio a instalacién nuevas empresas industriales. Acuerdo 019 diciembre 30 de 2004 vélido
desde el afio 2005 al 2004.

O Descuento por pago anticipado en predial hasta por el 12% del valor a pagar.
o Descuento del 8% en ica por pago dentro de los plazos establecidos.

Incentivo al pago del predial, al ica (inicamente para el régimen simplificado).

Fuente: Encuestas Confecamaras (2005).




CAPITULO DOS

Comparaciones internacionales

Colombia sobresale frente a sus vecinos latinoamericanos por los cambios
constantes en la politica tributaria y la rigidez del gasto. El escenario es
particularmente preocupante pues la politica fiscal antes dela década delos
noventa en Colombia era ejemplar, con una tasa de endeudamiento ptblico
moderado (de 18% del piB en comparacién a un promedio de 44% de la
region, deacuerdo a weo (2001)) y un sector publico relativamente pequefio
para estandares regionales (gastos e ingresos del sector ptiblico consolida-
do se centraban alrededor de 20% del riB entre 1960 y 1990, comparado a
32,7% estimado para el 2004).

En esta secci6n del trabajo se discuten elementos del sistema tributario co-
lombiano que son afines a sistemas tributarios de otros paises en America
Latina. Luego se consideran aspectos en los cuales Colombia presenta las dife-
rencias mas importantes. Finalmente, se discuten brevemente los sistemas
tributarios de Costa Rica, Chile, China, Irlanda y Espafia, cinco economias
que han tenido mucho éxito enatraer inversion en los tiltimos afios, para saber
qué lecciones se pueden sustraer de estos casos para Colombia.

1. ;Cual deberia ser el ingreso tributario colombiano?

El recaudo tributario como porcentaje del piB esta un poco por debajo de la
media mundial, como se observa en el Grafico 13. Numerosos estudios (por
ejemplo, Lee y Gordon (2004)) muestran que la relacién entre presion tribu-
taria y riqueza del pais es positiva, 0 sea que entre mas rico el pais, mayor
su capacidad de recaudar ingresos. El Gréfico 13 muestra la relaci6én pro-
medio mundial de estas dos variables con datos de més de 100 paises. Co-
lombia est4 un poco por debajo de este promedio, (lo que implica que para
su nivel de ingreso la tributacién deberia ser mas alta).

2. Similitudes y diferencias tributarias frente a América Latina

Existen muchos aspectos que el sistema tributario colombiano comparte con
otros paises, algunos delos cuales corresponden abuenas practicas interna-
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Grafico13.Relacién entre ingreso per capita e ingresos tributarios sobre PIB
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cionales. Sin embargo, el sistema tributario colombiano difiere de la ten-
dencia latinoamericana en algunos aspectos importantes. Primero, la tasa del
impuesto sobrelarenta es muy alta y creciente, mientras que en otros paises
se ha buscado reducirla. Segundo, la exencién al impuesto sobre la renta
personal es muy alta comparativamente, razén porla cual la productividad
del impuesto es baja y muy pocas personas lo pagan. Tercero, las tasas varian
mucho por sectores, lo que no sucede en otros paises. En lo que concierne
al1va, en Colombia hay muchas més tasas y exenciones que las observadas
internacionalmente. Cuarto, el gravamen a los movimientos financieros, aun-
que se ha vuelto comtin en la regién, se ha institucionalizado en Colombia
mas que en cualquier otro pais en América Latina. Quinto, la comparacién
internacional arroja que los impuestos parafiscales son muy altos para un
pais al nivel de desarrollo de Colombia. Finalmente, Colombia gana el
récord en términos de la cantidad de reformas tributarias aprobadas en los
ultimos ocho afios, comparado con cualquier otro pais en América Latina.

A continuacién se discuten las principales similitudes y diferencias en-
tre el sistema tributario colombiano y el de otros paises, particularmente de
Ameérica Latina.
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2.1. Ingresos tributarios

El Cuadro 11 muestra que Colombia se encuentra méas o menos en el pro-
medio (medido en el periodo 2000-2002) en cuanto a ingresos tributarios del
Gobierno Central con respecto al riB (el promedio es 15,2%, mientras que
Colombia se encuentra en 14,8% del riB). En general, se observa que los
paises mas pobres de Centroamérica tienen la menor carga tributaria en
términos deingresos tributarios con respecto al 1B, mientras que Brasil y los
paises del Cono Sur tienen la mayor carga tributaria. Sin embargo, hay
importantes diferencias: Jamaica se destaca por ingresos tributarios entre
el 20y el 25% del piB, mientras que Argentina tuvo una caida importante del
ingreso tributario a raiz de la crisis econémica del 2000-2001.

Cuadro 11. Ingresos tributarios del Gobierno Central en paises de América
Latina (% del PIB)

Pais 1985-1889 1990-1994 1995-1999 2000-2002 2003* 2004*
Argentina 11,6 11,6 12,5 95 13,7 16,1
Paraguay 8,5 94 10,6 9,7 na na
Guatemala 7,9 74 8,9 10,2 9,5 10,2
El Salvador 12,3 9,8 11,6 10,8 12,7 15,0
Venezuela 170 15,9 14,1 119 8,7 11,7
Meéxico 14,3 13,5 11,9 12,0 10,9 10,1
Costa Rica*** 11,3 11,9 12,5 134 13,8
Peru 10,8 134 14,8 12,6 13,1 13,9
Colombia** 11,2 11,8 10,4 12,9 14,0 14,8
Bolivia 8,0 9,9 14,0 18,1 na na
Nicaragua** 25.3 11,0 13,6 14,1 15,8 16,5
Trinidad and Tobago 24,8 19,2 20,4 153 na na
Reptiblica Dominicana 11,8 13,2 14,8 15,5 na na
Honduras 13,6 15,5 16,9 16,2 na na
Chile 19,3 18,4 18,7 16,7 15,9 16,5
Ecuador 14,4 15,5 15,0 19,2 15,0 15,6
Uruguay™* 21,9 25,7 26,2 24,0 222 229
Brasil** 16,5 18,2 19,7 244 23,1 21,9
Jamaica 235 21,4 22,3 25,6 na na

*  Proyectado.

** Proyeccion para el 2004.

** Fuente Cornick, trabajo del Bip.

Fuente: rm1 Estadisticas Financieras Internacionales y documentos de Articulo IV. Estadisticas para el
2003 y 2004 son preliminares, basados en estadisticas de ministerios de finanzas de acuerdo a la clasi-
ficacion del 1rs.
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El recaudo tributario promedio del Gobierno Nacional Central en los
paises latinoamericanos ha aumentado en las tiltimas décadas. En el perio-
do 1990-1994 el recaudo promedio era 14,3% como porcentaje del piB, y en
el 2004 habia aumentado en promedio a 15,2%. Brasil, Uruguay y Jamaica
tuvieron los mayores recaudos en 1995-1999. Colombia y Guatemala tuvie-
ron el peor desempefio en este periodo, en parte por la crisis econémica que
atravesaba Colombia en ese momento. Sin embargo, se evidencia el gran
esfuerzo tributario posterior, pues Colombia fue uno de los paises con ma-
yores incrementos en ingresos fiscales entre 1998 y 2004.

Algunos paises con un sistema de gobierno federal tienen grandes di-
ferencias entre el recaudo tributario del gobierno general y el Gobierno Cen-
tral, tales como Brasil y Argentina. El Cuadro 12 muestra los ingresos tribu-
tarios del gobierno general de paises seleccionados. Colombia se encuentra
también cerca al promedio para esta definicién de gobierno que incluye los
departamentos y municipios.

Cuadro 12. Recaudo tributario del gobierno general, paises seleccionados

1994 2001
México 11,3 11,2
Venezuela 133 12,2
Ecuador 10,9 12,3
Peru 13,9 12,5
Colombia 12,8 16,6
Chile 16,0 16,7
Argentina 16,2 17,6
Bolivia 17,2 18,1

Fuente: rv1 (2005): Estabilizacién y Reformas en Latinoamérica.

2.2. Impuesto sobre la renta (ISR) empresarial y de personas naturales
a. Tasas

El Grafico 14 muestra la clara tendencia, tanto en América Latina como en
otros paises del mundo, de reducir las tasas del impuesto a la renta empre-



Comparaciones internacionales 37

Graéfico 14. Tasas de IVA, impuesto sobre la renta empresarial y personal
(Promedio para América Latina, 1985-2002)
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sarial y de personas naturales', al tiempo que se incrementa la tasa de vA.
Colombia es una clara excepcién en esta materia. Colombia tiene la tasa
méxima del impuesto sobre la renta mas alta de América Latina y una de
las més altas del mundo. A esto se le suma el hecho de que existe una so-
bretasa de 10% hasta el afio 2007. Los Graficos 15A y 15B muestra las tasas
a las cuales se causan el impuesto de renta, tanto para personas juridicas
como naturales, otros paises de América Latina y algunos paises de la OECD.
Los valores de las tarifas corresponden a las tasas maximas vigentes.
Aunque la tarifa en Chile resulta alta para las personas naturales, tiene
la tarifa mds baja en renta empresarial (incluso al compararla con paises
como Corea y Estados Unidos), ofreciendo un clima mas favorable para la
inversi6n, en oposiciéna Colombia, dondeademés de tener unaalta tasa desr,
este no es el inico impuesto con el que estan gravadas las empresas. Deben

4 Aunque en todos los paises se mantiene una progresividad de la tasa marginal del impuesto a la

renta personal.
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Grifico 15A. Tasas de impuesto sobre la renta en otros paises
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Grafico 15B. Tasas de impuesto sobre la renta en otros paises
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pagar también el impuesto al patrimonio, a las regalias y a las remesas al ex-
terior, IvA sobre compra e insumos (aunque hay un crédito temporal), aran-
celes sobre bienes de capital si son importados; contribuciones parafiscales
y laborales, impuestoalas transacciones financieras, eimpuestos municipales
de ica, impuesto predial, vehiculos, impuesto de timbre (1,5% sobre los con-
tratos grandes) e impuesto de registro (entre 0,3% a 1% del valor del contrato).
Muchos municipios también cobran otros impuestos adicionales, tales como
elalumbrado publico, delineacién urbana, circulaciény transito del transporte
publico, teléfonos, uso del espacio ptblico, sobretasa bomberil y varias estam-
pillas, etc., aunque algunos de estos son deducibles de renta hasta en un 80%.

Colombia es un pais en donde la carga del impuesto sobre la renta a las
empresas es excesivamente alta en comparacién al impuesto sobre la renta
personal. Una vez una empresa paga sus impuestos y costos laborales, in-
cluyendo impuestos parafiscales, el empleado paga muy poco, tal vez casi
nada de impuestos. Esto se debe a quela exencion basica estd aun nivel muy
alto en comparacion a otros paises. Solo aquellas personas que reciben in-
gresos mayores a 5 salarios minimos legales comienzan a pagar impuestos,
el cual es equivalente a cerca de cuatro veces el ingreso per capita.

En América Latina solo Guatemala y Nicaragua, donde los sistemas tri-
butarios no son ejemplares, tienen una mayor exencién a la de Colombia
como multiplo del riB per capita (ver Cuadro 13). Lo que esto muestra es que
muy pocas personas naturales pagan impuestos a la renta en Colombia. Por
su parte, quienes tienen un ingreso mayor o igual a 16 veces el ingreso per
capita pagan la tasa méaxima de 38,5%. Esto es inusual, pues la tendencia en
otros paises es que la tarifa marginal maxima solo aplica para las personas
deingresos aun més altos. Un argumento en contra de aumentar el impues-
to sobrela renta personal es que la carga parafiscal es alta. Sin embargo, esta
carga de costo laboral es alta méas que todo para los empresarios.

Como en casi todos los paises, existe un rango de tasas marginales que
aumenta por nivel de ingreso personal y la tasa maxima del impuesto sobre
la renta personal generalmente coincide con la tasa méxima del impuesto
sobre la renta empresarial. Esta practica es relativamente comun, pero se
recomiendan pocas tasas marginales (3 04). Incluso, muchos paises en tran-
sicion de Europa Oriental han optado por una sola tasa al impuesto sobre
la renta personal, en un esfuerzo por simplificar el sistema tributario. Aun-
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Cuadro 13. Nivel de exencion basica para el impuesto a la renta personal y
nivel de ingresos que paga tasa maxima (multiplos del ingreso per capita)

Nivel de exencién basica Nivel de Ingresos maximo
Latinoameérica 1991 2001 Latinoamérica 1991 2001
Venezuela - 0,0 Venezuela - 0,0
México 0,2 0,1 Chile 22,6 12
Chile 23 0,1 Brasil 2,8 3
Costa Rica 29 0,8 Costa Rica 53 3,7
Panama 0,5 0,9 Republica Dominicana 74,3 5,8
El Salvador 23 12 Ecuador 35,8 8,3
Brasil 12 15 El Salvador 32,5 11,0
Argentina 0,5 1,7 Argentina 13,7 16,5
Reptiblica Dominicana 0,2 2,3 Colombia 25,3 16,6
Ecuador 2,9 24 Peru - 22,3
Peru - 29 Guatemala 31,7 22,5
Honduras 6,9 3,6 Honduras 686,8 36,0
Colombia 0,4 41 Meéxico 11,7 44,0
Guatemala 2,3 5,0 Panama 97,8 57,8
Nicaragua - 7474 Nicaragua 99 61,2
Bolivia 05 - Bolivia 0,5 -
Paraguay* - - Paraguay* - 2
Uruguay - - Uruguay - -
Promedio 1,8 2,3 Promedio 75,0 20,7

* No hay 1sr personal
Fuente: Stotsky, J and A. WodenMariam. Documento de trabajo rm1 (Working Paper WP/02/227), "Central American
Tax Reform: Trends and Possibilities".

que Colombia prefiera tener algtin rango de progresividad al fijar las tasas
del impuesto a la renta personal, vale la pena reducir el niimero de tasas.

b. Productividad

La base tributaria del impuesto sobre la renta personal es demasiado pe-
quena,escasamente corresponde al 0,5% de la poblacién. Esto afecta la pro-
ductividad del impuesto: el estudio comparativo de Gallagher (2005) su-
giere que entre mas contribuyentes activos haya, dada la administracién de
impuestos, la productividad de este impuesto aumenta. Este estudio en-
cuentra que la variable mds robusta y significativa es la tasa maxima del sk
empresarial. Deacuerdoa sus calculos econométricos, una reducciénde 1%
en la tasa del 1sR empresarial, manteniendo otros factores explicativos cons-
tantes, aumenta la productividad en 0,4%. Ademas, desde el punto de vista
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de la administracion tributaria, existen rendimientos decrecientes frente a
los aumentos en las tasas impositivas. El Recuadro 1 explica el concepto de
"productividad".

El Gréfico 16 muestra que la productividad se ha disminuido levemente

desde principio de los afios noventa, y que estd muy por debajo de la pro-
ductividad del impuesto sobre la renta personal®. Utilizando los datos de
Gallagher y su metodologia de calculo para el caso de Colombia (que no
estd ensu estudio), el Grafico 17 muestra que la productividad delimpuesto

Recuadro 1: Productividad de un impuesto

Unindicador estandar en la literatura econémica tributaria es la productividad de un impuesto. Este
indicador mide la efectividad de recaudacién dada la tasa impositiva. Mas especificamente, este
indicador se define como:

Productividad del impuesto = (recaudo total[base tributaria)/Tasa impositiva

Se observa que aumentos en la tarifa que no generan aumentos proporcionales en el recaudo redu-
cen la productividad, mientras que mayores recaudos con una misma tarifa o tarifas inferiores au-
mentan la productividad. Este indicador puede estar entre 0y 1, donde 1 indica la mayor produc-
tividad.

Varios factores explican la diferencia de productividad entre paises y a través del tiempo. En un
estudio de Gallagher (2005) encuentra que entre mas rico el pais (medido como su nivel del PiB per
cépita), mayor la productividad del impuesto delva. Varios estudios también muestran quesi hay
evasion, o muchas exenciones que reducen la base impositiva, 0 una administracién tributaria
ineficiente (que a su vez afecta el nivel de evasion), o altas moras en el pago de impuestos, entonces
la productividad tiende a ser menor. Mientras que diferentes paises pueden diferir en su preferen-
cia de la tasa impositiva, reflejando decisiones politicas y sociales de reasignacién de recursos,
todas las sociedades coinciden en la importancia de reducir evasion, de reducir excepciones a cier-
tos sectores, y en la importancia de mejorar la ineficiencia administrativa. Por tanto, el numerador
en la férmula deberia ser lo més préximo al denominador.

Las politicas que conlleven a mejorar la productividad del impuesto tienen efectos positivos que
a su vez conducen a una mejor sostenibilidad politica y eficiencia del mismo. De acuerdo a un
estudio reciente (Cardenas, Lora, Mercer-Blackman (2005)), la productividad de los impuestos,
sobre todo del va, tiende a ser més alta en paises en donde los ciudadanos sienten que hay equidad
en el recaudo, y donde se siente que los recursos fiscales se gastan en una manera que les beneficia.

15

Incluso, Bergsman y Mercer-Blackman (2005) muestran que la productividad del impuesto sobre
la renta total esta mas o menos en el promedio en comparacién a un grupo de paises competidores,
pues esta productividad estd compuesta por la productividad del 1sr personal (que es baja) y la
productividad del 1sk empresarial (que es alta).
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Gréfico 16. Productividad del impuesto de renta por tipo de contribuyente
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Fuente: calculos de Fedesarrollo y pian.

Grafico 17. Comparacion internacional de la productividad del impuesto
sobre la renta personal y la riqueza 2004 o afio mds reciente, 41 paises
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sobre la renta personal (para personas naturales) en Colombia esta por debajo
del promedio de41 paises, atin tomando en cuenta sunivel de PIB per capita.

Aunque la productividad del impuesto sobre la renta empresarial se com-
para favorablemente con otros paises, las diferencias entre sectores y el pe-
quefio nimero de contribuyentes sugieren que la productividad podria ser
aun mayor. Las reformas tributarias en los tiltimos cinco afios han logrado,
con éxito limitado, disminuir en algo las exenciones al impuesto sobre la ren-
ta empresarial. Por tanto, la productividad del impuesto a la renta de las
empresas ha aumentado y es bastante buena si la compara con otros paises
de América Latina (Cuadro 14).

Sinembargo, como la carga recae sobre un niimero muy reducido de em-
presas contribuyentes (que quizas simplifica lacomprobacién de recaudos),
existe una gran inequidad horizontal y una reducida base tributaria, lo que
puede afectar negativamente la productividad. De hecho, la evidencia em-
pirica indica que tanto las exenciones como la alta tasa del impuesto sobre
la renta empresarial afectan negativamente la productividad.

c. Exenciones

Cérdenas, Lora y Mercer-Blackman (2005), estudian los casos de 9 paises
Latinoamericanos (incluyendo Colombia), y encuentran que en paises en
donde el proceso de elaborar e implementar politica tributaria no permite

Cuadro 14. Productividad del impuesto de renta empresarial

Pais/afio 1995-1999 2001
Costa Rica 0,017 n.d.
Colombia* 0,111 0,14
El Salvador 0,076 0,078
Uruguay 0,067 0,076
Peru 0,073 0,061
Brasil 0,001 0,006
Bolivia 0,044 0,059
Panama 0,067 0,049
Reptblica Dominicana 0,004 0,044
Argentina 0,034 0,043
Guatemala 0,035 0,037

* Calculo de Fedesarrollo.
Fuente: Gallagher 2004. Datos tomados de Stotsky y Wolde-Mariam.
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un consenso democratico por los actores claves (incluyendo gobierno, em-
presarios y sociedad civil), la cantidad de exenciones esta positivamente
relacionada con la cantidad de actividad legislativa en el 4rea tributaria. Esto
de cierta manera implica que cuando se hace una reforma tributaria para
aumentar impuestos, necesariamente se abre la oportunidad para que cier-
tos sectores de la economia demanden exenciones. Este fendmeno parece ser
claro para el caso de América Latina, aunque muy posiblemente estas tenden-
cias se manifiestan en otros paises del mundo también. El Cuadro 15 resu-
me las exenciones principales y beneficios tributarios en América Latina.
Las exenciones y beneficios tributarios del impuesto sobre la renta se pue-
den clasificar de acuerdo a cuatro criterios, que reflejan en términos gene-
rales las motivaciones de los legisladores cuando fueron establecidos:

0 Sectores: los sectores sociales como educacién y salud bésica en casi to-
dos los paises son exentos del 1sr. También es muy comuin que se exima
algunos sectores estratégicos como silvicultura y mineria y otros de ca-

. racter recreativo.

a7 Regiones: en algunos paises, incluso Colombia, las empresas son exen-
tas del impuesto sobrela renta y otros impuestos si selocalizan en ciertas
regiones menos desarrolladas, para asi fomentar su desarrollo. En el caso
de regiones afectadas por un desastre natural, las exenciones tienden a
ser temporales.

a Para promover la exportacién: muchos paises han creado zonas libres
para empresas que producen bienes para exportacion. En muchos casos
los insumos importados no pagan impuestos si se utilizan para fabricar
bienes para exportacion. Sin embargo, los acuerdos internacionales sobre
subsidios y medidas compensatorias hacen que se eliminen subsidios a
un rango amplio de bienes.

a Incentivos generales de inversion: incluyen reduccién de impuestos o
exencion para insumos importados, se permite la depreciacion acelera-
da de capital, e incentivos fiscales a la investigacion y el desarrollo tec-
nologico.



Comparaciones internacionales 45

La exencion a actividades con fin social, la depreciacion acelerada, y los in-
centivos para proyectos de ciencia y tecnologia son ejemplos de exenciones
muy comunes en todos los paises del mundo, y de por si tienen el proposito
de incentivar actividades que benefician a toda la sociedad, tales como la
educacion, lasalud, lainversiény el progreso cientifico. Otrosincentivos de
car4cter mas especifico (tales como zonas francas) tienen el propésito de in-
centivar ciertas inversiones escogidas, y son muy comunes en Ameérica Latina.
En algunos casos, las zonas especiales (por ejemplo, en Costa Rica, Republica
Dominicana y México) se han convertido en los tiltimos afios en motores de cre-
cimiento econdémico, atrayendo inversion externa en una forma muy exitosa.

Sin embargo, estos incentivos interactiian con otros aspectos que atraen
el capital extranjero, tales como la distancia almercadorelevante, la infraes-
tructura (que puede afectar los costos de transporte), y el costo relativamen-
te bajo de la mano de obra requerida. Otras exenciones, tales como las que
se otorgan a ciertas regiones sirven como una politica temporal al desarro-
llo de la regidn, pero la probabilidad de que empresas atraidas a la region
permanezcan en ella una vez se vence la exencion va a depender de otros
factores no tributarios (ver Tanzi y Zee (2000)).

La mayoria de los paises latinoamericanos no son federales, y los im-
puestos locales atin estdn poco desarrollados. Incluso muchos municipios
en otros paises, como en Colombia, estan en un proceso de desarrollar sus
bases tributarias para asi conseguir mas autonomia financiera en el contex-
to de descentralizacion. Las notables excepciones son Brasil y México, don-
delos estados y departamentos recaudan muchos impuestos, pero también
otorgan generosas exenciones e incentivos tributarios a empresas que se
localizan en sus regiones. Este tipo de competencia regional usando el siste-
ma tributario local es muy comtn en paises mas desarrollados.

Por su parte el efecto de la alta exencién en la renta personal tiene reper-
cusiones sobre el sector productivo y va en contra de las buenas practicas
internacionales de tener tasas impositivas promedio mas o menos iguales
para el impuesto a la renta personal y empresarial'®. Incluso en muchos

16 Aunque la buena préctica es tener progresividad en las tasas marginales del impuesto a la renta
personal, con una exencién basica equivalente a una canasta de consumo basica (mds o menos igual
al PiB per cépita).



Cuadro 15. Incentivos fiscales y financieros a la inversiéon y producciéon

Pais Incentivos tributarios Incentivos tributarios a sectores especificos Incentivos Incentivos al comercio
horizontales tributarios a internacional y zonas
regiones francas

Argentina Minerias, sector financiero, lindustria y silvicultura X
Bahamas b4 Hoteleria, servicios financieros, cerveza y bebidas espirituosas
Barbados Xe Servicios financieros, aseguradoras, tecnologias de la informacién
Belize X Minerias
Bolivia Minerias
Brazil b & X
Chile Xf Silvicultura, minerias y material nuclear X X8
Colombia Xt X
Costa Rica Silvicultura y turismo X!
Reptblica Dominicana Turismo y comercio agricola Xk
Ecuador Minerias y turismo X!
Guyana Comercio agricola
Haiti Xm
Honduras
Jamaica Industria cinematografica, turismo, bauxita, aluminio, construccién de fabricas
Mexico X» Silvicultura, industria cinematografica, transporte aéreo y maritimo e industria de

publicaciones Xe
Nicaragua Turismo
Panama Turismo y silvicultura Xp
Paraguay Xa Xr
Peru Turismo, minerias, agropecuario y petrolero X Xt
Trinidad & Tobago X Hoteleria y construccion.
Uruguay XV Hidrocarburos, impresiones , silvicultura, industria militar, aereolineas, periédicos,

emisoras, teatros, navieras e industria cinematografica.
Venezuela X+ Hidrocarburos y otros sectores primarios (x) XY

Nota: la X indica que sélo hay préstamos para bienes de capital.
2 Algunos beneficios incluyen la comprar "derechos de incentivos". Es vélido en las provincias de San Juan, La Rioja, San Luis y Catamarca.
b Las rentas estan exentas y las importaciones que se destinen a inversion estan libres de aranceles.

¢ Elincentivo tributario es para los inversionistas extrajeros. Las compaiiias Offshore tributan a tasas mucho menores de las tasas vigentes para las compaiiias locales.
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Cuadro 15. Incentivos fiscales y financieros a la inversion y produccién (Continuacion)

¢ Hay incentivos tributarios federales para las regiones del Amazonas y el Noreste del pais.

¢ Permiten la exencién de aranceles y pagan un monto reducido de costos de bodegaje si hay un gasto minimo en la region.

f Zonas de libre comercio de Arica, Iquique y Punta Arenas. Las empresas estdn exentas del impuesto sobre la renta y el iva.

& Principalmente hay dos tipos de incentivos fiscales a la inversién (incluyendo ganacias y reinversiones): i) Depreciacién acelerada a nuevos activos fijos; ii) Impuesto a la
renta personal y complementarios.

" Hay dos regimenes tributarios especiales a favor de regiones particulares que han sido victimas de desastres naturales, la Ley Paez y la Quimbaya.

i Exencion total o parcial de derechos de aduana e impuestos. También existen Zonas de régimen aduanero especial.

i Zonas de Libre Comercio exoneran por 8 afios el impuesto de renta a las empresas, durante los 4 afios subsiguientes la exencién es del 50%.

¥ Reciben tratamiento especial la industria digital y aquellas que se ubican en zonas poco favorecidas o se localizan segtin sus necesidades de insumos.

! Zonas de Libre Comercio de Esmeraldas, Montecristi y Riobamba. También cuentas con un régimen especial para las maquilas.

™ Haiti tiene un generoso sistema de beneficios tributarios.

" A través del programa de promocion de sectores (PROSEC), firmas de veintid6s industrias en el sector manufacturero pueden importar bienes a una tasa preferencial. El bene-
ficio aplica si las importaciones en cuestién son usadas para la produccién de bienes finales en el sector manufacturero respectivo.

° Se incentivan las maquiladoras. También existen Recintos Fiscalizados que permiten exenciones de impuestos para bienes que se destinen a exportacién y pagos diferidos
de impuestos. Como incentivo especifico a las exportaciones hay reduccién deliva en las importaciones de maquinaria y equipo destinadas a la elaboracién de productos
de exportacién. Ademas todos los bienes que se exporten a EEUU y Canada estan libres de arancel.

? Tratamiento especial a empresas Offshore. Los ingresos generados en transacciones comerciales internacionales realizadas por barcos mercantiles no pagan impuesto de
renta. Zona de Libre Colén.

a Paraguay ofrece descuentos tributarios durante cinco afios a proyectos de inversion.

* La duracién del beneficio mencionado en la anotacién anterior es mayor (diez afios) si la compafiia inversionista se localiza en los Departamentos de Guaira, Caazapa,

Neembect, Concepci6n, o en la regién Este el pais.

* Empresas manufactureras que operen en provincias fronterizas y en la Amazonia estédn exentas de los impuestos de renta, valor agregado e impuestos selectivos.

Facilidades en pago de tarifas aduaneras para contratistas del gobierno peruano que realicen proyectos de inversién por periodos superiores acuatro afios. Centros de

exportacion, transportacion, industria y comercializacién de servicios.

* Trinidad and Tobago ofrece generosos beneficios tributarios temporales, éstos pueden durar hasta diez afos.

v Existe exencién de impuestos a lareinversion de utilidades en firmas manufactureras, cultivos y siembras e instalaciones hoteleras. Adicionalmente hay descuentos parciales
en los impuestos de capital, se registra el valor fiscal de los equipos industriales al 50%.

¥ Las nuevas inversiones realizadas en las industrias manufacturera, agricola, de pesca ,agropecuaria y de turismo reciben un descuento del 20% en sus impuestos. Ademas,
el impuesto a las ganacias de captal es de 1%.

t

* Nuevas inversiones en hidrocarburos reciben un descuento del 8%. La compra de equipo de capital y servicios con destino a inversiones en los sectores minero, petrolero,
agricola y piscicola estdn exentos del impuesto general a las ventas.

v Régimen de zona de Comercio extranjero: ofrece cero aranceles. Devolucién de impuestos de importacién para exportadores.

Fuente: 108 2001. Cuadro 17.3 en "El Motor de Crecimiento". Reporte Progreso Econémico y Social en América Latina (2001).
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paises desarrollados hay una mayor carga a nivel personal bajo la filosofia
de que el sector productivo no deberia tener la mayor carga, sino el sector
consumidor, que es el que en realidad se esta beneficiando de los servicios
publicos (educacion, seguridad, etc.)".

Por ejemplo, Chile, que tiene un sistema tributario ejemplar, tiene una
exencion basica del impuesto a la renta personal de mas o menos 0,8 veces
el PIB per capita, cobra una tasa maxima del impuesto sobre la renta de 40%,
pero la tasa maxima para las empresas es solo de 17%. Este aspecto se observa
también en muchos paises de la 0EcD, lo que sugiere como mejorar la practica
internacional. El Grafico 18 muestra el ingreso del impuesto sobre la renta
promedio, dividido en sus componentes de renta personal y empresarial, para
paises avanzados (OEcD), América Latina y Colombia, que ilustra este punto.

Colombia tiene varias exenciones y deducciones disponibles para los con-
tribuyentes del impuesto de renta que se discutieron previamente. Las de ma-

Grafico 18. Comparacién internacional: porcentaje de ISR sobre ingresos
tributarios totales
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Fuente: Gil-Diaz, en Banco Mundial (2002), capitulo 6.

7 Escomtn internacionalmente también tener una tasa al impuesto sobre la renta basica y un régimen

simplificado para las pequefias empresas.
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yor costo fiscal en 2003 fueron: la exencién de ingresos menores a 5 salarios
minimos ($1,3 miles de millones) y la exencién a los fondos de garantia de
bancos y cooperativas ($200 millones). También esta la exencién a entidades
de derecho publico, las cajas de compensacion familiar, y el 25% del ingreso
salarial. El costo total de estas exenciones fue aproximadamente 0,75% del
PIB ese afio. Ademas, hay grandes diferencias de los niveles de exenciones a
través de sectores, como se discutira en la parterelacionada con competitivi-
dad. Estocrealo quesellama inequidades horizontales del sistema tributario.

Adicionalmente en Colombia hay diferencias importantes en las cargas
impositivas por sectores, no solo porque enfrentan tasas muy diferentes del
impuesto sobre la renta, sino porque las exenciones tienden a afectar unos
sectores mucho mas que otros. El sector que mas paga impuestos en Colom-
bia, ademas de las transferencias a los gobiernos locales y al Fondo de Esta-
bilizacién del Petréleo, es el sector petrolero y minero (ver Cuadro 16). Esto
se estudiard més adelante. En otros paises existen algunas exenciones y
beneficios enfocados a ciertos sectores también, pero las tasa basicas son
iguales para la mayoria de los sectores'.

Cuadro 16. Participacién de impuestos pagados por el sector petrolero o
minero (% del PIB)

Pais Tributario No Total Notas
tributario
Venezuela 0,0 5,1 -
Ecuador n.a. n.a. 6,2 Incluye ingresos del fondo de estabilizacion
Colombia 3,5 4,5 - Excluye utilidades de Ecopetrol
México n.a. 6,7 -
Argentina = - =
Chile (cobre) - 0,4 39 transferencias de cobre (fuente: Fmr)
Paraguay 0,0 3,8 3,8 Ingresos por energia hidroeléctrica
Bolivia 4,7 0,0 4,7 2003; se refiere a hidrocarburos

Fuente: cdlculos propios con datos del rmi, varios staff reports. Para México proviene de la secretaria de
Hacienda y crédito ptblico de México.

18 Algosimilar ocurre en otros paises productores de petréleo o recursos no renovables. En Colombia,
las tasas de impuestos por regalias y remesas son relativamente bajas en comparacion a otros paises.
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2.3. Impuesto al Valor Agregado (IVA)
a. Tasas

Enlo que respecta al 1va, la tasa general principal en Colombia es 16%, que
esta cercaal promedio de América Latina. Deacuerdo al Grafico 19, las tasas
varian entre 10% (en Paraguay) y 22% (en Uruguay), pero en casi todos los
paises, particularmente en las economias emergentes, la tendencia desde
1992 ha sido la de crear o aumentar las tasas del va.

Esta tendencia responde a varios factores. En primer lugar, es mas dificil
administrativamente recaudar impuestos sobre ingresos directos (de em-
presas y personas) por la dificultad de verificar los montos con precision.
Esta subdeclaracion de ingresos tiende a aumentar en la medida en que los
ingresos percibidos sean mayores. A diferencia, los impuestos indirectos
son de mas facil administracion y recaudo, pues no resulta sencillo ocultar
el valor de un bien o servicio consumido.

En segundo lugar, en un sistema bien disefiado, el iva tiene la ventaja de
quelos consumidores intermedios y productores solo pagan elimpuestosobre
el valor que le agregan al producto. Por tanto, tienen derecho a un crédito tri-

Grifico 19. Tasas del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en América Latina
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butario por el va que pagan sobre insumos, y tienen el incentivo de exigir fac-
turacién y evidencia de la compra de insumos del proveedor. Asi, cada agente
enlacadenade producciény consumo tieneelincentivodeactuar comoagente
recaudador, pues necesita facturas para poder recibir el crédito fiscal.

Aunque el va es un impuesto al consumo y las personas de menores in-
gresos consumen una mayor proporcién delos ingresos, es posible mejorar
la distribucion de ingresos, como en efecto se hace en muchos otros paises,
eximiendo del va productos de la canasta basica, transporte ptiblico, edu-
cacién y medicamentos, y dedicando el gasto publico para subsidiar las
necesidades de los pobres. Esta politica responde al principio recomenda-
do por expertos de "aumentar eficiencia en recaudos, aumentar equidad en
gastos" (ver por ejemplo Tanzi y Zee (2000)).

Sin embargo, en Colombia parece que se ha tratado de incorporar una
nociénde progresividad algoarbitraria enla decision delas tasas deimpuestos
al vA. Si se incluye el hecho de que algunas publicaciones tienen una tasa
de cero, habria nueve tasas en Colombia. Esto no corresponde a buenas prac-
ticas internacionales, en donde el sistema tributario busca minimizar las
distorsiones y oportunidades para reclasificar bienes para evadir impues-
tos y la politica de redistribucién se hace mediante el gasto publico.

Enotros paises de América Latina se tienen dos tasas, maximo tres en paises
con gobiernos federales (Cuadro 17). Ciertos paises federalistas muchas

Cuadro 17. Numero de tasas de IVA: Colombia y paises competidores, 2005

Pais No. de tasas de 1va Tasa principal (%)
Argentina 3 21
Brasil por estado 11-17
Chile 1 19
Colombia 8 16
Costa Rica 1 13
Ecuador 1 12
México 2 15
Panama 2 ]
Peru 1 17
Reptiblica Dominicana 1 12
Venezuela 2 16
Uruguay 2 23

Fuente: Misi6n del Ingreso Publico, Cuadernos de Fedesarrollo No.10.
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veces permiten que gobiernos regionales recauden también un impuesto al
consumo (el caso de Brasil, en donde el va es recolectado exclusivamente por
los estados, pero cada estado tiene por lo general una tasa). Generalmente
se cobra unimpuesto selectivo al consumo de bienes cuyo consumo no es prio-
ritario o se quiere desincentivar, como es el caso de las bebidas alcohdlicas, el
tabaco, articulos de lujo, armas etc.”. El Cuadro 18 muestra el recaudo pro-
medio como % del pB, por cuenta de impuestos selectivos aplicados en al-
gunos paises de América Latina (en Colombia se cobran a nivel territorial).
Segun entrevistas con empresarios y la sociedad civil en Colombia vy,
teniendo en cuenta los objetivos de politica fiscal del gobierno, la tasa gene-
ral principal del pais se considera adecuada. Incluso, la Misién de Ingresos
(2002) calcula que una tasa del 14% con eliminaciones de algunas exencio-
nes en Colombia podria dar el mismo ingreso, pues se ampliaria la base.

Cuadro 18. Recaudo de impuestos selectivos en América Latina
(% del PIB)

Pais Ao Recaudacién
Guatemala 2003 1,09
Venezuela 2000 1,18
Honduras 2000 1,44
Colombia 2003 1,65
Brasil 2000 1,72
Argentina 2000 1,90
Meéxico 2000 2,00
Pera 2002 2,09
Chile 2004 2,38
Uruguay 2001 3,55
Promedio simple 1,90

Fuente: Informacién Fondo Monetario Internacional (fm1) y de paises.

¥ Un caso interesante mencionado por dirigentes de la industria automotriz es que el sistema del va

estaba llevando a dos incentives perversos: i) preferencia por carros usados, sobre carros nuevos,
yii) compras de carros en Venezuela y Ecuador, donde las tasas son mucho menores, y luego mane-
jarlos a Colombia y venderlos como carros usados.



Comparaciones internacionales 53

b. Productividad

Los avances en la administracion tributaria y en los procesos de facturacion
de empresas han mejorado la productividad del iva en América Latina,
aunque existe alguna evidencia de que ésta ha disminuido en Colombia de
acuerdo al Gréfico 20. Después de un crecimiento importante a principios
de los afos noventa, la productividad cay6 considerablemente. Sin embar-
go, tomando el periodo en su totalidad, de 1990 al 2002, la productividad
del va fue alrededor de 30% en Colombia, mientras que el promedio para
los paises de América Latina fue de 33%, o sea, Colombia estuvo levemente
por debajo del promedio (ver Cuadro 19).

c¢. Exenciones
Existen muchas exenciones al iva en Colombia, lo cual conlleva a una base
relativamente pequena y decreciente desde 1996, en comparacion a paises

latinoamericanos (ver Grafico 21). Se trata de las exenciones al va que se con-
centran en el alquiler de vivienda y el sector construccion principalmente.

Grafico 20. Productividad promedio del IVA en Colombia y América Latina
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Cuadro 19. Productividad del IVA en paises de América Latina

Pais Productividad del 1va (%)
Argentina 17
México 23
Nicaragua 26
Uruguay 29
Peru 29
Brasil* 29
Colombia 30
Venezuela 31
Trinidad y Tobago 32
Paraguay 34
Reptblica Dominicana 35
Costa Rica 36
Ecuador 36
Bolivia 36
Guatemala 37
El Salvador 40
Honduras 45
Chile 45
Jamaica 54
Promedio Latinoamérica** 33
Mediana Latinoamérica** 34

* Incluye los recaudos del va de estados.

** La omisién de paises se debe a la ausenica de datos en ciertos afios.

Fuente: Data de los Government Financial Statistics y documentos de articulo IV, rvi, y Price WaterHouse
Coopers: sumarios mundiales, varios afios.

Rutherford, Light y Barrera (2003) han calculado que las exenciones y
exclusiones del iva representaron en 2001 cerca de $8 billones, un 42,1% de
los recaudos. Ademas, se cobra el va para bienes de capital, pero temporal-
mente las empresas pueden tomar el crédito a tres aios del va pagado para
bienes de capital. Al mismo tiempo, como algunos bienes de capital son
exentos de impuestos por importacién, para igualar la carga para empresas
domésticas seinstaurd el sistema del 'va implicito®, que complica altamen-

% Fue disefiado con el fin de equilibrar las condiciones de competencia entre productores nacionales
e importadores de bienes excluidos del pago de va. Consiste en el pago, por parte de los importa-
dores, de un momto proporcional a los impuestos que asumen los productores nacionales en el
proceso de produccién, por insumos gravados con 1vA utilizados.
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Grifico 21. Base impositiva del IVA para paises seleccionados
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Fuente: Célculos de la Misién de Ingresos (2002) con base en datos del Fmi.

te la administracion tributaria. La multitud de tasas también complica la
tarea de administracion tributaria.

Por otrolado, las exenciones a ciertos sectores 'rompen la cadena delva',
pues al no pagar impuestos, no tienen incentivos para exigir facturas, entonces
se pierde el ingreso fiscal no solo del sector exento, sino también de provee-
dores y consumidores de bienes o servicios que pueden optar por no pagar
VA y no pedir factura. Por tanto, los bienes basicos deberian tener tasa cero.

2.4. Evasion tributaria

La pi1aN ha calculado que en Colombia las tasas de evasién en va fueron de
25% en 1999, mientras que la tasa de evasion para el impuesto sobre la renta
fue de 44% en el mismo afo, la cual ha disminuido al 29% en el 2004. Mien-
tras que las tasas de evasion varian por tipo de impuesto y por pais, estas
tasas se asemejan a otros paises en América Latina donde existen datos (ver
Cuadro 20). Hay varias razones por la cual se evaden impuestos, pero se pue-
den clasificar en dos categorias principales e interrelacionadas: i) por defi-
ciencias en la administracion tributaria y su capacidad de apoyarse en el
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Cuadro 20. Tasas de evasion, paises seleccionados de América Latina

Pais IVA Renta Comentarios y fuentes

Colombia (1999) 24 45 Datos de 2004 para 1994 fuente: DIAN

Colombia (2004) na 29 Datos de 2004 para 1994 fuente: DIAN

Paraguay 55 n.a. Exenciones muiltiples para ISR empresarial; no existe
un ISR personal. Fuente: Fm1

México 75-80 Calculos para el 2003 bajo varios escenarios, Colegio
de México

Argentina 44,6 n.a. Calculo en 1996. Fuente: Bergman (2004)

Chile 18.2 n.a. Calculo en 1996. Fuente: Silvani y Baer (1997)

Venezuela 64 No incluye petroleo Fuente: Luis Medina

Nota: De acuerdo a la dificultad de medicién y las diferencias metodolégicas, hay un gran margen de
error en estos estimativos que puede dificultar las comparaciones exactas.

sistema judicial para recolectar mayores impuestos; y ii) por el tamafio del
sector informal, donde se generan ingresos y se hacen transacciones sin
documentacién.
En el caso de Colombia el sector formal es relativamente bien supervisado
y documentado, por tanto se pueden verificar transacciones y es mas dificil
que este sector evada impuestos®'. Sin embargo, los crecientes incentivos
quehanaparecido en el sistema tributario y laboral colombiano parasalirse del
sistema formal, evidencian una importante interrelacion entre el sector
informal y la evasi6n. Esto difiere de paises como Ecuador, Paraguay y Ar-
gentina donde la evasion esta mas bien relacionada con altos niveles de co-
rrupcién dentro del mismo gobierno que recauda y administra los impuestos.
La literatura econémica sobre el tema de cumplimiento y administra-
cion del sistema tributario (ver por ejemplo Silvani y Baer (1997)), muestra
que paises que desarrollan sistemas para mejorar el cumplimiento volun-
tario por parte de los contribuyentes tienen mayor éxito en el largo plazo en
reducir la evasiéon de impuestos. Aunque se requieren mecanismos efecti-
vos para penalizar aquellos que evaden, la literatura enfatiza que sistemas
tributarios simples, campafias para concientizar al ptblico y mejoras del ser-

' Aunque es més facil reasignar ingresos no salariales (tal como capital) de tal manera que se evita

el pago de impuestos, como por ejemplo depositando capital financiero en una cuenta offshore.
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vicioal cliente, son elementos fundamentales de una estrategia antievasion.
En este aspecto, Chile se destaca dentro de los paises latinoamericanos, como
muestra Bergmann (2005) en una comparacién entre las administraciones
tributarias de Chile, Argentina y México. A nivel mundial, Silvani y Baer (1997)
destacan a Dinamarca y Nueva Zelanda como paises que han simplificado
sus sistemas tributarios con el propédsito de mejorar el cumplimiento volun-
tario, y por tanto la evasién. Colombia podria mirar los ejemplos de estos.

2.5. Impuestos temporales como mecanismo para resolver problemas fiscales

Colombia no es el inico pais que ha aumentado el niimero de mecanismos
temporales con el &nimo de resolver sus problemas fiscales. Sin embargo
esto no significa que no se debe repensar esta politica que ha afiadido com-
plejidad innecesaria al sistema tributario colombiano. A finales de la déca-
da pasada, cuando se registré una recesién econémica importante, algunos
paises de la region -entre ellos Colombia- no lograron ajustar sus gastos y
recurrieron a mecanismos temporales de generaciéon de ingresos a corto
plazo. Este proceso se describe bien en rm1 (2005).

Elimpuesto alas transacciones financieras (en el caso de Colombia cono-
cido como el 4 por mil) se ha adoptado también en otros paises de América
Latina, como Brasil, Argentina y Venezuela. Salvo en el caso de Brasil, don-
de se ha utilizado como un instrumento para aumentar el recaudo de otros
impuestos dadala valiosa informacién que suministra sobre los ingresos de
los contribuyentes, se ha utilizado como un "arma de reserva" en caso de
problemas fiscales temporales. En el caso de estos tres paises federalistas,
gran parte de las negociaciones politicas fiscales se derivaban de las luchas
redistributivas entre el gobierno federal y los gobiernos locales.

En el 2004 se estaba aplicando activamente en Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia Perti y Venezuela (ver Grafico 22). Colombia y Brasil son los tinicos
paises en América Latina que han convertido esteimpuesto en permanente,
aunque su proposito original era caducarlo en unos afios. En estos paises,
aligual que en otros paises donde se ha adoptado este impuesto se nota una
paulatina caida de su productividad a lo largo del tiempo (Gréfico 23, ver
Coehlo, Ebrill y Summers, 2001). También se observa que el sistema tribu-
tario se ha vuelto muy complicado y lleno de distorsiones en estos paises.
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Gréfico 22. Impuesto a las transacciones financieras en paises de América
Latina
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Grifico 23. Productividad del impuesto a las transacciones financieras en
América Latina
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2.6. Impuestos parafiscales

Varios trabajos recientes muestran que los costos laborales (no salariales)
de Colombia son bastante altos, sobre todo si se comparan con otros paises
de América Latina. A finales de los ochenta, poco después de las crisis de
deuda, los paises de Latinoamérica optaron por una agenda de reformas
laborales. De acuerdo a Heckman y Pagés (2004), algunas de estas reformas
lograron el objetivo de flexibilizacién y otras, como la colombiana, ajustaron
algunos aspectos del mercado laboral pero no lograron disminuir sustan-
cialmente los altos costos laborales no salariales atados alanémina. Adicio-
nalmente, paises como El Salvador, México, Uruguay, Brasily Colombia, se
vieron forzados a aumentar las contribuciones a la seguridad social relaciona-
das con pensiones, para asi reducir el déficit actuarial presente en el sistema.

Con el objetivo de cuantificar la carga de la regulacién sobre costos labo-
rales nosalariales enlos paises de América Latina y los miembros de la OEcD,
Heckman y Pagés (2004) construyeron un indice entre 0 y 1, que no s6lo es
comparable entre paises sino también en el tiempo*. El Gréfico 24 muestra
que de los paises latinoamericanos, sélo Uruguay se encuentra por encima
de Colombia y que estos dos paises junto con Brasil y Argentina presentan
valores superiores al promedio de los paises desarrollados. Sobresale tam-
bién que El Salvador, Paraguay y Venezuela se sittien por debajo del prome-
dio de América Latina. Por otro lado, la posicién de Chile no sorprende no
s6lo por su alto nivel de desarrollo econémico, sino también porque sus re-
formas empezaron diez anos antes que en el resto de la region.

De igual forma, el Grafico 25 muestra la comparacion entre paises de la
contribucién a la seguridad social como porcentaje del salario. Aligual que
en el caso del indice (que considera la totalidad de los costos laborales no
salariales), solo Uruguay (41%) presenta contribuciones superiores a las
vigentes en Colombia (38%). En este grafico se resalta el hecho de que las
contribuciones en Uruguay sean casidos veces el promedio de América La-
tina (20%) y siete puntos mas que las de los paises que conforman la OECD.
Estos datos son consistentes con la clasificacién de Djankov et al. (2003), quie-

2 Este indice se construye con base en el valor presente neto de contratar un empleado promedio.
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Grifico 24. Indice de costos laborales no salariales basado en valor presente
neto de costo de contratacién, 1999
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Grifico 25. Contribuciones a la seguridad social, vigencia 2004
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nes de acuerdo a su indice de seguridad social®, ubican a Colombia como
el pais que proporciona el mayor grado de proteccién a sus trabajadores en
la region y en una posicién similar a la de Europa Continental.

Si se compara la tasa de desempleo urbano para el periodo 2000-2004 en
el Gréfico 25, es claro que existe una relacién positiva entre los costos laborales
no salariales y el desempleo (ver Kugler y Kugler, 2005). En conclusién, a
pesar de las reformas laborales de los noventa, Colombia presenta costos labo-
rales no salariales altos si se compara con el resto de paises de la region y atiin
sise compara con el grupo de paises desarrollados (Cuadro 21y Grafico 26).

2.7. Impuestos a las importaciones y exportaciones

La experiencia de Colombia se asemeja a la de otros paises en cuanto a im-
puestos a importaciones y exportaciones. En el contexto de la apertura co-
mercial y varios acuerdos de libre comercio internacionales, los aranceles
bajaron paulatinamente (ver Gréfico 27). Muchos paises han eliminado to-

Cuadro 21. Tasas de impuestos a la némina y contribuciones ala seguridad
social (CSS) - Algunas comparaciones internacionales

Pais Tasa total Tasa a némina Tasa total a css Carga de las css a
empleados yempleadores

Argentina 38-42 0 38-42 21-25
Brasil 19,15-22,8 8,5 10,75 - 14,3 3,1-33
Colombia 36,5 9 275 275
Costa Rica 32 0 32 23
Chile 20,05 - 0,55 0,05 20,04 - 20,5 0,95
Ecuador 21,5 1 20,5 11,15

El Salvador 19 55 13,5 9,5
EEUU 15,3 0 15,3 7,65
Espana 37,15-37,2 0 37,15-37,2 30,8
Mexico 42,29 - 4,92 6-8 36,92 30,19
Irlanda 18 0 18 12
Alemania 40,8 0 40,8 20,4
Peru 24,53 - 5,55 2 22,53 -23,55 9,53 -10,55
Venezuela 24,17 27,17 2,5-4,5 21,67 - 22,67 15,42 -16,17

Fuente: International Bureau of Fiscal Documentation.

% El cual considera los siguientes componentes: diferencia entre la edad de jubilacion y la esperanza
de vida; nimero de meses necesarios para poder jubilarse con derecho a prestaciones; contribuciones
a los programas de pensién y los seguros de salud, desempleo y discapacidad, entre otros.
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Grifico 26. Tasas de impuestos alanémina y contribuciones a la seguridad
en América Latina
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Grafico 27. Reduccion de aranceles en América Latina
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dos los impuestos a la exportacion. Mas adelante se discute por qué va a ser
importante mantener esta politica, para mejorar la competitividad del sec-
tor empresarial colombiano a largo plazo.

2.8. Recaudo de grandes contribuyentes

Al igual que Colombia, muchos paises latinoamericanos avanzaron signi-
ficativamente en reformas a sus administraciones tributarias. En particular,
las secciones de grandes contribuyentes adoptaron las mejores practicas
internacionales e hicieron creciente uso de tecnologia para recolectar y au-
ditar informacién. Colombia no fue ninguna excepcién. Deacuerdoa unre-
ciente estudio comparativo internacional de usap (Gallagher, 2005), los
paises que adoptaron unidades de grandes contribuyentes vieron mejoras
significativas en ingresos provenientes de la renta empresarial.

Colombia tiene 0,19 empleados en la administracién de impuestos por
cada 1000 ciudadanos, el cual esté en el promedio para América Latina (que
es 0,2 con datos de 13 paises de América Latina, de acuerdo a Gallagher,
2004). Los paises mas desarrollados tienden a tener un empleado por cada
1.000 habitantes, y atin con esto, los costos de administracién con respecto
al recaudo tributario total son mas bajos porque dependen del cumplimien-
to voluntario y mejor tecnologia. Claro esta quela cantidad de contribuyen-
tes en Colombia es tan baja, que la cantidad de empleados de laadministra-
cion tributaria en comparacion a contribuyentes es relativamente alta.

Como se discutira mas adelante, aunque se considera primordial dedi-
car importantes recursos a lograr una unidad de grandes contribuyentes,
en el largo plazo esto puede implicar el descuido de la administracién por
garantizar que los pequenos y medianos contribuyentes cuamplan con sus
obligaciones.

2.9. Frecuencia de las reformas tributarias

Colombia ha sido el campedn en la regién en términos del nimero de re-
formas tributarias que ha adoptado en los tiltimos afios. Mientras que en el
periodo 1990-2002, los paises Latinoamericanos han aprobado 4,2 reformas
en promedio, en Colombia se han dado 9 reformas (ver Cuadro 22). Este



Cuadro 22. Reformas tributarias en Colombia, 1990-2004

Gobierno
César Gaviria Trujillo

César Gaviria Trujillo

César Gaviria Trujillo
César Gaviria Trujillo

Ernesto Samper Pizano

Ernesto Samper Pizano

Andrés Pastrana Arango

Andrés Pastrana Arango

Andrés Pastrana Arango

Alvaro Uribe Vélez

Alvaro Uribe Vélez

Alvaro Uribe Vélez

Afo

1990

1990

1992

1993

1994

1995

1998

1998

2000

2002

2002

2003

Leyes
Ley 44

Ley 49

Ley 6
Ley 100

Ley 174

Ley 223

Decretos 2330 y 2331

Ley 488

Ley 633

Decreto 1838

Ley 788

Ley 863

Fuente: Misi6n del Ingreso y c6digo Tributario.

Medidas

Facultad de los contribuyentes para fijar avaltio del inmueble. Sistema de tarifas flexibles para el Impuesto Predial Unificado.

Estableci6 una amnistia tributaria que permite la entrada de capitales colombianos puestos en el exterior. Incremento de la tasa del va del
10% al 12%. Reduccion del arancel promedio del 16,5% al 7%.

Sobretasa de 25% sobre el impuesto a la renta. Aumento de la tasa del va del 12% al 14%. iva de 35 - 45% para bienes de lujo.
Incremento en 10% de los impuestos de némina.

Estableci6 una renta presuntiva de 1,5% y aumento de la renta presuntiva sobre el patrimonio liquido a 5%. Cre6 una exencién del 30% de
los pagos laborales.

Aumento de la tasa del impuesto de renta de 30% a 35%. Aumento de la tasa del va al 16% e inclusion en su base insumos y materiales para
la construccién.

Emergenciaeconémica. Creé el impuesto alas transacciones financieras (2X1000), por medio del mecanismo de emergencia econémica y social.

Los nuevos contribuyentes del impuesto a renta son: cajas de compensacién familiar y fondos de empleados de asociaciones gremiales.
Eliminacién de renta presuntiva sobre el patrimonio bruto. La tarifa de va se redujo de 16% a 15%. Sobretasa a la gasolina y el Acpm.

Para efectos del impuesto sobre la renta, se presume que la renta liquida del contribuyente no es inferior a la cifra que resulte mayor entre
el seis por ciento (6%) de su patrimonio liquido o el uno por ciento (1%) de su patrimonio bruto, en el tltimo dia del ejercicio gravable
inmediatamente anterior. La tarifa general del v es de 16%, la cual se aplicara también a los servicios, con excepcion de los excluidos ex-
presamente. Se crea un nuevo impuesto, a partir del 1 de enero de 2001, el gravamen a los movimientos financieros, a cargo de los usuarios
del sistema financiero y de las entidades que lo conforman. La tarifa sera de tres por mil (3 x 1000).

Con base en la declaratoria de Estado de Conmocién Interior (Decreto 1837 de agosto 11 de 2002) se cre6 un impuesto con el fin de atender
los gastos para "preservar la Seguridad Democratica". Impuesto sobre el patrimonio por una sola vez sobre los declarantes del impuesto de
renta y complementariedad del afio fiscal 2001 con patrimonio bruto superior a $169,5 millones, con tarifa del 1,2% sobre el patrionio liquido.

Creé una sobretasa a cargo de los contribuyentes obligados a declarar impuesto sobre la renta equivalente al 10% del impuesto neto de renta
para el afio 2003. Cre6 tarifas diferenciales del rva: 2%, 7% para los bienes y servicios gravados, estableciéndose que a partir del 1 de enero
de 2005 pasan a ser gravados, esta tltima serd de 10%. En el mismo sentido se modifican las tarifas para los vahiculos automéviles.

Estableci6 una sobretasa del 10% del impuesto neto de renta durante los proximos 3 afios. Cre6 el impuesto del 0,3% al patrimonio poseido
a 1 de enero de 2004 durante los préximos 3 afios y cuando dicho patrimonio sea superior a $3.000 millones (base 2004). Determiné una
devolucién de 2 puntos del va para compras con tarjeta de crédito o débito, de bienes o servicios a la tarifa de 16% y, a partir del 1 de enero
de 2005 para adquirir bienes y servicios con tarifa de 10%. Excluy6 nuevos bienes del impuesto del va e incluyé otros a la tarifa de 7%.

OUDIQUIO]0D 0LIDINQLL] VULDISIS [2P SISIPUY  F9



Comparaciones internacionales 65

dato es de Céardenas, Lora y Mercer-Blackman (2005), donde cada reforma
tributaria se mide como aquella en donde se dio algiin cambio en la base de
un impuesto, o en la tasa. En el 2003 hubo otra reforma y en el 2004 se pre-
sent6 una reforma al Congreso que finalmente fue retirada. Todas las refor-
mas han tenido el propésito principal de aumentar el recaudo, que significa
aumentar tasas y en algunos casos ampliar las bases impositivas. Sin em-
bargo, a diferencia de otros paises, el propdsito nunca ha sido simplificar el
sistema o reducir las tasas generales significativamente.

Por el lado positivo, el aumento de los ingresos tributarios del Gobierno
Central ha sido impresionante. Por el lado negativo, esto causa una enorme
incertidumbre para inversionistas, que ya estan pronosticando unaumento
de impuestos cada dos afos con cada reforma tributaria. Este segundo as-
pecto se discute en la parte de talleres con empresarios.

3. Ejemplos a seguir

En esta seccion se discuten brevemente las experiencias de cinco economias
emergentes que han logrado atraer una importante cantidad de inversion
extranjera: Costa Rica, China, Irlanda, Chile y Espafa.

El éxito que han tenido estas economias se debe a muchos factores, tanto
tributarios como no tributarios. Este trabajo se enfoca en los aspectos tribu-
tarios, para saber qué lecciones se podrian aplicar a Colombia. Sin embargo,
si Colombia quisiera adoptar una nueva estrategia para la competitividad,
sobre todo dentro de un mundo globalizado, tendria que considerar mu-
chos otros aspectos, tales como el mercado laboral, el entorno macroecono-
mico, el sistema legal, la liberalizacién comercial, el estado dela infraestruc-
tura (que tiene un efecto sobre los costos de exportacién), y las barreras
administrativas que enfrentan inversionistas en Colombia. El foco de este
trabajo es el sistema tributario como un aspecto que afectala competitividad
del sector empresarial.

Al igual que Colombia, las economias que se discuten a continuacion
(CostaRica, China, Irlanda, Chile y Espafia) ofrecen algtin tipo de tratamien-
to especial para inversiones en ciertas regiones o en zonas de libre comercio.
Al tener estos incentivos, significa que inversion nueva orientada hacia el
mercado externo se ubicara en las zonas dentro de estos paises que ofrecen
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los incentivos. Sin embargo, con la posible excepcion de Irlanda, estos incenti-
vos no difieren mucho de los que ofrecen otras economias en desarrollo.
Para el caso de América Latina y el Caribe, el Cuadro 15 muestra que los es-
quemas de incentivos méas amplios y generosos los ofrece Barbados, Haiti,
Panama y Trinidad y Tobago. Incluso, estos paises tienen algunos regime-
nes de zonas de libre comercio y zonas de exportacioén igual o mas de gene-
rosos que Costa Rica, China, Irlanda, Chile y Espana. Esto sugiere que estos
ultimos paises tienen otras caracteristicas, ademas de incentivos, que expli-
can su éxito en atraer inversién en los tltimos 20 afios.

3.1. Caracteristicas fiscales de los casos de éxito

La sostenibilidad de las finanzas publicas y la estabilidad de las normas
tributarias son dos elementos fundamentales para incentivar la inversién
domestica y extranjera. Aunque la politica fiscal en los paises analizados no
es estelar, con la excepcion de Chile y Espafia, los incentivos tributarios no
han sido el factor determinante en el crecimiento de la inversion total. Los
principales rasgos de estos cuatro paises, que los diferencia de los demas,
se pueden resumir ast:

7 Estabilidad juridicay de politicas tributarias. Si hay reformas tributarias,
generalmente no se cambia la carga tributaria de las empresas. Y si cam-
bia, generalmente es hacia menores tasas.

A Ventaja comparativa importante en la calidad y los costos de la mano
de obra. En el caso de Irlanda y China, se trata de mano de obra alta-
mente calificada, y salarios muy inferiores a los de los paises de donde
provienen los inversionistas extranjeros, en comparacién a otros paises
de la misma regién o mercado.

0 Menos incertidumbre: todos ofrecen algin tipo de garantia para in-
versionistas a largo plazo, implicita o explicita. El caso de la garantia im-
plicita puede estar dado por la reputacién institucional que se ha creado.
Es claro que Irlanda y Espafia se beneficiaron en gran parte cuando se
volvieron miembros de la Unién Europea desde el punto de vista de au-
mentar la certidumbre del mercado para el inversionista. Ademas, no
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existe laincertidumbre de que las reglas de juego aumenten los costos en
una forma importante.

0 Mercados grandes y proximidad geografica: en el caso de China, el mer-
cado potencial es tan grande que muchos inversionistas van alla no obs-
tante tiene muchas barreras administrativas. Espafia e Irlanda son "por-
tales" al mercado comiin europeo, pero con mano de obra calificada rela-
tivamente mas barata que el resto de Europa. Costa Rica est4 proximo al
mercado estadounidense.

7 Orientacién hacia el mercado externo: todos estos paises han tenido
una estrategia de desarrollo que incluye reduccién de barreras arance-
larias y no arancelarias. Casi todos los estudios recientes que explican
crecimiento econémico demuestran que paises con una orientacion ha-
cia el exterior tienen una mayor productividad total de los factores y por
tanto han logrado aumentar su tasa de crecimiento de largo plazo.

A continuacién se describen los sistemas de cada pais:
3.2. Costa Rica

Costa Rica ha tenido problemas fiscales relacionados con la rigidez del
gasto, la dificultad politica para hacer cambios importantes en el sistema
tributario, y numerosas exenciones. Sin embargo, su régimen de zonas li-
bres de impuestos es amplio. Su imagen como promotora de inversion ex-
tranjera crecié considerablemente cuando la compafiia Intel mont6 una de
sus cuatro plantas mundiales productoras de procesadores en Costa Rica
en 1996. Hoy en dia las exportaciones netas de Intel representan 20% de las
exportaciones totales.

Una compaiiia que se establece en la zona libre estd exenta del impuesto
sobre la renta durante los primeros 8 aios de operacién y una exencién de
50% durante los 4 afios subsiguientes. En algunos sitios, la exencién com-
pleta es por 12 aios. También estan exentos del IvA y otros impuestos sobre
insumos. La condicién es que se invierta un minimo de $150,000 délares
estadounidenses. También son exentos insumos para exportacion bajo el
régimen de perfeccionamiento activo.
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La tasa del impuesto a la renta empresarial es de 30%, con una tasa sobre
activos de 1%, impuestos sobre los dividendos y ganancias de 15% e im-
puestos sobre regalias de 25%. La tasa del va es de 13%. También existen
numerosos incentivos tributarios en Costa Rica para la silvicultura, en un
esfuerzo de promover ecoturismo y para proteccién del medio ambiente.

3.3. China

El clima para el inversionista en China era poco amigable hasta hace unos
anos, pero el mercado y las oportunidades eran tan enormes que muchos
inversionistas se arriesgaron para poder acaparar un pedazo del mercado
temprano. Aunque existen atin problemas en muchas regiones, la tenden-
cia hasidohacia mejorar el clima deinversion y lainfraestructura (Bergsman
(2005)). La situacion fiscal en China es relativamente sana: aunque los
déficits del gobierno fluctiian entre 2 - 3%, con tasa de crecimiento reales en
promedio de 9% y una deuda publica/piB del 25% (creciente) la situacién
fiscal es estable. Sin embargo, una reforma de su sistema de transferencias
intergubernamentales esté atrasada. Sus ingresos tributarios en el 2004 se
estiman en 17,5% del rB, de la cual la mayoria, 11,3% del P18, proviene de
impuestos indirectos y solo 4,1% proviene de impuestos directos. Gran
parte de esto se refiere a devoluciones relacionadas con beneficios fiscales
hechos por parte de inversionistas para pagar insumos, sobre la cual hay un
gran atraso en los pagos de las autoridades. La tasa del iva es del 17%.
Una empresa en China paga un impuesto sobre la renta de 33%, de la cual
30% es para el gobierno federal y 3% para los gobiernos locales (esto varia de
localidad a localidad). La tasa de impuestos sobre las regalias y dividendos
(bajo ciertas condiciones) es relativamente alta, del 20%. Sin embargo, compa-
fiias con capital extranjero en tres regiones de la provincia de Guangdong,
en las provincias de Xiamen y Fujian y la isla de Hainan, conocidos como
zonas econdmicas especiales, pagan solo el 15%. También se reducen las
tasas para inversiones extranjeras en las ED1zs (Zonas de desarrollo econémi-
co y tecnolédgico). Existe una creciente cantidad de este tltimo tipo de zonas.
Enlas zonas econémicas especiales de China existe una exenciéon por dos
afos del impuesto sobre la renta, contados a partir de la fecha en que la em-
presatenga utilidades. La tasa es7,5% para 3 afios adicionales y 15% a partir
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del quinto afio. Sin embargo, si la empresa exporta més del 70% de su pro-
duccién, o es de la alta tecnologia, habra una reduccién del 15% al 10,5%
como tarifa del impuesto sobre la renta. Ademas, estan liberados de tribu-
tos aduaneros la maquinaria y equipo y las materias primas e insumos para
exportacién. Estos incentivos (con excepcién del porcentaje de reduccion
por exportacién de bienes), son totalmente compatibles con la Organiza-
cién Mundial del Comercio (omc) de acuerdo con el protocolo de adhesién
de China a esta organizaciéon. Como China tiene hoy menos de $1.000
dolares de ingreso per cdpita (usando la cifra del afio 1994, de acuerdo a la
oMc), no ha denunciado este incentivo y no tiene la obligacién todavia de
desmontarlo. Esto le puede dar una ventaja ante otros paises en el futuro.

Los gobiernos locales en China también ofrecen incentivos. En muchos
de estos casos, los proyectos deben ser aprobados por los consejos locales.
Se ha creado una competencia importante entre territorios y municipios en
los tltimos afnos por atraer inversién extranjera en China. También existe
devolucién por inversién, y reduccioén de los impuestos si una firma loca-
lizada en una zona especial exporta més de 70% de su producto.

China necesariamente tendra que reducir algunos incentivos federales
una vez el pais se adhiera como miembro de la Organizacién Mundial del
Comercio. Por ahora, ha logrado atraer mucha inversion extranjera que ya
pago el "costo fijo" de entrar al mercado, y no necesariamente se querra ir
al final del periodo de los incentivos.

3.4. Irlanda

En cuanto al entorno fiscal general: Irlanda tiene unas de las tasas de im-
puestos sobre la renta empresarial mas bajas del mundo, de 13%. Su inte-
gracién a la Unién Europea claramente contribuy¢ a crear las condiciones
macroecondmicas propicias para atraer lainversién extranjera. Las pruden-
tes politicas fiscales que adoptaron ayudaron a reducir la deuda ptblica de
100% del riB en 1988 a 36% en el 2001, (este cambio se debi6 en gran parte
a su tasa de crecimiento econémico real (9 a 10% en promedio desde 1990)).
Sin embargo, el gasto publico ha crecido a tasas del 15%, y la economia ha
perdido competitividad en los tltimos afios de acuerdo a sus términos de
intercambio, por tanto se estd haciendo un esfuerzo importante por reducir
gastos para no tener que aumentar ingresos en el largo plazo.
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Empresas (nacionales o extranjeras) del sector productivo y algunos servi-
cios que mantuvieron ciertas condiciones a Julio de 1998 podran continuar
pagando una tasa del impuesto sobre la renta del 10% hasta el 2010 (2005
para compafiias financieras y en ciertas zonas). Para empresas en otras actividades
que califican para este incentivo, las tasas del impuesto sobre la renta se han
disminuido paulatinamente desde 1999, de 28% en 1999 hasta 13% en el 2003.

Para otro tipo de actividades, la tasa del impuesto sobre la renta es de
28%, Ingreso por dividendos, regalias, rentas e interés se gravan al 24 - 25%.
Ganancias se gravan al 20%. La tasa del impuesto sobre la renta personal es
de 20% para ingresos bajos y 42% para ingresos altos. El iva es de 21%.
Existen también incentivos importantes para los sectores de construccion,
conversion o renovacion en ciertas areas urbanas, tanto para empresas
como para personas naturales.

3.5. Chile

Chile ha tenido una politica macroeconémica insuperable. Su crecimiento
ha sido comparable al de Corea mas de 7% anual promedio desde 1985
hasta 1997, caida a 2,5% durante los siguientes cinco afos y recuperacion a
tasas de 5% desde 2003. Como resultado, la pobreza se redujo en un 50%,
mientras que la deuda publica es apenas 10% del ri8*. Ha adoptado un sis-
tema sofisticado de balance fiscal estructural que asegura que a largo plazo
el balance fiscal se mantenga un poco por encima de cero.

El sistema tributario Chileno es célebre por tener tasas impositivas re-
lativamente altas y un minimo de exenciones. Incluso los vendedores ambu-
lantes pagan un impuesto simple sobre las ventas. Las exenciones regiona-
les consisten en unas deducciones para inversiones en la regién mas al norte,
en Tierra del Fuego y la regién Antértica. Como remanente de la dictadura,
el sector militar atin tiene unos privilegios, aunque muy pequerios.

Los incentivos a la exportacién aplican a todas las exportaciones, a dife-
rencia del caso colombiano. Estas consisten en la reduccién o eliminacién
de tarifas arancelarias, cero tasa de 1va para todas las exportaciones y devo-

*  Sise toman en cuenta las reservas y activos del banco central, la deuda neta del sector ptblico en
Chile es negativa.
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lucién para importaciones de ciertas materias primas. En las regiones me-
nos desarrolladas ofrecen incentivos un poco mejores: existen zonas de
libre comercio en Arica, Iquique y Punta Arenas donde las empresas estan
exentas del impuesto sobre la renta y el iva. Existe también la posibilidad
de que los inversionistas se adhieran a una garantia de solo pagar una tasa
de 42% sobre utilidades y no estar sujetos a aumentos de impuestos.

La tasa del impuesto sobre la renta empresarial es de 15%, con una tasa
efectiva sobre dividendos de més de 20%. Los impuestos sobre intereses son
de35%. La tasa deregalias es de 30%, pero es menor para cinematografia (20%)
y derechos de autor (15%). La tasa del va es de 18% y la tasa del impuesto
alarenta personal varia de5a45%. La exenciénalarenta personal es pequefia.

3.6. Espaiia

Espafia no ha tardado en alcanzar a sus vecinos de la Unién Europea (UE).
El crecimiento promedio del P per capita en Espafia desde que ingresé a
la UE en 1986 ha sido de 9% anual. El nivel del 1B per cépita pasé de $6.202
ddlares por persona a $25.000 por persona. A partir de 1999, cuando el go-
bierno se comprometié a mejorar las finanzas publicas se inici6 un camino
de descenso del déficit para el cual realizaron una serie de privatizaciones
y un ajuste significativo del gasto publico.

El sistema fiscal estatal de Espafia es bastante similar al colombiano,
tiene dos impuestos directos, el de renta y el impuesto sobre bienes patri-
moniales. El gravamen general del impuesto de renta es de 35%, con tasas es-
peciales de 1% paralainversioninmobiliaria, 20% a cooperativasy centros
de investigacién y 40% a explotacion de hidrocarburos y sociedades patri-
moniales. Al igual que Colombia, permite deducciones por reinversién de
utilidades e inversiones en actividades productivas, pero este incentivo es
permanente en Espaifia (lo que no ocurre en Colombia).

El sistema tributario espafiol cuenta con un régimen especial para socie-
dades pertenecientes a un mismo grupo econémico. Este régimen de conso-

% Estan sujetos a esta tarifa las sociedades pertenecientes a los siMcavs que son tenedoras de acciones
y papales del mercado nacional. Este programa fue creado para promover inversiones en el mer-
cado interior.
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lidacion fiscal aplica si todas las sociedades del grupo acuerdan acogerse a
ély consiste en determinar una nueva base gravable para el grupo, resul-
tante de sumar las bases de las sociedades que lo conforman.

Por otra parte Espafia, tiene regimenes especiales para Entidades de
Tenencia de Valores Extranjeros (ETVEs). Las ETVES son entidades que crean
Holdings en Espafia con participaciones en sociedades de distintos paises
que no tributan por la repatriacion de utilidades. Esto ha traido muchisima
inversion a este pais. Las principales ventajas fiscales que colocan al régi-
men fiscal de ETVES como uno de los preferidos en el mundo fiscal en com-
paracion con otros sistemas tributarios parecidos son las siguientes:

7 Losingresos por dividendosy plusvalias que reciban de sus tenencias de
valores en el extranjero se encontraran exentos en Espana.

a La exencién de las ganancias de capital generadas en la transmision de
la propiedad de la participacién de la ETVEs en sociedades no residentes
en territorio espafiol.

0 La ETvEs podréa deducir de su base de impuesto sobre sociedades las
provisiones por depreciaciéon delos valores que posean, a pesar de gozar
con la exencién de tributacién de los dividendos y plusvalias.

0 Los socios no residentes en Espafa para fines fiscales no estaran sujetos
a retencion alguna por parte del Fisco espafiol, excepto cuando se trate
de residentes en paraisos fiscales.

De manera paralela se ha avanzado mucho en Tratados de Doble Tribu-
tacion con varios paises que atraen la inversiéon de doble via. E131 de marzo
de 2005 se firm6 un Tratado de Doble Tributacion entre Colombia y Espafia
para promover el establecimiento de vehiculos de inversion extranjera
hacia Colombia desde Espana y viceversa, aunque su alcance es limitado.

3.7. Relevancia para Colombia
Aligual que muchos paises, Colombia podria identificar y aprovechar sus

ventajas comparativas mediante una estrategia nacional para mejorar la
competitividad. Existen muchos desafios, como la inversion en infraestruc-
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tura, dado que el proceso de industrializacién en el pais llevé a conformar
el sector productivo en el interior, resultando en costos de transporte para
bienes relativamente altos. Hay que pensar entonces en preguntas impor-
tantes, tales como si se deben desarrollar los sectores de servicios parala ex-
portacion, mejorar la infraestructura del transporte, etc. En fin, muchos de
estos aspectos muy importantes estan fuera del alcance de este trabajo. Sin
embargo, el diagndstico que se presenta en materia tributaria es muy con-
sistente con una estrategia de mayor competitividad. El trabajo que Colom-
bia Productiva (2005) esta desarrollando mira todos los aspectos que afectan
la competitividad de Colombia y recomienda estrategias para aumentar la
inversion extranjera y desarrollar una politica integral para mejorar la com-
petitividad. El estudio se basa en "benchmarking", o sea, en una compara-
cién a todo nivel con otros paises, sobre todo paises con la cual Colombia
puede competir. El estudio considera el marco legal, barreras administra-
tivas, la infraestructura, el entorno macroeconémico, los costos laborales, y
el sistema tributario. Muchos otros paises que han desarrollado una estra-
tegia nacional para la competitividad han comenzado exactamente con este
tipo de ejercicio.

En materia tributaria, el trabajo de Colombia Productiva (preparado por
Joel Bergsman) coincide con las conclusiones de este trabajo. La tesis prin-
cipal es que hasta que no se resuelvan cinco problemas esenciales del sis-
tema tributario colombiano, no importa qué incentivos especiales existan
para el sector productivo, los inversionistas no llegaran. Los problemas iden-
tificados en ese estudio, en orden de importancia, son: i) bajos recaudos tri-
butarios dado el nivel de gasto del gobierno;ii) fuerte inestabilidad tributaria;
iii) complejidad del sistema tributario; iv) la carga tributaria para el sector
productivo ensies muy alta; v) laadministracion tributaria es muy agresiva
y en el caso territorial y municipal, a veces, arbitraria; y vi) los incentivos
estan mal diseflados. Al mirar todos los aspectos en su conjunto, es claro
que no se puede, por ejemplo, reducir el impuesto a la renta empresarial al
13 por ciento como en Irlanda, pues inmediatamente causaria una crisis
fiscal de tal proporcion que dejaria al pais en una situacién mucho peor.

Sin embargo, Colombia deberia procurar considerar elementos de los
sistemas de paises exitosos como los que se discutieron, teniendo en cuenta
caracteristicas como el tamafio, posicién geogréfica, ventajas de costos y
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mercado relevante. Es decir, aspectos que no pueden modificarse. Esto sig-
nifica que no es realista competir con el tamafio del mercado de China,
competir con Irlanda con su estabilidad del mercado (la comunidad euro-
pea), ni competir con confecciones de bajo valor agregado como las de Cen-
troameérica (donde el costo total es relativamente bajo dadas sus mejores
condiciones de acceso a los Estados Unidos y sus menores costos de trans-
porte y de mano de obra en zonas de maquila).

Mas bien, Colombia deberia mirar ciertos aspectos del sistema tributario
que son relevantes, tales como el esfuerzo de Chile por ampliar la base tri-
butaria y mejorar el cumplimento voluntario, o el esfuerzo de Irlanda por
reducir los costos laborales (incluyendo parafiscales) para empresas, o el es-
fuerzo de China por introducir constantes mejoras para nuevos inversio-
nistas, a pesar de haber comenzado muy mal en este campo; o el esfuerzo
espanol por hacer tratados de comercio e inversion con otros paises, o el chi-
leno por crear mercados externos nuevos. Esto significa mejorar la estabi-
lidad fiscal y juridica, simplificar el sistema tributario, y crear un clima de
inversién mas seguro y amigable para los extranjeros. Estos aspectos fueron
resaltados por las consultorias empresariales de las cdmaras de comerciore-
gionales como aspectos esenciales para mejorar en el sistema colombiano.

Es posible que haya una ventaja comparativa en ciertos servicios de ex-
portacion. Sin embargo, a diferencia de los bienes, los servicios estan hoy
gravados con 1va e ica sison producidos en Colombia (por ejemplo los "call
centers"y la reparacién de aviones). En cuanto a la produccién de servicios
en zonas francas, los cuales potencialmente pueden tener una gran impor-
tancia para ciudades interiores de Colombia que estan lejos de los puertos
y del acceso a la via maritima, debe continuarse con el régimen actual de
exencion equivalente al que ofrecen algunos grandes exportadores de ser-
vicios con quienes se puede competir. Este tema de competitividad se dis-
cute mas a fondo en el préximo capitulo.

El Gréfico 28 muestra la inversién extranjera directa de los paises aqui
mencionados en comparacién con Colombia. Se observa que para paises
grandes, tales como China y Estados Unidos, la inversion extranjera es una
pequena proporcion del piB, por tanto la cifra no es comparable con el mis-
mo indicador para una economia mediana o pequefia. Sin embargo, com-
parado con otros paises se observa que Colombia esta por debajo, atin to-
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mando en cuenta que tiene amplios recursos naturales. Irlanda sobresale
con un éxito impresionante para atraer la inversion extranjera. Se observa
también que en todos los casos, la inversion extranjera ha aumentado de
1992 a 2002.

Grafico 28. Inversion Extranjera Directa
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CAPITULO TRES

Competitividad

Unodelosresultados masimportantes sobrela teoria de tributacién (Diamond
y Mirrlees, 1971) establece que en una economia abierta no se deberian ins-
tituir impuestos diferenciales sobre empresas de acuerdo a su localizacion
o al tipo de producto que ofrecen. La l6gica detras de este mensaje es que
se deberian minimizar las diferencias de tasas de impuestos a través de
sectores para que las decisiones econémicas no se hagan por "ahorrar im-
puestos”, sino porque la actividad en si es rentable. Si se minimizan las dis-
torsiones, se puede demostrar que los ingresos tributarios se maximizan
dadalatasa, 0 sea que aumenta la productividad del recaudo deimpuestos.
Incluso, muchos paises en transicion y mercados emergentes han acogido
esta tesis al establecer una tasa iinica del impuesto sobre la renta personal®.

En Colombia se esta aplicando el principio opuesto a la teoria. Existen
muchas tasas diferentes y exenciones e incentivos diferenciales que crean
distorsiones (pues no estan basados en ninguna légica explicita) y que afec-
tan mas a los sectores que son menos sensibles a cambios en los impuestos
y por tanto la productividad de los impuestos es baja. La evidencia de esto
se muestra a continuacion.

En un reciente trabajo sobre los aspectos que mas influyen en la inver-
sion extranjera en Colombia, Arce y Bergsman (2005), definen tres niveles
de importancia®. El primer nivel se trata de los principales aspectos que un
inversionista extranjero considera cuando decide en qué pais ubicarse.
Estos aspectos son: el tamafio del mercado (nacional o regional) para el pro-
ducto que quiere producir, la ubicacion geografica para el caso de bienes y
la estabilidad politica y macroeconémica del pais. Si algtn pais no tiene
estos elementos basicos, se descarta como posible base (es decir "no pasa”
el primer examen). Si la infraestructura es muy deficiente, esto también

% Ver articulo en la revista The Economist, "Simplifying Tax Systems", abril 14, 2005.

¥ Esta hipétesis rige principalmente para la inversién en recursos renovables, es decir, la produccién

de bienes y servicios.
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puede descartar al pais de la "lista" del inversionista. Sin embargo, si el pais
tiene esos elementos basicos ("pasa” el examen del primer nivel), el inver-
sionista extranjero entra al segundo nivel de detalle, a mirar y comparar
otros aspectos del pais, tales como las barreras administrativas, el c6digo
laboral y el c6digo tributario e incentivos fiscales para su area de interés.
Por tanto, estos factores no son tan importantes como los del primer ni-
vel, pues solo afectan la decisién al margen. Esta hipotesis explica en parte
por qué paises como Estados Unidos, el Reino Unido, China y Chile tienen
tan altos niveles de inversién extranjera directa (IED) aunque ofrecen muy
pocos incentivos a nivel nacional y por qué paises como Haiti, Belice y paises
en Africa, donde las tasas de impuestos son sumamente bajas, no reciben
casi nada de inversién extranjera: porque no "pasan" del primer nivel.

1. Competitividad de los impuestos en Colombia en un contexto
internacional

Como se discuti6é anteriormente, Colombia tiene la tasa del 1skR mas alta de
la regién, y las empresas pagan muchos otros impuestos. Pero: ;cémo se
puede medir la carga tributaria efectiva de un empresario? ;Qué tan com-
petitivo es el empresario en Colombia que enfrenta este sistema tributario
bajo ciertas circunstancias? Existe un indicador que captura la carga efec-
tiva por cada peso de inversion en cierto sector, llamado la tasa de impuestos
efectiva marginal. Este indicador se utiliza en el andlisis que sigue.

1.1. Tasa de impuestos marginal efectiva

Como se mostré anteriormente, la tasa de impuestos en Colombia es la mas
altadelaregion, pero esto solo explica parte del problema. El efecto comple-
to del sistema tributario, incluyendo el método de depreciacién, deduccio-
nes, créditos y exenciones, ademas de los efectos de la inflacién, se puede
estimar correctamente con una tasa de impuestos efectiva marginal (TIEmM).
La TiEM toma en cuenta todas las dimensiones del sistema tributario para
calcularla carga tributaria, o "brecha" -como a veces se llama- entre el ingre-
so econdmico de un peso antes y después de pagar impuestos. La TIEM es
"marginal” en la medida en que se refiere a una inversion en el margen, o
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sea, aquella que apenas cubre el costo de capital. Si no existen impuestos para
las empresas mas que el impuesto sobre la renta, si el sistema tributario
permite deduccion por depreciacién de activos productivos idéntico a la
forma en que en realidad se deprecian, sila empresa no tiene deuda y sino
existen exenciones o beneficios tributarios, la TieM debe ser idéntica a la tasa
legal del impuesto sobre la renta (38,5%). En la medida en que existen be-
neficios fiscales, la TIEM es més baja, e incluso puede ser negativa (o sea que
hay efectivamente un subsidio del gobierno). Si se trata de muchos impues-
tos y pocas deducciones, la TIEM puede ser algo mas alta que la tasa actual.

La TIEM es un instrumento muy ttil para calcular el efecto que una com-
binacién de politicas puede tener sobre la carga tributaria de una inversion
en cierto sector. Se deriva de un modelo de maximizacién del valor de la
firma y depende del costo de capital (ver seccién 2). Todas las empresas
estdn sujetas a varios impuestos e incentivos tributarios, pero la carga tam-
bién puede variar de acuerdo a la intensidad del uso de ciertos factores de
produccién, su nivel de apalancamiento financiero y la situacion de los
accionistas. Para el caso colombiano, se hicieron célculos a nivel sectorial
utilizando informacién de un reciente estudio de Zodrow (2005) para los
sectores no manufactureros y la Encuesta Anual Manufacturera (2002) para
el sector manufacturero. Los detalles de la derivaciéon y el método se en-
cuentran en el Anexo 2.

Se incluy6 el efecto de impuestos municipales bajo el supuesto que se
trata de empresas radicadas en Bogota, pero no se consideraron losimpues-
tos parafiscales, pues la base de este impuesto es el costo laboral. Se calculd
la TIEM tanto para inversionistas extranjeros como para inversionistas co-
lombianos: se supone que estos tiltimos pagan tasas de interés activas nomina-
les de 15% a nivel preferencial, mientras que los extranjeros pagan 10%. Para
obtener indicadores de rendimiento, competitividad y retorno, los datos se
compaginaron con los de la Superintendencia de Sociedades. El Anexo 2 des-
cribe también los supuestos de parametros utilizados y la fuente de datos.

La TIEM para una inversién nueva en Colombia es més alta para una em-
presa extranjera (47 %), que para un empresa colombiana (36%). Las prime-
ras dos columnas del Cuadro 23 muestran la TIEM por sector econémico para
un inversionista extranjero, mientras que las siguientes dos columnas mues-
tran el caso de un inversionista colombiano. La diferencia entre la columna
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Cuadro 23. Tasa de impuestos efectiva marginal (TTEM) en Colombia por
sectores econémicos (%)

Empresa extranjera* Empresa colombiana
Empresa con Nueva Empresa con Nueva
utilidades inversién utilidades inversion
Primario
Agropecuario, silvicultura y pesca -6 -6 -33 -33
Mineria e hidrocarburos 12 48 -5 38
Manufacturero
Manufactura de alimentos 31 48 18 38
Manufacturas textiles, prendas de vestir y cuero 27 49 13 39
Fabricacién de productos minerales y otros 20 45 5 35
Industria de madera, corcho y papel 18 48 2 38
Fabricacién de automéviles y accesorios 31 49 17 39
Servicios y otros
Construccion 47 50 36 40
Electricidad, gas y vapor -5 -5 -33 -33
Comercio 43 50 32 40
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 7 47 -12 36
Servicios financieros 33 48 19 37
Servicios de hoteles, restaurantes y similares 23 35 5 20
de la cual: turismo -6 -6 -33 -33
Actividades deportivas y de esparcimiento 26 36 11 23
Otros servicios 13 25 -6 14
Promedio para la Economia 28 47 13 36
Sector manufacturero, total 36 49 23 39

Nota: la diferencia entre los dos grupos de escenarios es que la "empresa con utilidades" puede deducir inmediatamen-
te el 30 de sus gastos en maquinaria y equipo, pero la "nueva inversion" no lo puede hacer (porque no tiene utilidades
y no hay una regla de transferencia de pérdidas a futuro). * Sin pago de remesas.

Fuente: célculos de Valerie Mercer-Blackman

llamada "empresa con utilidades" y la "nueva inversién" es que, en el primer
caso,laempresa puedeaprovecharla deduccion del 30% para reinversién en
adquisicion de maquinaria y equipo, mientras que en el segundo caso, que
se supone aun no tiene utilidades por tratarse de una inversién nueva, no
puede aprovechar este incentivo (esto se discute mas adelante)®. En ambos

*  Estos resultados son generalmente consistentes con aquellos de Zodrow que se presentan en el

estudio "Memorando de Pais" del Banco Mundial. Sin embargo, en el trabajo de Zodrow el foco
principal es comparar los diferentes aspectos de una politica, mientras que las TiEMs calculadas en
este estudio tratan de simular la verdadera situacién que enfrenta un inversionista en cada sector.
Aunque existen diferentes niveles de apalancamiento por sector (incluso, por empresa) y este no es
el foco del analisis, en este trabajo se escogié un nivel de endeudamiento sobre activos que més o
menos refleja el promedio en Colombia, o sea, de 30%.
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casos las empresas colombianas tienen TIEMs més bajas porque al poder de-
ducir los gastos por intereses pagados, la alta tasa del 1sr les afecta favorable-
mente su carga el impuestos efectiva. Ademas, las empresas nacionales no
deben pagar impuesto de remesas.

Se observa, ademas, que para una empresa manufacturera colombiana
que ya tiene utilidades, la TIEM es de 23%, mientras que si no tiene utilidades
es considerablemente mayor, de 39%, pues no puede utilizar el incentivo.
Sin embargo, el hecho de que la TIEM sea mas baja que la tasa legal de 38,5%
puede significar que la tasa del 1sr no es un inconveniente primordial para
los grandes empresarios?. Lo més llamativo es que la TIEM para un inversio-
nista extranjero que quiere hacer una inversion nueva en el sector manufac-
turero es de49%. Esto demuestra por qué Colombia es tan poco competitiva
en ciertas areas de inversion.

La TIEM varia considerablemente por sectores econdmicos, de acuerdo al
Cuadro 23. Gran parte se debe a que varios sectores tienen una tasa del sk
reducida de 22% con sobretasa (deportes, recreacion, educacién, cultura,
etc.), mientras que otros (como ganado, publicaciones, licor y servicios
publicos) estan exentos del 1sr. Existen también diferencias en la composi-
cioén de activos que lleva a diferencias en la TIEM por sectores, ademas de la
tasa el va que pagan sus insumos. Por ejemplo, el sector de servicios de trans-
porte, almacenamiento y comunicaciones se beneficia sustancialmente de
la deduccion del 30%, pues la mayor parte de sus adquisiciones se refieren
a equipos de transporte.

La carga tributaria efectiva en Colombia también es alta si se compara
con otros paises. E1 Cuadro 24 compara las Tiems de Colombia con las de va-
rios paises. Aunque los célculos reflejan diferentes supuestos y niveles de
agregacion y por tanto no son estrictamente comparables, se puede notar
que las tasas en Colombia son relativamente altas.

Para las inversiones en manufacturas no tradicionales, varios paises
pequefios y medianos tienen una TIEM baja (no mayor a 10%). Por su parte,
para la inversion en servicios en Colombia la TIEM estd entre 25 y 50% debido

»  Como se vera mas adelante, la tasa de 1sk no fue el mayor factor de queja por parte de los grandes
empresarios en los talleres que se realizaron.
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Cuadro 24. Tasa de impuestos efectiva marginal (TIEM)
paises seleccionados, para empresas extranjeras

Tasa legal vigente TIEM para sector TIEM para sector
cuando se hizo manufacturero servicios
el estudio
Colombia 38,5 49 25-50
Brasil 34 27 31
Costa Rica (zonas de libre comercio) 30 6 5
México 35 39 38
Espafia 35 32 29
Canada - 4 7
China 24 43 33
India 36 23 22
Irlanda 12,5 16 18
Israel (zonas de libre comercio) 36 6 6
Malasia 28 7 2
Rusia - 24 27
Estados Unidos 40 22 24
Reino Unido 30 18 19
Suecia 28 10 13
Alemania 38 33 33

Estos estimados reflejan diferentes metodologias y supuestos paramétricos, ademaés de diferentes afios
y por tanto no son directamente comparables. Ademas la legislacion de estos paises podria haber cam-
biado desde que se hicieron los cdlculos; en la mayoria de los casos se han reducido las tasas del isr.
Fuente: Joel Bergsman, basado en archivos de Fias y calculos de varios expertos. Para algunos, Duanjie
Chen and Jack M. Mintz, http:/ /www.cdhowe.org/english/tax_centre

al impuesto de remesas mencionado anteriormente, mientras que el pro-
medio de los demas paises presentados no supera el 20%. Estas inversio-
nes son mas sensibles aimpuestos e incentivos de acuerdo a varios estudios
(por ejemplo, Morisset y Pirnia (2000)).

La tiem del sector manufacturero en China resulta particularmente in-
teresante. A priori, se tenderia a pensar que paises con altos niveles de in-
version extranjera directa gravan poco al sector productivo, sin embargo
China presenta una TiEM de 43% (con una tasa estatutaria de 24% para éste

% Omitiendo sectores con beneficios tributarios como el de servicios publicos y el de turismo.
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tipo de inversiones) y en 2003 registré un flujo de inversion extranjera di-
recta por 47,2 billones de délares®. ;Qué sucede entonces? Resulta que
quienes realicen compras de maquinaria y equipo en China deben pagar un
va de 17% no acreditable, es decir, no existe la posibilidad directa de recu-
perar el pago del impuesto. Sin embargo, los inversionistas pueden nego-
ciar con el Estado una reduccién o exencion del mismo. De permitirse la de-
volucién del 1va, la TiEM se reduciria en un 50% y los inversionistas extran-
jeros serian gravados a una tasa inferior a la estatutaria. Esta radical dife-
rencia es un claro ejemplo de cémo un sistema tributario puede afectar las
inversiones. El impacto es tal que en la misma China se esta lanzando un
plan piloto en el cual ciertas provincias permitan la devolucién del iva pa-
gado en inversiones de maquinaria y equipo. El mensaje es claro: no es con-
veniente gravar los insumos de capital.

Tras realizar varias simulaciones de las Tiems para Colombia se encontré
que el impuesto al patrimonio no cambia en forma radical la carga tributaria
unitaria para las empresas®. Sin embargo, el incentivo temporal de dejar que
las empresas deduzcan en el primer afo el 30% del valor de maquinaria y
equipo, que luego se permite acelerar, tiene un efecto muy importante so-
bre los incentivos del inversionista, aunque tinicamente en el corto plazo.

1.2. Efectividad de los incentivos tributarios para la inversion en Colombia

Muchos paises pequefios y medianos ofrecen incentivos tributarios, asi como
regiones y estados dentro de paises grandes (tales como Estados Unidos, Chi-
nay Brasil). De acuerdo a Bergsman (2005), un enorme volumen tanto de estu-
dios de investigacién como de experiencia durante los tiltimos 40 afios mues-
tra que los incentivos fiscales tienden a ser efectivos en situaciones en donde
la decisién de inversion estd entre alguna de las siguientes dos opciones:

O Plataformas similarmente atractivas de produccién para exportacién a
otros mercados (tales como Tailandia versus Malasia; Costa Rica versus
Reptblica Dominicana).

3 Cifra tomada del rv1, Articulo IV Staff Report (noviembre 2004).

*#  Teniendo en cuenta diferentes escenarios de acuerdo a supuestos factibles de politica tributaria.
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O DPartes similarmente atractivas de un mercado grande (tal como estados
dentrodelos Estados Unidos, o Brasil, o paises dentro dela Unién Europea).

La efectividad de los incentivos depende de la clase de inversionista, del
tipo de incentivo, del grado de competencia por la inversién, de la calidad
del lugar, y de la respuesta de otros paises al aumento o descenso de los in-
centivos de sus competidores. Los incentivos fiscales u otros mecanismos
de reduccién de costos tienden a ser efectivos cuando las inversiones estan
orientadas a la exportacién, en paises o regiones que son similares a paises
oregiones vecinas y donde los incentivos ocurren mas temprano en la vida
del proyecto y con mas certeza. Los criterios para clasificar los incentivos
son varios: i) de acuerdo al sector; ii) fomento de la actividad econémica en
ciertas zonas; y iii) de acuerdo al tipo de inversién, por ejemplo, si se trata
de inversiones en productos exportables o en innovacion tecnolégica. En
esta seccion se presenta la situacién de Colombia y se discuten sus ventajas
y desventajas.

Gran parte delos incentivos tributarios en Colombia estan programados
para vencer en los préximos 2 o 3 afios, ya sea porque fueron establecidos
como temporales o porque es necesario para cumplir los articulos de la Or-
ganizacion Mundial del Comercio. La evidencia que se recoge en este estu-
dio a través de entrevistas y del andlisis de su efecto econémico, demuestra
que estos incentivos generalmente son aprovechados por inversionistas
que ya pensaban hacer la inversién con o sin incentivo y rara vez son
aprovechados por inversionistas nuevos, para quienes los incentivos no
resultan atractivos por su mismo disefio (ver Shah, 1995).

La Ley Paez (Ley 218 de 1995, proferida en desarrollo de la emergencia
declarada mediante Decreto 1178 del 9 de junio de 1994), tiene el propésito
de ampliar plazos de pagos de impuestos y extender beneficios fiscales y
arancelarios (empresas libres de sk por 10 afios hasta 2005) a los municipios
de Neiva y Popayan, o sea, aquellos afectados por el sismo y avalancha del
Rio Paez. De acuerdo con la Misién de Ingresos, la Ley Paez tuvo un efecto
marginal sobre el desarrollo de esta zona, pues desde su inicio se presen-
taron cuestionamientos constitucionales sobre ésta. Por tanto, hoy en diano
es efectivamente operativa para inversiones nuevas, sin embargo, varias
empresas alin reciben esta exencién. Sin embargo, se trata de empresas que
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ya estan instaladas alli, pues faltan unos meses para que caduque la Ley.
Esto implica que se estan perdiendo ingresos fiscales y no se estan generan-
do inversiones nuevas.

Ley Quimbaya (Eje Cafetero): se trata de la Ley 608 del 2000 por la cual
se dictan disposiciones para aliviar la situacién de calamidad ptuiblica cau-
sada por el terremoto del 25 de enero de 1999 en la zona cafetera. Este incen-
tivo tiene un costo fiscal poco significativo para el gobierno y parece no estar
limitado en el tiempo. Aunque el incentivo contribuy¢ de alguna manera
a atraer construccion para la rehabilitacién después del desastre, ésta se
debi6 principalmente a la presencia del FOREC que canaliz6 importantes re-
cursos fiscales y no al incentivo tributario.

Estos dos incentivos estdn mal disefilados porque se esta utilizando el sis-
tema tributario para canalizar recursos extraordinarios del gobierno a una
zona de desastre. Las buenas précticas internacionales sugieren que la for-
ma de rehabilitar una zona de desastre es mediante una agencia de desas-
tres que canalice recursos a las personas que sufrieron el desastre -tal como
lo hizo la FOREC- no para incentivar inversion nueva. Los campesinos que
sufrieron no pagan impuestos, por tanto no se beneficiaron de estos incen-
tivos. Ademads, como ocurre con este tipo de incentivos en otras partes del
mundo, las inversiones tienden a concentrarse en las secciones mas desa-
rrolladas del drea de desastre no en las mas atrasadas donde mas se nece-
sitan. La tinica ventaja que tienen estos incentivos es que son relativamente
faciles de administrar por la dificultad de reclamar falsamente la exencion.

Inversién en mineria y petréleo: las empresas en esta actividad en Co-
lombia pueden deducir gastos en los que incurrieron al comienzo de la ex-
plotacion. Este es el unico incentivo sectorial que esta enfocado a la inver-
sioén extranjera y es relativamente comun en otros paises de la region con
sectores mineros o de hidrocarburos, tales como Ecuador, Venezuela y Bolivia.

Silvicultura y agricultura: las nuevas plantaciones forestales en Colom-
bia pueden recibir un crédito fiscal de 20 por ciento calculado con base en la
inversion hecha, certificada por las autoridades competentes. Alternativa-
mente, pueden obtener un certificado de exencion de impuestos valorado
entre 50% y 75% de los costos, dependiendo del niimero de arboles sembra-
dos. Este incentivo ayuda a fomentar actividades que mejoran el medio
ambiente. Lasnuevasinversiones enagricultura también reciben deducciones
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no mayores al 10% del ingreso neto del contribuyente. Este tipo de incen-
tivos sectoriales son muy comunes en otros paises y son respaldados por la
teoria si son de caracter general y al mismo tiempo tratan de compensar por
una externalidad (por ejemplo, sembrar drboles ayuda al medio ambiente).

El Plan Vallejo fue establecido como el pilar de la politica de promocién
de exportaciones de finales de los afios sesenta y se trata de sistemas espe-
ciales de importacion - exportacion que permiten importar temporalmente
al territorio aduanero colombiano con exencién total o parcial de derechos
de importacion. Este esquema se debe mantener para materias primas, lo
cual es compatible con la omc. El esquema de Usuarios Altamente Exporta-
dores (aLTEX), articulo 35, funciona de una manera similar, pues otorga
privilegios administrativos reduciendo los tramites burocraticos de impor-
tacion y exportacion, generalmente requeridos para empresas con una
trayectoria de grandes exportaciones. Estos "privilegios" administrativos
no deberian ser solo para unos, sino para todos: todas las empresas colom-
bianas deben tener barreras administrativas minimas. Se deberia generali-
zar y por tanto no ser un "incentivo especial”. Una reglamentacién general
para importar y exportar se deberia implementar para todos y asi poder
eliminar privilegios particulares.

Zonas Especiales Econémicas de Exportacién (zeggs): Fueron creadas
bajo la Ley 677 del 2001 para promover y desarrollar la produccién de bie-
nes y servicios para exportacion en las zonas especiales. Las ZEEEs se encuen-
tran en las dreas metropolitanas fronterizas de Buenaventura, Cticuta, Va-
lledupar e Ipiales. Las empresas en estas areas estdn exentas del isr para la
proporcion de ventas dirigidas al mercado externo, como también los pa-
gos, abonos en cuenta y transferencias al exterior por concepto de intereses
y servicios técnicos efectuados por las sociedades comerciales. Estos tlti-
mos tampoco deben pagar impuesto de remesas. También se han estable-
cido Zonas Industriales para Servicios Tecnolégicos o Turisticos (zisTT)
en Barranquilla, Bogota, Buenaventura, Cartagena, Cticuta, Palmaseca, Rio-
negro, Santa Marta y Uraba, las cuales gozan de los mismos incentivos tri-
butarios que las zeges. Estos tltimos incentivos rigen por 10 afios a partir del
2004. Las zonas francas (o sea, las ZEEE y zIsTT), constituyen el tinico meca-
nismo con el que cuenta hoy Colombia para atraer maquinaria y equipo sin
impuestos dedicados a manufacturas y servicios para mercados tanto in-
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ternacionales como locales y con unos agiles procedimientos de comercio
exterior. Estos procedimientos coinciden con las herramientas estratégicas
que utilizan Centro América y el Caribe.

La Ley 1004 de 2005 busca diminuir las complicaciones generadas a
paritr de la diferencia de los regimenes tributarios por los que se rigen las
zeegsy las zistts. Deigual manera pretende reenfocarlos incentivos de estas
zonas de acuerdo con las disposiciones de la oMcC en esta materia, que pro-
hiben las exenciones de renta para la exportacion de bienes. Esta Ley se
encuentra en proceso de reglamentacion.

También existen las Zonas de Régimen Aduanero Especial, donde co-
merciantes domiciliados en el resto del territorio nacional podran descon-
tar el iva de mercancias provenientes de la zona de régimen aduanero es-
pecial de Maicao, Urbilla y Manaure, zonas relativamente menos desarro-
lladas. Este ultimo tipo de régimen también es comiin en muchos paises.

Deduccién temporal de activos fijos: (Articulo 158-3 de la Ley 863 del
2003). Las personas naturales y juridicas contribuyentes del impuesto sobre
la renta podran deducir el 30% del valor de las inversiones efectivas rea-
lizadas solo en activos fijos reales productivos adquiridos, incluso bajo la
modalidad de leasing financiero con opcion irrevocable de compra. Solo
podra realizarse por los afios gravables 2004 a 2007. Esta deduccién se con-
cede independientemente de que se inviertan o no las utilidades.

Este incentivo es muy generoso porque no se reduce la base de costos so-
bre la cual se calcula la depreciacién, o sea que se esta dando una deduccion
efectiva de 130 por ciento a lo largo de la vida de la maquina. Por ejemplo,
para maquinaria con una vida util de 10 afios (depreciacién de 10% al afio),
el inversionista puede deducir 40% el primer afo y 10% para cada afio adi-
cional durante los siguientes 9 afios, es decir que al final dedujo 130% del
valor inicial del activo.

Sin embargo, este incentivo no fomenta la nueva inversién, sino leda un
beneficio tributario a aquellas empresas ya establecidas que estaban gene-
rando utilidades y deciden comprar activos fijos entre el 2004 y 2007. Existen
tres razones para este planteamiento:

o Elincentivo tributario no le permite al inversionista diferira futurola de-
duccién, de manera que si la empresa no tenia utilidades en los afios en
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la cual rige este incentivo (2004-2007) no le sirve de nada. Como se vence en
2007, empresas pequeias contemplando una nueva inversiéon no la con-
sideraran si no estan recibiendo utilidades (de acuerdo a la declaracién
de impuestos) actualmente, pues no resta el tiempo suficiente de vigen-
cia de la Ley para que se madure el proyecto de inversion.

O Tiene un problema de equidad al favorecer a las empresas que ya ge-
neran utilidades. Adicionalmente, el incentivo es mayor entre mas alta
la carga de impuestos totales que paga la empresa. En el analisis de las
TIEM mas adelante, se observa que este incentivo es supremamente gene-
roso para un inversionista que esta realizando ganancias en los afios re-
levantes y paga la tasa maxima del 1sr.

O De acuerdo a las entrevistas, pocos empresarios admitieron haber ini-
ciado nuevas inversiones como resultado de este incentivo, aunque al-
gunos comentaron que habian adelantado proyectos que planeaban ha-
cer en el futuro. Por tanto, el incentivo no esta cumpliendo su funcién
principal de incentivar nueva inversién, sino que es un "bono gratis" para
empresas que ya estan invirtiendo. Aunque perece haber estimulado la
inversion en sectores como el de hidrocarburos, probablemente se trata
de inversiones que se adelantaron para aprovechar el incentivo temporal.

El analisis del efecto de este incentivo sobre la TIEM por sector muestra
una grandiversidad, pero se observa que los sectores que mas se benefician
son también los que més lo han aprovechado. Primero, como no se puede
aplicar esta deduccién para estructuras ni terrenos, tiende a tener un efecto
grande en sectores donde maquinaria y equipos constituyen la mayor parte
de los activos. El impacto mas grande es sobre transporte y comunicacio-
nes, donde la deduccién redujo la TiEMm de 36% a -12% para una empresa na-
cional y el beneficio del sector constituy6 el segundo costo fiscal més grande
por sectores. En el sector Mineria e Hidrocarburos la deduccién redujo la
TIEM de 38% a -5%, siendo el sector que mas aprovecho este beneficio (ver
Cuadro 25). Para el sector manufacturero en su totalidad, la deduccién re-
dujo la TIEM solo un poco, a 23%, y su uso no le costé mucho al fisco.

El Cuadro 25 también compara el beneficio fiscal para los sectores con
esta deduccién y su costo fiscal, con los efectos que tiene sobre la inversion



Cuadro 25. Efecto sobre cada sector econémico en las deducciones del 30% para maquinaria

(Articulo 158-3)
Deduccién de 30 para activos fijos Efecto sobre inversion
Subsector Participacién en Costo fiscal de TIEM para empresa Retorno a los
beneficio total deduccién, 2005 que puede aprovechar activos, 2004
por deduccién (%) (miles de millones deduccién
de pesos)

Mineria e hidrocarburos 25,7 216 -5 -19,5
Servicios de transporte, almacenamiento y comunicaciones 13,1 111 -12 -16,0
Comercio 11,9 93 32 1,5
Electricidad, gas y vapor 10,2 86 -33 0,2
Comercio de automoéviles y accesorios 74 7 17 -28,2
Fabricacion de productos minerales, sustancias quimicas y otros 6,9 120 5 0,2
Manufactura de alimentos 6,2 53 18 3,0
Otros servicios 5,7 48 -6 -104
Servicios financieros 49 41 19 -10,5
Manufacturas textiles, prendas de vestir y cuero 23 20 13 0,0
Industria de madera, corcho y papel 19 16 2 -0,1
Construccion 14 12 36 1,8
Agropecuario, silvicultura y pesca 13 11 -33 1,5
Actividades deportivas y de esparcimiento 0,8 7 11 -76,4
Servicios de hoteles, restaurantes y similares 03 2 5 15

De la cual: turismo nd nd -33 74
Manufactura, total 27,2 292 23 21
Promedio para la economia 100,0 843 13 -0,1

Nota: primeras dos columnas, estimados 2005; célculos de los autores; y Superintendencia de Sociedades.

Fuente: Marco Fiscal de Mediano Plazo, Ministerio de Hacienda.

68 pvpranzaduio)
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y elretornoalosactivos, deacuerdo coninformacién dela Superintendencia
de Sociedades. Lo primero que se observa es que no existe correlacién algu-
na, ni es significativa, entre la reduccién de la TIEM y el retorno a los activos.
Como era de esperarse, existe una relacion entre el tamafo del beneficio y
la reduccién de la TiEM.

El efecto sobre la TiEM es grande, pero el costo fiscal para el gobierno es
aun mayor. Con base en las declaraciones de renta presentadas para el afio
gravable 2004, la DIAN calcul6 que 4541 empresas y 4921 personas naturales
solicitaron la deduccién del 30% por gastos en inversién en activos fijos
reales productivos. El monto total del gasto deducible alcanzé la suma de
$2.189 miles de millones, lo que tiene un costo fiscal de $843 miles de millo-
nes, equivalente al 0,3% del rB. Un componente importante de este gasto
deducible proviene directamente de empresas publicas, las cuales solicita-
ron un gasto deducible con un costo para el Gobierno Central de $135 miles
demillones. Sin embargo, esto no tiene un costo alguno para el sector publi-
co consolidado, pues se trata de una transferencia interinstitucional.

Incentivos a maquinaria y exencién del iva: existen otros incentivos en
IVA y aranceles para la maquinaria pesada e industrial. Sin embargo, la Ley
no define claramente qué constituye "maquinaria pesada", lo que afiade a
lastareas delapiaNlainterpretacion juridica delanorma, conla consiguien-
te incertidumbre. En general la tendencia internacional es la de dar una
exencion de aranceles para la importacion de maquinaria y equipo (inver-
sion), ademés de permitir el crédito del va pagado para insumos. La regla
deberia ser que si un impuesto es un costo o gasto deberia ser deducible, de
otra manera se estaria aumentando la tasa efectiva de renta.

Existen tres distorsiones relacionadas con el va:

O 1va implicito: se cre6 en 1998 con el fin de manejar el problema de com-
petencia entre los productores nacionales excluidos del va y los impor-
tadores con derecho a acreditarlo en sus importaciones.

O 1vAabienes de capital: beneficio temporal (con vencimiento en diciem-
bre de 2005). El va en bienes de capital se debe manejar como cualquier
otro 1vA, con posibilidad de imputar a renta en ciertas circunstancias
para no perderlo.
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Discriminacién de los servicios de exportacion frente alos bienes: otra
de las fallas del va es que grava los servicios exportados mientras que
exime las exportaciones de bienes. Esto constituye un desincentivo a la
exportacion de servicios, lo que va en contra de las buenas practicas in-
ternacionales.

Incentivos tributarios a la ciencia y tecnologia: Colombia tiene cuatro

tipos de incentivos para inversién en ciencia, tecnologia e innovacion:

o

Una deduccién equivalente al 100% de la donacién que se realice a enti-
dades sin &nimo de lucro cuyo objeto social y actividad correspondan al
desarrollo de la investigacion cientifica y tecnoldgica, siempre y cuando
estas entidades sean de interés general.

Una deduccion equivalente al 125% del valor de lo invertido o donado
en actividades cientificas o tecnoldgicas, previa calificacién tanto de las
entidades sin 4animo de lucro en donde se invierte o se realiza la dona-
cién, como del proyecto para el cual se destina.

Una exencién del va para equipos y elementos que importan las insti-
tuciones de educacién superior, centros de investigacion y de altos estu-
dios, debidamente reconocidos por Colciencias y que estén destinados
a proyectos de investigacion cientifica o tecnolégica.

Son exentas las rentas provenientes de nuevos productos medicinales y
el software elaborado en Colombia y amparado con nuevas patentes regis-
tradas ante la autoridad competente, siempre y cuando tengan un alto
contenido de investigacion cientifica y tecnoldgica nacional, certificado
por Colciencias. Esto se estableci6 en el articulo 207-2, Ley 788 del 2002.

Estos incentivos tienen la ventaja de que tratan de compensar las fallas

delmercado (‘'externalidades') bien documentadas en la literatura econémi-

ca. Es decir que una empresa no invierte tanto en ciencia, tecnologia e inves-

tigacion (c-I-T) como seria deseable para la sociedad. Por tanto, se justifica

este tipo de incentivo, e incluso muchos paises los utilizan. Un estudio re-
ciente de Fedesarrollo (2005) muestra que aunque Colciencias maneja bien
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el proceso de calificacién, los incentivos deberian estar mejor disefiados.
Las empresas que mas los utilizan, generalmente empresas grandes, tam-
bién reportan que harian sus inversiones atin sin el incentivo tributario. El
estudio también muestra que el costo fiscal de estos incentivos es minimo,
ya que pocas empresas o entidades los aprovechan.

El dltimo incentivo, referente al software, tiene un grave problema de
disefo, que comparte con todos los incentivos (rentas exentas) establecidos
en la Ley 788 del 2002. El incentivo otorga la exencién al sk a empresas pro-
ductoras de software solo para el periodo de 10 afios comenzando desde
enero del 2003. Eso significa que una empresa que comienza a desarrollar
software, que no producira utilidades inmediatamente s6lo aprovechara unos
anos del incentivo. Mientras que una empresa que ya produjo el software,
incluso antes de la promulgacién de la Ley, recibe el incentivo por los 10
anos completos. Se recompensa a una empresa que ya desarroll6 el software,
pero no se otorgan los incentivos suficientes para motivar a una empresa con
una nueva idea para que la desarrolle.

Incentivo para el empleo y otros: las empresas que aumentan el niimero
de empleados en mas de 5% con respecto al afio anterior tienen derecho a
un crédito fiscal equivalente al valor de las prestaciones sociales y salarios
pagados en ese mismo afio. Este incentivo puede ayudar a una empresa en
el margen, sin embargo, los altos costos parafiscales y de seguridad social
son una carga mucho mas grande para los empresarios. Si se quiere fomen-
tar el empleo, seria mejor reducir los costos parafiscales.

2. Efectos econémicos y fiscales de los incentivos tributarios

En esta seccion se analizan los efectos econémicos de los incentivos tributa-
rios a la inversion. Primero se consideran los efectos generales, luego los
efectos sobre los sectores, posteriormente el impacto sobre la inversion ex-
tranjera y, finalmente, el costo fiscal por sector.

2.1. Efectos fiscales generales

El Cuadro 25 muestra el beneficio monetario de algunos de estos incentivos
conrespectoalas utilidades, por sector econdmico. En el Cuadro 26 se observa
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Cuadro 26. Valor estimado de los beneficios tributarios, y su costo fisal en
Colombia, 2005

Beneficio tributario  Participacién Costo fiscal

Rentas exentas 7.108 73,9 1.502
Personas juridicas* 2.554 26,6 983
Grandes contribuyentes ptblicos 694 7,2 -
Ley Péaez 396 4,1 -
Aseguradoras 327 3,4 -
Usuarios zona franca y Zona Franca 303 32 -
Varios 298 3,1 -
Bancos 272 2,8 -
Otros grandes contribuyentes privados 209 2,2 -
Servicios petroleros 41 04 -
Ley Quimbaya 11 0,1 -
Reforestacion 3 0,0 -
Hoteles 0 0,0 -
Personas naturales 4554 47 4 519
Deduccién del 30%** 2.336 24,3 860
Descuentos*** 84 0,9 84
Deduccion del 1sR a inversién en C y T (2004) 88 09 42
Total 9.616 100 2.489
Como % del riB 2,53 0,9

* Corresponde exclusivamente a los contribuyentes

** Incluye personas naturales y personas juridicas

*** Incluye descuento por el impuesto sobre las ventas en la importacién de maquinaria pesada para
industrias bésicas.

Fuente: Marco Fiscal de Mediano Plazo, Ministerio de Hacienda, y piaN.

que el costo fiscal de todas las exenciones, deducciones y descuentos es casi
de 1 por ciento del riB. Si se toma en cuenta que el recaudo por el impuesto
a larenta en el 2004 fue de 6 % del riB, eso significa que el costo fiscal es con-
siderable. Mirando en detalle, se observa que una cuarta parte de esas ren-
tas exentas se explica por los beneficios concedidos a través de la Ley Paez.
Por su parte, las zonas francas y sus usuarios reciben en forma conjunta
3,2% de este beneficio tributario, los inversionistas en la ciencia y tecnologia
recibieron 1,3% y empresas ubicadas en el Eje Cafetero recibieron 0,1% a las
exenciones. Los hoteles recibieron muy poco, posiblemente debido a que la
exencion en este sector es muy reciente.
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Las zonas francas no han estimulado el crecimiento econémico en Co-
lombia, a diferencia de algunos paises de Centroamérica, pues son muy pe-
quenias, pero si han contribuido en éste de manera positiva®*. Dado el bajo
uso del régimen de zonas francas sefialado por los empresarios en los talle-
res, surge la pregunta de ;por qué se aprovechan tan poco estos incentivos
en Colombia? La respuesta ya se ha dado: i) otros aspectos estan creando
mayores impedimentos para la inversion; y ii) los incentivos estan mal di-
sefiados, tal que no es siempre beneficioso utilizarlos, pues el costo de la tran-
saccion y la incertidumbre relacionada puede exceder, en muchos casos, el
beneficio del incentivo.

Colombia esta considerando mantener parte del régimen de las zonas
francas y las zeees, después de 2006 en una forma compatible con los nuevos
reglamentos de la oMc, pero esto requeriria el desmonte de la exencion del
ISR para zonas francas. Este mismo dilema lo estdn enfrentando muchos
otros paises emergentes. Sin embargo, se puede continuar la exencién del
impuesto sobre la renta para exportacion de servicios (no manufacturas)
ubicados en zonas especiales, lo que se podria aprovechar. Como ya se dis-
cutio, tales decisiones relacionadas con una estrategia integral de competi-
tividad requieren un andlisis mas alla del aspecto puramente tributario®.

Con respecto al empleo adicional que generan las exenciones, el Depar-
tamento Nacional de Planeacién (pnp) (2000) habia calculado que la elimi-

Las exportaciones industriales desde zona franca alcanzaron un valor pico en el 2001, US$528,6
millones, que representa un 9,3% del total de exportaciones industriales del pais. En el 2004 realiza-
ron exportaciones por US$668 millones, que representa 7,5 por ciento de las exportaciones totales.
Ademas, realizaron compras por $658.000 millones de pesos a diversos proveedores nacionales. Las
empresas contabilizaron 30.000 puestos de trabajo en el 2004, méas o menos 0,3 por ciento de los 11
millones de empleados nacionales y pagaron $52.000 millones en impuestos.

De acuerdo a un documento del Ministerio de Comercio Exterior, las condiciones que deberia cum-
plir un régimen alternativo al de las zonas francas para ser compatible con los compromisos ante
la omc son, entre otros, los siguientes: i) no estar sujeto en modo alguno a compromisos de exporta-
cién; ii) los beneficios deben conceder con base en "criterios y condiciones efectivas"; iii) los bene-
ficios deben otorgarse de manera transparente y automatica; (iv) el régimen no puede estar destina-
doabeneficiarios, grupos de empresas, o ramas de la produccion especifica; (v) el régimen no puede
ser violatorio de otros acuerdos de la omc, particularmente del Acuerdo sobre Medidas de Inversion
relacionadas con el Comercio.

En 2001, los mercados mds importantes para el sector industrial de zona franca fueron la Comu-
nidad Andina (43%), Estados Unidos (15%) y los paises de la Unién Europea (21%).
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nacién de todas las exenciones al 1sR, concentrandose sobre todo en el efecto
delaLey Paez, disminuiria el empleo en 0,53%, sin embargo, no es claro que
la eliminacion de las zonas francas por si solas disminuiria el empleo.

2.2. Efectos sobre la competitividad los diferentes sectores

Para identificar si el gobierno tiene una estrategia, implicita o explicita, de
enfocar incentivos hacia ciertos sectores que tienden a ser mas productivos,
es necesario determinar si existe una correlaciéon negativa y significativa
entre las TiEMs e indicadores de competitividad y productividad de los sec-
tores. Puesto de otra forma, se deberia esperar que el sistema tributario en
su totalidad reduzca la carga tributaria para aquellos sectores que pueden
jalonar la actividad econémica en Colombia.

El Cuadro 27 muestra que existe una correlacién pequefia y no signifi-
cativa, entre la TieM e indicadores de productividad. La correlacién entre las
TIEMS y el crecimiento del sector es igual a 0,28, pero con el signo contrario
aloesperado. Significa quela politicaimplicita es de aumentar la carga para
aquellos sectores que son mas productivos. Sin embargo, la correlacién no
es estadisticamente significativa, sugiriendo que la politica de incentivos
tributarios no se esta enfocando bien, o simplemente no existe porque posi-
blemente las decisiones sobre cudles sectores incentivar se toman con crite-
rios no econémicos. La dltima columna del cuadro muestra la TIEM para un
inversionista extranjero, sin embargo, la correlacion es casiidénticaala que
resulta de las TiEMs de inversionistas nacionales.

También se compararon las TIEMs con otros indicadores tales como pro-
ductividad laboral y endeudamiento. El Cuadro 27 muestra que la correla-
cion entre la TIEM y el coeficiente de endeudamiento es negativo, o sea que
la TIEM es menor para sectores que estan mas endeudados. Esto es de espe-
rarse, pues el sistema tributario permite la deduccién de pago de intereses.
La correlacion con la productividad laboral del sector y la TiEM, que no se
presenta en el cuadro, es negativa y no significativa.

2.3. Baja IED en sectores sensibles a los incentivos tributarios

El Grafico 29 muestra que cerca de tres cuartas partes de toda la inversion
extranjera directa (IEp) se ha destinado a los sectores donde el inversionista



Cuadro 27. Crecimiento de los sectores, su participacion en el PIB y TIEMs para los inversionistas con socios no
residentes (%)

Subsector Crecimiento 2004 Rentabilidad de Participacién Coeficiente de TIEM para
del sector* activos 2004 dentro del riB endeudamiento inversionista
o con el sector extranjero que
financiero paga impuestos

a las remesas

Servicios financieros 9,2 178,55 5,9 17 38,5
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 2,9 -695,1 18,1 24 -2
Servicios de hoteles, restaurantes y similares 3,9 -18,0 22 10 52
Otros servicios 3,2 -1,6 21,3 17 50
Mineria e hidrocarburos 2,9 0,0 4.8 18 49
Manufacturas textiles, prendas de vestir y cuero 3,3 0,0 1,8 33 38
Manufactura de alimentos 1,7 3,0 42 26 33
Industria de madera, corcho y papel 43 -0,1 1,7 33 51
Fabricacion de productos minerales, quimicos y otros 5,1 9,4 2,2 17 51
Fabricacin de automéviles y accesorios 8,0 0,2 49 28 50
Electricidad, gas y vapor 3,0 0,7 32 28 50
Construccién 9,7 -0,5 53 22 47
Comercio 6,0 2,3 9,3 22 51
Agropecuario, silvicultura y pesca 2,6 -9,8 14,0 28 -2
Actividades deportivas y de esparcimiento 1,0 2,7 1,5 10 52
Manufactura, total 4,8 -0,4 22,1 28 51
Promedio para la economia 4,0 -15,9 74,2 23 49
Correlaciones

Con TIEM para inversionista extranjero 0,28 0,48 - -0,33 -

* Variaciones porcentuales.
Fuente: DANE, Superintendencia de Sociedades y célculos de los autores.
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Grafico 29. Inversion Extranjera Directa (IED) en Colombia por sectores eco-
némicos (2000-2004)
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Fuente: Banco de la Reptblica.

esta buscando recursos o activos atractivos especificos, es decir, i) la inversion
en la explotacion de recursos naturales, tales como petréleo y carb6n; ii)
privatizaciones de servicios publicos o explotacion de licencias (tales como
las inversiones en telecomunicaciones); y iii) aquellos cuyo crecimiento se
debe mas a una estrategia regional de los paises de origen, como es el caso de
laiED en el sector financiero, donde bancos europeos han tratado de ingresar
almercado latinoamericano. Esta esla clase deinversion que no es muy sen-
sible a las cargas o a los incentivos tributarios®. El resto de inversiones se
trata de sectores donde los inversionistas estan compitiendo con otros paises,
y donde los incentivos tributarios pueden tener una gran incidencia. El
Gréfico 29 muestra que los flujos de 1IED han sido apoyados por los auges en
inversiones de las telecomunicaciones en el ano 2000, las instituciones fi-

3% Claramente les importa la carga tributaria, pero sus motivaciones principales para invertir no son
el nivel de impuestos con relacién a otros paises.
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nancieras en 2000 y 2001, y mineria en 2004. La inversién en manufacturas,
que podria aprovechar las zonas francas o la deduccién del 30%, ha sido
baja y los flujos de 1D de otros sectores han sido casi insignificantes.

De acuerdo al criterio descrito, la 1ED se agrupa en dos clases de inversio-
nes: las que son sensibles a los incentivos tributarios, y las que no lo son. Es-
tas agrupaciones se presentan en el Grafico 30, como porcentaje del riB. Las
inversiones que no son sensibles a los incentivos tributarios, es decir, que
buscan un "activo especial” en Colombia, constituyen tres cuartas partes de
la inversion total. Las inversiones por las cuales Colombia compite con
otros paises equivalen a poco menos del 1% del riB en 2004.

La mayoria dela ep en Colombia corresponde a la explotacién de recur-
sos naturales u oportunidades de inversién especificas, lo que sugiere que
la inversion en actividades sensibles a impuestos podria ser mayor si el
régimen tributario fuera mas competitivo. Otro indicador de la orientacion de
la D en Colombia es que, en su totalidad, las firmas extranjeras exportan un
porcentaje mas pequefio de sus ventas que las empresas colombianas (Echa-
varria y Zodrow, 2003, pagina 9).

Graéfico 30. Inversiéon Extranjera Directa (IED) en Colombia clasificada de
acuerdo a sensibilidad de los impuestos (segtin Grafico 29)
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2.4. Efectos fiscales por sectores

El sector minero y de hidrocarburos paga la mayor proporcién de los im-
puestosalarenta (31% en el 2002), aunque la participaciéon del sector dentro
del P8 solo es de 5%. Esta seguido por servicios financieros, que pagd 18%
del impuesto a la renta total en este mismo afio, aunque su contribucion al
piB fue de solo 6% (ver Cuadro 28). Al mismo tiempo, estos dos sectores son
los que reciben la mayor proporcién de exenciones y deducciones totales,
aligual que los sectores de "otros servicios." No es de sorprender, entonces,
que estos son los tres sectores cuyas TIEM bajan més cuando se incluyen las
deducciones y exenciones. El sector "otros servicios", que incluye el sector
publico, tiene la mayor participacién dentro del ris (21,3% del riB).

Como proporcion de la renta total sectorial, los sectores que gozan de
exenciones mas grandes son los sectores de otros servicios, servicios publicos,
construccion y servicios financieros entre otros¥. En conclusion, al mismo
tiempo que el sector minero y financiero hacen la mayor recaudacion, tam-
bién tienen las mayores exenciones en términos nominales.

3. Ausencia de tratados de doble tributacion

Colombia necesita urgentemente mas tratados de doble tributacion. La teoria
dice quelos tratados de doble tributacién compensan por la discriminacion
implicita que impone el sistema tributario sobre inversionistas extranjeros
en comparacion a inversionistas nacionales. La razon es que las rentas pro-
venientes de este tipo de capital se gravan en el pais de origen y en el pais
destinatario. En virtud de la globalizacion, este aspecto se ha vuelto crucial
para los ingresos tributarios del gobierno.

La teoria que mejor explica la forma 6ptima de gravar el ingreso proce-
dente del exterior se resume en un modelo de Richman (1963). Esta teoria
apoya la necesidad de llegar a un acuerdo de doble tributacion para que no
se graven las remesas dos veces. Si se hablara, por ejemplo, de una sucursal
americana residente en Colombia, significa que el gobierno americano gra-

% El gravamen a los movimientos financieros no se incluye en este analisis, sin embargo, hay que recor-

dar que esteimpuesto no incide directamente sobre el sector financiero, sinosobrelos usuarios de este.



Cuadro 28. Participacién de los sectores en las exenciones y deducciones, el pago de impuestos y el PIB, 2004

Subsector Participaciéon Proporcién de las  Participacién Rentas % participaciéon
del total de  exenciones dentro en el recaudo exentas PIB dentro del riB

rentas exentas de las rentas en renta total sectorial

y deducciones  de cada sector (2002)
Otros Servicios 21,0 654 58 2,3 21,3
Servicios financieros 18,2 29,8 18,0 8,1 59
Mineria e hidrocarburos 16,8 14,7 30,5 3,2 4,8
Fabricacién de productos minerales, quimicos y otros 8,8 77,9 4,0 3,6 2.2
Electricidad, Gas y Vapor 6,5 27,5 8,2 1,8 3,2
Manufactura de alimentos 59 73,0 3,8 15 42
Servicios de Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5,8 66,6 94 0,3 18,1
Comercio 4.8 19,1 7.9 0,4 9,3
Industria de Madera, Corcho y Papel 41 84,3 1,2 7,5 1,7
Actividades deportivas y de esparcimiento 3,5 97,7 0,8 5,8 1,5
Agropecuario, silvicultura y pesca 2,0 91,2 23 03 14,0
Manufacturas textiles, prendas de vestir y cuero 13 82,8 13 0,7 1,8
Construccion 09 373 1,9 0,2 53
Fabricacin de Automéviles y Accesorios 0,4 83,0 45 0,5 49
Servicios de hoteles, restaurantes y similares. 0,1 71,8 0,3 0,1 2,2

Fuente: Marco Fiscal de Mediano Plazo, DIAN y DANE.
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va la renta procedente de Colombia a la misma tasa a la cual grava la renta
de un inversionista doméstico americano después de descontar impuestos
colombianos. La l6gica de este resultado es que, desde el punto de vista del
gobierno americano, el pago de impuestos que hizo la empresa en Colom-
bia constituye un costo paralaempresa, aligual que cualquier otro costo de-
ducible, y por tanto se debia tratar de la misma forma®*. Sin embargo, si el
gobierno colombiano cobra impuestos a las remesas -como lo hace actual-
mente- se grava dos veces ese ingreso.

Esto lleva a la pregunta: ; Los pagos de dividendos de una empresa extran-
jera son una base gravable perteneciente al gobierno anfitrién, o al gobierno
del pais procedente? Si un pais entra en un tratado de doble tributacion,
debe decidir c6mo asignar la base gravable entre el ingreso de fuentes do-
mésticas o extranjeras (Gordon y Hines (2001)). Ademas, se debe decidir
cémo asignar el ingreso de multinacionales entre residentes y no residentes.
Hay dos formas de asignacion: de acuerdo con la participacion de activos
totales, o la mas comuin, de acuerdo con la participacién en ventas totales.

En la préctica, los tratados de doble tributaciéon toman variadas figuras,
y se refieren no solo a utilidades de las empresas, sino también a ingresos la-
borales o por servicios personales. Elmétodo mas comun es que el gobierno
de donde proviene el inversionista extranjero deja exenta de impuestos la
renta repatriada que ya ha pagado impuestos en el pais anfitrién, o se provee
un crédito tributario por la misma cantidad. Algunos paises otorgan una
deduccion, como sugiere el modelo previamente expuesto, tales como Perq,
China y la Reptblica Checa, de acuerdo a las convenciones proscritas para
tratados por paises de la oEcD y las Naciones Unidas. El Cuadro 29 muestra
las variantes que utilizan varios paises en sus tratados de doble tributacion.

Los tratados también varian de pais a pais dependiendo de la afinidad
delos sistemas tributarios de la cual se trata, o si existe una relacién especial
(ex colonia) entre los dos paises. En muchos casos los tratados tienen el as-

En el caso de Estados Unidos, ingresos por utilidades de empresas americanas, o ingresos laborales
deindividuos americanas residentes en el extranjero estan exentos deimpuestos sobre la renta ame-
ricanos si se cumplen ciertas condiciones (de intencién de domicilio, periodo en la cual la persona
ola empresa ha estado en el extranjero) y si las utilidades no se remiten como remesas. Esto es bas-
tante comtn en otros paises también.
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Cuadro 29. Diferentes modalidades de tratados de doble tributaciéon para
paises seleccionados

Pais Doble tributacién: ingresos Distribucion de costos

por dividendos totales*
Australia Exencion Seglin asignacion de ventas o activos
Canada Exencion Segtin origen de costos
Francia Exencién Segun asignacién de ventas o activos
Alemania Exencién n.d.
Italia Crédito Segtin asignacion de ventas o activos
Jap6n Crédito Segtin asignacion de ventas o activos
Holanda Exencién Segun origen de costos
Noruega Crédito Segtin asignacion de ventas o activos
Suecia Exencién n.d.
Reino Unido Crédito n.d.
EEUU Crédito Segtn asignacién de ventas o activos
China Deduccién n.d.

* Los costos totales se constituyen por los que se incurre tanto en la casa matriz como en todas las
diferentes filiales de la empresa.

Fuente:Gesile, Thomas A. "The Taxing Task or Taxing Transnationals". Mendoza College of Bussiness,

Working Paper No.284, abril 2001.

pecto conocido como "tax sparing", en donde el pais de donde proviene la
inversién (generalmente un pais desarrollado) se compromete a no cobrar
impuestos sobre el ingreso que ya pago en el pais extranjero (generalmente
un pais en via de desarrollo), cediéndole asi el ingreso fiscal al gobierno an-
fitrion. Los tratados hechos por Canad4, Francia, Alemania, Japén y el Reino
Unido generalmente se estructuran asi. Los tratados hechos por Estados
Unidos sonla excepcion notable, pues este pais se niega a otorgar créditos
de "tax sparing".

Colombia tiene tratados de doble tributacion desde Mayo de 2004 con
Bolivia, Ecuador Perti y Venezuela de acuerdo a las provisiones de la deci-
sién 578 de la Comunidad Andina de Naciones (caN). Sin embargo, las
legislaciones tributarias aiin no se han armonizado, excepto para empresas
multinacionales andinas. Las provisiones consisten en que utilidades de
sucursales de empresas andinas solo serdn gravadas en el pais donde estén
localizadas. Los dividendos distribuidos a la casa matriz no se gravardn en
el pais donde esta la casa matriz. Los paises andinos, incluyendo Colombia,
estan en el proceso de suscribir un amplio acuerdo de doble tributacién con
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Espafia. En general, Colombia es uno de los paises con menos tratados de
doble tributacion si se compara con sus competidores.

Otros tratados de doble tributacién se refieren a acuerdos sobre trans-
porte aéreo y maritimo con Argentina, Brasil, Chile, Francia, Alemania, Italia,
los Estados Unidos y Venezuela. Estos tratados son muy limitados, pues se
refieren solo a trasporte y le conceden todo el ingreso fiscal al pais con quien
tiene el tratado. La Ley 124 de1961 y la Ley 4 de 1988 proveen exenciones del
1sR sobre utilidades de empresas aéreas y de navegacion operando en Co-
lombia. Leyes 15y 16 de 1970 y Leyes 21 de 1972 establecen que no se puede
gravar dos veces las empresas aéreas y maritimas argentinas y leyes sub-
siguientes hacen lo mismo para los otros paises.

El Cuadro 30 muestra que Colombia tiene pocos tratados de doble tribu-
tacion comparativamente®. Resulta entonces una prioridad suscribir mas
tratados con socios principales, tales como los Estados Unidos, para fomen-

Cuadro 30. Nimero de tratados de doble tributacién de Colombia y paises
competidores

Pais Nimero de tratados de Con Estados Unidos
doble tributacion

Argentina 18 no
Brasil 25 no
México 25 si
Reptblica Dominicana 1 no
Chile 13 si
Costa Rica 1 no
Colombia 11 no*
Panama 5 si
Venezuela 18 si
Ecuador 10 si
Pera 7 no

* 8 de estos tratados de doble tributacién en Colombia se refieren a transporte aereo y maritimo sola-
mente, y en algunos casos para navegacion. Sin embargo, solo existe un tratado de doble tributracién
para inversionistas con los paises de la comunidad Andina desde Mayo 2004, o sea, cuatro paises. Se
esta gestionando un tratado con Espafia.

Fuente: Deloitte (2005), uncTaD (2000).

% El Anexo 3 muestra en més detalle los tratados de doble tributacion de varios paises
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tar la inversion. Estos tratados son ventajosos para Colombia, no s6lo porque
eliminan la doble tributacién de remesas para inversionistas, sino también
porque se evita que el gobierno pierda ingresos fiscales si se disefian de ma-
nera apropiada. Se recomienda que Colombia adopte un esquema como el
del tratado de México, donde cada pais se compromete a no cobrar los im-
puestos sobre las remesas para inversionistas procedentes de esos paises.

Firmar un tratado de doble tributacién mejora la situacion para inver-
sionistas extranjeros, pero solo para los que ya estan en Colombia. Para in-
versionistas que estan considerando a Colombia como un posible pais anfi-
trion, la tasa del impuesto sobre la renta es mds importante, pues esta es la
tasa que aplica sobre todas sus utilidades, no sélo las que piensa repatriar.
Ademas, las empresas multinacionales tienen varias formas de reducir su
carga tributaria efectiva una vez estan establecidas en el pais, ya sea rein-
virtiendo utilidades, difiriendo indefinidamente la remisién de remesas, o
mediante el mecanismo de "transferencia de precios".

Mediante este mecanismo, se valora el precio de los insumos que se ex-
portan e importan por diferentes establecimientos de una multinacional de
tal manera que las mayores utilidades contables resulten en los paises con
las menores tasas de 1sR y las menores utilidades (o pérdidas) contables se
asignen a los paises con las tasas mayores. En el caso de Colombia que tiene
un alto IsR, la estrategia 6ptima de una multinacional seria de fijar los pre-
cios de insumos intermedios de tal manera que las utilidades sean menores
en Colombia. Por tanto, la base gravable va a ser pequena. Si se trata de pér-
didas contables del establecimiento en Colombia, el gobierno no recibe in-
gresos. Aunque empiricamente hay pocos estudios sobre la validacién de
este fendmeno®.

El nimero de acuerdos de doble tributacion (apts en el Gréfico 31) ha
crecido enormemente en los dltimos afios en todo el mundo, llegando a
2,256 acuerdos en 2002 (dltimos datos).

% Encuentran evidencia de que los sectores quimicos y farmacéuticos en Colombia seguian esa

practica.
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Grifico 31. Ntimero de acuerdos de doble tributaciéon por afio y acumulados
1990-2002
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CAPITULO CUATRO

Impacto macroeconémico de la tributacion en
Colombia

Los problemas del sistema tributario colombiano discutidos anteriormente
tienen efectos sobre la estabilidad, la eficiencia y la equidad, y generan cos-
tos que inciden sobre la competitividad de los diferentes sectores. Esta sec-
cién pretende analizar y medir exactamente esos efectos. Primero, se ana-
liza el impacto sobre la inversién privada y el ahorro y luego sobre el cre-
cimiento econémico. Posteriormente se mide el impacto econémico de los
impuestos parafiscales y otros costos laborales. Finalmente se discute el
efecto que tiene el sistema tributario actual sobre la informalidad.

1. Efecto de cambios tributarios sobre decisiones de inversion

Esta seccion evalua el efecto de cambios tributarios sobre la inversion, a través
de un modelo econométrico. Para el periodo 1950-2004 se identifica un efecto
negativo de un aumento en los impuestos sobre la inversion en capital.

1.1. Inversion y tributacion

El sistema tributario de un pais afecta el costo de capital principalmente via
dos canales. Una empresa en funcionamiento debe pagar por lo menos dos
impuestos, el de renta y el de valor agregado*'. Ademas, el sistema tributa-
rio puede ofrecer un conjunto de beneficios fiscales que ayudan a reducir
larenta gravable®, lo que a su vez aumenta los ingresos después de impue-
stos que percibe una firma. La relacion entre impuestos e inversion ha sido
ampliamente estudiada enla literatura econémica (ver, Shah (1995) para un

4 Estos dos impuestos son los mas relevantes cuando de temas de inversién en capital se trata. Sin
embargo, en el caso colombiano las empresas pagan por lo menos 8 impuestos incluyendo tributos
municipales y departamentales.

“  Entiéndase por renta gravable el ingreso sobre el cual se causa un impuesto.

107
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compendio de los estudios para paises en via de desarrollo). Los estudios
han analizado los mecanismos a través de los cuales los canales ya mencio-
nados intervienen en las decisiones de inversion. Los trabajos no sélo dis-
cuten el tema de impuestos per se sino también miden su peso relativo den-
tro de un conjunto de factores relevantes que afectan la inversion, tales
como la tasa de interés, la demanda y la intensidad de los factores.

A nivel internacional, el estudio de Hasset y Hubbard (1996) ofrece una
interesante sintesis delaliteratura en el tema. Presenta evidencia tanto para
Estados Unidos como para paises dela oEcD sobre las vias en que un sistema
tributario afecta la inversién a través del costo de capital. Muestran que en
EEUU lainversion en capital fijo responde a cambios tributarios. Ademas, au-
mentos en los beneficios fiscales reducen los costos en los que debe incurrir
una firma cuando compra capital, generando un incentivo para que las fir-
mas realicen gastos de inversion. Asi mismo, reducciones en las tasas impo-
sitivas tienen un efecto positivo sobre el costo de capital (las firmas pagan
menos impuestos por unidad de capital). Lo que los autores no logran de-
terminar es sila mejor forma de incentivar la inversién es reduciendola tasa
de impuestos o aumentando ciertos beneficios tributarios. No se sabe a cien-
cia cierta cual de las dos formas de incentivar la inversion es mas eficiente.
Sin embargo, loimportante es resaltar que hay evidencia sobre la respuesta
de las inversiones ante cambios en las politicas tributarias.

La literatura sefiala otro aspecto clave para tener en cuenta: las condicio-
nes de crédito. Los efectos negativos de los aumentos en impuestos sobre
la inversion se recrudecen en ambientes con restricciones financieras.

Los Graéficos 32 a 34 evidencian el comportamiento de diversas formas
deinversion (como porcentaje del piB) y delas tarifas de diversos impuestos,
desde 1950. Es de notar que todas presentan caidas en momentos en los que
la tasa del impuesto de renta se incrementa. El caso mas drastico es el de la
Formacion Bruta de Capital Fijo, donde la respuesta se hace bastante clara
ante el incremento de la tarifa de renta de 1993 en adelante.

1.2. El costo de uso del capital en Colombia

En esta seccion se estima cual es el papel que juega el costo del capital en las
decisiones de inversi6n siguiendo a Cardenas y Olivera (1995) quienes rea-
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Grifico 32. Inversién privada
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Grifico 33. Inversion maquinaria y equipo
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Grafico 34. Formacion bruta de capital
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lizan una estimacién de los determinantes dela inversién en Colombia para
el periodo 1950-1994%. Dentro de los factores que determinan dicho costo
se encuentran los impuestos, la tasa de interés real y el precio relativo de los
bienes de capital. Al analizar el comportamiento de diferentes variables que
reflejan la inversién (inversion privada no residencial, total y en maqui-
naria y equipo) los autores notan una reaccién negativa ante aumentos en
la tasa de interés real, impuestos y precio de los bienes de capital. Por otra
parte, la inversién aumenta cuando crece el pis. Encuentran que cambios de
un 1% en el factor tributario se asocian con reducciones de 0.8% de la inver-
sion privada (no residencial) como porcentaje del ri*. Esta incidencia ne-
gativa de los impuestos es recurrente ante diferentes especificaciones.

#  Realizan una regresién de mco (minimos cuadrados ordinarios), explicando los cambios en inver-

sion via variaciones en el producto, los impuestos, la tasa de interés real y el precio relativo de los
bienes de capital. En algunos casos se incluye un término rezagado de la inversién, indicando que
ésta se encuentra determinada por su valor un periodo antes.

El factor tributario estd compuesto por las tasas del impuesto de renta, las tarifas aduaneras a las
importaciones de maquinaria y equipo y la tasa del va.
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Elejercicio anterior fue reproducido con la informacién disponible hasta
2004, mostrando el mismo efecto negativo del aumento de los impuestos
sobre la inversién en Colombia (Ver Anexo 4). La ecuacién estimada es la
siguiente:

I
L (—
PIB,

Y
)+ a,Ln (ﬂ’—) +a,7,+aLn(l+r,+d-Aq/q)

= L
)=oa, +p, n(YH )

Donde I corresponde a la variable de inversion, g es el precio de los bie-
nes de capital, p el indice de precios al productor, §1a de depreciacion, Y es
el producto y 7 es una variable tributaria. El estimador o, refleja la semie-
lasticidad de la inversién en relacion con el piB respecto de cambios en las
tasas impositivas.

Se realiz0 la estimacion para diferentes definiciones de inversion. Se en-
contré que la inversion privada, la de capital fijo y la inversién en maqui-
naria y equipo caen ante aumentos en la tarifa del impuesto de renta. Una
subida de un punto porcentual en dicha tasa reduce las inversiones en capi-
tal fijo en 0,7%, mientras que la inversién en maquinaria y equipo cae 1%*.
Las inversiones en vivienda, equipo de transporte y capital total también
mostraron elasticidades negativas, aunque no significativas. A continua-
cion se presentan los resultados de las estimaciones para las variables mas
representativas.

2. Efectos de cambios tributarios sobre el crecimiento y el ahorro

La tributacién modifica las decisiones 6ptimas de los agentes econémicos.
Por ejemplo, el patrén de consumo delos hogares depende directamente de
la estructura de tarifas del impuesto al valor agregado. Las sendas de in-
version y acumulacion de capital cambian en funcién de la carga tributaria
que enfrentan los empresarios. Incluso, los aranceles producen una susti-
tucion de bienes importados por aquellos producidos dentro del pais. Todo

% Losresultados conrespectoalainversién privada son validos al 5% dessignificancia. Los otros resul-
tados enunciados son significativos al 10%.
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esto amerita que cualquier cuantificaciéon que se realice al respecto se base
en un analisis de equilibrio general. Los modelos de equilibrio general per-
miten propagar los efectos de una medida econémica a lo largo y ancho de
todos los sectores y agentes econémicos. Por tanto, son herramientas de
gran utilidad en el disefio de politicas econdmicas.

La disminucién de la tasa de tributacién directa permite a los hogares y
a las empresas contar con un mayor ingreso disponible, que a su vez se tra-
duce en mayores niveles de consumo y ahorro. Los efectos sobre el ahorro
se acumulan en el stock de capital de la economia. Asi, el pais lograria acu-
mular mucho mas rapido este factor de produccién y con ello se modificaria
de forma permanente la tasa de crecimiento econémico (Cuadro 31).

Esta afirmacion es consistente con un estudio reciente de Gordon y Li
(2005), quienes encuentran que la tasa del impuesto sobre la renta empre-
sarial esta correlacionada negativa y significativamente con el crecimiento
del pB per capita de un pais. El estudio examiné 70 paises durante el periodo
entre 1970 a 1997, y control6 las estimaciones por varios determinantes del
crecimiento econémico. De acuerdo con este estudio, una reduccién en el im-
puesto a la renta de 10 puntos porcentuales aumenta el crecimiento anual
en 1 0 2 puntos porcentuales. Aunque faltan trabajos recientes sobre el tema,
el aumento reciente en la tributacién parece haber disminuido la inversién
privada, lo que afecta negativamente el crecimiento.

3. Impacto de los aportes parafiscales sobre la competitividad tri-
butaria y la eficiencia

Uno de los principales obstaculos para la profundizacién del mercado la-
boral en Colombia, en detrimento de su eficiencia, son los altos costos labo-
rales no salariales que enfrentan las firmas al contratar trabajadores. Las
contribuciones a la seguridad social y, en mayor medida, las cargas parafis-
cales, han sido objeto de fuertes criticas. Diversos analistas han advertido
sobre las consecuencias de este tipo de costos sobre el empleo, ya que, aun-
que técnicamente no son impuestos, surten el mismo efecto.

Cérdenasy Bernal (2003) muestran que la reforma de 1993, que aument6
los costos laborales no salariales via incrementos en los aportes de salud y
pensiones, tuvo un efecto negativo sobre la demanda de empleo. Lora (2001)



Cuadro 31. Resultados estimacion: costo de uso del capital en Colombia®

(1950-2004)

Variable Dependiente: Capital fijo Magquinaria y equipo Inversién privada
Ecuaciéon1 Ecuacién2 Ecuacién 3 Ecuacion1 Ecuacién?2 Ecuaciéon 3 Ecuacién1 Ecuacién2 Ecuacién 3
AR(1) AR(1) AR() AR() AR(1) AR(1) AR(1) AR() AR(®@)
Constante 1,12 1,21 1,20 0,67 0,79 0,65 0,8423 0,94 0,98
(0,34) ** (0,408) ** (0,10) ** (0,30) ** (0,105) *** (0,40) (0,25)**  (0,074) *** (0,39) **
Crecimiento del producto 1,26 1,05 1,15 0,6639 0,5823 0,92 3,1746 2,93 2,56
(0,99) (1,07) (1,23) (1,29) (1,48) (1,57) (0,905) ** (0,968) * (121)*
Precio r. bien de capital -0,071 -0,78 -0,133 0,0311 0,036 -0,03 -0,699 -0,086 -0,062
(0,058) (0,066) (0,088) (0,08) 0,91) 0,13) (,072) (0,0804) (0,88)
Tasa de interés real 0,234 0,22 0,1982 0,3708 0,369 0,31 0,108 0,092 0,12
0,12)* 0,12)* (0,15) (,156) ** 0,16) ** 0,20) (0,1319) (0,1344) 0,15)
Impuesto de renta -0,6215 -0,70 -0,6945 -1,008 -1,007 -1,044 -0,976 -1,119 -1,11
0,33)* 0,41)* (0040) * (0,42) ** (0,55) * 0,57)* (0,381)*  (0,4575) ** (0,48) **
Crecimiento del producto - 0,36 0,59 - 0,233 0,455 - 0,4762 0,42
rezagado - (0,57) 0,62) - (0,955) (1,01 - (0,9183) (0,89)
Impuesto al Valor Agregado - - 0,52 - = 0,53 2 2 -0,16
- - 0,33) - - (0,68) - - 0,51)
Impuesto a Importaciones 2 # 0,33 2 - 0,018 = - 0,26
- - 0,29) - - (0,46) - - 0,37)
R? 0,762 0,76 0,77 0,732 0,73 0,73 0,87 0,87 0,87
E. Durbin Watson . 1,74 1,663 1,63 2,14 2,12 2,07 1,77 1,50
Raiz de SCR 0,0904 0,091 0,092 0,14 0,143 0,14 0,11 0,12 0,12
No. Observaciones 54 53 53 54 53 53 54 53 53

* La estimacion se realiz6 aplicando logaritmos a todas las variables excepto las correspondientes a las tasas impositivas.
* Significancia al 10%; **Significancia al 5%: ***Significancia al 1%
Valores entre paréntesis corresponden a Errores Estandar robustos.

CII DIQUI0]0D) UI UPIDVINGLL] V] IP 0IIUOU0II0AOVIL 0JVALU]




114 Andlisis del sistema tributario colombiano

asegura que las altas contribuciones a la seguridad social no se traducen en
resultados satisfactorios en materia de cobertura y aseguramiento y que
muchas de las cargas parafiscales no se pueden justificar hoy en dia. En
particular, argumenta que los aportes a las Cajas de Compensacién y al ICBF
tendrian que haber disminuido -sin desaparecer al elevarse las contribucio-
nes a pensiones y al haberse ampliado el acceso a los servicios solidarios de
seguridad social, en especial en salud. De forma similar, Clavijo y Lozano
(2001) argumentan que estas cargas, que consideran un impuesto puro, no
solo tienen efectos negativos en materia de generacién de empleo sino tam-
bién en la informalidad, debido a que en este sector es posible evadir estas
cargas adicionales. Almy Lopez (2002) también enfatizan sobre el efecto de
estos costos sobrela calidad del empleo. Asi, existe un consenso sobre el alto
sacrifico en eficiencia y calidad que resulta delas altas tarifas de estos costos
adicionales al salario.

Por otro lado Gaviria y Nuifiez (2003) concluyen que a pesar de que la
percepcion del publico sobre el SENA es positiva, sus programas no tiene un
impacto visible sobre el ingreso laboral y el empleo de sus participantes, lo
que cuestiona su eficiencia en términos de resultados concretos. En conclu-
sion, de la literatura se resalta que no es claro que los beneficios y servicios
de estas cargas salariales no laborales justifiquen sus elevadas tarifas.

Esta seccion reflexiona acerca del efecto de los costos laborales no salaria-
les sobre la eficiencia en el empleo en Colombia. Primero, se lleva a cabo un re-
cuento de las estimaciones de la elasticidad precio de la demanda de empleo
en Colombia, para dar una idea de cuél seria el resultado cuantitativo de una
disminucién de estos costos en el empleo. Luego se presentan algunas esti-
maciones del efecto de cargas parafiscales sobre la informalidad de empleo.

3.1. Revision de elasticidades precio del empleo

La pregunta relevante serfa entonces: ;cual es la elasticidad precio (el salario
en este caso) del empleo en Colombia? Esto no solo permite establecer la mag-
nitud del costo de las cargas laborales no salariales en términos de empleo,
también permite calcular cudl seria el impacto de una eventual disminu-
cién en estas tarifas. En consecuencia, esta seccion lleva a cabo una revision
de las elasticidades que han estimado diferentes analistas de la literatura
econOémica colombiana, para asi establecer un rango para esta variable.
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Usando un modelo neoclasico de mercado laboral para la evolucion del
empleo en las siete ciudades principales para el periodo 1985-1996, Posada
y Gonzalez (1997) encuentran una elasticidad de largo plazo dela demanda
laboral con respecto al salario real igual a -0,385. Este resultado es similar
al estimado por Lora (2001), quien por medio de un modelo de equilibrio
general obtiene una elasticidad precio igual a -0,38, resultado que lo lleva
aconcluir quela eliminacién delos aportes a las Cajas de Compensacion Fa-
miliar y al IcBF aumentaria el empleo en aproximadamente 2,7%.

De igual forma, Cérdenas y Bernal (2003) analizan el mercado laboral
urbano entre 1976 y 1996, con datos trimestrales de la Encuesta Nacional de
Hogares. Utilizando un modelo estético establecen quela elasticidad precio
del empleo se encuentra en el rango [-0,45,-0,52] dependiendo de si se trata
de empleo calificado o no. Al estudiar el sector especifico de lamanufactura
(con datos de la Muestra Mensual Manufacturera) encuentran un rango mas
reducido [-0,35, -0,40]. Finalmente, al utilizar un modelo dindmico estable-
cen quela elasticidad delargo plazo esiguala-0,37 (al tener en cuenta todos
los costos laborales no salariales) y -0,39 (si se consideran solo los salarios).

Por ultimo, Nufez (2003) establece que las elasticidades precio de corto
y largo plazo sonrespectivamente-0,24 y -0,33, usando también la Encuesta
Nacional de Hogares para el periodo 1984-2000. Estos resultados son inde-
pendientes dela medicién delempleoy de que el salario seareal (deflactado
por el pc) orelativo (deflactado por el costo del capital). Teniendo en cuenta
estos resultados, es posible concluir que la elasticidad precio del empleo de
corto plazo se encuentra en el rango [-0,52, -0,24] mientras que la de largo
plazo se encuentra en el rango [-0,33, -0,39].

Ahora bien, si se toma el punto medio de los rangos obtenidos en los es-
tudios mencionados, el resultado de la eliminacién de un punto porcentual
en los costos laborales no salariales causaria un aumento en el empleo igual
a 0,38% si se toma la elasticidad precio de corto plazo, e igual a 0,36%, si
toma la de largo plazo.

3.2. Relacién entre costos laborales no salariales e informalidad

Como se ya se menciond, las cargas laborales adicionales al salario no solo
tienen un impacto negativo sobre la demanda de empleo, sino también
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sobre el grado de informalidad del mismo (Clavijo y Lozano, 2001 y Alm y
Lopez, 2002). Esto se explica por el hecho de que en el sector informal de la
economia es posible evadir las contribuciones a seguridad social y los apor-
tes correspondientes a los parafiscales, lo que se traduce en un incentivo
perverso tanto para empleadores como para empleados. A continuacion se
realizan algunas estimaciones econométricas del efecto de los costos labo-
rales no salariales sobre la relacion entre empleo informal y empleo formal
que confirman esta hipétesis.

Seutilizala definicién del paNEdeactividad informal: aquellos trabajadores
clasificados como ayudantes de familia sin remuneracién, empleados del
servicio domésticos, trabajadores por cuenta propia y obreros y empleados
asalariados vinculados a empresas con diez 0 menos personas ocupadas®.
Ahorabien, la informalidad en el empleo es un fenémeno complejo y diné-
mico que involucra diferentes factores. Como explican Alm y Lépez (2001)
la informalidad es una funcién negativa del ciclo econémico. En periodos
de crecimiento econémico la informalidad cae. Asi mismo, la informalidad
es funcion del costo por trabajador que enfrentan las firmas, determinado
tanto por el salario como por las cargas no salaries. La informalidad es mas
comun entre los sectores de la economia que requieren mano de obra no cali-
ficada y por ende entre los trabajadores menos educados y es mayor entre
las mujeres, ya que por lo general son éstas las que se encargan del trabajo
domésticoy entre los jovenes entre 25 y 35 afios (Valencia y Ord6iiez, 2004).

Siguiendo esta intuicion el Grafico 35 muestra la relacion entre la razén
trabajadores informales/formales y costos laborales no salariales (contri-
buciones a la seguridad social y cargas parafiscales) en Colombia para el
periodo 1982, segundo trimestre - 1994. En la medida en que se ha incre-
mentado la tarifa de los costos laborales no salariales se evidencia un au-
mento del sector formal. De forma similar, el Gréfico 36 presenta la relacién

“  Otra definicién de informalidad (Lépez (1996)): "Formales serfan las actividades reguladas, aque-
llas que se acomodan a las formas previstas. Informales, las que carecen de regulacién o las que no
obedecen las reglamentaciones legales existentes". De igual forma Misas et al. (2005) definen econo-
miainformal comoaquellasactividades econémicas que nose cifienalas reglas dejuegoestablecidas'.

¥ Losdatos son trimestrales. En el caso de informalidad provienen de las Encuestas de Calidad de Vida.
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Grafico 35. Costos laborales no salariales e informalidad
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entre informalidad y el salario minimo real, y entre informalidad y creci-
miento real de piB. Los datos muestran que la informalidad depende positi-
vamente del costo de la mano de obra (el salario) y aumenta cuando las con-
diciones econémicas no son favorables - menor crecimiento.

Con esta informacion se llevo a cabo una estimacién econométrica bajo
minimos cuadrados ordinarios, donde se usé el logaritmo dela razén traba-
jadores informales/formales como variable dependiente y el salario mini-
moreal y el crecimiento real del pis mas una medida de inestabilidad macro-
econémica (la desviacion del piB de su tendencia*) como variables indepen-
dientes. En el Cuadro 32 se muestran dos especificaciones del ejercicio: la
primera especificacién no incluye como variable dependiente la medida de
inestabilidad macroeconémica mientras que la segunda si lo hace. Los resul-
tados confirman que los costos laborales no salariales tienen un efecto positi-
vo sobre la informalidad. Especificamente un aumento de 1% estos costos

4 Esta desviaci6n se obtuvo con el filtro de Hodrik y Prescott.



118 Andlisis del sistema tributario colombiano

Grafico 36.Informalidad y salario minimo e informalidad y crecimiento real
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5,0

aumenta la relacién informales/formales en 1,4%. Este efecto es un poco me-
nor, de 1,3%, cuando se tiene en cuenta la inestabilidad macro en el anéalisis.

De la misma forma se corrobora la relacion inversa entre crecimiento
econémico y la informalidad, lo que indica que en tiempos de crisis los em-
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Cuadro 32. Efecto de los costos laborales no salariales sobre la relacion in-
formales/formales

Ecuaciéon 1 Ecuaciéon 1
Costos laborales no salariales (% del salario) 0,014 *** 0.013 ***
(0,001) (0,001)
Crecimiento real del pib -1.005 *** -1.495 ***
(0,284) (0,369)
Logaritmo salario minimo real 0,833 *** 0,865 ***
0,171) 0,169)
Desviacién pib de su tendencia 6,419E-08 **
(0,000)
Numero de observaciones 91 91
R? 0,620,62

** Siginificativo al 5% de probabilidad; *** significativo al 99% de probabilidad.
Los valores entre paréntesis corresponden a errores estandar.

pleadores buscan disminuir costos y los individuos buscan ingreso inde-
pendiente, bien sea en el sector formal o informal. En concreto, un aumento
de un punto porcentual en el crecimiento real se traduce en una disminu-
cion cercana a un punto en la relacion informales /formales. Respecto al sa-
lario minimo real, se encuentra una elasticidad de 8,3% bajo la primera
especificacion y de 8,6% bajo la segunda. Por tltimo, la inestabilidad macro
(mayor desviacién de la tendencia) se traduce en mayor informalidad,
aunque el efecto es pequefio.

De esta forma se comprueba quelos costos laborales no salariales afectan
negativamentela calidad del empleo en Colombia, ya que el sector informal
es una forma de evadir dichos costos (principalmente el empleador, pero
también el empleado). Los trabajadores son los realmente afectados por la
informalidad, pues carecen de seguridad social, cubrimiento en salud y se-
guro contra riesgos profesionales.

Todo lo anterior lleva a concluir que una reduccién de los aportes pa-
rafiscales seria favorable para el pais, y que la financiacién adicional reque-
rida de los servicios que actualmente se prestan con estos aportes deberia
provenir del Presupuesto General de la Nacion. Ademas, se deben crear me-
canismos para asegurarse de que los beneficios se distribuyan mas amplia-
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mente. Con respecto a la seguridad social, se necesitaria una reforma estruc-
tural del sistema cuyos elementos estan fuera del alcance de este estudio,
pero que el gobierno conoce bien. Con respecto alas cajas de compensacion,
se deberia asegurar que existan suficientes ingresos de operacién para que
no se tengan que cobrar tarifas adicionales a los aportes parafiscales para
su uso. La puesta en marcha de esta recomendacién conduciria no solo a una
reduccion en los costos laborales para las empresas y posiblemente a un au-
mento del empleo, sino también seria un incentivo para que los empleados
de ingresos bajos se formalizaran al ver que podrian recibir algunos benefi-
cios adicionales. Claramente, se deberia mantener la estructura en la que el
aporte del empleado es un porcentaje fijo de su salario, pero reducir el por-
centaje podria tener efectos positivos importantes sobre el empleo formal.

3.3. Otras reflexiones sobre la informalidad
Elsistema tributario es un determinante delainformalidad (ver Grafico 37).

La complejidad de los impuestos acttia como barrera a la entrada de las pe-
quenas empresas. Para una empresa grande con servicios legales y de con-

Grafico 37. Tasa de informalidad
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tabilidad, la tarea de declarar y pagar impuestos es mucho mas simple que
para una firma pequefia que no tenga tal habilidad interna, ni cuente con ac-
ceso a servicios legales y de contaduria a precios razonables. Al mismo tiem-
po, al ser tan complejo el sistema tributario, las empresas con menos alter-
nativas consideran que las grandes tienen mejores formas de redefinir con-
tablemente o readjudicar el ingreso para reducir su carga tributaria, mien-
tras que una empresa dentro de un régimen simplificado tiene pocas posi-
bilidades de eludir impuestos. De alli que la tinica forma de evadir es man-
teniéndose en el sector informal.

No es sorprendente, entonces, que las pocas empresas clasificadas como
"grandes contribuyentes" pagan casi el 75 por ciento de todos los impuestos
en Colombia. Esta es una situacion injustificable que en tltima instancia
reduce el ingreso tributario del pais. Es un fenémeno que solo se observa en
paises muy pobres (Nicaragua, Paraguay, Haiti, Zambia).

En Colombia el sistema tributario y la parafiscalidad crean grandes in-
centivos para hacer negocios en el sector informal, es decir, sinregistrar una
empresa. El caso principal es el "arbitraje a través de bases tributarias" del
impuesto sobre la renta. Se trata del incentivo de comerciar como persona
natural en vez de registrarse como persona juridica, pues en el primer caso
no hay necesidad de presentar documentos. Las personas prefieren prestar
dinero y contratar informalmente y no pagar va sobre compras de insumos.
Esto, a su vez, disminuye el incentivo de facturar el va.

Gran parte del problema se debe a la diferencia de tasas del 1sr para per-
sonas naturales y el sr para personas juridicas. En una situacién donde la
vigilancia del sector informal por parte de la DIAN es minima y el sector pro-
ductivo tiene la mayor parte de la carga tributaria, no es sorprendente que
una persona con escasos recursos pero emprendedora opte por crear un
negocio como persona natural, o sea, dentro del sector informal. Asi, no paga
impuestos, pero ni el empresario ni sus empleados pueden acceder al siste-
ma de beneficios formales. Es dificil que estos empresarios logren expandir
su negocio de manera significativa.

El sector formal también enfrenta altos costos administrativos como re-
sultado del sistema de contribuciones parafiscales, pues no se han unifica-
do los formularios de pagos. Se requiere, entonces, una persona dedicada
a completar formularios atin para una empresa de 10-30 empleados, lo cual
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es una gran fuente de ineficiencia y un desincentivo adicional para entrar
al sector formal.

La informalidad se puede perpetuar. A mayor informalidad, menor la
posibilidad de que las empresas formales sobrevivan financieramente. Si
esta situacion se prolongara en el tiempo, llegaria el momento en el que seria
extremadamente dificil hacer cumplir con el pago de impuestos y podria
llegarse, eventualmente, a una situacion donde seria socialmente aceptado
no pagar impuestos.



CAPITULO CINCO

Aspectosimportantes resaltados en los talle-
res con empresarios, gremios ONGs y sindica-
tos: inestabilidad y complejidad del sistema

Como parte de este estudio se llevaron a cabo cuatro talleres con diferentes
grupos de la sociedad colombiana para identificar -desde su perspectiva-
los problemas del sistema tributario. Los grupos incluyeron: i) empresarios
de diversos sectores y tamafios, algunos de ellos representantes de empre-
sas extranjeras con sucursales en Colombia®; ii) representantes de gremios
de sectores puntuales (tales como el sector ganadero y el financiero); iii) re-
presentantes de organizaciones no gubernamentales (ONGs) y del sector so-
cial; y iv) representantes de los principales sindicatos del pais. Los reportes
detallados de los talleres se presentan en el anexo 5.

Las discusiones pretendieron que los participantes resaltaran los aspec-
tos del sistema tributario colombiano que, a su juicio, constituyen los prin-
cipales obstaculos para el desarrollo de sus actividades. Se encontré una
enorme coincidencia en el diagndstico presentado por los participantes en
los distintos talleres, no solo en cuanto a los problemas, sino también en la
priorizacién de los mismos frente a politicas futuras del gobierno. En algu-
nos aspectos, las mismas consideraciones fueron resaltadas, no obstante la
diferencia en actividades e intereses de los participantes.

Los cinco aspectos principales resaltados en los talleres, fueron: i) ines-
tabilidad de la politica tributaria; ii) complejidad del sistema y problemas
en el recaudo; iii) impuestos municipales; iv) gravamen a los movimientos
financieros; y v) administracion tributaria. Cada uno de estos puntos se ana-
liza a continuacion.

% Los autores de este trabajo también utilizaron algunas de las ideas que sobresalieron de entrevistas

con ejecutivos nacionales y extranjeros organizadas por Colombia Productiva, como parte de un
estudio sobre inversién extranjera en Colombia.
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1. Inestabilidad de la politica tributaria

Cuando una empresa toma decisiones de inversion, la certidumbre es un
aspecto esencial. En la encuesta de opinion empresarial de Fedesarrollo, la
alta incertidumbre sobre la demanda de los productos y el entorno ma-
croecondmico aparece como una de las mayores barreras para la inversion
delas empresas manufactureras en Colombia, particularmente paralas em-
presas grandes. Aunque una alta tasa impositivaimporta, es masimportan-
te para un empresario tener la certeza sobre su estabilidad™. La estabilidad
implica que haya reglas claras, para evitar problemas de riesgo subjetivo,
asi como un buen conocimiento de la legislacion.

Paralos inversionistas es muy claro que el mayor problema que enfrenta
el sistema tributario colombiano esla inestabilidad. Sin excepcién, cadauna de
las personas entrevistadas lo mencioné como el principal problema y varias
se cercioraron de hacer énfasis en esto al final de la entrevista. Como soporte
de esta percepcién resaltaron las frecuentes reformas tributarias, la supues-
ta temporalidad del Gravamen a los Movimientos Financieros, que ha au-
mentado del 2, al 3 y ahora al 4 por mil, las deducciones y el recargo tem-
poral del 10% sobre el impuesto ala renta (la cual se extendi6 de 2003 a 2004
y por dos afios mas, cuando deberia haberse reducido al 5% en el 2005, cosa
que no ocurrio).

El Gréfico 38 muestra que la inestabilidad de las politicas en su totalidad
constituyen el mayor obstaculo para el 55% de los inversionistas en Colom-
bia, de acuerdo con una encuesta de clima de inversiones del Banco Mun-
dial. Comparado con otros paises en América Latina, Colombia ocupa el
noveno puesto entre 11, donde Venezuela y Brasil presentan la mayor ines-
tabilidad en las politicas. En Colombia la inestabilidad y la incertidumbre
que ella causa, generan dificultades a todo nivel: legislativo, normativo, en
el cumplimiento por parte de los auditores y de procesos de apelacion.

Lasleyes se han modificado afio tras afio. Una de las mayores fuentes de
cambios en la regulacion, de facto, son los conceptos sobre aspectos tributa-
rios emitidos por la pDiaN. Estos conceptos generan inestabilidad enla medi-

% Este resultado es la justificacién de los tratados de estabilidad al inversionista.
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Griéfico 38. Respuesta a la pregunta: ;qué tan problematicos son los obsta-
culos en el drea de inestabilidad en las politicas para el clima empresarial?
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da en que son de obligatorio cumplimiento para los funcionarios de la ad-
ministracién, quienes partiendo de la interpretacion oficial siguen tales pro-
nunciamientos. Muchos ejecutivos de empresas y representantes de gre-
mios participantes en los talleres aseguran que diversos fiscalizadores de la
piaN dan diferentes interpretacionesalasleyes. Asi, el problemano selimita
a la inestabilidad de las tasas de impuestos. Las reglas del juego también
cambian constantemente y la credibilidad en que una "reforma tributaria”
perdure en el tiempo, es minima. Como coment6 un ejecutivo empresarial
"lo tnico seguro es que la ley cambiara pronto".

2. Complejidad del sistema y recaudo

La gran cantidad de reformas tributarias que se han realizado en el pais ha
generado un sistema tributario complejo, que representa un problema para
laadministracion tributaria. La simplificacion del sistema tendria un beneficio
para todos los actores de la economia y reduciria los costos de transacciones.
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Existen varios impuestos cuyo recaudo no es significativo y aumentan
la complejidad y la burocracia del sistema, por ejemplo el impuesto de tim-
bre, el impuesto de registro y el impuesto a las remesas. El impuesto a las
remesas presenta un buen ejemplo de esta complicacién. La tasa es de 7%,
perono se tiene que pagar silas utilidades se mantienen en el pais por 5 afios
0 mas”'. Sin embargo, si se mantienen por menos tiempo, se afecta el im-
puesto efectivo en 3 0 4 % por cada peso de remesas. El recaudo de este im-
puesto fue 16,7 miles de millones de pesos en promedio entre 2000 y 2004,
equivalentea0.06 % delosingresos tributarios nacionales. Los inversionistas
consideran este impuesto discriminatorio y excesivo, dada la contribucién
que hacen al impuesto de la renta de 38,5% sobre el ingreso.

Por otra parte, los pocos tratados de doble tributacién con los que cuenta
Colombia implican que el inversionista pague impuestos sobre las remesas
de nuevo en su pais de origen, lo que desestimula de manera significativa
la inversion extranjera. Otros paises también cobran impuestos a los divi-
dendos, incluso a tasas més altas, pero generalmente los inversionistas estan
exentos bajo ciertas circunstancias.

El impuesto del va es también sumamente complejo. Existen varias
tasas y varias bases, dependiendo del sector. El beneficio que hoy existe de
dar crédito del 1va (a tres afos) para la inversion en bienes de capital, es
temporal, lo que los asistentes a los talleres consideran deberia reformarse
para hacerlo permanente. El Cuadro 33 muestra la complejidad del sistema
de retenciones del impuesto sobre la renta como un ejemplo de la variedad
de tasas y bases que existe. Se observa que la retencion del 1va varia de
acuerdo con el tipo de bien o servicio y el tipo de empresa.

3. Impuestos municipales y departamentales
El aumento en el nimero de impuestos municipales en los tltimos afios y

la falta de reglas consistentes para recaudarlos han contribuido ala comple-
jidad tributaria. Los municipios y territorios estan presionados fiscalmente

*' Algunos expertos dicen que este disefio fomenta la reinversion de utilidades por parte del inver-

sionista extranjero, sin embargo, de acuerdo a las entrevistas, ninguno de ellos decidi6 reinvertir
si no lo planeaban ya hacer.
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Cuadro 33. Esquema de retenciones en la fuente en el impuesto de renta

Rubro Concepto Base Persona Persona
minima (%)  juridica (%) natural (%)

Arrendamiento  Bienes inmuebles 519.000 3,5 3,5
Bienes muebles 100 4,0 4,0
Maquinaria para construccién 100 2,0 2,0
Bienes raices 519.000 1,0 1,0
Compra Combustible 100 0,1 0,1
Productos o insumos agricolas o pecuarios 1.759.000 15 1,5
Vehiculos y contratos de construccién 519.000 1,0 1,0
Contrato de construccion 519.000 1,0 1,0
Contratos Consultoria en obras publicas 100 2,0 2,0
Consultoria y administracién delegada 100 11,0 10,0-11,0
Interesas y correccion monetaria de cpT 100 7,0 7,0
Intereses En cuentas de ahorros diferentes a uraC 100 dia 7,0 7,0
En cuentas de ahorros urPAC (UVR) 300 dia 60,0 60,0
Rendimientos financieros a titulos con descuento 100 dia 7,0 7,0
Retencién iva Compra de bienes 521.000 75,0 75,0
Servicios 74.000 75,0 75,0
En general 74.000 4,0 4,0-6,0
Empresas de servicios temporales 74.000 2,0 4,0-6,0
Servicios Empresas de vigilancia o aseo 74.000 3,0 4,0-6,0
Restaurante, hotel y hospedaje 74.000 35 3,5
Servicios ptblicos 100 2.5 25
Nacional carga (terrestre, aéreo, maritimo) 74.000 1,0 1,0
Nacional pasajeros (terrestre) 519.000 35 3,5
Transporte Nacional pasajeros (aéreo, maritimo) 74.000 1,0 1,0
Internacional carga 74.000 1,0 1,0
Internacional pasajeros 519.000 35 35
Dividendos gravados 100 35,0 35,0
Honorarios y comisiones 100 11,0 10,0-11,0
Otros ingresos Impuesto de timbre 60.142.000 15 15
tributarios Loterias, rifas, apuestas y similares 906.000 20,0 20,0
Mantenimiento o reparacién de obras civiles 100 2,0 2,0
Rendimientos financieros (intereses) 100 7,0 7,0
Otros ingresos tributarios 519.000 35 35

Fuente: Cyberaccount.

arecolectar mas impuestos, sin embargo, no existe una estructura uniforme
y ordenada para hacerlo. Salvo las ciudades grandes, la capacidad de re-
colectar y administrar impuestos de las alcaldias es bastante deficiente y al
no haber lineamientos sobre cémo hacerlo, tanto la creacién como el cobro
son arbitrarios.



128 Andlisis del sistema tributario colombiano

Estasdificultades fueron particularmenteresaltadas porlosinversionistas
extranjeros. En todas las entrevistas realizadas, los impuestos municipales
surgieron como la mayor fuente de inestabilidad del sistema tributario.
Como ejemplo puntual, un empresario conté como el alcalde de un muni-
cipio, en el cual no existian reglas para el cobro de un impuesto, le negé una
licencia importante hasta tanto no lo pagara, deteniendo la produccién de
la planta. Vale la pena resaltar que los representantes de empresas extran-
jeras en el pais consideran que este problema es mas pronunciado en Co-
lombia que en otros paises con los que les es posible comparar. Los im-
puestos territoriales son una preocupacién comun. Para los distintos secto-
res economicos, el comportamiento de los tributos a nivel municipal es,
como ellos mismos lo llaman, una "caja negra".

3.1. Discrecionalidad en la administracion tributaria

Un problema a resolver de la descentralizacién de la que se hablé en los ta-
lleres, se refiere a los bajos incentivos que tiene un concejal de un municipio
pequenodeaumentar las tasas deimpuestos locales, sobre todo los prediales.
Incluso, al tener transferencias aseguradas del Gobierno Central, un muni-
cipio tiene pocos incentivos de elevar su ingreso. Segun los entrevistados,
ocasionalmente se cobran impuestos diferenciados, lo que contribuye a la
discrecionalidad del sistema y al disefio de impuestos que desfavorecen la
inversion de fuera del municipio.

Otra fuente de discrecionalidad por parte de las autoridades municipa-
lesen cuanto alalegislacién y administracion de susimpuestos, es cuando hay
algtin desacuerdo acerca de la carga tributaria. Mientras que a nivel nacional
se maneja como una disputa legitima entre funcionarios de la pian y el con-
tribuyente, a nivel municipallos lideres del gobierno local pueden imponer
trabas queafectanlaactividad econémica. La corrupcién también se mencioné
como un problema grave dentro de la administracion tributaria municipal.

Aun en municipios grandes como Bogot4, existen seis tasas para el ica
y poca claridad con respecto a si este impuesto se debe pagar en el munici-
pio donde se produce el bien o donde se vende el bien por tanto, frecuen-
temente empresas terminan pagando impuestos en mas de un municipio
sobre el mismo producto.
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Por otra parte, laadministracién tributaria en departamentos y municipios
es bastante deficiente y esto repercute en costos adicionales para las empre-
sas que deben enfrentarse a estas limitaciones. Esto puede deberse, en parte,
aque Colombia ha seguido un modelosui géneris de descentralizacion, pues
es un sistema centralista por el lado de los ingresos pero casi federalista por
el lado de los gastos. La administracion tributaria esta descentralizada a
nivel de departamentos y municipios y probablemente la eficiencia lograda
difiere ampliamente entre los distintos municipios y departamentos.

Los inversionistas son conscientes de que los departamentos y munici-
pios mas eficientes y que hacen un buen trabajo en materia de administra-
cién tributaria podrian oponerse a la propuesta de centralizar la adminis-
tracion tributaria en Colombia. Sin embargo, consideran viable explorar la
féormula en que municipios y departamentos tengan la potestad de contra-
tar a la DIAN para que les administre sus respectivos tributos a cambio de un
porcentaje de la recaudacion lograda. Esto le daria mayor objetividad al
proceso de recaudacion, reduciendo oportunidades para arbitrariedad. Los
gobiernos subnacionales que consideren que pueden recaudar en forma efi-
ciente, podrian continuar haciéndolo. Pero aquellos municipios pequefios
y departamentos que no tengan una administracion tributaria muy buena
y altos costos pueden encontrar conveniente delegar esta funcién en la DIAN.

3.2. Recaudos y tasas municipales

De los talleres surgié reiteradamente la recomendacién de limitar el nume-
ro de impuestos que tiene cada municipio, pero asegurandose siempre de
mejorar el recaudo en los impuestos que se mantengan (a saber, industria
y comercio, predial, y posiblemente un tercero relacionado con una activi-
dad principal del municipio). Consideran que en la medida en la que au-
mente el recaudo del impuesto predial, los municipios podrian pensar en
apoyarse menos en el impuesto de industria y comercio, que resulta ser el
mas distorsionante.

Un fortalecimiento de laadministracién tributaria municipal requiere la
concentraciéon de esfuerzos en unos pocos tributos de gran recaudo. En
cada nivel de la administracién tributaria existen un par de impuestos que
proporcionan el grueso de la recaudacién y muchos tributos que rinden
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muy poco. Algunos ejemplos de impuestos municipales que rinden muy
poco son: el impuesto a la publicidad exterior visual, impuesto de ocupa-
cién de vias, impuesto de juegos y promociones municipales, impuesto de
rifas de circulacién municipal, impuesto a los eventos hipicos e impuestos
de marcas y herretes (identificaciéon de ganado). Por ello, una de las prin-
cipales modificaciones a futuro deberia ser la supresion de aquellos im-
puestos de baja contribucién.

3.3. Impuestos departamentales

Segtn los asistentes a los talleres, los departamentos también han empeza-
doaintroducir impuestos con algiin grado de arbitrariedad. Un ejemplo de
esto fue cuando la Guajira adopté un impuesto de timbre para cualquier
extranjero que llegara a su territorio, aprovechandose de que empleados de
empresas extranjeras trabajando en el Cerrején no tendrian otra opcion que
pagar tal impuesto.

Otradelas conclusiones resultado delos talleres hace referencia a los im-
puestos departamentales. Los participantes consideran que los impuestos
departamentales se deberian limitar a los de cerveza, cigarrillos, licores y
gasolina, con la posibilidad de variar las tasas dentro de algtin rango deter-
minado para fomentar la competencia, ya que no tienen problemas fiscales.

4. Gravamen a los movimientos financieros

Varios grupos entrevistados anotaron que éste es un impuesto que afecta
a todos los niveles de la economia, no sélo generando desintermediacién
financiera sino perjudicando también a los ahorradores. Los entrevistados
consideran que el gobierno no lo eliminaria porque es un impuesto admi-
nistrativamente facil de recaudar, genera informacién sobre clientes valio-
sa para la DiAN, y como dijeron algunos, "es una forma de gravar a las activi-
dades ilegales™y el ingreso fiscal es muy importante. Sin embargo, varios
estudios han demostrado que, contrario a la percepcion, elimpuesto tiende
a recaer sobre individuos y empresas con pocas posibilidades y mecanis-
mos de ahorro. Ademads, existen mecanismos legales para que los bancos
eximan a sus clientes importantes de este impuesto, de manera que empre-
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sas grandes podrian no estarlo pagando. Por tanto, los participantes de los
talleres comparten la opinién de que, en la practica, parece no ser un im-
puesto progresivo (ver Arbeldez, Burman y Zuluaga (2005)).

5. Administracién tributaria nacional

La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales ha hecho una serie de
reformas importantes en los tltimos afios, no solo para mejorar el servicio
al cliente, sino también para automatizar procesos (tales como el sistema
Muisca® y el sistema de Registro Unico del Contribuyente). Dada la com-
plejidad del sistema tributario y las cambiantes leyes y decretos reglamen-
tarios que se expiden constantemente, la DIAN tiene un enorme trabajo de
administrar el sistema en Colombia.

Sin embargo, existen dos aspectos de la estructura de la administracion
tributaria que generan incentivos perversos, contribuyen a la complejidad
del sistema y a desincentivar la inversién. El primero tiene que ver con el
hecho de que la interpretacion juridica de una disputa tributaria entre el
contribuyente y el gobierno esta a cargo delapiany no se crean precedentes.
Esto lleva al punto en la cual se pueden dar decisiones contradictorias en
casos similares en distintos momentos del tiempo, lo que aumenta la in-
certidumbre de un empresario que reclama su desacuerdo con una decision
de un auditor. Al tener la DiAN el mandato de recolectar la mayor cantidad
de impuestos, es claro que siempre ird a favor de la decisién que implique
mayor pago de impuestos muy probablemente en contra del empresario.
Alser tan complicado y cambiante el estatuto tributario colombiano, los ca-
sos en que se necesita interpretacion judicial son bastante frecuentes, y la
DIAN no tiene la capacidad de hacerlo bien, pues no es ésta su funcion prin-

Hay que ser claro que los bancos de Colombia estén sujetos a regulaciones estrictas de prevencion
de lavado de dinero por el sistema financiero, las cuales se cumplen. El punto aqui es que, en la
medida en que el dinero que proviene de actividades ilegales, ya sea en cuantias pequenas, pasa por
el sistema bancario, se puede gravar con este impuesto.

53 La DIAN se encuentra actualmente implementando un ambicioso sistema de informacién que
permitira mejorar en forma importante el cruce de informacién de los distintos agentes econémicos
involucrados en el sistema tributario. El software es parecido al que se utiliza actualmente en Espa-
fla, y se encuentra en una etapa de desarrollo. Eventualmente simplifica el pago de impuestos al
permitir la automatizacion de las declaraciones.
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cipal. Por tanto los empresarios manifiestan su inconformidad antes las
arbitrariedades de la DIAN en ciertas decisiones™.

El segundo aspecto esta relacionado con los sistemas de incentivos de
remuneracion de la piaN. Existe un bono general si los auditores de la uni-
dad de grandes contribuyentes encuentran una falla o logran conseguir el
pago de mayores impuestos de un contribuyente. Sin embargo, la recom-
pensa es minima si un auditor encuentra que una pequefia empresa uniper-
sonal se atras6 en impuestos. Por tanto, los incentivos llevan a que se haga
unescrutinio detallado y excesivo delos grandes contribuyentes y se ignore
el gran numero de personas que podrian no estar pagando impuestos, sim-
plemente porque en términos monetarios la cantidad no es importante.
Ademads, existe poca informacién sobre los pequefios contribuyentes y re-
sulta mas efectivo auditar a los grandes. Se deberia, entonces, crear un in-
centivo de remuneracion relacionado con cualquier tipo de contribuyente,
ya sea pequeno o grande.

Los participantes de los talleres manifestaron su inconformidad ante el
trato de los agentes de la DIAN. Aseguran que son agresivos y en ocasiones
injustos en sus procesos de auditoria y cobro. Los grandes contribuyentes
serefirieron a sanciones demasiado elevadas por informacién tardia, omisa
o incorrecta que ellos consideraban bastante trivial. Algunos empresarios
se quejaron de constantes solicitudes de informacion adicional por parte de
la pIaN demasiado detallada para ser relevante y requiriendo una reasig-
nacion costosa de recursos por parte de las empresas para cumplir con la
solicitud. Se habl6 de visitas o auditorias mas frecuentes a contribuyentes
que anteriormente habian disputado un cobro que no creian estaba en lo
correcto. Se habl6 de auditores que no descansan hasta que no encuentren
un error, e incluso de casos en los que las empresas preferian deliberada-
mente poner algtn error para poder pagar la multa y concluir la auditoria.

> Un ejemplo explica como la complejidad del sistema causa un desgaste de recursos de la Nacion.

Supongamos que se quiere saber si un bien se puede clasificar como "maquinaria industrial pesada”
para efectos de determinar su elegibilidad para cierta exencién. Si la ley no es clara al respecto, o
se lleva a ambigiiedades no deliberadas, no se puede esperar que la DIAN emita interpretaciones
claras o consistentes al respecto. Sin embargo, si el sistema fuera simple (por ejemplo, todos los
bienes de capital pagan 1va, pero se les da devoluci6n), entonces ni la DIAN ni el contribuyente ten-
drian que gastar tiempo ni recursos tratando de defender su posicién.
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Un sistema tributario tan complicado de administrar como el colombia-
no aumenta los costos para la piaN. Los agentes de la DiaN deben gastar bas-
tante tiempo interpretando el cédigo tributario, emitiendo reglamentos y
resolviendo disputas acerca de su correcta aplicaciéon. Dado el limitado pre-
supuesto de administracién, esto disminuye la cantidad de tiempo que se
puede utilizar en tareas basicas, tales como asegurarse de que los pagos de
impuestos se hagan correctamente. Por ejemplo, se puede gastar mas tiem-
po asegurando el pago de los empleados por cuenta propia, que son mas
dificiles de administrar. Ademads, con la gran complejidad, la probabilidad
de que se identifique a alguien evadiendo impuestos es mucho menor, lo
que a su vez crea mas incentivos para evadir en el futuro, creando asi un
circulo vicioso.

Otra preocupacion que sobresali6 en los talleres fue la poca informacion
sobre la cartera en mora que maneja la pian. Como estas cifras no son claras
para el ptblico, no se sabe realmente cual es su tamafio. Conocer la dimen-
si6n de la cartera morosa seria importante ya que se ha expresado en varias
ocasiones que una recuperacion de cartera eficiente se traduciria en ingre-
sos mayores de los que podria generar una reforma tributaria.

Finalmente, una minima cantidad de empresas solicita formalmente la
devolucién del 1va y prefieren perder el crédito tributario que les corres-
ponde, pues encuentran el proceso, no solo engorroso y lento, sino que pue-
de generar una auditoria por parte de la pDiaN. Estas auditorias son demo-
radas y exigentes para la empresa, incluso si no hay ningtin error de conta-
bilidad ni impuesto impago.

6. Sintesis de inquietudes tributarias por participantes
6.1. Empresarios

En general, el sector empresarial manifesté tener preocupaciones con res-
pecto a la inestabilidad del sistema tributario colombiano, argumentando
que constituye una barrera a la hora de hacer negocios, pues se envian sefia-
les erradas a los mercados. La incertidumbre que esto provoca en el momen-
to de tomar decisiones de inversion es un aspecto que desincentiva la for-
macién de capital productivo.
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Por otra parte, los empresarios manifestaron que la principal fuente de
"ruido" en el sistema tributario son los entes municipales, pues acttian con
excesiva discrecionalidad cambiando constantemente las reglas de juego.

6.2. Representantes de PYMES y gremios

La preocupacién central de los asistentes al taller consisti6 en dar un nuevo
enfoque al analisis de la problematica tributaria del pais. Todos estuvieron
deacuerdo en que las recomendaciones de politica econémica en lo que res-
pecta a tasas, base tributaria y exenciones de los recaudos nacionales ya son
bien conocidas. Se manifest6 de forma muy coloquial que ya "todos han
hecho la tarea", queriendo decir que los diagndsticos en cuanto a tributos
nacionales ya han sido realizados de forma exhaustiva y adecuada.

Encontraposiciénaloanterior, el tema delosimpuestos municipalesesuna
preocupaciéon comun. Paralos distintos sectores econdmicos el comportamien-
to delos tributos a nivel municipal es, como ellos mismos lo llamaron, "una
cajanegra". Nadie sabea ciencia cierta qué recaudan o cuantonicémolo hacen.

De la misma manera hubo gran interés por conocer el comportamiento
de los recaudos discriminados por sector econémico. En aras de cuidar la
competitividad de las empresas colombianas, se hace importante conocer
las cargas tributarias discriminadas por sectores econémicos.

Pensando en las finanzas publicas, quienes asistieron a la reunion hicie-
ron especial énfasis en que la Nacién no puede seguir generando ingresos
indiscriminadamente, por tanto hace falta aumentar la informacién dispo-
nible sobre los ingresos municipales, esto con el fin de poder lograr un mo-
nitoreo que permita conocer la real situacién de los ingresos descentraliza-
dos y su capacidad de sostenimiento.

Por dltimo se enunciaron ciertos problemas relacionados con la admi-
nistracion tributaria como fallas en el proceso de recaudo.

6.3. ONGs
Las organizaciones no gubernamentales expresaron que su principal pre-

ocupacion en cuanto al tema tributario es la alta inestabilidad que éste in-
troduce en las instituciones del pais. Manifestaron que lo que mas favore-
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ceria el crecimiento de Colombia, seria el desarrollo de un marco legal esta-
ble y un conjunto de instituciones confiables que generen el ambiente propi-
cio para la conformaci6én de un verdadero sector microempresarial en el pais.

Las ONGs interesadas en el campo social y en el progreso dela Nacion son
entes que guian procesos de formacién de nuevas empresas y se preocupan
por la generacion de nuevas oportunidades para el pais. Por esto conocen
de cerca las necesidades de las empresas nacientes, y aunque el tema tribu-
tario no es un elemento determinante a la hora de crear una empresa, lo es
cuando una empresa entra en la etapa de maduracion. En este momento
debe decidir hasta qué punto formalizarse, lo que implica pagar contribu-
ciones laborales para los empleados, pagar impuestos y enfrentar la com-
petencia con empresas extranjeras. En muchos casos los incentivos llevan
a que estas empresas se mantengan en el sector informal, limitando asi las
posibilidades de tener un crecimiento importante.

6.4. Sindicatos

Se manifest6 la preocupacion por alcanzar sincronia y corresponsabilidad
entre actores politicos, poblacion y sindicalistas en cuanto a los principales
temas nacionales, en particular, en lo relacionado con ingresos fiscales.

La idea principal de esta reunion fue "apostarle al interés general”. En
éste proposito se tocaron temas como empleo, cobertura en salud, pobreza
y equidad. En cuanto a aspectos especificos se habl6 del sector informal en
Colombia, los recaudos segtin tipo de contribuyente y la relacién costo/
beneficio de los tributos nacionales.

Acordaron que la competitividad es un tema altamente relevante para
el pais, sobre todo si se tiene en cuenta el Tratado de Libre Comercio con
eEUU. Otro elemento que entré a discusion fue el exagerado gasto de la nacion.

En sintesis, manifestaron la importancia de realizar una racionalizacion
impositiva que refleje el interés de toda la poblacion colombiana y que vele
por su bienestar, pues la pobreza es una bomba de tiempo y "el pueblo no
aguanta mas".






CAPITULO SEIS

Una propuesta de reforma tributaria

Como se vio a lo largo del documento, el régimen tributario colombiano se
caracteriza por unelevado grado deinestabilidad, complejidad, ineficiencia
einequidad (tanto horizontal como vertical). Por ello, es indispensable rea-
lizar una reforma tributaria que modifique estructuralmente el sistema, en
el sentido de reorganizar completamente los impuestos nacionales y terri-
toriales, sin consecuencias negativas sobre el recaudo. Por el contrario, la
nueva reforma debe estimular el nivel de actividad econémica, de manera
tal que aumenten los ingresos tributarios.

La reforma deberé afectar tanto las tasas como las bases tributarias. La
idea central es reducir el nimero de tasas en una variedad de impuestos
(como el va, el ica, el impuesto predial y el impuesto sobre la renta para
personas naturales, entre otros), al tiempo que se deberan ampliar las bases
gravables por medio de la reduccion de ciertos beneficios tributarios. Ade-
mas, es urgente aumentar el niimero de contribuyentes para la gran ma-
yoria de tributos. El sistema actual genera distorsiones e inequidades. Por
ello, lareforma propuesta debe elevar la productividad tributaria y mejorar
las tareas de control y recaudo por parte de la administracion.

Cambios en esta direccién deben contribuir a reducir la informalidad e
incrementar la competitividad de la economia. Este es el principal cuello de
botella que hoy por hoy impide un comportamiento mas dinamico de la
inversion, el empleo y, por tanto, del crecimiento econémico.

1. La propuesta

La propuesta de reforma tributaria que se desprende de este estudio esta
basada en tres criterios generales: i) propender por elevar el grado de for-
malizacién de la economia, en la medida en que la recaudacion esta exage-
radamente concentrada en muy pocos contribuyentes, en contra de las
mejores practicas internacionales; ii) apuntar a la simplicidad de la estruc-
tura tributaria, para lo cual se debe reducir el niimero de gravamenes y re-
currir a impuestos especiales (transitorios, entre otros) solo en casos ex-
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traordinarios; y iii) ser una reforma con efecto neutral sobre los ingresos
tributarios, dado el problema fiscal que atraviesa el pais.

En cuanto a las recomendaciones o propuestas especificas, éstas se divi-
den en varios temas:

Pago de impuestos por parte de las empresas y el sector productivo

7 Reducir la tasa maxima del impuesto sobre la renta a 30%, que es el ni-
vel promedio de los paises con los que Colombia compite en la region. Se
podria reducir gradualmente durante un periodo de 5 afios. Se requeri-
ria una tabla preestablecida para aumentar la credibilidad de la reforma
y permitir un ajuste del sector empresarial. Se deben distorsionar lo
minimo posible las decisiones de invertir en un sector versus otro. Ac-
tualmente, el sector manufacturero tiene la carga mas pesada deimpues-
tos, mientras quelos "servicios financieros"y "otros servicios" pagan me-
nos, y "electricidad, gas y agua" practicamente no paga impuestos. Pero
las medidas temporales, exenciones y deducciones llevan a que haya
tasas diferenciales incluso al interior de un mismo sector. Si el problema
es que los servicios los reciben personas de bajos recursos, el subsidio
debe ir directamente al usuario, como parte del gasto publico y no a
través de la diferenciacion tributaria.

7 Eliminar deducciones adicionales a las deducciones comunes de ope-
racion de laempresa. Eliminar la deduccion del 30% para la reinversion
de utilidades en activos fijos en 2007 como esta previsto.

2 Eliminar la limitacién en el tiempo para diferir las pérdidas.

o Eliminar las rentas exentas. Solo las organizaciones sin dnimo de lucro (edu-
cacion, servicios sociales, cultura, centros religiosos) deben estar exentas
del 1sR, siempre y cuando realicen una declaracion de ingresos y tengan
evidencia de facturaciones. El turismo solo deberia estar exento de impues-
tos dentrodelas zonas industriales para servicios tecnol6gicos y de turismo.

7 Eliminar el impuesto al patrimonio en 2006, como esta previsto.
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o Eliminar el impuesto a las remesas, recauda poco y desestimula la in-

version extranjera. En 2005 se reform¢ el régimen especial para estimu-
lar la inversion y se elimind el pago de este impuesto para las empresas
situadas en zonas francas®. El resto de empresas deben pagar este im-
puesto que corresponde a una tarifa del 7%.

Permitirla deducciéon de gastos conrelacién de causalidad conlaactiv-
idad (como el pago de impuestos prediales e ica).

Incluir un régimen simplificado para vendedores ambulantes o pe-
quefios comerciantes. Este impuesto se puede administrar en conjunto
por el municipio y la DIAN.

Impuesto a la renta personal

o El impuesto a la renta personal se podria escalonar con menos tasas

marginales, por ejemplo, 10%,20% y 30%. La tasa maxima debe ser igual
ala del 1sr para personas juridicas para evitar arbitraje a través de bases
de impuestos.

Deberia reducirse la exencién basica paulatinamente, hasta llegar a
dos salarios minimos. Elimpuesto deberia aplicar a todo tipo de ingreso
(no solo el salarial).

Impuesto al Valor Agregado

A Reducir el niimero de tasas del 1va: gravar todos los productos y ser-

vicios al 16%, excepto los productos niicleo de la canasta familiar, como
libros escolares, servicios educativos y medicamentos, los cuales debe-
rian tener una tasa cero. No se ha hecho suficiente esfuerzo por ampliar
la base del 1va, y este impuesto tiene un gran potencial recaudador.
Ademas, la tasa del va para exportaciones de bienes y servicios deberia

55

Ley 1004 de 2005.
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ser cero. La incorporacién de un mayor niimero de bienes y servicios en
la red del va permite mejorar el control cruzado de este impuesto, y
ganar eficiencia al hacer mas general la base del impuesto, y mantener
inalterados los precios relativos de los distintos bienes.

o Eliminar exenciones al 1vaA por sectores. Esto rompe la cadena de pro-
duccién necesaria para tener unrecaudo eficiente. En este momento, casi
el 60% de las ventas del sector agropecuario corresponden a bienes ex-
cluidos (tasa cero). Adicionalmente, de acuerdo al conris y al DANE, 93%
de los servicios de electricidad, gas y agua, 42% de los servicios de
transporte, 82% de los servicios de construccién y 63% de otros servicios
se encuentran exentos. Esto debe cambiar.

0 Eliminar el iva implicito. Este impuesto fue disefiado con el fin de equi-
librar las condiciones de competencia entre los productores nacionales
y los importadores de bienes excluidos del pago de1va en el pais. Con-
siste en el pago, por parte de los importadores, de un monto proporcio-
nal alos impuestos que asumen los productores nacionales en el proceso
de produccién, por los insumos gravados con 1va utilizados. Causa atin
mas complicaciones en la estructura tributaria.

A Acabar con la categoria de bienes excluidos en el recaudo del va. Esto
implica mantener solo las categorias de gravados y exentos, lo cual eli-
mina las distorsiones administrativas causadas por los bienes excluidos.

0 Convertir en permanente el beneficio temporal que hoy existe de des-
cuento del 1vA para bienes de capital. La compra de bienes de capital
representa un costo de produccién y como tal no debe estar sujeta al
pago de IvA.

Impuestos de importacion y exportacion y otros incentivos
0 Debehaberincentivos generales y no especificos: En cuanto a la inver-

sion, el sistema de incentivos causa mas distorsiones y complejidades
que otras cosas. Los incentivos deberian ser simples y amplios. Se debe-
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rian crear incentivos para la formalizacién, sobre todo para empresas
pequenas. Ejemplos de incentivos amplios y ttiles son: deducciones por
inversién en innovaciones, depreciacion acelerada para ciertos acti-
vos, aranceles bajos para insumos, tasa cero de 1va para exportaciones
de bienes y servicios y acreditaciéon permanente y plena del iva para
bienes de capital.

o Se deben continuar los incentivos que corrigen externalidades (tales
como de reforestacion y ciencia y tecnologia).

a7 No se deben mezclar los desastres naturales con incentivos para el
desarrollo de ciertas zonas. La inversion en infraestructura en zonas
bajo desastres naturales es la respuesta adecuada del gobierno. Even-
tualmente se pueden otorgar incentivos limitados para empresas invo-
lucradas en las labores de reconstruccion.

o Elgobierno debe tomar mayor iniciativa para firmar tratados de doble
tributacién con paises de donde proviene la inversion extranjera.

7 No debe haber discriminacién en el tratamiento tributario de bienes
y servicios, sobre todo en materia de exportacion. En Colombia, a
diferencia de competidores importantes, la exportacion de servicios esta
gravada con IvA e ICA si el servicio de exportacién se produce en Colom-
bia, lo cual no ocurre en el caso de bienes. Los servicios para exportacion
deberian tener tasa cero y no ser sujetos a ICA.

Otros impuestos indirectos

o El impuesto a las transacciones financieras debe desaparecer cuando
termine su vigencia. Se puede mantener como un instrumento del ejecu-
tivo para activar en tiempos de crisis, especialmente en el sector finan-
ciero.

7 Se deben eliminar los impuestos de timbre y registro. Recaudan muy
poco, son dificiles de administrar y crean mucho papeleo.
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0 Sedebe pensar en adoptar un impuesto selectivo nacional para bienes
suntuarios (por ejemplo, cigarrillos, armas, joyas y yates). Si se unifi-
canlastasas deliva,al tener unimpuesto selectivo para bienes suntuarios
se introduce de alguna manera un elemento de progresividad a los im-
puestos indirectos. La tasa no deberia ser muy alta, pues la experiencia
muestra que a tasas muy altas se generan incentivos importantes para el
contrabando y la evasién del impuesto de este tipo de bienes.

Aspectos relacionados con impuestos parafiscales

a3 Se deben reducir las contribuciones parafiscales en 2 puntos porcen-
tuales (en partes iguales entre el seNa y las Cajas de Compensacién Fa-
miliar), para ser financiadas con cargo al Presupuesto Nacional.

Impuestos municipales

a Los municipios no deberian tener mas de dos o tres tipos de impues-
tos: el impuesto predial, el ica y tal vez otros especializados. Ademas,
se deben establecer mecanismos a nivel municipal para que se concen-
tren mas los esfuerzos en ampliar la base del impuesto predial. Esto po-
dria reducir las tasas del impuesto a la industria, comercio y avisos (ica),
que es poco técnico.

0 Mayor cooperacién entre laadministracion delapian, los departamen-
tos y los municipios. Es mas dificil evadir impuestos municipales, por
tanto la DIAN podria usar la informacién de las administraciones munici-
pales y departamentales para aumentar la vigilancia de sector informal.

3 Incrementar la responsabilidad fiscal de municipios: Atar las transfe-
rencias al esfuerzo fiscal propio de una manera mas fuerte. Actualmente
hay varios municipios que han madurado y estdan en capacidad de res-
ponder eficientemente a mayores responsabilidades fiscales.

o Evitar gravar con el ica el mismo ingreso por varios municipios. Para
evitar el tributo de una empresa mas de una vez (por dos 0 mas muni-
cipios), se podria considerar que el pago del impuesto se haga en el do-
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micilio principal del contribuyente, y se redistribuya a los municipios
donde esta la base gravable mediante las transferencias del Gobierno
Nacional, que puede hacer las compensaciones necesarias. Una propuesta
mas radical, pero todavia no suficientemente madura, es eliminar el ica
a cambio de mejorar la eficiencia en la recaudacion del iva y participar
a los impuestos municipales con una proporcién del iva recaudado en
cada uno de ellos.

A Actualizar el avaltio catastral de los municipios y establecer pocas tasas.
Ademas se debe fomentar la utilizacién de sistemas de auto avalto.
Teniendo en cuenta las restricciones fiscales, una actualizacion de los
catastros en el corto y atin en el mediano plazo puede ser dificil, debido
al costo que esto representa. Por ello el autoavalio puede constituir una
soluciéon intermedia importante que tiene grandes ventajas, como ha
sido demostrado ampliamente con la experiencia de Bogota.

Administracion tributaria

o Se deben reformar los incentivos en la DIAN para que se sancione la
informalidad. Existe unbono paralosauditores delaunidad de grandes
contribuyentes si consiguen el pago de mayores impuestos de un con-
tribuyente. Sinembargo, larecompensa es minimasi unauditor encuentra
que una pequeiia empresa unipersonal se atras6 en impuestos. Por tanto,
los incentivos llevan a que se haga un escrutinio detallado y excesivo de
los grandes contribuyentes y se ignoren los pequefios contribuyentes que
pueden estar evadiendo impuestos e incrementando la informalidad.

o La interpretacion de las normas juridicas debe dejarse en manos de
tribunales especializados. Al estar a cargo de la DIAN no se crean prece-
dentes y en ocasiones se pueden dar decisiones contradictorias. Adicio-
nalmente, dado el mandato de la 1aN de recolectar la mayor cantidad de
impuestos, es posible que su decisién esté a favor del caso que implique
un mayor pago de impuestos.

o Losauditores deben definir de antemano que informacién se requiere
de empresas e individuos auditados regularmente. Es comtn que la
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DIAN haga solicitudes de informacién adicional que resulta ser demasia-
dodetallada paraserrelevante. Estas solicitudes porlo general demandan
una gran cantidad de tiempo que representa elevados costos para las
empresas, que deben asumir para cumplir con la solicitud.

2. Costos y beneficios fiscales de la reforma

Aunque la reforma tiene costos, los efectos indirectos podrian compensar
la pérdida de recaudo. Estos efectos provendrian de mejores incentivos a la
nueva inversion, mayor crecimiento econémico (posiblemente de 0,5 pun-
tos porcentuales del riB anual) y menor informalidad, que amplia la base
tributaria. Al adoptarse un sistema tributario simple y con mas contribu-
yentes, aumentaria la productividad de los impuestos (posiblemente al
reducir costos administrativos de recoleccion y reducir las oportunidades
de evasion), y estos aspectos no cuantificables pueden tener un efecto po-
sitivo importante en el largo plazo.

Algunos aspectos del sistema tributario colombiano estan bien disefia-
dos, como las provisiones de depreciacion, la posibilidad de diferir pérdi-
das hacia el futuro, la forma en que se recauda el impuesto a la gasolina, los
dividendos no se gravan dos veces (como en muchos paises) y laindexacion
por inflacién. Una reforma deberia tener una derogacién de todo lo que no
estéincluido enla nueva Ley, con el fin de unificar, consolidar y simplificar
el régimen tributario. En el Cuadro 34 se cuantifica el efecto de una reforma.



Cuadro 34. Efectos fiscales del paquete de medidas
(Estimaciones anuales como % del PIB)

Medida Efecto (% del PIB)*

Impuesto a la renta personas juridicas®
Reduccién paulatina (en cinco afos) de la tasa del 1sr maxima a 30% -1,041
Eliminacion de rentas exentas empresariales (para sectores y leyes especiales)* 0,386
Eliminacin de deduccién del 30% cuando caduca en el 2007 0,311
Eliminacin del impuesto a las remesas -0,0001
Mantener impuesto al patrimonio solo como impuesto minimo alternativo 0
Instaurar impuesto a pequeos comerciantes administrar con municipalidad como parte de licencia para operar 0,0003

Impuesto a la renta personas naturales?

Reduccién de exencién bésica al impuesto sobre la renta paulatina, hasta llegar a 2 salarios minimos 0,8

Tener tasas marginales progresivas del 10 al 30 por ciento 0,000
IVA®

Tasa tinica del va de 16% 0,06

Eliminar exenciones, excepto canasta basica, medicamentos, exportaciones (los tltimos con tasa cero) 0,4
Otros

Paulatinamente reducir impuesto a las transacciones financieras -0,890

Eliminar impuesto al registro y al timbre -0,440

Redisefiar y expandir incentivos a la ciencia y tecnologia y actividades que mejoran el medio ambiente )

» Se refiere a recomendaciones en el texto que tienen un impacto cuantificable. Aquellos que no son féciles de calcular tienen solo un signo indicando la direccién del efecto
ciuantitativo: (+) sgnifica que aumenta recaudos, (-) significa que reduce los recaudos.

b Calculos basado en datos del Marco Fiscal de mediano plazo e informacion del conrs, y procesados por Orlando Gracia.

¢ Se mantienen zonas francas y beneficions tributarios dirigidos a externalidades (reforestaci6n, ciencia y tecnologia). Célculo basado datos del cuadro 4.4 para la renta
empresarial.

4 Calculos del autor. Se supone que en promedio 3 millones de nuevos contribuyentes al impuesto sobre la renta personal pagan 20% sobre 2 salarios minimos pero con
problemas de evasion.

¢ Calculos del autor basados en datos de F. Barrera (2003), documento de trabajo para la misién de ingresos.

¢ Calculos del autor a base de informacién del conris y la Federacién Colombiana de Municipios.

¢ Estimados del autor basados en resultados econométricos y de las simulaciones en el capitulo 5.

Fuente: Calculos varios, basado en datos de la pian, Ministerio de Hacienda, Confis y Orlando Gracia (Colombia Productiva).

Continuacion —
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Cuadro 34. Efectos fiscales del paquete de medidas
(Estimaciones anuales como % del PIB) (Continuacién)

Medida Efecto (% del PIB)*
Municipalesf

Ampliar base de impuesto predial mediante actualizacién de avaltio catastral 0,2

Eliminacion de impuestos pequefios (que no sea predial, ica y otro especial) -0,0001

Permitir deduccién de pago de impuestos municipales y territoriales de la renta gravable nacional -0,1

Reducir el nivel de las tasas que se pueden cobrar, y la cantidad de tasas +)
Administracién tributaria

Crear incentivos para coordinacién entre administracién de impuestos nacionales y territoriales (+)

Crear un tribunal de impuestos independiente del ejecutivo para hacer conceptos e interpretaciones del leyes 0

Crear incentivos de remuneraci6n de la DN para que reduzcan la informalidad +)
Impuestos parafiscales

Reducci6n en un punto porcentual del salario contribuciones al sena y las Cajas de compensacién 0,001
Efecto directo total (+ = aumento de ingresos) -0,279
Posibles efectos indirectos estimados por autores (anual, en procentaje del PIB)s

Mayor crecimiento econémico via inversién, al reducir el isr empresarial 0,5

Mejor crecimiento del consumo via crecién de empleo del sector formal. 0,2

Mejor eficiencia tributaria mediante simplificacién del sistema 03

Efecto indirecto total (+= aumento de ingresos) 1,0

* Se refiere a recomendaciones en el texto que tienen un impacto cuantificable. Aquellos que no son faciles de calcular tienen solo un signo indicando la direccién del efecto

Ciuantitativo: (+) sgnifica que aumenta recaudos, (-) significa que reduce los recaudos.
b

Calculos basado en datos del Marco Fiscal de mediano plazo e informacién del cons, y procesados por Orlando Gracia.

¢ Se mantienen zonas francas y beneficions tributarios dirigidos a externalidades (reforestacién, ciencia y tecnologia). Célculo basado datos del cuadro 4.4 para la renta

empresarial.
d
problemas de evasion.
¢ Calculos del autor basados en datos de F. Barrera (2003), documento de trabajo para la misi6n de ingresos.
! Célculos del autor a base de informacién del conris y la Federacién Colombiana de Municipios.
¢ Estimados del autor basados en resultados econométricos y de las simulaciones en el capitulo 5.

Fuente: Calculos varios, basado en datos de la piaN, Ministerio de Hacienda, Confis y Orlando Gracia (Colombia Productiva).

Calculos del autor. Se supone que en promedio 3 millones de nuevos contribuyentes al impuesto sobre la renta personal pagan 20%

sobre 2 salarios minimos pero con
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Anexo 1. Ingresos no constitutivos de renta, rentas exentas y descuentos tributarios

Descripcion Articulo Ley

Ingresos no constitutivos de renta

Prima por colocacién de acciones Articulo 36

Capitalizaciones no gravadas para socios o accionistas Articulo 36-3

Recompensas (informacién de actividades delictivas) Articulo 42

Gananciales (liquidacion de sucesién) Articulo 47

Donaciones para partidos, movimientos y campatias politicas Articulo 47-1

Primas de localizacién y vivienda pactadas hasta el 31 de junio de 1995 Articulo 47-2

Incentivo a la capitalizacién rural (icr) Articulo 52 Articulo 20 Ley 788/02
Aportes de entidades estatales, sobretasas e impuestos para financiamiento de transporte masivo de pasajeros Articulo 53

Aportes a los fondos de pensiones y pago de las pensiones Articulo 56-1

Aportes del empleador a fondos de cesantias Articulo 56-2

Aportes voluntarios a los fondos de pensiones de jubilacién e invalidez Articulo 126-1

Sumas destinadas por el trabajador al ahorro a largo plazo en las AFc Articulo 124-4

Ingresos que perciban las organizaciones regionales de television Articulo 40 Ley 488/98
Recursos aportados por la nacién cuando asuma obligaciones a cargo de las entidades ptiblicas en liquidacion Articulo 77 Ley 633/00

Rentas exentas

Usuarios de zonas francas industriales Articulo 213

Intereses, comisiones y pagos por deuda ptblica externa Articulo 218

Intereses de abonos de financiamiento presupuestal y especial Articulo 220

Indemnizacién por seguros de vida Articulo 223

Dividendos y participaciones de socios y accionistas de empresas sefialadas en la Ley 218/95 (Ley Paez) Articulo 228 Decreto Ley 1264/94
Empresas editoriales (libros cientificos y culturales) Articulo 229 Articulo 21 Ley 98/93
Diplomaticos y extranjeros amparados por convenios o tratados internacionales Articulo 233

Empresas de transporte aéreo o maritimo internacional amparadas por tratado o convenio internacional Articulo 414-1

Rendimientos por titulos emitidos en procesos de titularizacién de cartera hipotecaria Articulo 16 Ley 546/99

Empresas por Ley Quimbaya Ley 608/00

Exenci6n para contralores distritales y municipales de capitales de dpto en los términos del No.7 del Art. 206 E.T. Artculo 276 Ley 233/95

Los proyectos industriales en zonas especiales econémicas de exportacion. Articulo 16 Ley 677/01

Continuacion -
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~ Anexo 1. Ingresos no constitutivos de renta, rentas exentas y descuentos tributarios (Continuacién)

Descripcién Articulo Ley
Rentas exentas
Exenci6n para inversionistas en proyectos forestales destinados a la exportacién Articulo 235 Ley 685/01
Indemnizaciones por accidentes de trabajo o enfermedad Articulo 206-1
Indemnizaciones para proteccién de la maternidad Articulo 206-2
Gastos de entierro del trabajador Articulo 206-3
Auxilio de cesantia Articulo 206-4
Pensiones de jubilacion, vejez, invalidez, de sobrevivientes Articulo 206-5
Pensiones sobre riesgos profesionales Articulo 206-5
Indemnizaciones sustitutivas de pensiones Articulo 206-5
Devolucién de saldos pensionales Articulo 206-5
Seguro por muerte y compensacién de miembros de las Frvu y la pN Articulo 206-6
Gastos representacion de Magistrados sus Fiscales, rectores, profesores de universidades ptiblicas y jueces Articulo 206-7
Exceso de salario bésico de oficiales y suboficiales de la Frmm y Policia Articulo 206-8
Pagos diferentes a sueldo para reservistas de la Fuerza Aérea Articulo 206-9
Ingresos por derechos de autor Articulo 207 Articulo 28 Ley 98/93
Rentas generadas por varios conceptos Articulo 207-2 Ley 788/02
Licoreras y loterias, Empresas Industriales y Comerciales del Estado y otras sociedades Articulo 211-1
Zonas Francas (termina en 2005) Articulo 212
Descuentos tributarios
Descuento del impuesto sobre la renta y complementarios por reforestacién Articulo 253
Descuento por impuestos pagados en el exterior Articulo 254
Descuento para empresas nacionales de transporte internacional aéreo o maritimo Articulo 256
Descuento por impuesto sobre las ventas pagado en importacién de maquinaria industrial para industrias basicas Articulo 258-2
Descuento para empresas de servicios ptiblicos domiciliarios que presten servicios de acueducto o alcantarillado Articulo 104 Ley 788/02

OUVIQUIO]0I OLIVINGLL] DUIISIS [P SISPUY ST



Anexos 153

Anexo 2. Calculo de las tasas de impuesto efectivas marginales (TIEMs)

Uno de los métodos més comunes en la literatura econémica para saber c6mo afecta el sistema impo-
sitivo las decisiones de inversién de un empresario en cierto sector, es un indicador conocido como la
tasa de impuesto efectiva marginal (TiEm). Esta tasa mide la carga impositiva efectiva de invertir un peso
en cierta industria, tomando en cuenta los diferentes impuestos que enfrenta, la estructura de activos
del sector o empresa, su retorno y el nivel de endeudamiento. En el caso mas simple, si el tinico impuesto
que existe es el impuesto sobre la renta de 35%, y la empresa no tiene deuda, entonces la TIEM es igual
a35%. Sin embargo, con numerosos cambios en la estructura tributaria, diferentes niveles de endeuda-
miento y composicién de los activos en varios sectores, es dificil entender cual es el efecto total sobre
la carga impositiva del inversionista. La TieMm logra capturar todos estos efectos en una estadistica.

El calculo de la TIEM proviene de un modelo en el que el empresario escoge el nivel de capital que maxi-
miza el valor presente neto de las utilidades de la firma. De la solucién del problema de maximizacién
se obtiene el costo de uso de capital y su rendimiento. De alli, la Tiem se define como la diferencia entre
el retorno a la inversién de un peso antes y después de pagar todos los impuestos (ver Mintz, (1995) y
Auerbach (1995)). El método utilizado para el célculo de la TiEM esta basado en Zodrow (2005), con
algunas modificaciones.

Se considera la inversién en un activo cuyo precio es g, tal que:

o

es el producto marginal del activo adquirido

5 es la tasa de depreciacién econémica de este activo (se supone que el activo tiene una vida infinita
pero se deprecia exponencialmente)'.

u es la tasa del impuesto sobre la renta que paga la empresa sobre el valor del producto

t esla tasa del va sobre la adquisicién del activo fijo

w es la tasa de impuestos sobre activos, la cual no se puede deducir para propositos del pago del
impuesto sobre la renta (equivale al impuesto de patrimonio) '

n es la deduccién parcial inmediata al adquirir un activo fijo (la que resulta de la aplicacion del

beneficio establecido en la Ley 863 de 2003).

r,es la tasa de descuento de la empresa. Se supone que es un promedio ponderado entre la tasa nominal
de interés (i) y el rendimiento nominal requerido por los accionistas (o). Estoes, r,=p(1-uwi+(1-Bp
donde B es la relacién deuda/activos. Para el caso de Colombia, la formula refleja el hecho de que se
pueden deducir los intereses para propésitos de calcular la renta gravable (a una tasa u), y refleja
también la el hecho de que no se pueden deducir los dividendos.

7 es la tasa de inflaciéon

z es el valor presente de las deducciones de depreciacién que se permiten de acuerdo a la legislacién
tributaria, por cada peso de inversién durante la vida ttil del activo. Si el cddigo tributario permite
deducciones exponenciales de la depreciacién a una tasa a sin ajuste por inflacién, entonces es igual:

= aty-(rf ot Jp — X
z=Jyoeel ™ dt arr+m
Definicién: en equilibrio, el costo neto después de impuestos de la inversién (lado derecho de la
ecuacién) debe ser igual a las utilidades netas después de impuestos de dicha inversion (lado izquierdo

de la ecuacién). Es decir,

(1-un)(1 + 8)g = (1-u) ffceteme ™ dt + u(l + )4z - wfyqe *e e+ dt

*  Para terrenos e inventarios se asume que la tasa de depreciacion es cero.
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(1-un)(1 +t)=w+u(1 +1)z-
+1, 6+rf
(1 -un)(1+t)(6+rf) u(1+t)z(6+rf) w
c/q= - +
(1-u) (1-u) (1-u)

El retorno bruto a la inversién es, entonces:
(1+t)(6+rf) w

7’g:C/q-(§= W [I-M(ﬂ+z)]+m-a

Se define finalmente 7, como el retorno real a la inversién, neto de retencién, impuestos personales,
dividendos t,y de impuestos sobre intereses recibidos:

r, = B1-wi+(1-Pp(1-t,)
Si debe pagar impuesto municipal m sobre el retorno real, entonces el retorno final seria:
r.=r (1-m)

La tasa de impuesto efectiva marginal se define, entonces, como la diferencia entre el retorno bruto y
el retorno final (es decir el retorno real después del pago de impuestos municipales) como proporcién
del retorno bruto:

ro-r
TIEM = —

8

n

Datos y supuestos: Para el caso Colombiano, se hicieron calculos a nivel sectorial utilizando datos sobre
la estructura de firmas de acuerdo a estimaciones de Zodrow (2005) y ala Encuesta Anual Manufactu-
rera (2002). Desde el punto de vista de construccién, se asume que cada sector se puede definir como
una combinaci6n de activos en la produccion. Para obtener indicadores de retorno, tasas de interés y
la tasa de deuda sobre activos, se utilizaron los datos de la Superintendencia de Sociedades por sectores.
El cuadro siguiente define los supuestos y los valores base de los pardmetros de acuerdo a la ley
tributaria colombiana.

Variable Simbolo Valor base Valor alterno

Tasas de depreciacion econémica y acelerada

Magquinaria y equipo [ 01 0.14
Inventarios o, 1 1
Estructuras S, 0,05 0.03
Equipos de oficina y transporte 50;" 0,2 0,3
Tasas de depreciacion de acuerdo a la Ley y vida util
Maquinaria y equipo a. 0,1 10 anos
Inventarios o, 1 1 afio
Estructuras a, 0,05 20 afos
Equipos de oficina y transporte &y, 0,2 5 afios
Tasa de impuesto a los activos w 0,3
Tasa de deduccion para inversion de activos n 30
Tasa del va sobre adquisicién de maquinaria y equipos t (general) 16 7
Tasa del impuesto sobre la renta u 38,5 22:0
Tasa de descuento r 5
Tasa de impuestos sobre remesas t, 7 42
Tasa municipal de Industria y Comercio m 1,14 0-13,8 p/mil*

* Existen varias tasas, tales como 6,9; 7; 4,14 y 10,4 por mil.
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Primero se construyeron TIEMs por sectores calibrando con datos sectoriales de la Superintendencia de
Sociedades. Se observé que la tasa de deuda del sector financiero sobre activos (B) era en promedio
cercana al 30% y que p era cercano a 2 % en promedio, pero sin tomar en cuenta el riesgo. Por tanto, se
tom6 4% como rendimiento nominal requerido por los accionistas, al igual que en el estudio del estudio
de Zodrow (2005). Como en Colombia existe indexacién completa por inflacién, no se incluyé la in-
flacién (71) en la ecuacién de depreciacion. Finalmente, se supuso que un inversionista extranjero podia
conseguir préstamos a una tasa real de 4-5%, pero el inversionista nacional a una tasa real de 10%. Con
una tasa de inflacién anual de casi 5,5 %, se trabaj6 entonces con i=10% para inversionistas extranjeros
y i=15% para inversionistas nacionales.

También se supuso, primero, que los activos se deprecian en la realidad a una tasa mayor a la que
permite el sistema tributario y, segundo, que no hay depreciacion acelerada, o sea que la tasa de
depreciaci6n tributaria es igual a la tasa de depreciacién econémica para todos los activos depreciables
(es decir, a = 9).

Los supuestos utilizados en los escenarios se resumen en el siguiente cuadro:

4 2 3 4 5 6
Anotaciéon n t; u tono w
Caso base, empresa vieja 30 no 0 38,5 Tres anos 0.30
Caso base, excluyendo pago de ica 0 0 38,5 Tres afios 0.30
Caso base para una nueva inversién 0 0 38,5° Tres afos 0.30
Sensibilidad 1: con impuesto de remesas 0 7 38,5° Tres afos 0.30
Sensibilidad 2: sin devolucién del va 0 0 38,5 0 0.30
Sensibilidad 3: devolucién inmediata del va 0 0 38,5* 100% inmediata 0.30
Zona de libre comercio (no paga 1ca) 0 0 38,5 100% inmediata 0
Paquetes de reforma (se asume en todos los
casos devolucién inmediata del 1va)
Paquetes de reformas A 0 0 35! 100% inmediata 0
Paquetes de reformas B 0 0 22 100% inmediata 0
Paquetes de reformas C 30 si 0 35 100% inmediata 0
Paquetes de reformas D 20 si 0 30 100% inmediata 0

La tasa de 1ca utilizada (impuesto de industria y comercio) se refiere a la de Bogota

* Ola tasa que rige por sector. De acuerdo a la legislaciéon colombiana, algunos sectores pagan 22%, otros 0%
Porcentaje de deduccién para compra de maquinaria y equipo

¢Se realiza la deduccién de la base depreciable del activo?

Tasa de retencién sobre dividendos repatriadosTasa de retencién sobre dividendos repatriados

Tasa del 1sR

Crédito del va pagado para adquisiciones (tiempo)

Tasa del impuesto a la seguridad democratica
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Anexo 3. Cuadro de tratados de doble tributacion

Argentina! Colombia Costa Rica  Ecuador México Panami Perd Repiblica Venezuela Brasil Espaiia Chile EEUU
Dominicana

Africa del Sur X
Alemania X X X X X X X
Antillas holandesas X
Argentina X X X X
Aruba X
Australia X X
Austria X X X X
Bahamas
Barbados b2 X
Bélgica X X X X X
Bolivia X X X X X
Brasil X X X X X X
Bulgaria X
Canadéa X X X X x? X X X
Caribe X
Chile X X X X X2 X
China X X X X X
Chipre : X
Colombia X x2 X b
Croacia x3
Corea X X X
Dinamarca X X X X x3
Dinamarca X X X X
Ecuador X X X X X X
EEUU 2 X X X X X 2 X
Egipto x
Eslovaquia >4 X X
Espafia X X X x4 X X X
Estonia X
Filipinas X X X
Finlandia X X X
Finlandia X
Francia X X X X X X
Grecia X X
Holanda X X X X X
Hungria X X X X
Hungria X X
India X X X x
Indonesia X X X X
Irlanda X X X
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Anexo 3. Cuadro de tratados de doble tributaciéon (Continuacion)

Argentina’ Colombia CostaRica  Ecuador México Panama Perd Repiiblica Venezuela Brasil Espaiia Chile EEUU
Dominicana

Islandia X X
Israel X X X
Italia X X X X X b
Japén X X X
Luxemburgo X X X
Malasia X be
Marruecos X
México X X X X X X X X
Nicaragua X
Noruega X X X x ¢
Noruega X X
Nueva Zelanda b.¢ X
Panama
Paquistan 3 X
Peru X X X
Polonia X X
Portugal X X X %
Reino Unido X X X X X X
Checoslovaquia X X p.< X
Rumania X X 8
Rusia X X x
Singapur X X
Suecia X X X X X X
Suiza b X X X X
Tailandia b X X
Tailandia
Taiwan X
Trinidad y Tobago X
Turquia X
Ucrania X
Uruguay X
Venezuela X X X X X X

Nota: La notacién "x" se refiere a que los paises en mencién tienen tratados de Doble Tributacién vigentes. Los tratados aqui nombrados son aqullos que definen un tratamiento especial del Impuesto
de renta, evitando la imposicién del gravamen en el pais que recibe a la compafifa extranjera.

1 Algunos de los Tratados de Doble Tributaci6n de éste pais incluyen clausulas sobre "tax sparing" o créditos por impuestos.

2 Los acuerdos se refieren aplican al secxtor aereonautico.

3 Acuerdos Suscritos pendientes por aprobacién del Congreso.

4 En negociacién.

Fuente: UNCTAD, CIAT y Administracione Tributarias de cada pais.
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