Las reformas tributarias
de 1974 y 1975 en Colombia

Guillermo E. Perry



Las reformas tributarias de
1974 y 1975 en Colombia

A. Introduccion
1. Objeto del trabajo

Entre 1974 y 1975 se llevo a cabo en
Colombia una reforma integral en el
régimen legal de aquellos impuestos
que representan entre el 70% y el 75%
de los ingresos tributarios del gobierno
central: renta y patrimonio —a perso-
nas naturales y empresas—, ventas
—valor agregado al nivel manufactu-
rero—, sucesiones y donaciones, tim-
bre y papel sellado, y sobrecargos no
arancelarios a las importaciones. Esta
‘‘reforma tributaria’”’ constituy6 un
echo politico y economico de especial
importancia en el pais, suscitando gran
interés internacional por su potencial
alcance en términos de mayor recaudo,
y equidad y progresividad efectiva del
régimen tributario. Por estas razones es
conveniente acometer una evaluacion
de los resultados hasta ahora obte-
nidos, contrastandolos con los objetivos
de la reforma, y explorar las causas
economicas, administrativas y politicas
que podrian explicar tanto sus logros
como sus fracasos.

Guillermo E. Perry

2. Estructura del trabajo

De acuerdo con los planteamientos
oficiales, las reformas tributarias de
1974 y 1975 tuvieron como objetivos
centrales: 1) aumentar significativa-
mente el recaudo, con el doble propo-
sito de contribuir al plan de estabiliza-
cion en el cual se habia comprometido
el gobierno y de poner en marcha al-
gunos programas de gasto publico,
orientado hacia los grupos mas pobres
de la poblacion, que constituian el cen-
tro del Plan de Desarrollo Econémico y
Social:' ; 2) lograr una mejor reparti-
cion de las cargas tributarias; 3) mejo-
rar la asignacion de recursos y, a través
suyo, acelerar el crecimiento econo-
mico; 4) lograr una mayor descentra-
lizacion en el gasto publico, fortale-
ciendo en especial las finanzas muni-
cipales.

En las secciones siguientes (B a E) se
discuten los instrumentos utilizados

Véase Departamento Nacional de Planeacion,
Plan Nacional de Desarrollo Econémico y So-
cial. Para Cerrar la Brecha, 1975.
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para alcanzar cada uno de los objetivos
y se intenta la evaluacion de su aplica-
cion. Estos se resumen en la seccion F,
en donde se ofrece también una des-
cripcion e interpretacion del proceso
politico y de la forma como éste condi-
ciono los resultados obtenidos. En la
seccion G se proponen algunas conside-
raciones finales.

B. El aumento en el recaudo
1. Antecedentes

Después de un periodo que se carac-
terizo por una inflacion moderada y es-
table entre 1966 y 1970 la tasa promedio
anual de incremento en el nivel general
de precios fue del 7% y oscilo entre el
6.3% y el 8.7%, la economia colombia-
na comenzo6 a sufrir una aceleracion en
su ritmo de inflacion: 14.7% en 1971,
14.0% en 1972, 25.0% en 1973 y
26.9% en 1974% .

El candidato liberal y actual Presi-
dente, montdb su campaina electoral
sobre el problema del alza en el costo
de vida, acusando el gobierno en oficio
de prohijar el proceso inflacionario con
su politica economica expansionista y
comprometiéndose con la puesta en
marcha de un plan de estabilizacion.

La aceleracion en el ritmo inflacio-
nario entre 1970 y 1974 se explica por el
incremento en la tasa de crecimiento en
los medios de pago y el hecho mismo de
que la tasa de inflacion redujo la de-
manda por dinero® . En particular, los

Variaciones del indice de precios para consumi-
dores obreros, publicado por el DANE y utiliza-
do generalmente como la mejor aproximacion
al fndice de inflagion. La misma tendencia se
deduce de la variaecion del indice de precios al
por mayor de los bienes consumidos y del de
precios implicitos en el Producto Interno Bruto
(véase Revista del Banco de la Republica y
Cuentas Nacionales, respectivamente).

Véase M. Carrizosa “Dinero e Inflacién en Co-
lombia”, Coyuntura Econdémica, FEDESA-
RROLLO, Abril, 1976. Esta ademas, se redujo
en razén de la creacion de sustitutos cercanos al
dinero con mayores rendimientos, las UPAC,
cuentas corrientes y de ahorro de valor constan-
te. A mas de los factores monetarios hubo pre-
siones de costos por el mayor valor de los
bienes importados, pero estas no pueden expli-
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medios de pago, que habian aumentado
a una tasa promedio del 18% anual
entre 1966 y 1970, lo hicieron en 24.4%
en 1972 y en 29.1% en 19734 . A su
vez, la expansion en los medios de pago
se origino fundamentalmente en el cre-
cimiento de la base monetaria por el
financiamiento del deéficit fiscal de la
Nacion (cuadro 1)® . La creacion de
:medios de pago atribuibles al déficit de
caja del presupuesto nacional represen-
to asi el 74.4% de su crecimiento anual
total en 1970, el 141.3% en 1971, el
95.4% en 1972 y el 64.3% en 1973. La
financiacion del déficit durante el pe-
riodo se hizo principalmente mediante

-endeudamiento externo y, secundaria-

mente, con crédito del Banco de la Re-
publica; por tanto, su efecto monetario
fue mayor en los afios en que la balanza
cambiaria fue superavitaria, 1972 y
1973, por haberse causado en ellos,
precisamente, una expansion mayor de
los medios de pago € .

Ahora bien, el déficit fiscal creciente
del gobierno central, se paso de supe- _
ravit de caja en 1967 a un déficit equi-
valente al 2.21% del ingreso nacional
en 1972 se causa debido tanto a un cre-

car sino en parte minima la aceleraciéon de la
inflacion. En cualquier caso, estas presiones re-
quirieron una validacion monetaria para afectar
el nivel general de precios.

Quizd conviene senalar que en el periodo ante-
rior, 1966-1970, el incremento en medios de
pago no se tradujo en mayor tasa de inflacion,
por cuanto se compensé por un aumento en la
demanda por dinero. Este aumento se debid a la
prohibicion de mantener divisas (Control de
Cambios), a bajas en las expectativas de infla-
ciéon y al aumento en el ingreso real. El ultimo
fue posible gracias a la capacidad ociosa que
presentaba la economia después de dos afios de
recesion, y al desembotellamiento en la impor-
tacion de bienes de capital e insumos que per-
mitié el control de cambios.

Véase A. Hernandez ‘‘Déficit Fiscal, Politica
Monetaria y Distribucion del Crédito”, El Mer-
cado de Capitales en Colombia, Banco de la
Republica, 1974.

Un estudio posterior, A. Ruiz ‘‘Los determinan-
tes de la Oferta Monetaria’’ Revista del Banco
de la Republica, mayo 1977, calcula una inci-
dencia monetaria menor del déficit fiscal
(67.1% en 1971, 47.09% en 1972 y 23.2% en
1973). Si bien los cdlculos citados de Herndn-
dez puede exagerar la incidencia del déficit fis-
cal, al suponer que todo el endeudamiento ex-
terno publico neto tiene un efecto monetario,
los de A. Ruiz lo subestiman al suponer que
toda la parte de los préstamos utilizados en im-
portaciones no lo tiene, como si éstas no se
hubieran realizado en ausencia de aquellos.
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CUADRO 1

CONTRIBUCION DEL DEFICIT FISCAL AL INCREMENTO ANUAL
DE LOS MEDIOS DE PAGO, 1968-1976

%o
1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Tasas de inflacion 6.4 8.7 6.3 14.7 14.0 25.0 26.9 17.9 25.9
Crecimiento de los medios
de pago 14.8 19.5 17.2 10.9 244 29.1 19.7 29.2 33.5
MEDIOS DE PAGO 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1. Atribuible a la base - 194.5 130.8 115.7 98.1 95.1 112.0 91.9 117.5 1133
a. Financiamiento del :
déficit fiscal 65.3 63.6 744 141.7 93.5 64.0 19.9 255 —31.4
b, Balanza cambiaria
ajustada et —8.2 —18.0 -—41.7 26.0 29.1 —15.8 59.8 172.8
¢. Crédito interno
neto Beco. Rep.y 160.5 91.3 721 —194 —150 —6.2 78.1 23.7 —28.3
d. Depdésitos de
importacién ~31.3 —15.9 —12.8 17.6 —9.3 25.0 9.7 8.4 e
2. Almultiplicadox ~74.1 —24.1 —10.5 0 24 —8.6 66 —139 -9.1
a. Coeficiente efec-
tivo /depdsitos 5.4 2.6 =2.9 1.9 28 113 =87 =22 0.6
b. Coeficiente de
encajes —68.7  —26.7 76 =19 5.2 1 —19.9 153 —11.7 8.5
3. FKactor de ajuste —20.4  ~670 —bH2 1.9 2.5 —34 1.5 —3.6 —4.2

Fuente: Revista del Banco de la Republica, A. Herndndez, op. cit., y calculos del autor.

i/

~' Excluye lo correspondiente a Tesoreria-Presupuesto.

«umiento moderado en los gastos publi-
cos como al lento crecimiento en los in-
gresos tributarios™ 8, La participacion
del gasto del sector publico (gobierno
central) en el ingreso nacional ascendi6
deun10.0%en1967 aun 12.8% en 1972,
Por su parte, la de los ingresos tributa-
rios de la nacion descendio de un 11.8%
del ingreso nacional en 1970 a un 9.2%
en 1974 ° . Este comportamiento de
los tributos nacionales era debido, en
particular, al progresivo deterioro del
recaudo de impuestos directos, los que

7
En 1973 hubo una politica fiscal muy restric-
tiva.

Las cifras de sector publico que se mencionan
en el trabajo corresponden a los ingresos y gas-
tos del gobierno contemplados en el presupues-
to nacional. Excluyen los ingresos propios y los
gastos de los departamentos, municipios y enti-
dades descentralizadas; incluyen si las transfe-
rencias del presupuesto nacional a estas entida-
des. Véase cuadro 2.

La cifra para 1974 alcanza a estar afectada por
algunos efectos de la reforma. Sin éstos, hubiera
sido inferior al 99%,.

después de representar un 50% de los
ingresos tributarios nacionales en 1970
lo hicieron solo en 45.6% en 1973 y
197419 El bajo crecimiento del impues-
to de renta y patrimonio (aproximada-
mente el 97% del recaudo de impuestos
directos), se explicaba, a su turno, por
una baja elasticidad, originada en las
miultiples exenciones que consagraba el
régimen organico expedido en 1961, y
por la proliferacion creciente de éstas
durante el periodo, convirtiendo el sis-
tema tributario directo en una ‘‘colcha
de retazos’’ a través de cuyas fisuras
se escapaba de la tributacion, legal e
ilegalmente, una proporcion creciente

10 Hasta 1970 los ingresos por impuestos directos

habian aumentado en virtud de una serie de
cambios que tuvieron como efecto ‘‘anticipar”
los recaudos del impuesto de renta. Entre ellos
sobresale el establecimiento gradual de un siste-
ma de retencion sobre salarios y dividendos y
de un anticipo sobre retas mixtas, asi como la
generalizacion de la obligacién de efectuar liqui-
daciones privadas del impuesto y de proceder
de inmediato a su cancelacion.
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CUADRO 2

EVOLUCION DE LAS FINANZAS DEL GOBIERNO CENTRAL

1967-1976

(en porcentaje del valor del ingreso nacional corriente)

1967 1968 1969 1970

1971 1972 1973 1974 1975 19761/

1. Ingresos corrientes2! 102 110 111 116 114 108 9.9 9.1 113 113

a. Ingresos tributarios 9.8 106 11.1 11.8 11.8 110 10.1 9.2 111 11.0

b. Ingr. no tributarios 0.42 0.53 0.42 0.20 -0.05 0.30 049 0.81 073 0.50
2. Gastos corrientes 6.2 6.5 7.1 7.6 8.1 1.4 5.8 7.0 7.6 6.9
3. Superavit en cuenta

corriente (1 menos 2) 4.0 4.5 4.0 4.0 3.2 3.2 4.2 2.2 3.8 4.4
4. Inversion 3.8 4.6 4.4 4.9 4.7 5.4 4.1 3.6 3.8 2.7
5. Déficit o superavit

(8 menos 4) 3/ 0.18 (0.16) (0.44) (0.90) (1.560) (2.21) 0.03 (1.35) (0.02) 1.7
6. Gastos totales

(2 mas 4) 100 11.1 115 125 128 128 99 106 11.4 9.6

Fuente; Boletines Direccion de Impuestos Nacionales, Revistas Banco de la Republica y calculos

delautor.

1/ Caleulado el crecimiento del ingreso nacional durante 1976 en 33% en pesos corrientes (5.5 % en

términos reales).
21

= a y b no siempre suma a 1, por ser cifras tomadas de fuentes diferentes.

3/

La cifra en paréntesis indica déficit.

del ingreso nacionall! Esta tendencia
habria de agravarse a partir de 1974 por
nuevas prebendas a las rentas mixtas y
de capital introducidas en 1973, a pesar
de ser contradictoria con los postulados
del Plan de desarrollo propuesto por la
Administracion Pastrana y por la re-
duccion, en ese mismo afio, del impues-
to a las empresas‘,lf. En consecuencia,
inmediatamente después de resultar
elegido, el Presidente Lopez solicitd a

11 e 2
Las exenciones, a mas de reducir directamente

la imposicidn efectiva y encauzar de hecho pro-
porciones crecientes del ingreso nacional, facili-
taban la evasion. V. gr., la excencién a las
ganancias de capital permitia eludir impuestos
con el expediente mas o menos complejo de
convertir ingresos ordinarios gravables en ga-
nancias de capital exentas mediante la interme-
diacion de sociedades cerradas constituidas con
fines puramente fiscales.

12 Las leyes 4a., 5a., y 6a., de 1973 introducian

exenciones y deducciones especiales por inver-
siones en un Fondo de Inversiones Publicas, por
plantar drboles, etc. El Plan oficial, en su llama-
da “Cuarta Estrategia’, proponia en contraste
abolir las exenciones como medio de recuperar
la progresividad tributaria y mejorar la distribu-
cién del ingreso.

su grupo economico el diseiio de un
plan de estabilizacion que compren-
diera una combinacion de politica mo-
netaria y fiscal y permitiera, entre otras
cosas, reducir el déficit fiscal y limitar
sus consecuencias monetarias por con-
siderar la compensacion de los efectos
expansionistas del déficit mediante el
uso de instrumentos de control mone-
tario habia resultado en la practica im-
posible13, La combinacion de la politica
monetaria y fiscal haria posible ade-
mas, de acuerdo a un analisis tradicio-
nal Keynesiano, que la reduccion de ex-
ceso de demanda agregada afectara en
menor proporcion la inversibn y en
mayor medida el consumo, resultando
que no se obtendria si se utilizaban ex-
clusivamente instrumentos monetarios.

De otra parte, se juzgo6 que la politica
fiscal debia comprender restricciones a

13 Como después ha resultado imposible compen-

sar la emision que procede del manejo cambia-
rio ante la bonanza cafetera. Véase B. 3.
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la expansion del gasto e incrementos
sustanciales en el recaudo real de los
tributos, debido a la existencia del dé-
ficit. De hecho, desde el momento de
asumir el poder en agosto de 1974, el
nuevo gobierno procedio a aplicar una
politica muy austera del gasto hasta el
momento en el cual comenzaron a fluir
ingresos fiscales apreciables en virtud
de la reforma tributaria expedida en
octubre de 1974 mediante el uso de po-
deres constitucionales de excepcion#15,

Finalmente, se opto por introducir
cambios permanentes y no transitorios
en el nivel de ingresos tributarios

14 Los mayores ingresos por concepto de la refor-

ma de impuesto de ventas comenzaron a obte-
nerse a partir de diciembre de 1974, y por con-
cepto de impuesto de renta y patrimonio a par-
tir de abril de 1975. El gobierno mantuvo una
polftica muy restrictiva de gasto hasta septiem-
bre de 1975 (véase B. 3).

i Véase Seccion F.
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orientados especialmente a fortalecer
la elasticidad-ingreso de los impuestos.
Se buscaba asi recuperar y mantener la
participacion de los tributos en el in-
greso nacional y prever la generacion
de nuevos déficit fiscales de magnitud.

El objetivo anterior se reforzaba por
otra consideracion. El gobierno pre-
tendia, tras conjurar las presiones infla-
cionarias, ejecutar ambiciosos progra-
mas de gasto publico orientados hacia
la poblacion de menores ingresos. La
dificultad de alterar significativamente
la estructura del gasto en el corto plazo,
por la inflexibilidad en sus apropiacio-
nes-comprometidas con el estableci-
miento militar, el crecimiento vegeta-
tivo de la burocracia, las necesidades
de financiacion de proyectos de inver-
sion a mas de un afio, y los compromi-
sos de gasto y servicio de la deuda con
organismos internacionales de creédito,

CUADRO No. 3

COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES

1967-1976
%
1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
INGRESOS
TRIBUTARIOS 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0.100.0 100.0 100.0
1. Directos
a, Renta y com-
plementarios 44,1 43.3 482 472 458 469 443 440 47.8 406
b. Sucesiones y
donaciones 1.8 1.8 1.6 1.4 1.7 1.3 1.2 1.5 0.6 0.2
¢, Otros impues-
tos directos 0.5 0.4 0.2 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
2. Indirectos
a, Impuesto a las
ventas 10.7 9.5 8.8 82 109 108 10.8 1356 18,5 19.9
b, Impuestos
aduaneros
—~ Aranceles 166 185 180 20,0 19.6 175 18,0 16.4 12.7 13.4
— Imp. CIF 13 2.5 24 2.5 2.3 2.1 2.2 3.2 4.1 4.8
c. Timbre y papel i
sellado 6.0 5.5 5.3 4.8 5.9 6.1 6.6 7.1 4.3 3.4
d. Gasolina
{y ACPM) 9.6 8.3 7.2 6.6 6.4 7.4 6.9 6.1 4.5 6.3
e. Impuesto al
café 8.9 9.5 8.0 9.0 7.0 7.6 9.6 7.8 6.1 10.2
f. Otros impues-
tos indirectos 1.5 0.7 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 1.2 1.1

Fuente: Boletines de la Direccion General de Impuestos, cifras del Banco de la Repﬁblica v cdleulos

del autor.
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demandarian forzosamente un incre-
mento en el nivel de gasto publico.

La reforma tributaria encontraba asi
su razon de ser y su presentacion poli-
tica en la ejecucion de un plan de esta-
bilizacién a favor del cual, presumible-
mente, se habia producido la mayor vo-
tacion en lashistoria politica del pais'18,
Adicionalmente, el gobierno deseaba
contar con una situacion fiscal holgada
para ejecutar los planes de gasto pu-
blico que conformaban el eje de su
““Plan de desarrollo’’17, Y, como se
vera mas adelante (seccion C), el diag-
nostico sugeria asimismo una gran ine-
quidad en la distribucion de las cargas
tributarias efectivas, razon por la cual
la reforma busco6 también mejorar la in-
cidencia del sistema fiscal.

Hay que senalar que no se cuantifico
con precision ni al aumento deseado en
el recaudo (por la ausencia de modelos
macroecondémicos confiables y de pro-
yecciones de gasto publico), ni el efecto
de las reformas por haberse procedido,
por razones de incidencia, a una revi-
sibn compleja e integral de las leyes
respectivas cuyas implicaciones en re-
caudo dificilmente podrian cuantifi-
carse con precision. El estimativo
inicial de incremento del recaudo que
se presento a la opinion publica era del
orden de 2.000 millones de pesos de
1974, suma que representaria un
aumento real del 8% y que podria con-
siderarse pequeiia frente a los objetivos
enunciados y al alcance y logro de las
reformas. La meta implicita, sin em-

16 Ver Seccion F.

4 La accién del Estado es concebida en este plan
de la siguiente forma. De un lado, lo restringe a
utilizar instrumentos indirectos que reduzecan al
maximo las ‘‘discriminaciones entre sectores
productivos y entre la produccion nacional y la
externa (dejando operar las fuerzas del merca-
do) bajo la conviccion de que las discriminacio-
nes e intervenciones discrecionales existentes no
solo habian afectado negativamente la asigna-
cion de recursos en la economia sino que
habian también contribuido a la concentracién
del ingreso”’, De otro, producto concentrar su ac-
cién en programas ‘‘asistenciales” a la produc-
cion y al bienestar de los grupos de menores in-
gresos. Véase Gomez, H., Junguito R., “Comen-
tarios al Nuevo Plan de Desarrollo” Coyuntura
Econémica; y el Plan de Desarrollo de Lopez.
I y II, Controversias Econémicas, CINEP, 1975.
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bargo, era la de recuperar la partici-
pacion del Estado en el ingreso na-
cional.

2. Instrumentos

El aumento deseado en recaudos se
busco a través de .un incremento signi-
ficativo en el impuesto de ventas, y
uno, menor en términos relativos y si-
milar en términos absolutos, en el im-
puesto a la renta de personas y socie-
dades y al patrimonio de las personas.
Por una parte, resultaba sencillo y de
mas rapida accion, el incremento en el
impuesto sobre las ventas. Por otra, di-
cho impuesto aumentaria el caracter de
estabilizador automatico que posee el
sistema tributario, si bien habria de
tener un efecto negativo sobre los pre-
cios en el corto plazo 8 Asi mismo al
convertir éste en el principal impuesto
indirecto, se disminuiria la dependen-
cia fiscal en el arancel, con lo cual su di-
sefio podria obedecer con mayor faci-
lidad a consideraciones de asignacion
de recursos y al nivel de proteccion
deseado para la produccion nacionall®.

"Ademas, en la medida en la cual la inci-

dencia del impuesto de ventas neutral
con respecto al ahorro, al contrario de lo
que sucede con el impuesto de renta se
contribuia al objetivo de lograr que
reduccion en demanda agregada reca-
yera mas sobre el consumo y menos
sobre la inversion.

Para alcanzar niveles significativos
de recaudo era menester, no obstante,
incrementar el de los impuestos direc-
tos que constituian casi la mitad de la

Dado que el recaudo aumenta tan pronto comac
se afecta el gasto. En el caso del impuesto de
renta, excepto en lo que hace a la retencién
sobre salarios y parcialmente sobre dividendos,
hay rezagos de cerca de un ano entre el recaudo
y el fenémeno que lo origina.

19 Se pretendia disminuir la proteccion selectiva-

mente por razones de la eficiencia en la medida
en que lo permitieron los compromisos sobre
Arancel Externo Comun en el Grupo Andino.
Se procuré también separar nitidamente el efec-
to de los dos instrumentos al eliminar discrimi-
naciones en el impuesto de ventas entre produc-
tos importados y nacionales.
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base fiscal. Razones de incidencia lo
aconsejaban igualmente (véase seccion

C).
a. Impuesto de ventas

El aumento en el recaudo del impues-
to sobre las ventas (un impuesto de
valor agregado a nivel manufacturero),
se buscoO mediante tres provisiones:
la elevacion diferencial en las tarifas
del impuesto??, la inclusion en la base
de algunos servicios facilmente contro-
lables y con incidencia progresiva®*
y una reestructuracion general del regi-
men del impuesto orientado a reducir
las posibilidades de evasion (‘loopho-
les’) y facilitar 'su administracion®?.

Debe senalarse que, si bien los cam-
bios introducidos aproximaron el efecto
del gravamen al valor agregado en las
distintas etapas de produccion??, el
impuesto se mantuvo al nivel manufac-
turero por dos razones basicas. Por
consideraciones administrativas al
tener en cuenta que en Colombia, como
sucede con otros paises en desarrollo
y a diferencia de lo que ocurre en mu-
chos paises industrializados, la produc-
cion manufacturera tiene un altisi-
mo grado de concentracion pero el

20 Diferencial, por razones de incidencia. Ver Sec-

cion C.

21 . " "
V. gr., servicios de clubes sociales, teléfonos y
telecomunicaciones, parqueaderos, reparacion
de vehiculos, seguros sobre bienes, etc.

22 AsfI, se ampli6 la definicion de “venta’ para evi-

tar simulaciones; se previo la posible disminu-
cién del impuesto cuando se da vinculacion eco-
némica con los distribuidores; se sustituyé el
sistema de exenciones en cadena por el de devo-
lucion mds controlable y se hizo una clasifica-
ciébn mds técnica y precisa de los bienes grava-
dos por tarifas diferenciales.

23 : . :
Se reconocieron costos que la ley "anterior no

reconocia, de modo que la totalidad de im-
puestos pagados con los insumos adquiridos
(excepto, sobre bienes de capital, en cuyo caso
el impuesto es parcialmente recuperable me-
diante la deduccién por depreciacion en el im-
puesto de renta) fuesen descontables mediante
un sistema de cuenta corriente de doble entrada
(impuestos por pagar sobre ventas menos im-
puestos pagados por insumos). El no contem-
plar un descuento total de los impuestos paga-
dos por bienes de capital, se ha defendido en
Colombia como una forma de compensar la dis-
torsiéon de precios en los factores de produccion
que opera en contra del empleo, y como una
contribucidon a simplificar la administracion del
impuesto.
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comercio se caracteriza por una disper-
sion apreciable. Extender el gravamen
al comercio al por menor, implicaba
mas que duplicar el nuimero de estable-
cimientos a controlar esfuerzo para el
cual la débil administracion tributaria
colombiana no estaba preparada. En
segundo lugar, porque al mantener el
impuesto a nivel manufacturero la
aplicacion de tarifas diferenciales
resultaba viable debido a que cada
empresa produce un numero reducido
de productos y éstos son relativa-
mente homogeéneos pudiéndose clasifi-
car en general bajo una misma tasa.
No sucede lo mismo a nivel de almacén
y una consideracion esencial fue la de
preservar el sistema de tarifas diferen-
ciales por razones de incidencia. Se
prefirio, entonces, mantener el impues-
to a nivel manufacturero, o pesar de sus
inconvenientes®*.

Varios tratadistas juzgan preferi-
ble la existencia de un impuesto de
valor agregado hasta el nivel de comer-
cio al por menor, con tarifa uniforme, y
la aplicacion de impuestos selectivos de
una sola etapa a ciertos bienes de con-
sumo suntuario argumentando que esta
estructura evita problemas y facilita
la administracion al especializarla?®.
Pero, esta posicion no consulta las
caracteristicas mencionadas respecto
a la estructura del comercio interno en
los paises en desarrollo, trasponiendo
mecanicamente modelos apropiados a
la estructura economica y la capacidad
de la administracion tributaria en pai-
ses industrializados. Asi mismo, desco-
noce que es posible lograr una inciden-
cia mas progresiva con un sistema de
tasas diferenciales, sobre amplios
grupos de bienes, que con la aplica-

24 A nivel manufacturero se introduce cierta dis-
criminacion contra las empresas integradas
hasta la etapa de distribucion por cuanto a ellas
se cobra sobre el valor agregado total. De otro
lado, a este nivel el impuesto resulta en tarifas
mas altas por el mismo.

25 Véase por ejemplo, Gillis y McLure “The Co-

lombian Tax Reform of 1974” mimeo, 1975.
Esta es igualmente la posicion del Programa de
Tributacion de la OEA, gran promotor del im-
puesto de valor agregado en América Latina.
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cion de impuestos selectivos sobre unos
pocos bienes suntuarios. La importan-
cia de esta estructura diferencial
radica no solo en atenuar o compensar
la incidencia regresiva de un impuesto
indirecto como éste (véase seccion C),
sino en sus efectos sobre la estructura
de la demanda interna (seccion D).
En efecto, en muchas ocasiones, detras
de esta discusion se esconde un aspecto
ideologico: la conveniencia de que el
Estado afecte o no la composicion de la
demanda interna que surgiria esponta-
neamente de las fuerzas del mercado.

Por lo demas, hay varios vacios en la
recomendacion de la tarifa “{Gnica’’;
sus proponentes admiten la necesidad
de eximir a los productos alimenticios
y otros bienes basicos proponiendo
asi dos niveles de tarifas. Cual es la
diferencia fundamental con tener tres
o cuatro? Ademas, no es mas simple
la administracion de un solo impuesto,
que la de dos regimenes distintos?.

b. Impuesto de renta y patrimonio

Por razones de incidencia se busca-
ba disminuir la carga sobre rentas pu-
ras de trabajo en especial aquella que
afecta niveles bajos de ingreso de ma-
nera que el incremento bruto recaye-
ra sobre las rentas mixtas de capital y
de la tierra, y en generla, sobre los
niveles del altos ingresos?®.

Para ello se tomaron las siguientes
medidas:

1) Se incrementaron las tarifas en
los niveles altos de renta y patrimonio
para las personas naturales. La maxima
tasa marginal de renta se elevd del
529 al 56% y la de patrimonio del
1.5% al 2%.

2) Se sustituyo el sistema de exen-
ciones especiales por el de descuentos
tributarios, disminuyendo de paso es-

26 por renta ‘‘mixta” se entiende la que combina
remuneraciones al trabajo y al capital o la tierra;
v. gr. la que recibe quien administra su propia
empresa o finca.
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tos beneficios para los nvieles altos de
ingreso.

3. Se eliminaron los beneficios tri-
butarios especificos para rentas mixtas
y de capital: deducciones especiales,
sistemas especiales de calculos de cos-
tos, exenciones y rentas exentas?’
En particular, se gravaron las ganan-
cias de capital y otros ingresos extraor-
dinarios bajo un régimen nuevo de
ganancias ocasionales. Para ello, se
disen6 un procedimiento mediante el
cual estos ingresos extraordinarios fue-
ran gravados en menor medida que los
ingresos ordinarios (para evitar los
efectos de ‘‘escalamiento’’ —bun-
ching— debido a la progresividad de
las tarifas y para atenuar las tendencias
inevitables a un cierto ‘‘bloqueo’’ —no
circulacion— de los activos fijos),
pero manteniendo la progresividad
del impuesto para las personas natura-
les. Asi, la suma de las ganancias de
capital calculadas sobre sus costos
ajustados en un 8% anual, para com-
pensar parcialmente el efecto de la
inflacion y otros ingresos extraordina-
rios menos las pérdidas de capital,
constituyen la ‘‘ganancia ocasional
neta’’, que se grava a la tasa que resul-
ta de anadir a la renta gravable el
20% del valor de aquella y disminuir en
diez puntos de porcentaje la tasa mar-
ginal correspondiente para la renta?8.
Anteriormente las ganancias de capi-
tal en bienes muebles (acciones,

27 V. gr. en el caso de actividades ganaderas se per-

mitiria calcular como ‘‘costo’’ el valor comer-
cial del ganado a diciembre 31 del afio anterior
lo que en la prdctica equivalia a considerar que
no habia utilidad en las ventas de ganado. Se
‘eliminaron, ademas, exenciones especiales por
inversiones en papeles del Estado y otros acti-
vos financieros, en ciertas ‘‘industrias basicas”,
etc. Igualmente, se eliminaron las exenciones
patrimoniales.

28

Vale decir: tgo = ty (R.G. T 0.2 G.O.N.)

—10%.
donde, G.O.N. = ganancia ocasional neta
R.G. = renta gravable
tmM(X) = tarifa marginal, en el im-
puesto de renta, correspon-
diente a una renta iguala X
tgo = Tarifa aplicada a la ganancia

ocasional neta.
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vehiculos, etc.) eran exentas, y las
obtenidas en bienes inmuebles se exi-
mian en un 10% por afio de tenencia
(alos 10 afios eran totalmente exentas).

Finalmente, otros beneficios que-dis-
minuian la renta gravable se sustitu-
yeron por descuentos tributarios, al
considerar que debd mantenerse algiin
incentivo debido a la existencia de
externalidades apreciables (como en los
casos de programas de reforestacion o
de donaciones a entidades de interés
publico y sin animo de lucro).

4. Se instituyo el régimen universal
de presuncion de renta minima sobre
el patrimonio en un 8% del patrimonio
neto a 31 de diciembre del afio anterior,
como formula para poner un tope
maximo a la-evasion, (en adelante
este régimen se denominara como
“renta presuntiva’’). La “‘renta presun-
tiva’’ debe ser desvirtuada por el decla-
rante, vale decir la ‘“carga de prueba”
pasa del Estado al contribuyente y se
permite solo en casos de “fuerza ma-
yor”. Se previeron las siguientes tres
excepciones: 1) Durante el periodo
de maduracion de inversiones de ren-
dimiento a largo plazo; de no ha-
cerlo, el régimen constituiria un des-
incentivo para ellas y una inequi-
dad flagrante. De esta manera, el régi-
men favorece las inversiones a largo
plazo, al considerar que su rentabilidad
anual futura es mejor en éstas que en
la de las inversiones a corto plazo, si
es que han de tener una rentabilidad
total similar. 2) Para limitaciones lega-
les o reglamentarias sobre la utilizacion
de ciertos activos, 3) para casos de
congelacion y controles especiales de
arrendamientos, precios, etc.

Es de anotar que en el momento de
adoptar la reforma estaba vigente, sin
que nunca antes se hubiera aplicado, la
renta presuntiva al sector agropecua-
rio2®. Las dos ultimas medidas (3 y 4)

29 - i s
En la seccién D se incluye.una comparacion

entre el régimen de renta presuntivo contempla-
do en la ley, y el que se adopté.
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afectaban el gravamen tanto de perso-
nas naturales como de sociedades. Adi-
cionalmente se previeron procedimien-
tos para limitar posibilidades de eva-
sion mediante los usuales artilugios
bajo el régimen previo3°.

¢) Reduccion del CAT y aumento del
impuesto CIF a las importaciones.
Las exportaciones menores venian
recibiendo desde 1967 un subsidio igual
al 15% de su valor en Certificados de
Ahorro Tributario (CAT), exentos y
utilizables para el pago de impuestos a
su vencimiento. Simultaneamente con
la reforma tributaria y con el proposito
de reducir el déficit fiscal, el CAT se
bajo al 5% para unos articulos y virtual-
mente a cero para otros. Como compen-
sacion parcial para los exportadores
menores, el gobierno previé un incre-
mento notable en el volumen del cre-
dito subsidiado a este sector respaldado
por un aumento gradual del 1% % al
5% en la tarifa de un impuesto al valor
CIF de las importaciones, con destina-
cion especifica3!l. Ademas, y en rela-
cion también con la reduccion de aran-
celes, se propuso mantener o elevar la
tasa efectiva de cambio.

3. Resultados

a) Recaudo

En términos reales el recaudo se
increment6 en un 29% durante 1975,
el primer ano de vigencia plena de las
reformas, de modo que la participacion
de los impuestos nacionales en el ingre-
so nacional ascendi6 de nuevo a un
11.1%. Este aumento represento casi
un 2% del ingreso nacional32, El

30 V. gr. se limité arbitrariamente el valor de cier-

tas deducciones, dificilmente controlable; se
gravé la asistencia técnica prestada desde el
exterior, que constituia un canal de evasion para
el capital extranjero, etc.

3 El crédito subsidiado, representa hoy dia el

equivalente de un CAT del 9% (para quien reci-
be préstamos de prefinanciacién y postembar-
que) y cubre un 50% de las exportaciones me-
nores.

92 En realidad mas del 2%. por cuanto el recaudo

en 1974 incorporaba el efecto del aumento de
impuesto de ventas correspondiente a un mes.
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crecimiento fue del 40%, en términos
reales, (en el recaudo del impuesto de
renta entre 1970 y 1974 dicho incremen-
to habia sido practicamente nulo)
y del 76.7% en el impuesto de ventas
(cuyo crecimiento real promedio habia

sido del 18.2% entre1970-1974)%.

Este Gltimo impuesto paso, en efecto,
a ocupar el segundo lugar en los
tributos nadionales, un 18.5% en 1975
comparado con un 13.5% en 1974 y
un 10.8% en 1973, desplazando al
arancel como principal impuesto indi-
recto’.. En términos absolutos los
incrementos originados en la reforma
fueron aproximadamente de 4.600
millones de pesos corrientes de 1975
en el impuesto de renta y de 2.900 mi-
llones en el impuesto de ventas®®.
El impacto neto total, considerando
la totalidad de los tributos, fue del or-
den de 7.200 millones.

Durante 1976, sin embargo, el im-
puesto de renta y complementarios
creci6 muy moderadamente; disminuyo
en un 11% en términos reales y la
participacion de los ingresos nacionales
apenas se mantuvo, a pesar del incre-
mento en valor del impuesto a las expor-
taciones de café, como consecuencia de
la bonanza cafetera. En parte este resul-
tado se debio a dos factores exogenos:
1) A finales de 1975 se dict6 una ley
que reducia los recaudos del impuesto
de renta en un 8% en términos reales;
esta ley, de ‘‘alivio tributario’’, dis-
minuyo en un 8% la tasa de impuestos
a las sociedades anbnimas que repre-
sentan casi un 90% de la tributacion
efectiva de las sociedades, y previo
modificaciones anuales de las tasas
a personas naturales, desplazando en
un 8% anual los ‘‘tramos’’, como
compensacion parcial por el efecto de

33 " 7 g Ty
Al mismo tiempo, en razén a los cambios intro-

ducidos disminuyeron dos impuestos menores:
el de sucesiones, reemplazado por el sucesoral,
disminuy6é en un 51% en términos reales, y el
de timbre y papel sellado en un 21.5%. El im-
puesto CIF a las importaciones aumenté en un
69% en términos reales.

34
Véase cuadro No. 3.

35 5 ik g §
Suponiendo una elasticiad unitaria para los
dos impuestos.
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la inflacion, a mas de otorgar otros
beneficios menores®®. 2) Cerca de 600
millones del incremento del recaudo
en 1975 se origin6 en la amnistia de
intereses de mora que acelero recaudos
atrasados y que inflo la base de compa-
raciobn. Sin embargo, atn teniendo
en cuenta este hecho y los efectos oca-
sionales de la ley de ‘‘alivio’’ un calcu-
lo de elasticidades la coloca en 0.94%7.
Al analizar por separado las componen-
tes se encuentra que, si bien la elastici-
dad es del 1.01 para ingresos puros de
trabajo, para rentas mixtas y de capital
es del orden del 0.93%. Estos hechos
podrian tener su causa en los siguientes
factores:

1. La aplicacion de la presuntiva,
que segln los resultados de un ejerci-
cio de simulacion cubrio cerca de un
30% de los contribuyentes personas
naturales en 1975, tuvo un menor
efecto en 1976%°. El recaudo de 1975
refleja que los contribuyentes se en-
frentaron a un hecho cumplido: el
patrimonio a diciembre de 1973, sobre
el cual habia de computarse la presun-
tiva correspondiente al afo gravable
1974, estaba ya declarado. A partir del
ano siguiente fue posible ‘‘acomodar”’
contablemente su patrimonio bruto y
sus deudas, para reducir el impacto de
la renta presuntiva. El hecho de que un
decreto posterior a la reforma inicial
eximio6 de este régimen a las sociedades
limitadas, jugé un papel importante al
respecto. Ademas, la presion de los
propietarios de tierras ha llevado a

36 En la seccion C se discuten la razén de ser de

esta ley y las limitaciones de la reforma en
cuanto a ajustar el sistema tributario por la in-
flacidén.
37 3o :

En 1976, la ley de alivio redujo el recaudo al
menos en un 8% por encima de lo que cabe es-
perar hacia el futuro, por la disminucidon del
impuesto de sociedades y porque la reduccién
en la retencién fue cercana al 169, (se acumula-
ron 2 anos en la aplicacion de la ley de “alivio”),
cuando el efecto normal de esta ley serd del 8%
anual sobre las tarifas efectivas a personas natu-
rales.

38 s e
Este calculo se basa en la descomposicion del

recaudo del impuesto en retencién (cuya mayor
a5 parte es por salarios) y el resto. Véase cuadro 4.
Véase la discusion al respecto en la seccién B. 3.
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CUADRO 4

RECAUDO DEL IMPUESTO DE RENTA Y COMPLEMENTARIOS
1970-1976

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
COMPOSICION PORCENTUAL
1. Retencion en la fuente salarios y :
dividendosl/ .83 121 145 166 192 142 158
2. Recaudo menos retencion 90.9 87.9 85.5 83.4 80.8 85.8 84.2

a. Antici
b. Resto

(73.2)

(17.7) (21.3) (23.5) (27.4) (29.0) (26.8) (29.4)
(66.6) (62.0) (56.0) ( b1.8) (59.0) (54.8)

CARGA TRIBUTARIA EFECTIVA COMO PORCENTAJE DEL INGRESO NACIONAL

3. Salarios (a partir de 1a fila 1) 0.61
4. Rentas mixtas y de capital

(a partir de la fila 2) 5.06
5. Total impuesto 5.67

065 0.75 0:74 0.78 0.75 0.71
4.75 4.41 3.73 3.27 4.55 3.76
5.40 5.16 4,47 4.05 5.30 4.47

Fuente: Boletines de la Direccion General de Impuestos.

L Constituido en mas de un 90% por retencion de salarios.

2/

=~ Representa un adelanto sobre el impuesto generado en el ano en curso calculado a partir de los
impuestos generados en el ano anterior. Obliga a las empresas v & las personas naturales cuyos
ingresos estan constituidos por rentas diferentes a salarios y dividendos de sociedades anonimas.

3

~ Incluye pagos por excedentes del impuesto liguidado privadamente sobre las retenciones y anti-
cipos, pagos por excedentes de las liguidaciones oficiales sobre las privadas y pagos atrasados.

posponer la vigencia de los recaudos
catastrales y a entrabar la accion del
Instituto Geografico Agustin Codazzi*°

2. En general, algunos contribuyen
tes en los niveles superiores de ingreso
aprendieron a dar vuelta a la ley y
aprovechar sus defectos. El nuevo
régimen tuvo, inevitablemente, errores
en su concepcion. Y, ademas, las solu-
ciones de compromiso dentro del gabi-
nete para acordar su expedicion asi
como las enmiendas introducidas pos-
teriormente ante presiones de grupos
de interés, desvirtuaron y debilitaron
considerablemente su estructura (véase
seccion F).

3. La evasion creciente de los grupos
de altos ingresos, que se relacionan

" Véase las resoluciones de la Junta Directiva de
Diciembre 1974 y Febrero 1975.

con los factores ya anotados, y con otros
adicionales:

a) la existencia de una ley de pro-
cedimientos que propicia comporta-
mientos dolosos.

La ley tributaria colombiana presenta
una excepcion al derecho administrati-
vo universal al prescribir que el ‘“silen-
cio administrativo’’ a los dos anos de
presentado un reclamo por el contribu-
yente, constituye veredicto definitivo
a su favor. Por demas, establece la
configuracion de nulidades irreparables
en los actos oficiales por toda suerte
de vicios de forma. Estos hechos han
creado un conocido canal de evasion
y corrupcion. El evasor cuenta con que
la revision por el Estado, de ocurrir,
puede declararse nula facilmente,
o por el contrario, discutida y no
resuelta en un alto porcentaje de los ca-
sos, lo que implica que de hecho se
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falla en su favor*'. Es sabida la facili-
dad existente para acordar con funcio-
narios inescrupulosos que se incurra en
errores de forma, o demoras en la dis-
cusion, que hagan nugatoria la accion
del Estado.

La reforma busco remedios parciales
a esta situacion. No obstante, la Corte
Suprema de Justicia declar6 inconsti-
tucionales algunos articulos que decre-
taban nuevas normas procedimentales,
no en cuanto su contenido, sino en ra-
zon de los poderes de emergencia uti-
lizados para su expedicion (seccion F).
De inmediato el gobierno procedio a
solicitar una autorizacion especial del
Congreso para poner en vigencia dichos
articulos. El Congreso, dominado por
mayoria de coalicion en gobierno, expi-
di6 con celebridad una nueva ley de
procedimiento. En ella sin embargo,
no se incluyeron las propuestas del
Ejecutivo que buscaban atenuar los
problemas en mencion. Posteriormen-
te, ante una nueva iniciativa del
Gobierno, el Congreso estudia un
nuevo estatuto del contribuyente pero
este, como la ley anterior, si bien po-
dria agilizar algunos procedimientos,
puede entrabar otros y no modificara
en ningun caso los problemas de fondo
anotados.

b) La debilidad en la Administracion
de Impuestos Nacionales. La Adminis-
tracion de lmpuestos de Colombia
presenta muchas fallas. La mas protu-
berante entre ellas es la virtual incapa-
cidad en la auditoria externa. Estos
problemas se quisieron corregir
parcialmente a través de una ambiciosa
reforma administrativa, expedida en
enero de 1976 en uso de autorizaciones
otorgadas por el Congreso*>. No

i El saldo de los negocios en reclamacién no re-

sueltos en la Direcci6on de Impuestos Nacionales
(segunda instancia) a 31 de diciembre aumentd
progresivamente para pasar de 80.074 en 1970
a 164.218 en 1976, segin el Boletin de la Di-
reccién General de Impuestos Nacionales. Igual
fenémeno se dd en las administraciones mayo-
res (primera instancia).

Véase G. Perry, Politica Fiscal. Gestion admi-
nistrativa e Institucionalizacion en la Direccion
General de Impuestos Nacionales, Ministerio de
Hacienda, mimeo, febrero de 1976.
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obstante, la reforma no se ha desarro-
llado sino muy parcialmente por haber-
se visto obligado el Gobierno en 1976,
como se vera luego, a seguir una poli-
tica muy austera de gasto publico.
Ademas, la administracion tributaria
se debilito todavia mas como conse-
cuencia de la prolongada huelga que se
present6 en febrero y marzo de 1976,
y de los despidos de personal directivo
y técnico que le siguieron.

¢) La falta de interés en el gobierno
mismo por tomar medidas colaterales
que aseguraran un mayor cumplimien-
to de la ley tributaria. Auncuando
en 1975 hubo iniciativas al respecto,
algunos ministerios y la banca estatal
se negaron dar crédito con fondos de
fomento con base solamente en los
balances fiscales, presentados ante la
Direccion de Impuestos Nacionales y
continuaron su practica, comin en la
banca comercial privada, de prestar
sobre balances ‘‘confidenciales’’.

d) La actitud prevalente en las clases
de altos ingresos frente a sus obliga-
ciones tributarias y su contraparte
de corrupcion dentro de la administra-
cion tributaria.

Estos aspectos de la ‘‘moral’’ tribu-
taria y civica, dentro y fuera del Estado,
se inscriben en el marco mas amplio de
progresivo deterioro del nivel de mora-
lidad social que ha caracterizado en los
ultimos afios a la sociedad colombiana
y en particular a sus clases dirigentes.

b. Inflacién y comportamiento fiscal

Como se ha dicho, el gobierno siguio
una politica muy austera de gasto
publico en 1974 (los gastos de la nacion
representaron s6lo un 10.6% del
ingreso nacional en ese afio como puede
verse en el cuadro 2), y moderada
durante la mayor parte del afio de 1975,
a tiempo que se recibian los sustancia-
les incrementos en recaudo menciona-
dos en los parrafos previos, y la reduc-
cion del CAT se hacia operativa. La
politica fiscal jugbd asi su parte como
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complemento a una estricta politica
monetaria para que en 1974 la inflacion
no se acelerara (fue del 27%) y que en
1975 hubiera sido posible disminuirla
significativamente colocandola por
debajo de las metas oficiales**. El
gobierno se comprometio publicamente
a que la tasa de crecimiento de los pre-
cios seria inferior al 20% en 1975 y
fue de 17.9%%*. Esto se debio6 en parte
a que en 1974 los medios de pago
crecieron apenas en un 19.7% y la
operacion del gobierno fue contrac-
cionista hasta septiembre de 1975%.

A finales de 1975 se produjo sin em-
bargo, una expansion considerable en
los gastos de la Nacion, de modo que
éstos volvieron a subir a un 11.4%
del ingreso nacional. El déficit se
redujo de un 1.35% del ingreso nacio-
nal en 1974 a un 0.023% en 1975,
atn cuando habria podido obtenerse
un superavit de no haber mediado esta
expansion. Ademas, a fin de afio se
registro el mayor déficit de tesoreria en
la historia del pais*®. La expansion
inmoderada del gasto a finales de 1975
se sumo en 1976 a las fuertes presiones
inflacionarias provenientes del manejo
cambiario ante la bonanza cafetera.
En efecto, ante el incremento sustan-
cial del ingreso de divisas al pais, como
consecuencia del alza en los precios
del café, el gobierno mantuvo su politi-
ca de adquirir la totalidad del flujo de
divisas para aumentar las reservas
internacionales en poder del Banco de
la Republica, produciéndose una ex-

= A pesar de que al introducir las alzas en el im-
puesto de venta y, por descoordinacién guber-
namental, haber pernfitido la Superintendencia
de Precios trasladarlas en su integridad en forma
inmediata, los precios subieron en octubre de
1974 en un 4%.

%4 El compromiso piblico tuvo como objeto el

buscar acelerar los cambios en expectativas.

Coyuntura Econdmica, Vol. VII, No, Mayo de
1977,

Al reducirse el endeudamiento externo hubo ne
necesidad de que el gobierno acudiera al Banco
de la Reptblica. Entre septiembre y diciembre de
1975 el crédito neto al gobierno por parte del
Emisor sumd 1.024 millones de pesos. El déficit
de tesorerfa al fin del afio fue de 3.900 millones,
El déficit de tesorerfa estd constituido por obli-
gaciones no pagadas, las cuales exigen una ex-
pansién monetaria posterior para cubrirlas.

45

46
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pansion sustancial en los medios de
pago, que aumentaron en 21% durante
el segundo semestre de 1975 (llegando
a un total anual de 29.2%), y en un
33.5% en 1976. Ademas, se resolvio
seguir elevando el valor nominal de
la tasa de cambio atin ante una nueva e
inesperada situacibn de la Balanza
de Pagos®’.

Como consecuencia, la presion infla-
cionaria se agudizo y el nivel de precios
al consumidor obrero creci6 en una cifra
récord de 26% en 1976 previéndose
para 1977 un alza minima del 35%“®.
De esta forma, aunque la accion del
Estado fue contraccionista en 1976, y
el crédito al plblico se redujo, no se
lograron compensar los efectos de la
expansion por adquisicion de reservas,
reforzados por la expansion del gasto
publico a finales de 1975. En el cuadro 1
se observa que la creacion de dinero se
ha debido desde 1975 principalmente al
manejo cambiario y no a la financia-
cién del sector publico, como ocurria
hasta 1973. !

Seria pertinente preguntarse cual
habria sido el efecto conjunto de la bo-
nanza y de un gran déficit fiscal, situa-
cibn que hubiera podido generarse
de no haber mediado la reforma tri-
butaria. Sin embargo, con igual vali-
dez se podria contraargumentar que en
ausencia de la reforma el gobierno
se hubiera visto obligado a un manejo
cambiario mas racional.

c] Lareforma y el plan de desarrollo

El incremento en el gasto piblico a
finales de 1975 no se efectuo, sino en
minima parte, en los programas cen-

47 El Banco podia haber mantenido su polftica sin

causar expansiéon, siempre y cuando el gobierno
hubiera decidido capturar parte del ingreso
cafetero o al menos posponerlo. Alternativa o
complementariamente habria podido abstenerse
de comprar la totalidad de las divisas y acumu-
lar menos reservas y/o haber revaluado el peso,
para poder continuar luego con una devaluacién
gradual que no estimulara un influjo indeseado
de capital externo a corto plazo.

=8 Coyuntura Econémica, Vol, VII, No. 2, agosto,
19717,
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trales del nuevo plan de desarrollo.
En efecto, los Programas de Desarrollo
Rural Integrado (DRI) y el Plan de
Alimentacibn y Nutricion (PAN),
estaban atin en su etapa de disefio,
de creacion de mecanismos de coordi-
nacion interinstitucional y de limitada
experimentacion en diciembre de 1975.
La expansion se hizo basicamente
en gastos corrientes usuales, si bien las
transferencias a municipios (Secciéon E)
se gastaron seguramente en educacion
y en salud.

Los gastos anteriores conformaban
una base minima no reducible para
1976. Ante el lento crecimiento de los
ingresos tributarios y la necesidad de
una operacion fiscal contraccionista,
como compensacion parcial a la gran
expansion por otros conceptos, el gasto
se redujo en 1976 en términos reales.

Los nuevos programas, por tanto,
tampoco comenzaron a desarrollarse
significativamente en 1976. Ante la
coyuntura, el gobierno decidio llevarlos
a cabo con el concurso del crédito
externo, a pesar del incremento en re-
servas internacionales, y se han venido
suscribiendo los empréstitos respecti-
vos aunque a un ritmo lento. De las
cifrag de gasto es dificil precisar la
magnitud de la ejecucion del Plan.
Todo parece indicar, sin embargo,
que el 50% mas pobre contintia a la
espera y que la brecha sigue abierta.

C. Distribucion de las cargas tributarias

1. Antecedentes

Los estudios sobre incidencia tribu-
taria por niveles de ingreso en Colom-
bia*® mostraban que ésta era apenas
ligeramente progresiva en la practica,
por dos razones principales: El predo-
minio de impuestos regresivos y neu-
tros a nivel departamental y municipal,
y el efecto de las exenciones y otros

49 Sobre cifras de 1961 (Taylor, 1965), 1963
(Bird, 1970), 1966 (McLure 1971) y 1972
(Obregdn y Perry, 1976).
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beneficios tributarios a las rentas
mixtas y del capital, que reducian
significativamente (entre quienes
tributan) el efecto progresivo de los
impuestos de renta y patrimonio a las
personas naturales (véase el cuadro
7)%°. Los estudios citados sobrestiman
ademéas la progresividad efectiva, al
no contemplar adecuadamente la eva-
sion de ingresos, puesto que parten de
aceptar la renta declarada como el
nivel efectivo de ingresos del contribu-
yente. En el cuadro 5 se corrige en par-
te este defecto.

La falta de progresividad y de equi-
dad horizontal efectiva del impuesto
de renta se observa atin mas claramen-
te al considerar su incidencia sobre
rentas puras de trabajo y otras rentas.
Una aproximacion a esta medida se
obtiene al calcular la participacion de
retencion por salarios en el recaudo de
impuestos (ver cuadro 4). A partir de
1970, cuando el sistema de retencion
se hallaba ya en pleno vigor, la partici-
pacion de la retencion crece de un 9.1%
hasta un 19.2% en 1974, mas que dupli-
candose en 4 afios®!. Las razones son
claras. La estructura de tasas margina-
les no se habia modificado desde 1961
y, por tanto, la inflacibn hizo que las
cargas tributarias efectivas tendieran
a crecer desmesuradamente. La presion
de los contribuyentes llevd a modifi-
caciones frecuentes en el régimen de
exenciones, pero no en la estructura
de las tasas. Los cambios, beneficiaron
naturalmente, mas a quienes disponian
de mayor representacion politica. Asi,-
mientras los reajustes en exenciones
personales, de las que todos se benefi-
ciaban, se encontraban, muy lejos de
compensar el efecto ¢onjunto de la
inflacion y las tasas nominales progre-
sivas, se observaba una proliferacion de
los ‘‘incentivos’’ tributarios a las rentas
de capital y mixtas, ya de suyo numero-

50 Naturalmente le otorga mayor progresiyidad el
hecho de excluir un amplio grupo de ingresos
bajos.

&t Con anterioridad a 1970 iba creciendo gradual-
mente la tasa de retencion.
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sas en el régimen instituido en 1961.
De modo que, con muy pocas excepcio-
nes, los asalariados sufrieron gravame-
nes efectivos crecientes, mientras los
capitalistas y rentistas se defendian
del efecto inflacionario a través de los
“‘incentivos’’ tributarios’?’. Ademas
estos grupos tenian recurso abierto a la
elusion (‘loopholes’) y la evasion, a
diferencia de los asalariados. De hecho,
su carga tributaria efectiva, como pro-
porcion del ingreso nacional, decrecid
entre 1970 y 1974, de modo que sus
gravamenes  efectivos  disminuian
mientras los de los asalariados aumen-
taban.

Estos hechos explican por qué los
impuestos directos habian venido
perdiendo participacién en los ingresos
tributarios (de un 50% en 1969 a un
45.6% en 1973). La incidencia total del
régimen impositivo era, por lo tanto,
cada vez menos progresiva (0 mas
regresiva), a mas de que los ingresos
del Estado perdian su participacion
en el ingreso nacional.

2. Instrumentos

Por consideraciones de recaudo,
objetivo y justificacion central de la
reforma, una parte sustancial del
incremento habria de ocurrir en el
impuesto de ventas. El objetivo de
equidad exigia entonces, por una parte,
atenuar o compensar la naturaleza
intrinsecamente regresiva de dicho
impuesto mediante el expediente de
las tarifas diferenciales por grupos de
bienes y, de otra, procurar un incre-
mento neto similar en impuestos direc-
tos a cargo de las rentas de capital mix-
tas y los niveles altos de ingreso,
disminuyendo inclusive las cargas de
los asalariados en los niveles de bajos
ingresos.

_a) Impuesto de ventas (valor agregado al nivel
manufacturero).

Desde su iniciacion en 1963, el
impuesto sobre las ventas en Colombia

= Las excepciones fueron los congresistas, los mi-

nistros y los aviadores, principalmente.
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agrupo6 los bienes objeto del gravamen
con el criterio basico de hacer menos
regresiva su incidencia.

La estructura vigente con anteriori-
dad a la reforma comprendia 5 grupos
con las siguientes tasas: 25% (suntua-
rios), 156%, 10%, 4% (vestido, calzado,
y los bienes no clasificados en otra
tasa), y ‘‘exentos’’ (alimentos, drogas y
libros). La reforma de 1974 busco
mantenerla. A partir de las encuestas
de hogares del DANE para el afio de
1973, se clasifico a los bienes que
pesaban mas en la canasta de consumo
de la clase ““baja’ y “‘media baja”, en la
categoria de exentos o en la correspon-
diente a la tasa menor (6%). Asi, en
exentos se ubico a la mayoria de los
productos alimenticios, a la maquinaria
agricola y de transporte, a los insumos
agropecuarios por su incidencia en los
precios de los alimentos, a las drogas, a
los libros, etc.53: 5%, En la del €% a las
prendas de vestir, el calzado, aquellos
materiales de construccion que confor-
maban cerca del 90% del costo de la
vivienda popular, radios, etc.5®. Deben
senialarse que los gastos de alimenta-
cion, vestido y vivienda cubren cerca
del 90% del gasto de las familias en
estos estratos de ingreso. Por otra par-
te, algunos bienes que so0lo aparecian
en forma significativa en el gasto de
los niveles de altos ingresos (estrato
medio-alto y alto) se ubicaron en la tari-
fa superior del 35% 3¢ (v. gr. automo-
viles). Los demas, asi como la mayoria
de los bienes industriales intermedios,
se clasificaron en la basica del 15%.

53 Unos cuantos productos alimenticios, consumi-

dos casi exclusivamente en niveles mayores de
ingreso quedaron gravados.

4 g
8 Los impuestos sobre insumos agropecuarios no

podrfan descontarse (o devolverse) por cuanto
los productos agropecuarios no estdn sujetos al
impuesto.

5 La informacion sobre materiales de construc-

cion se obtuvo de la estructura de costos de las
viviendas mds baratas del ICT.

S8 Se exceptuaron algunos bienes para los cuales el

aumento en ventas podria inducir corrientes
adicionales de contrabando, en détrimento de la
produccion nacional.
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Como excepcibn a los criterios
anteriores se incluyo a los licores en la
tarifa del 35% y se mantuvo el régimen
especial sobre las ventas de cerveza (en
un 48% sobre el ‘precio de produc-
cion’). El efecto regresivo en el primer
rubro se compens6 por cuanto su pro-
ducto se destino especificamente a la
financiacion de los hospitales departa-
mentales, segiin el consumo de cada
departamento’’. En cuanto a la cer-
veza, no se quizo modificar el régi-
men por cuanto el recaudo del impuesto
se cede a los departamentos y en una
pequena proporcion a los hospitales.

Por Gltimo, se incluyeron en la base
del impuesto algunos servicios consu-
midos principalmente por grupos de
.ingreso medio y alto: telefonos, teleco-
municaciones, seguros distintos al de
vida, parqueaderos, servicios de repa-
racion de automotores, cuotas de clubes
sociales, etc.%8.

b) Impuesto de renta y patrimonio

Como se indico atras, los instrumen-
tos utilizados buscaban gravar mas las
rentas de capital y mixtas y los niveles
altos de ingreso, y menos las de sala-
rios en los niveles bajos de ingreso.
Para ello se hizo lo siguiente:

1. Se disminuyeron las tarifas en
niveles bajos y medios de renta y patri-
monio, y se aumentaron en niveles
altos®®.

2. Se sustituyeron las excenciones

personales por descuentos tributarios®®.

3. Se eliminaron los beneficios
tributarios especificos para rentas
mixtas y de capital y, en particular,

57 Habia una consideracién politica adicional: gra-

var las licoreras departamentales resultaba acep-
table sélo si los recursos regresaban a los depar-
tamentos a pesar de lo cual la redistribucién de
los departamentos que son exportadores netos
a los importadores netos, que produjo el grava-
men, ha dado lugar a multipleas problemas en
su aplicacion.

8 Anteriormente sélo se gravaba el servicio de re-
paracion de automotores.

o Véase Obregén y Perry, op. cit., grificas 2 y

2-A.

60 2
Obregén y Perry, op. cit., grifica 3.
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gravamen de las ganancias de capital
y otros ingresos extraordinarios asi
como las exenciones ¢n el impuesto de
patrimonio®!.

4. Aplicacibn de la renta presuntiva
minima®?,

Las exenciones y beneficios existen-
tes a favor de los asalariados se mantu-
vieron intactos, o se aumentaron, atin
en casos no justificados por razones de
incidencia, por razones adicionales®3.
En primer término, durante el disefio
de la reforma se pensd que era .necesa-
rio no modificar ningtin beneficio de los
asalariados y, antes bien, disminuir sus
cargas, para que la reforma contara con
un sector que se convirtiera eventual-
mente en su base de apoyo politico para
contrarrestar las presiones que surgi-
rian de otros grupos. En segundo lugar,
al escoger el poder de emergencia eco-
nomica para su expedicion, el no lesio-
nar ningin beneficio de los asalariados
se convertia en un imperativo consti-
tucional®*.

En adicion a lo anterior, la reforma
introdujo un pequerio beneficio a favor
exclusivo de los asalariados: un des-
cuento tributario por el 10% del valor
de la retencion por salarios efectuada
en el afno previo. Este descuento, en el
fondo, no representaba otra cosa que
una compensacion parcial por la ine-
quidad adicional existente en el régi-
men tributario en contra de los asalaria-
dos generada por el hecho de que éstos
pagan en relacion con su ingreso en el
afno corriente y los deméas contribu-
yentes lo hacen con relacion al afo an-
terior®s.

1 P
6 Obregoén y Perry, op. cit., grafica 4 y cuadro
23.

62

Obregdn y Perry, op. cit., cuadros 10 y A-10.
63 3

V. gr. los casos mencionados de los congresistas

P aviadores, etc. .
Véase Seccion F.

65 e
Aun teniendo en cuenta el llamado ‘anticipo’

para rentas mixtas y de capital, puesto que este
se calcula con base en el impuesto del afio ante-
rior, y la retencién por dividendos que normal-
mente no cubre sino una minima parte del im-
puesto respectivo para los ingresos altos.
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Ademas de los aspectos principales
enunciados, en razon del objetivo de
equidad se busco equilibrar la tributa-
cion conjunta socio-sociedades por ra-
zones de equidad (véase cuadro 5).
Para ello se agruparon las sociedades
bajo dos regimenes fiscales; en cada
uno de ellos se reunificaron cuatro tri-
butos en uno (el de renta, fomento eléc-
trico, de vivienda y exceso de utilida-
des) y se adopto una tasa nica (40%
para sociedades anonimas y similares,
Yy 20% para sociedades limitadas y simi-
lares), en lugar de las tasas diferencia-
les que existian antes segiin el valor de
la renta obtenida por lasociedad®®¢”.La
diferencia de tasas bajo los dos regime-
nes se explica por cuanto en el régimen
para sociedades anbnimas se grava al
socio solamente sobre la renta distribui-
da, y en el de sociedades limitadas se le
grava también sobre la renta no distri-
buida. La diferencia de regimenes se
mantuvo por cuanto los controles sobre
sociedades de personas son mucho me-
nores. El efecto final de la unificacion
realizada fue el de disminuir, en el
agregado, el impuesto conjunto socio-
sociedad para la sociedad an6nima, ma-
xime cuando en 1975 se rebajo su tarifa
efectiva a un 36.8%°8, y elevarlo para
las sociedades de personas, equilibran-
do un tanto la carga total bajo las dos
modalidades.

66
Antes de la reforma existian cuatro regime-

nes fiscales para sociedades: sociedades ané-
nimas, sociedades limitadas, sociedades co-
lectivas y sociedadse constituidas en el ex-
tranjero. Las fltimas tenfan una tarifa infe-
rior a la de las sociedades an6nimas constituidas
en Colombia (20%) y tributaban menos aun si
no constituian filiales en el pais; este desequili-
brio se solucion6é aumentando para este caso el
impuesto de remesas al exterior, impuesto que a
partir de la reforma recauda la oficina de Con-
trol de Cambios para asegurar un mayor
control.

67
Estas medidas tenian por objeto la reunifica-

cion de tributos y el establecimiento de tasas
unicas. También el de simplificar el régimen tri-
butario y cerrar canales de evasion.

68
Al otorgar un descuento tributario igual al 8%

del valor del impuesto; i.e., al 8 X 40% = 32%
de la renta.
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Naturalmente, el cambio implico
disminuir la carga para sociedades
grandes (tanto anonimas como limi-
tadas) y aumentarla para las pequenas.
El resultado es enteramente razonable
en el caso de sociedades anonimas: las
sociedades anonimas ‘pequenas’ eran
sociedades de familia o cerradas, de
personas de altos ingresos, creadas
con fines puramente fiscales. Las per-
sonas de bajos ingresos que poseen ac-
ciones son socias de las empresas gran-
des y conocidas. El efecto es mucho
mas discutible en el caso de sociedades
limitadas, por cuanto en este caso, una
buena parte de las ‘pequenas’ son
negocios de personas de ingresos me-
dios 0 medios bajos. Como este grupo
fue el que sufrio un mayoer aumento, no .
es claro el efecto total del cambio en
cuanto a incidencia se refiere. Mas ade-
lante se discuten sus efectos en cuanto
al crecimiento econémico.

Asi mismo, debe discutirse por qué
se mantuvo la llamada ‘‘doble tribu-
tacion”’®?. Por una parte, la tributacion
de las sociedades representa casi la
mitad del recaudo del impuesto de ren-
ta y patrimonio, y entre una quinta y
una cuarta parte de los ingresos tribu-
tarios de la nacion, de la cual mas de un
80% corresponde a sociedades anéni-
mas. De modo que no era posible elimi-
narla sin compensacion adecuada. La
unica compensacion factible correria a
cargo del sector cafetero sector que, en
razon de la ventaja comparativa del pais
en el comercio internacional, se apropia
de rentas que por justicia y convenien-
cia economica deberian irrigarse a otros
sectores econodmiccs a través del Esta-
do’®.Unaumentodela tributaciéon efec-
tiva del sector, compensada por una
baja en la retencion, tendria ademas la

69

Doble gravamen a la renta obtenida a través de
sociedades: en cabeza de lasociedady luego del
socio.

o En casi todos los paises del tercer mundo el

principal producto de exportacion genera una
parte sustancial de las finanzas publicas, La tri-
butacién agregada del sector cafetero en Colom-
bia es bien exigua: casi se limita al 12% del im-
puesto de exportacion que va al Estado, puesto
que, como sucede con la mayorfa del sector
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CUADRO 5
TRIBUTACION CONJUNTA SOCIO-SOCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RENTA
Renta Tasa Tasa marg.ina] socios 2054/ Tasa marginal socios 50%
: gzavab]e re.mversxon :
L ® unli;;ade:s Antes _Ahota‘aj Antes Ahotaa-/
. . o (40) 36.8 51.1, (61) 59.4
Soiedsd * 200, 0 e ;1Y a0) 568 3592/ 49y 474
Anonima . 4 (40) 38.8 61.4 (61) (59.4)
10000000 g5 412/ (40) 36.8 4952  (49) (@7.4)
Sociedad 200.000 27.2 34 54.5 55
Limitada 10.000.000 39.2 34 62.0 55

L Se tiene en cuenta el efecto de la antigua exencxon a los dividendos recibidos, asi como del des-
cuento correspondwnte. para personas con patnmomo inferior a 2 millones de pesos.

2/ A esta tasa habxia de anadir el impuesto de exeeso de utilidades v otros recargos, cuando fueren

virtud de recaer sobre los grandes pro-
ductores y exportadores, ya que los me-
canismos actuales mantienen bajo el
ingreso monetario de los pequerios pro-
ductores y no los compensan suficien-
temente con servicios™. En las condi-
ciones actuales, los instrumentos pre-
vistos para controlar y regular la oferta
de café contribuyen de hecho a concen-
trar el ingreso y la propiedad cafetera
y no cumplen su cometido central, por

cuanto la parte del ingreso cafetero que.

se extrae del sector llega apenas a un
12% (del impuesto de exportacion) y,
ocasionalmente, en condiciones excep-
cionales, se aumenta por acuerdo

mutuo del gremio con el gobierno’..

Facilmente podria disefiarse un meca-
nismo tributario que sirviera simulta-

agrario, la administracion tributaria no contro-
la los ingresos y gastos de cada productor. Por
otra parte, los cafeteros obtuvieron con su
poder politico limitar significativamente el efec-
to de la presuntiva al excluir de su base el valor
de los cafetos, que en una finca promedio pue-
de representar el 707 a 809 de su valor.

71 " . 52 "
Retencion manejada por la Federacion y precio

minimo que deja a los exportadores una buena
parte de los ingresos por café en situaciones de
altos precios internacionales. Ver, FEDES-
RROLLO, La polftica Cafetera en Colombia,
1977, préximo a publicarse.

i Acuerdos de 1976 y 1977 y su manejo, FEDE-

SARROLLO, op. cit.

neamente para regular la oferta y el
ingreso del productor cafetero y trans-
firiera recursos significativos a otros
sectores, a través del Estado, en la
medida en que las condiciones del
mercado internacional fueran mejo-
res”. Esta alternativa, sin embargo,
no estaba abierta por cuanto el presi-
dente se habia comprometido con los
cafeteros, durante la campana electo-
ral, a reducir los impuestos, lo que de
hecho cumplio al reducir el impuesto de
exportacion que llega al Estado de un
16% aun 12%.

Por otra parte, la ‘‘doble tributacion’’
se justifica por cuanto, en gran medida,
los gastos del Estado benefician de
hecho, y principalmente, al sector mo-
derno de la economia que opera a tra-
vés de sociedades anbonimas o limi-
tadas.

Cabe preguntarse hasta qué punto
hay ‘‘doble tributacion’’ en Colombia.
De un lado, habria que estimar en queé

73 . o~ i
Por ejemplo, modificando la tasa del impuesto

de exportacion en proporcion al precio inter-
nacional del grano. Esta medida, requeriria, sin
embargo, de unas colaterales para frenar el con-
trabando.
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proporciones se transfieren los impues-
tos directos a las empresas, puesto que
ello implicaria un menor grado de doble
tributacion. De otro, la equidad en el
sistema fiscal exigiria gravar todos los
ingresos, realizados y no realizados, en
cabeza de su beneficiario. Esto condu-
ciria a que las utilidades de las socieda-
des anOnimas, distribuidas y no distri-
buidas, se sumaran a los ingresos ordi-
narios y extraordinarios de cada indi-
viduo para ser gravados exclusivamente
al nivel personal. Dada la gran concen-
tracidbn que existe en Colombia, esto
llevaria, de ser controlable, a una tri-
butacion mayor que la actual y mucho
mas progresiva. Posiblemente tendria,
simultaneamente, efectos graves sobre
la inversi6on en sociedades anOnimas.

La llamada ‘‘doble’’ tributacion ac-
tual representada de hecho, en conclu-
sibn, un compromiso entre las necesi-
dades del Estado y de los grandes in-
versionistas en sociedades anoOnimas.
Perjudica solamente al pequefio accio-
nista, a pesar de su descuento tributa-
rio por dividendos, quien no debia
pagar una tarifa del 36.8%, como de
hecho paga. Es decir, desde el punto de
vista de incidencia, la doble tributacion
tiene como efecto principal hacer
menos progresivo el régimen fiscal.

En cuanto a las sociedades limitadas,
éstas-son hoy en dia el canal favorito de
evasion de los ingresos de capital, de
modo que resulta puramente académico
discutir su ‘‘doble tributacion’’ en for-
ma general’. El Unico control que la
reforma contempl6 a sus escapes era la
aplicacion de la renta presuntiva, de la
cual se eximieron posteriormente por
presiones cuyo origen resulta dificil
identificar (seccion F). La ‘‘doble tribu-
tacion’’ posiblemente recae en la prac-
tica solamente sobre los pequenos ne-
gocios, cuyos duefios no poseen siem-

ke Debido a que no son controladas y a que la ley

tributaria facilita disfrazar como gastos de la so-
ciedad lo que en realidad son utilidades distri-
buidas a sus socios. Lo anterior no implica que
no haya casos particulares en los cuales éste sea
un problema real.
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pre ni la sofisticacion ni la osadia de los
otros para evadir, agravando ain mas
los problemas de incidencia ya comen-
tados.

Igualmente, y por ultimo, las medi-
das introducidas para ajustar parcial-
mente el sistema tributario a la infla-
cion, estuvieron motivadas por el obje-
tivo de equidad. Sin embargo, se que-
daron cortas por dos razones. De un
lado, por especificar un ajuste fijo del
8% anual y, de otro, por no cubrir algu-
nos conceptos, como el ingresc y pagos
por intereses. En el numeral 3 y la sec-
cion D se discuten estos problemas.

¢. Impuestos a las herencias y donaciones

Los impuestos a las sucesiones y
donaciones dependian del monto de la
sucesion o donacion y no del nivel de
ingresos del beneficiario. El régimen se
sustituyé6 por el impuesto sucesoral
simple del 20% para lo asignado a he-
rederos no directos. Por otra parte, el
80% de lo efectivamente recibido se
computa, en todos los casos, como un
ingreso irregular del beneficiario para
el calculo de su impuesto de ganancias
ocasionales. Adicionalmente, los here-
deros directos tienen derecho a un des-
cuento tributario cor. respecto al monto
de este gravamen. En esta forma, los
impuestos a las herencias y donaciones
adquieren las caracteristicas de equi-
dad horizontal y de progresividad que
caracteriza nominalmente al impuesto
de renta y complementarios (véase el
cuadro 6).

d. Impuesto de timbre y papel sellado

En 1975 el Congreso aprob6 un pro-
yecto de ley presentado por el gobierno
mediante el cual se reestructuraron inte-
gramente estos impuestos. Los cambios
introducidos obedecieron en su mayor
parte a criterios de eficiencia (seccion
D). Sin embargo, algunos gravamenes
se eliminaron por razones de equidad
(aquellos sobre nominas y posesion de
empleados publicos, certificados de es-
tado civil, actuaciones de defensa ante
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CUADRO 6

IMPUESTOS TOTALES COMO PORCENTAJE DEL MONTO GLOBAL DE LA HERENCIA
Y DE LO RECIBIDO POR CADA HEREDERO DIRECTO (paréntesis)

SISTEMA ANTERIOR

SISTEMA ACTUAL

IMPUESTOS DE GANANCIA OCASIONAL A LOS HEREDEROS

Impuesto de Liguidacion Liguidacion Liquidacion Liguidacion Liquidacion
masa global = eon renta con renta con renta con renta con renta
mas impues-  gravable gravable de gravablede pgravable de gravable de
Valor to de asig- = 0 $ 80.000 $120.000 $240.000 § 350.000
total de la nacion a los  para cada para cada para cada: para cada para cada
herencia herederos heredero hexedero heredero heredero heredero
e on o 2 6.8 7.2
$ 200,000 2 (4) 13.6) 14.4)
e 12 o 2.4 6.8 7.2
$ 500.000 (4.8) (13.6) (14.4)
oo 5 5 55 0 5.2 8.4 9.6
$ 1.000.000 2 (4) {10.4) (16.8) (19.2)
e a2 7.33 12.2 i3 14.2 15
$ 5.000.000 i (14.66) (24.4) (26) (18.4) (30)
e e 9.07 13 14.2 14.8 156.4 16.2
$ 10.000.000 ' (26) (28.4) (29.2) (30.8) (32.4)

Nota: El 509 de la herencia lo recibe el conyuge sobreviviente como gananciales libres de impues-
tos en ambos sistemas, El resto se reparte por igual entre 4 herederos directos a quienes se supone
un nivel idéntico de renta l{guida gravable, Tarifa mixima por heredero directo 46.8%. Tarifa maxi-

ma por heredero no directo 49,4%.

la administracion y la justicia, etc.), y
otros se mantuvieron por considerarlos
progresivos y por razones de recaudo
(los de gravamen sobre escrituras y
otros instrumentos que consignen o
modifiquen obligaciones, que constitu-

yen el nucleo del impuesto de timbre)”*.

3. Resultados
a. Composicidén de los ingresos tributarios

En primer término, como ya se se-
nalo, el incremento absoluto en el re-

Adicionalmente se mantuvieron algunos que
constituyen en efecto el cobro de un servicio.
Ver seccion D. Otros se eliminaron desde 1974
al incorporarlos al impuesto de ventas (por
ejemplo el que se cobraba sobre tiquetes de
aviacion).

caudo en el afio de 1975 fue mayor para
los impuestos directos que para los
indirectos, de modo que la participacion
de los primeros en los ingresos tributa-
rios de la Nacion se elevo de un 45.6%
en 1973 y 1974 a un 48.5% en 197576,
Sin embargo, por las razones ya comen-
tadas, su crecimiento fue muy lento
en 1976 y su participacion descendio
hasta un 40.8% 77 . Por lo tanto, el efec-
to permanente de la reforma esta domi-
nado por el aumento en el impuesto de
ventas.

6 Estos resultados reflejan también en parte una
disminucion por recaudos de aduana en 1975,
como resultado de la recesién y de bajas en las
tarifas arancelarias.

77 s . 5z 2
La baja en participacion se explica en parte, por

aumentos en el impuesto del café.
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En consecuencia, la incidencia global
del sistema depende en gran parte de
aquella relativa del impuesto de ventas
y de los impuestos de renta. La eviden-
cia sobre la incidencia del primero no es
concluyente. Existen varios estimativos
para diferentes afos, los cuales hacen
distintos supuestos sobre traslacion y
llegan a resultados contradictorios pero
indican que la incidencia es aproxi-
madamente neutral’®. Por su parte,
como ya se considero, la incidencia del
impuesto de renta ha sido ligeramente
progresiva en apariencia. Por tanto, los
cambios anotados en la participacion
relativa de los dos impuestos sugeririan
un efecto progresivo en 1975 y regre-
sivo en 1976, con respecto a la situacion
antes de la reforma. Debe tomarse con
cautela esta apreciacion, por cuanto la
tendencia del sistema era, en cualquier
caso, a una baja en la participacion de
los impuestos directos. Ademas,
debe complementarse con un estimati-
vo de la incidencia de los cambios en la
estructura del impuesto de ventas y,
especialmente del impuesto de renta,
en cuyo caso, como se vio atras, se plan-
te6 mas definitivamente un objetivo
de redistribucidn.

b. Impuesto de ventas

Como ya se observo, los estimativos
de la incidencia directa del impuesto de
venta en Colombia acusan una relativa
neutralidad. Pero, cual fue la direccion
de los cambios? Un calculo simple, ba-
sado en supuestos conservadores, per-
mitiria predecir un efecto relativamente
progresivo™ . Sin embargo el hecho de

L Cardenas, A. 1971. Citado por E. Low en “Poli-
tica Fiscal”’, Lecturas sobre Desarrollo Econé-
mico Colombiano’’ y Nifio, M. C.: La incidencia
del impuesto de ventas en Colombia, tesis de
grado, Universidad de Los Andes. 1973; en-
cuentran un efecto progresivo; y Levin, J.:
“The effects of economic development on the
Base of a Sales Tax: A case Study of Colom-
bia’’, IMF Staff Papers, 1968 y (Tesis ANIF)
concluyen lo opuesto.

Suponiendo que el 50% del gasto de personas
de bajos ingresos hubiera continuado exento,
que el 40% hubiera subido del 4% al 6% y que
el 10% hubiera subido del 4% al 15%, se ten-
dria para este grupo un aumento del 1.82%
sobre su gasto. Si en ingresos mads altos, se supo-
ne que el 2/3 del gasto tenia la misma distribu-

79
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que en los niveles altos se da un porcen-
taje de gasto inferior al del ingreso®°,
que una proporcion de ese gasto se rea-
liza en el exterior y de que hay mas eva-
sion en las tarifas mas altas, llevaria a
reconsiderar el resultado obtenido a ti-
tulo indicativo. Vale decir, aunque no
se tienen estimativos confiables, exis-
ten razones para pensar que los cam-
bios no tuvieron efectos progresivos
significativos.

Por Gltimo, si se tiene en cuenta que
la composicion del gasto de cada grupo
cambia con el tiempo, los calculos de
incidencia deberian al menos comparar
dos momentos en el tiempo. Las bases
para hacer una proyeccion de este tipo
son aun mas deébiles, pero, cabe es-
perar que a medida que aumente el in-
greso de los niveles mas bajos, una
mayor proporcion de su gasto sera gra-
vado a una tarifa media mas alta, con lo
cual, si las tarifas diferenciales —y sus
cambios— tienen un efecto progresivo,
lo van perdiendo con el correr del
tiempo.

C. Impuesto de renta a personas naturales

i. Incidencia inicial

En cuanto al impuesto de renta a per-
sonas naturales, los calculos sugieren
que en 1975 hubo en efecto una inci-
dencia progresiva apreciable. En pri-
mer lugar, se cuenta con los resultados
de una simulacion efectuada sobre una
muestra representativa de las liquida-
ciones oficiales del afio gravable de
1972 (recaudos en 1973)3!. (véase cua-
dro 7). Caben varias observaciones. El

cién y 1/3 se componia asi: 1/3 sube del 4% al

15m, 1/3 del 10% al 15% y 1/3 del 25% a 35%;

se obtiene para este grupo un aumento del

3.559, sobre su gasto. Naturalmente los supues-

tos podrian cambiarse y producir resultados di-
_ ferentes, inclusive opuestos.

80 No existen cdlculos confiables en Colombia de
propensiones a ahorrar por nivel de ingreso.

La estructuraciéon de la muestra y la forma
como se efectud la simulacion se explica en I.
Obregoén, G. Perry, Efectos Redistributivos de
la Reforma Tributaria de 1974 en Colombia,
mimeo, junio de 1975.

81



104

COYUNTURA ECONOMICA

CUADRO 7 -

DATOS BASICOS DE LA MUESTRA CLASIFICADA POR RENTA LIQUIDA
DECLARADA Y MODIFICADA L

ficiales det ano ble 1972)
B.000 12,000 24000 50,000 75000 100.000 150,000 200.000 300.000  Mas
Renta liguida declarada Hasta a a * a coa 2 a a * de
{modificada) 6,000 12,000 24.000  50.000  75.000 100.000. 150,000 200.000 300.000 400.000 400.000  Total
‘Distribucién de cantribu- 25.6 6.51 1407 24.6 109 6.4 6:d 2:4 1.8 o5 0.8 100%
yentes en la muestra (38:54)  (10:04) “(15.84) © (25:22)  (11.41y  (6:6B) ' (8:68) 1 (280} (1.BI) (0.55)  (0:6B) (100}
Impuesto de renta 17 60 268 1370 4852 11119 19878 32494 47811 73861 179700 5818
percépita (5) {39y~ (230)  (126B)  (4604) (10402) (18628) (30252) (43174) (66277) (1564705 (681B)
Tasa media efectiva det 0.5 0,66 149 47 19 127 12.7 1857 192 215 29.9
impuesto de renta 17)  (0A3)  (L28) 0 (343)  (1.37)  (IL89) (14.90) (17.29)  (17.27) (18.94) (26.08)
i Impuesto de patsimonio 807 422 666 1071 1858 - 2419 4a70; 5253 9129 14882 82085 - 1611
per-cépita (40) (1865 (354) CEVB) C(IBTEY. (2388) 0 (3618) 1 (BOB4)  (11269)° (19651)  (44362) (1611)
Tasa media efectiva del 16.9 E Vg 36 239 3028 2.9 30 3.6 4.1 5.3

impuesta de patrimonin. (3.3 2.1} 12.0) 1.9)

(2.5

ZR7) (2:9) (3:51 {4.5) (5:6) {74y

L/ Lo datas entre paré i d

problema central para calcular la inci-
dencia directa del impuesto de renta
sobre la distribucion del ingreso es el
de estimar la evasion. Por una parte, se
disponia de una distribucion del ingreso
calculada a partir de encuestas de ho-
gares (DANE, 1970) en la cual, y pese a
los multiples problemas asociados con
la medicion de los ingresos no realiza-
dos y en especie, el valor del ingreso co-
rresponde en orden de magnitud a su
valor verdadero. Pero, los datos so-
bre incidencia tributaria se calcula-
ron por niveles declarados de renta li-
quida, que son en general muy inferio-
res a los ingresos verdaderos por dos
razones. De un lado, la definicion de
renta liquida excluye varios ingresos; la
muestra para 1972, no contempla, por
ejemplo, las ganancias de capital no
realizadas, ni varias formas de ingresos
regulares. De otro lado, atn si se efec-
than estimados arbitrarios para com-
pensar el factor mencionado, ¢a qué es-
cala real de ingresos corresponde una
determinada renta liquida declarada?
La respuesta depende del nivel de eva-
sion, y por tanto, de la naturaleza de los
ingresos: uno es el caso para rentas de
salarios y otro muy distinto por renta de
capital, rentas agropecuarias, rentas en
el comercio, en el ejercicio indepen-
diente de la profesion, etc. El problema

ificacion por renta Nquida modificada.

no tiene solucion por cuanto en la me-
dida en que fuera posible determinar
con precision la evasion por tipo de ren-
ta y niveles de ingreso, seria también
posible controlarla. Naturalmente pue-
de procederse a realizar estimativos
arbitrarios. Conociendo la renta decla-
rada por tipo de actividad y la distribu-
cion de ingresos en cada actividad, se
podria ‘asignar’ la evasion por niveles
de ingreso. Pero los supuestos que se
utilicen para dicha ‘‘asignacion’’ de-
terminan el resultado final de ejercicio.

Ante tales dificultades se procedio a
calcular el efecto por niveles de ingreso
en la siguiente forma: En primer térmi-
no, se calculo la incidencia por niveles
de ‘‘renta liquida modificada’’, supo-
niendo que en ningun caso ésta era in-
ferior, en larealidad al 8% del patrimo-
nio liquido declarado®?. Este ‘‘supues-
to’’ ya incorpora una ‘‘asignacion’’
parcial de la evasion. En realidad, sin
hacer un supuesto de esta naturaleza,
el efecto de la renta presuntiva y de los
cambios en el impuesto patrimonial pa-

82 El cuadro 7 muestra las diferencias en la inci-

dencia tributaria previa a la reforma que resul-
tan de clasificar por renta liquida declarada o
modificada. Los cuadros 8 a 10 presentan los
resultados finales de la simulacion, segin ambas
clasificaciones.



CUADRO 8

EFECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMILADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA (PORCENTAJE DE AUMENTO)

(Simulacion sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liquido 6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

De Hasta
20.000 —97 —99 =97 —62 —34 —32 —28 —15 5 13 20 —26
20.000 60.000 —99 —100 -96 —~62 —36 =39 ~28 —16 s & 12 15 =32
60.000 120.000 —99 —100 =95 —60 =35 =33 ~28 e b 18 19 ~25
120.000 240.000 ~99 o —84 ~—b5 —32 —33 o o & 13 22 23 gt
240.000, 500.000 156 168 —63 —49 —27 —28 —24 —11 13 42 25 —11
500.000 750.000 2.726 3.153 297 ~—26 =23 =21 —16 =6 15 35 59 5
750.000 1.000.000 1.971 6.100 992 74 =91 —20 —14 =4 14 28 94 17
1.000.000  1.500.000 3.204 9.867 2.237 307 30 e ) —14 —2 14 29 110 32
1.500.000 2.000.000 266.100 17.900 4.648 704 163 27 ~1.3 e 11 27 82 46
2.000.000  3.000.000 6.373 54.600 7.942 1.331 390 121 27 —6 9 15 74 60
3.000.000 4.000.000 311.000 69400 17.250 2.804 749 314 121 35 10 17 82 96
4.000.000 10.000.000 719.200 62.400 25.250 5.014 1.392 801 380 168 94 49 54 111
10.000.000 100.000.000 966.700 0 59.167 25.715 6.296 3.011 1.855 1.031 563 323 165 291
100.000.000’ o més 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 3.350 354 78 o el —18 —18 —3 18 30 70 13
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recerian regresivos por cuanto se con-
centrarian en quienes, teniendo altisi-
mos patrimonios no declaraban renta;
es decir, sobre los evasores mas obvios
pero que estaban clasificados en los
niveles méas bajos de renta®®. Vale de-
cir, se utilizaron los cuadros 8A y 9, y su
sintesis final en el cuadro 11.

Partiendo de este Gltimo supuesto,
subsiste el problema de que los niveles
de renta son inferiores a los niveles de in-
greso de la poblacidn econd6micamente
activa, P.E.A. seglin la informacioén dis-
ponible, y de, que el universo muestral
es sustancialmente inferior a los decla-
rantes potenciales segin la distribucion
de ingreso disponible. Se supuso enton-
ces que el ordenamiento de las personas
era el mismo en ambas listas y los ‘eva-
sores no declarantes’® se asignaron en
dos formas casi extremas. De un lado,
se supuso que la mayor renta declarada
‘modificada’ correspondia al mayor in-
greso real. Vale decir, se asignaron los
contribuyentes de la escala superior de
renta declarada ‘modificada’ al decil
mas alto y asi sucesivamente. Este su-
puesto subestima apreciablemente el
efecto regresivo de la evasion e implica
que el grupo que de hecho no declara se
concentra en los niveles de mas bajos
ingresos que tienen obligacion de de-
clarar (con este supuesto tributaria todo
el 45% de la P.E.A. colocado en los ni-
veles superiores de la distribucion de
ingresos y solo ellos). En el cuadro 12
se denomina como variante A al calculo
realizado con base en este supuesto. En
el otro extremo, se tomo el nivel de in-
greso minimo que debia arrojar im-
puestos positivos, con lo cual los contri-
buyentes efectivos se distribuyeron
entre el 60% de la P.E.A. que ocupa la

83 En efecto nétese los grandes aumentos en tri-
butacion de los contribuyentes ubicados en el
tridngulo inferior izquierdo en los cuadros 8 y
9, vy la comparacion de los estimativos finales,

84 segun cada clasificacion, en el cuadro 10.
Asimismo, resulta sorprendente el alto niimero
de evasoresnodeclarantes. Esta cifra puede
estar sobreestimada por las diferencias defini-
cionales entre ingreso y renta liquida y porque
obviamente el universo de la muestra (liquida-
ciones privadas almacenadas en el computador)
no contiene el universo total de declarantes.

COYUNTURA ECONOMICA

parte superior de la distribucion de in-
gresos. La distribucion se hizo por igual
en cada decil. Este supuesto posible-
mente sobrestima el efecto regresivo de
la evasion y a su turno subestima el
efecto progresivo de la reforma?®’ . Véa-
se variante B en el cuadro 12.

Con todas las observaciones hechas,
casi no valdria la pena presentar los re-
sultados de estos calculos hipotéticos si
no fuera porque, a pesar de constituir
el uno un caso de sobreestimacion y el
otro de posible subestimacién, coinci-
den en algunas conclusiones generales.
Resulta claro que el efecto central con-
sistiria en redistribuir aproximadamen-
te un 2%8¢ del ingreso nacional dis-
ponible del 5% de la P.E.A. que tiene
el ingreso mas alto (y que acapara entre
el 28 y 30% del ingreso nacional dispo-
nible) hacia el resto de la P.E.A. pero,
en particular, hacia aquellos que no son
contribuyentes®’. Este estimativo su-
pone que el gasto publico incremental
(o el efecto del aumento neto en recau-
do) tiene una incidencia similar a la dis-
tribucion final del ingreso disponible.

Los resultados de la simulacién en si
misma, por otra parte, pueden tomarse
con alguna confianza puesto que predi-
cen un aumento neto en el recaudo, de-
bido a la reforma del mismo orden de
magnitud de los resultados obtenidos
mediante calculos basados en las cifras
observadas. En efecto, la simulacion
permitia predecir un incremento neto
real (debido a la reforma) de un 13% en
el recaudo por concepto del impuesto
de renta sobre personas naturales (cua-
dros 8 y 8A) y del 40% en el recaudo
por concepto de impuesto de patrimo-
nio (cuadros 9 y 9A). Dada la relacion
entre el recaudo de estos impuestos y el
que los impuestos sobre las personas
naturales, antes y después de la refor-
ma, constituian casi el 50% de los re-

5 Al menos de las 4 medidas principales que fue-

ron simuladas.
1.969%, en un cdlculo y 2.07 % en otro.

El impacto sobre el coeficiente de Gini es de
aproximadamente 0:01 en ambos cédlculos.

86
87



CUADRO 8-A
EFECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMULADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA (PORCENTAJE DE AUMENTO)
-~ CLASIFICACION SEGUN RENTA LIQUIDA MODIFICADA —

(Simulacidn sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.060 150.000 200.000 300.000 Mas

Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
liquido 6.000 12,000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total
Hasta 20.000 —97 —55 -—97 —62 —34 —32 -28 —15 5 13 20 —26
60.000 —99 ~100 —96 —62 —36 —32 —28 —16 —1 12 15 —32
120.000 —99 —100 —95 —60 —35 —33 —28 —18 5 18 19 —29
240.000 0 —99 —94 —55 —32 —33 —27 —12 13 22 23 —29
500.000 0 0 —74 —43 —27 —28 —24 —11 13 42 25 —11
750.000 0 0 0 39 —23 —21 —16 -6 15 35 59 5
100.000 0 0 0 139 44 —20 —14 —4 14 28 94 17
150.000 o 0 0 0 135 65 —14 —2 14 29 110 32
200.000 0 0 0 0 0 72 74 —1 11 27 82 46
300.000 0 0 0 0 0 0 149 100 9 15 74 60
400.000 0 0 0 0 0 0 0 272 135 17 82 96
10.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 302 199 84 111
100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 291 291
+100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 (0] 0 0 0 0
Total —99 —100 -93 —48 —22 —22 —186 1 29 49 93 13
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CUADRO 9

CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA

—CLASIFICACION SEGUN RENTA LIQUIDA MODIFICADA —

(Simulacion sobre Liguidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA MODIFICADA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liguido 6.000 12.000 24,000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

Hasta 20.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 (1]
60.000 —100 —55 =99 —-100 —98 —96 —93 —67 0 0 0 —99
120.000 -85 —33 —b1 —47 —34 —23 —14 St —14 0 0 —48
240.000 0 1 4 5 17 37 52 55 46 50 39 13
500.000 0 0 12 14 16 22 36 47 49 44 32 20
750.000 0 0 (¢} 21 19 24 27 36 41 41 39 24
1.000.000 0 (8] 0 27 26 23 30 35 39 42 44 28
1.500.000 0 0 o 0 33 37 33 36 36 43 48 35
2.000.000 0 (8] 0 0 0 40 40 32 38 43 34 39
3.000.000 (1} (¢] 0 0 0 0 47 48 42 40 43 46
4.000.000 0 0 (4] 0 0 0 0 61 62 54 48 59
10.000.000 ¢ o 4] 0 0 (4] 0 0 70 73 66 69
100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o
Total o) =12 2 13 23 31 38 44 54 62 67 40
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CUADRO 9A

CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA

(Simulacién sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12,000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas

Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liquido 6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

De Hasta
20.000 0 [¢] (4] 0 0 0 0 0 (8] 0 0 (4]
20.000 60.000 —100 —99 =59 -100 —98 —96 —93 —67 0 (8] 0 =49
60.000 120.000 —56 —b4 —51 —47 —34 s —14 =t —14 (¢] (8] —48
120.000 240.000 4 2 2 5 17 37 52 55 46 50 39 13
240.000 500.000 20 12 12 12 16 22 36 47 49 44 32 20
500.000 750.000 31 22 19 18 18 24 27 36 41 41 39 24
750.000 1.000.000 40 38 32 25 20 23 30 35 39 42 44 28
1.000.000 1.500.000 56 43 46 35 29 28 33 36 36 43 48 35
1.500.000 2.000.000 72 45 55 49 86 32 30 32 38 43 34 39
2.000.000 3.000.000 70 47 63 66 48 47 35 37 42 40 43 46
3.000.000 4.000.000 89 84 96 85 70 52 50 53 45 54 48 59
4.000.000 10.000.000 112 61 91 98 84 88 70 60 64 54 b6 69
10.000.000 100.000.000 71 0 76 105 145 52 92 71 104 87 72 80
100.000.000 + 100.000.000 0 Q 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Total 41 20 28 33 85 37 40 43 49 50 57 40

GL6L A PL6l 30 SYIYVLNGIHL SYINHO43H SV

601



110

COYUNTURA ECONOMICA

CUADRO 10

EFECTO DE LAS MEDIDAS SIMULADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA Y PATRIMONIOL

(Cambios porcentuales)

6.000 12,000  24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Renta lfquida declarada = H a a a a a a £y a a de
(modificada) 6.000 12.000  24.000 50.000  75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400,000 Total
Cambio en tarifas ~89 ~99 -85 57 —35 ~—36 —34 24 ~13 Y 9 238
y descuentos (—99)  (—100)  (-985) (5B} (-86) (—86) (—34)  (+25) (14 —3) (8) (=23}
Eliminacién de o 0 0 1 4 7 11 15 25 29 58 21
rentas exentas ©) ©) (oh) Q) (3) 1) (1) (16) (28) 27) (586) {—21)
Efecto presuntiva 3450 454 173 53 238 11 7 6 b 4 3 15
) ©) 2) @) (€3] {7 1) 8) (18) (25) 29) %)
Tatal cambios en 4350 354 78 =3 —8 18 =186 -3 18 a0 10 13
impuesto de renta (=99) = (—100) (—83) (—48) (—22) (—22) —16) 1 (29) (49) (93) 13)
Cambios en impuesta 41 20, 28 33 35 37 40 43 49 50 87 40
de patrimonio (—91) (=12) 2) (13) (23) (31) (38) (44) {54) (62) (67) (40).

7S En paréntesis las cifras clasificadas por nivel de renta liquida modificada.

caudos totales del impuesto de renta, la
proyeccion del crecimiento en estos ul-
timos serian del orden de 22%88  Los
calculos a partir de las cifras observa-
das arrojan un 27%, que es similar en
orden de magnitud®®.

88 "
En efecto, los resultados de una simulacién sobre

la tributacién de sociedades (cuadro 14) permi-
tia predecir un incremento real en esta, debido
a lareforma, del orden de 23°¢ en el primer ano
o sea, muy similar al de personas naturales.

- Esta cifra se obtiene de comparar el recaudo en

1975 (menos 600 millones que corresponden al
producto de la anmistia de intereses decretados

En conclusion, estos calculos parecen
sugerir que en 1975 la reforma tuvo una
incidencia progresiva significativa. Hay
otro tipo de evidencia empirica que re-
fuerza esta impresion. La participacion
de la retencion por salarios en el recau-
do total del impuesto de renta y com-
plementarios, que venia subiendo hasta

en 1974 y no se puede atribuir a la reforma)
con lo que se habia obtenido sin reforma. Este
ultimo cdlculo se hizo suponiendo una elastici-
dad unitaria. El mayor valor observado puede
reflejar al efecto de cambios adicionales que se
tienen en cuenta en la simulacién.

CUADRO 11

INCIDENCIA DEL IMPUESTO DE RENTA Y PATRIMONIO
POR NIVELES DE RENTA LIQUIDA MODIFICADA

Escala de renta Impuesto total

Impuesto total Ntmero de

ligquida per-capita antes per-capita después contribuyentes
modificada de la Reforma de la Reforma (porcentaje)

0- 6.000 45 4 18.6
6.001 - 12.000 225 164 10.0
12.001 - 24.000 584 377 15.8
24.001 - 50.000 1,983 1.467 252
50.001 - 75.000 6.179 5.528 11.4
75.001 - 100.000 12.735 ©11.170 6.7
100.001 - 150.000 22.241 20.634 6.6
150.001 - 200.000 36.336 39.315 2.6
200.001 - 300.000 54.443 73.048 1.8
300.001 - 400.000 85.928 130,587 0.6
400.001 y mas 200.832 376.072 0.7

Fuente: Cuadros 7, 8A y 9A.



LAS REFORMAS TRIBUTARIAS DE 1974 Y 1975

'EFECTO ESTIMADO I

riante B Se sugone que los dec antes dis‘ ib

1974, bajo de un 19.2% en ese afno a un
14.2% en 1975 (ver cuadro 4).

ii, Incidencia permanente

La situacion aparece diferente en
1976. La participacion de la retencion
por salarios aumenta de nuevo a un
15.8% y, como ya se indico, se da una
disminucion real de los recaudos totales
del impuesto en dicho afio, explicada
parcialmente por las nuevas medidas to-
madas a finales de 1975 y por una elas-
ticidad aparentemente baja. Para poder
interpretar los resultados en 1976, con-
viene analizar el impacto diferencial,
segln la simulacion, de los principales
cambios  considerados  individual-
mente (ver cuadro 10). El cambio en ta-
rifas y exenciones personales por des-
cuentos tributarios implicaba una dis-
minucion real neta del orden del 23%;
la eliminacibn de rentas exentas un
aumento real del orden del 21% y la

idos umfmmemente en'los 6 datzues superiozes.

aplicacion de la presuntiva un aumento
del orden del 15%. El impacto distri-
butivo es progresivo para cada medida
considerada individualmente, pero
especialmente en el caso de las dos l-
timas. Alin mas, sin el efecto de la ren-
ta presuntiva, las otras medidas tienen
un efecto mas nominal que efectivo por
cuanto no corrigen la gran evasion.
Conviene aca aportar evidencia adicio-
nal de que la presuntiva, y la reforma
en general, afectaron en mayor medida
a los grupos mas evasores. Sobre una
submuestra, se procur6 clasificar a los
contribuyentes por actividad econoémica
(ver cuadro 13) y atncuando ambas
clasificaciones tienen graves inconve-
nientes®® , la simulaciéon presenta al-

%0 La clasificacion 1 se basa en la anotacion subje-

tiva del liquidador de cual es la actividad ‘prin-
cipal’ del contribuuente. Ademads en cada grupo
incluye patronos, empleados y trabajadores. La
clasificacion 2 buscé agrupar segun la renta y el -
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gunos resultados interesantes. En pri-
mer término, en la agricultura y gana-
deria habia niveles de tributacion muy
bajos en términos relativos®! y sobre
este grupo de contribuyentes recae el
mayor incremento en impuestos de pa-
trimonio®? y renta, en particular debido
a la aplicacion de la presuntiva. Los
efectos de la reforma recaen en segun-
do lugar sobre los rentistas (clasifica-
cion 2) y sobre las personas dedicadas
al comercio (clasificacion 1y 2). Por ul-
timo, en el caso de empleados disminu-
yen los gravamenes®®, clasificacion 2,
lo cual se manifiesta también en los
grupos 2 y 4 de la clasificacion 1, consti-
tuidos mayoritariamente por em-
pleados.

Ahora bien, en una secciébn anterior
se sugirio que la aparente baja elasti-
cidad en el nuevo impuesto de renta
podria deberse principalmente a que la
efectividad de la presuntiva declin6 a
partir del segundo afio y a que la elu-
sion y evasion en rentas mixtas y de
capital se incrementaron de nuevo por
este y otros conceptos. La conclusion
que parece desprenderse es claramente
la de que si bien la reforma en el im-
puesto de renta tuvo un efecto progre-
sivo significativo (aunque marginal en
términos de la desigualdad existente®*
en el primer afio de aplicacion, este
efecto no se mantiene en su totalidad a

patrimonio declarado en cada 4ctividad, pero se
incurrié en un error serio: cuando la renta de-
clarada de trabajo era mayor que otras rentas,
se clasificé a la persona como empleado, con lo
cual muchos evasores de otras rentas quedan en
esta categoria. De allf el efecto alto de la pre-
suntiva sobre este grupo. Finalmente, la sub-
muestra no es representativa: estd sesgada hacia
impuestos per-cdpita mayores, por la cual el
efecto global del cambio en tarifas y descuentos
se estima en —13% y no en —23%.

1 o F
9 La proporciéon del recaudo con que se contribu-

ye es muy inferior a la proporcion de contribu-
yentes en la actividad: Véase especialmente
clasificacién 2, en la cual no se incluyen em-
pleados en la actividad.

92 Debido especialmente a la eliminacion de exen-

ciones sobre el patrimonio ganadero.

93 A pesar de que la simulacidon arrojo erronea-

mente un efecto de la presuntiva, como ya se
explico en nota previa.

4 Puesto que, como maximo hizo que el 5% de la
P.E.A. de mayores ingresos pasara a detentar el
26-28% del Ingreso Nacional disponible, en
lugar del 38-30%.

COYUNTURA ECONOMICA

partir del segundo afio. La tendencia
observada en la pérdida de participa-
cion de los impuestos directos, en adi-
cion a este resultado, sugiere la conclu-
sion general de que la incidencia del
sistema tributario como un todo conti-
nua siendo cada vez menos progresiva
(o mas regresivo) y que las reformas de
1974 y 1975 (por las causas discutidas)
no cumplieron sino marginalmente los
objetivos que se propusieran en este
sentido. Maxime cuando la baja elasti-
cidad de los impuestos directos respon-
de de nuevo, como en el pasado, a una
tendencia a que se disminuya la carga
efectiva sobre rentas mixtas y de ca-
pital.

Esa tendencia, por demas, puede
acentuarse por nuevos cambios legales,
que beneficien principalmente a rentas
mixtas y de capital; como también ocu-
rrio en el pasado. En este sentido, a
posteriori, parece un error haber fijado
una compensacion parcial por la infla-
cion en forma rigida, el 8% del ‘alivio
tributario’ y del reajuste de costo de ac-
tivos fijos para el impuesto de ganan-
cias ocasionales®. En ese momento, se
fijo el 8% sobre la base de que el plan
de estabilizacion permitiria regresar a
los promedios historicos de inflacion y
que, en esa perspectiva, a mediano
plazo se mantendria la incidencia del
impuesto y se conservarian sus propie-
dades estabilizadoras®®. Ante la nueva
aceleracion de la inflacion esta rigidez
ha provocado consecuencias indesea-
bles en la incidencia, ha puesto en pe-
ligro la estabilidad misma de la nueva
estructura tributaria y no parece que el
impuesto haya ganado mucho en sus
propiedades estabilizadoras, por su
baja elasticidad®”’.

95 Con este motivo, el gobierno ha presentado un

proyecto de enmienda en 1977, con el cual se
corre el riesgo de comenzar a incrementar de
nuevo prebendas especificas.

26 Ademas, la insistencia en metas de inflacion del

89 podia contribuir en acelerar el cambio re-
querido en las expectativas de inflacion.

97 .
Como consecuencia, en parte, de los rezagos del

recaudo en relacion con la generacion del ingre-
so, lo cual se agrava cuando se acelera la infla-
cion, y en parte, por el recrudecimiento de la
elusion y evasiéon en las rentas mixtas y de ca-
pital.



CUADRO 13

EFECTOS DE LA REFORMA EN IMPUESTO DE RENTA POR GRUPOS DE ACTIVIDAD 1J

%
CLASIFICACION 1 CLASIFICACION 2
Ag. Min. Ind. Transporte Servicios Otros Total Empleados Trabajadores Agricult. Ind.y Rentistas Total
y Ganad. Indepen. Ganad. Com.
1. m de contribuyentes 44 3 32 13 8 100 37 18 7 17 25 100
2. Impuesto de renta, antes 23.7 2.3 51.2 15.1 7.8m 100 i6 19.6 0.6 15.6 48.2 100
3. Impuesto de patrimonio
antes 31 0.9 58 6.1 3.9 100 11.1 8.6 0.7 20.3 59.5 100m
4. Efecto cambio tarifas y
descuentos (renta) —13 —24 —8 —24 —20 —13 —28 —22 —18 —10 oy —13
6. Efecto cambio tarifas, des-
cuentos y presuntiva (renta) 13 =22 1 —23 e o | —16 —20 57 9 7 ~ 1
6. Efecto eliminacion rentas
Exentas 19 17 28 19 22 24 11 29 12 17 29 24
7. Efecto presuntivoZ/ 26-27 2 911 1-2 37 1213 1213 - 2 76-76  19-20 12-14 12-13
8. Efecto total cambios
imporrenta 33 —5 31 —3 9 34 —6 9 70 27 36 23
9. Efecto cambios patrimonio 59 35 36 46 35 44 46 & 43 281 46 39 44
1 Esta simulacion tuvo gue usar una submuestra no representativa, debido a lo cual resultan valores de impuesto percapita antes (fila 2) y del cambio en ta-

rifas y descuentos (fila 6) mayores que en los cuadros anetriores,

2,81y 4 Sobre la interpretacion de estos resultados véase el texto.
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Debe observarse que, como resultado
del mayor recaudo provocado por la re-
forma, se habria podido contribuir a
una mejor distribucion del ingreso efec-
tivo, de haberse realizado los planes de
gasto previstos. En efecto, los estudios
sobre incidencia del gasto publico en
Colombia muestran que ésta es apenas
ligeramente progresiva en el agregado,
pero que podria serlo significativamen-
te de cambiar su estructura®®. No obs-
tante, como se observo anteriormente,
no se produjo la reestructuracion pre-
vista.

d. Impuesto de renta a las sociedades

En cuanto al impacto sobre socieda-
des, resulta claro de las simulaciones
que el cambio en tarifas y la unificacion
de impuestos disminuyo la tarifa efecti-
va promedio sobre la sociedad anénima
de un 41.6% a un 40%, y luego a un
36.8% con la ley de ‘alivio’ en 1975; y
aumento las de las sociedades limitadas
de un 12.5% promedio a un 20%, sien-
do mayor el aumento para las socieda-
des con menor renta declarada. El efec-
to de este cambio sobre el recaudo fue
minimo en 1975 (aproximadamente
2%), y negativo en 1976. El impacto de
la presuntiva sobre sociedades anoni-
mas fue del orden del 0.9% del impues-
to de sociedades. En cambio, la elimi-
nacion de rentas exentas pudo aumen-
tar la tributacion hasta en 21% en
1975%. (véase cuadro 14).

En todo caso, los aumentos discuti-
dos no se mantienen en términos reales
en 1976. En primer lugar, como ya se
senalo, a las sociedades anonimas se
les redujo en un 8% la tarifa. En segun-
do lugar, principalmente en las socie-
dades limitadas, se ha producido un
aumento en la evasion. Resulta muy di-
ficil estimar los efectos de estos cam-

98 A. Berry y M. Urritia, La Distribucién del Ingre-

so en Colombia, Selowsky, M. La distribucién
de Servicios Publicos en Colombia, mimeo
CEDE, 1977,

99 Sin embargo, la simulacion exagera este efecto
por cuanto no tener en cuenta que los primeros
decretos se modifican para mantener algunas
rentas exentas (seccion F).

COYUNTURA ECONOMICA

bios en la distribucion del ingreso, al no
poseerse estimativos sobre el grado de
traslacion de los impuestos, ni sobre el
nivel de ingresos de los socios y sobre la
distribucion de las acciones y los dere-
chos sociales. Debe advertirse, por ul-
timo, que estas cifras, se deben tomar
con mucha cautela, pues hay fenome-
nos que no se reflejan. Por ejemplo, a
finales de 1974 un gran niimero de so-
ciedades anonimas de familia y cerra-
das se convirtieron a limitadas, como
efecto de la reforma. Asimismo, la rela-
cion de la tributacion sociedad-socio
puede alterarse, sobre todo en el caso
de las limitadas.

D. Efectos
economico

sobre el crecimiento

1. Antecedentes

Una medida de politica economica
puede tener efectos sobre el ritmo de,
crecimiento a traves de:

a) Aumentar la tasa de inversion.

b) Afectar la estructura sectorial de
la produccion en forma mas adecuada a
la disponibilidad de factores producti-
vos en la economia, segin la utilizacion
que de ellos hace cada actividad.

c) Provocar una mayor eficiencia en
la utilizacion de factores productivos
dentro de cada actividad, a través de la
generacion y escogencia de los procesos
tecnologicos mas apropiados.

Naturalmente los efectos no se limi-
tan a uno u otro de los mencionados y la

distincion se hace solo por razones de

exposicion.

El regimen vigente a la fecha de la
reforma buscaba, ante todo, los prime-
ros dos efectos. Las exenciones a las
rentas de capital y varios beneficios tri-
butarios a estas y otras rentas (agrico-
las, ganaderas, etc.) contempladas en
el estatuto de 1961, y ampliadas y di-
versificadas con el correr de los afios, se
orientaban a aumentar, en forma gene-



CUADRO 14

EFECTOS POTENCIALES MAXIMOS DE LA REFORMA SGBRE TRIBUTACION DE LAS EMPRESAS
(SIMULACIONES SOBRE LIQUIDACIONES OFICIALES DE 1972)

%
S. Anonimas S. Limitadas S. Limitadas antes Casas matrices Asociaciones Otras colectivas Total
asimiladas a anon. extranjeras de lucro de minas etc.
m del recaudo antes de
la reforma 80.3 15.5 1.8 0.5 0.2 1.7 100.0
Tarifa promedio efecti~
va antes de la reforma 41.6 3:2:5 35.7 26.0 6.0 9.1 —
Tarifa con la reforma 40.06 2 20.0 20.0 10.0L/ 20.0 20.0 s
36.8 Y
Efecto porcentual de la
unificacidbn de impuesto —4 8.0
v el cambio en tarifas 12 & 60.0 —44.0 54.0 231.0 120.0 1.6
Efecto porcentual 10 — S = o o S 0.8
de la presuntiva
Efecto pocentual ‘po-
tencial’ de la :
eliminacion 19.0 25.0 14.0 6.0 10.0 58.0 20.4
de rentas exentasS/
Efecto s totald/ 16.0 29.2
( 8.0 85.0 —30.0 60.0 241.0 178.0 (22.8)

4 Excepto para dividendos (20%).

2 Las cifras en paréntesis incluyen la modificacion de tarifas en la ‘ley de alivio Tributario’ de 1975

Y Este efecto se sobrestima porque no considera las modificaciones a los decretos iniciales

4 Es la suma de efectos parciales porque éstos se calcularon sobre las nuevas bases
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ral, las tasas de ahorro interno e inver-
sion y, muy especialmente, a dirigir la
ultima hacia ciertos sectores.

Naturalmente, el proceso de exten-
der los beneficios a muchas actividades
conducia mas, en la practica, a propi-
ciar un aumento general en las tasas de
inversibn que a dirigirla hacia ciertas
actividades.

El disefio del régimen tributario es-
taba muy influenciado por el pensa-
miento de la CEPAL y, en forma mas
general, por las teorias iniciales de
desarrollo economico a lo Harrod-
Domar, que veian en la acumulacion de
capital, y en la disponbilidad de ahorro
interno y de divisas que la permitieran,
el factor determinante del crecimiento
menospreciando la importancia en la
estructura productiva de un proceso de
adopcion de tecnologia que produjera
una correcta asignacion y utilizacion de
recursos. Como es sabido, este pensa-
miento condujo a excesos en el subsidio
al capital y en la proteccion a activida-
des intensivas en capital que desembo-
caron en Ameérica Latina en las altas
tasas de desempleo de la década de los
60, en un relativo estancamiento de la
produccion agricola e industrial y en la
proliferacion de muchas industrias ine-
ficientes!°®. El pensamiento mas mo-
derno sobre desarrollo ha venido ha-
ciendo mas énfasis en la eleccion de
tecnologias adecuadas y en la buisqueda
de una estructura productiva que apro-
veche mejor la disponibilidad relativa
de factores10! y ultimamente, en la a-
daptacion o generacion local de tecno-
logia para ampliar el rango de opcio-
nes192. Sin entrar a discutir los méritos
de una u otra orientacion, debe sefalar-

100 Al estancamiento agricola se llegaba por la
discriminacion en contra de la agricultura y al
industrial por el agotamiento de las posibili-
dades ficiles de substitucion de importaciones.

101 Entre otras, mediante la especializacidon que

procede de una insercién maslibre en el comer-

cio internacional.

102 Este énfasis se di6 como consecuencia de las

exitosas experiencias de Japon (adaptacién) y

la China Popular (generacion).

COYUNTURA ECONOMICA

se simplemente que el disefio de la re-
forma y de la politica economica del go-
bierno Lopez, se inscribio en su etapa
inicial, en la Gltima tendencia descrita.

Adicionalmente, se juzg6 que el efec-
to de los ‘‘incentivos’’ al ahorro y a la
inversion era muy relativo en compara-
cion con los costos sobre la misma in-
versionl93. Por un lado, la “exencion”
tributaria, en general, puede conducir al
fomento, en el margen, de inversiones
en actividades ya de suyo rentables y no
a la promoci6n de inversiones en activi-
dades sin rentabilidad privada en las
cuales, la ‘‘exencion’’ seria inoperante.
En este caso resulta preferible el subsi-
dio directo como se verifica por el
mayor impacto del CAT sobre las ex-
portaciones menores, por ejemplo, en
comparacion con las exenciones que
sustituyo. Pero, de otro lado, unos y
otros, exenciones y subsidios, tienen un
impacto sobre el balance fiscal y a tra-
vés de éste, sobre el ahorro del gobier-
no y, consecuentemente, sobre la inver-
sibn o sobre la expansion monetaria
para financiar el déficit. Asi, el gobier-
no decidio por ejemplo, reducir sustan-
cialmente el CAT, pero al mismo tiem-
po buscoO mantener la rentabilidad de
las exportaciones mediante una tasa de
cambio que no discriminara contra ellas
y del incremento en los recursos de
crédito subsidiado, que se financio con
el aumento en los impuestos CIF a la
importacion® 4.

108 Véase al respecto: McLure ‘‘Colombian Tax
Incentives” in Musgrave y Gilis ed. Fiscal
Reform of Colombia, Harvard Law School,
1971; Bilsborow, R.: ‘“The structure of Tax
Incentives in Colombia”, mimeo, 1966, Slitor
R. “Reforma de la Estructura Tributaria de
las Sociedades en Colombia’’ en Lecturas so-
bre Desarrollo Econémico Colombiano, FE-
DESARROLLO; R. Bird, Taxation and De-
velopment. Lessons from Colombia experien-
ce, Harvard University Press 1960, pp. 131-
146 y R. Porter: The Effectiveness of Tax
Exemption in Colombia University of Michi-
gan, 1969.

104 4 mismo tiempo K naturalmente, se continué

la tarea del gobierno anterior de reducir el

nivel general de proteccién arancelaria para las
actividades orientadas al mercado domeéstico

(a aquellas de sustitucion de importaciones).
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Pero, a mas de esto, la concepcion
vigente implicaba en principio renun-
ciar a la equidad horizontal y vertical
del sistema tributario. Como la reforma
se orient6 a buscar preservar la equidad
nominal y a aproximarla lo mas posible
en la practica, se deshecho esta concep-
cion.

2. Instrumentos y resultados

a. Efectos sobre el ahorro y la inversién

En principio, una reforma tributaria,
como la que se expidi6 en 1974, podria
implicar un aumento neto en el ahorro
total pues el mayor ahorro puiblico po-
dria mas que compensar la disminuci6on
probable en el ahorro privado!®$, Lo
mismo podria decirse con respecto a la
inversion total; la disminucion en in-
version privada podria mas que com-
pensarse con aumentos en la inversion
publica. No obstante, dadas las diferen-
cias en la naturaleza de uno y otro tipo
de inversion, esta sustitucion podria
tener efectos sobre el crecimiento de la
produccion y en particular sobre su dis-
tribucién en el tiempo, cuya direccion
resulta dificil de estimar!°®,

Mas atn, al analizar la composicion
del ahorro bruto privado, se observa
que en su mayor parte éste procede de
las empresas y especialmente de las re-
servas de depreciacion. Para evitar una
reduccion importante en el ahorro pri-
vado se procedi6 en la reforma a libera-
lizar el régimen de depreciacion'®’,
Como resultado, se observa que las re-
servas por depreciacibn pasaron de

105 ygase Perry, G., Martinéz, M; “Ahorro Pi-
blico y capitalizaciéon social”’, en Banco de la
Republica, El1 Mercado de Capitales en Co-
lombia, 1971.

106 Los frutos de la inversién publica en general

se observan a mas largo plazo que los de la in-

version privada.

107 ge eliminé el valor de salvamento para el cdl-

culo de la reserva y se permiti6 una aplica-

ci6on mas flexible de métodos contables de de-
preciacion acelerada.
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constituir un 6.73% del ingreso nacio-
nal en 1974 aun 10.16% en 1975, y las
utilidades retenidas por las empresas
deun 2.01% aun 2.89% . Estos aumen-
tos, sin embargo, no compensaron el
fuerte descenso en el ahorro de las
familias (cuadro 15)18,

Por demas, la reforma, en conjunto
con la llamada reforma financiera, bus-
o activar el mercado de capitales y re-
ducir las distorsiones que éste provo-
caba en la asignacionp de recursos. En
Colombia los activos financieros esta-
ban sometidos a regimenes tributarios
muy diferentes (los rendimientos de
UPAC y de los papeles del Estado eran
exentos y los rendimientos nominales
de otros eran gravados) y a controles di-
ferenciales sobre su rendimiento nomi-
nal que mantenian tasas reales de in-
terés negativas y muy dispersas. Ade-
mas, los intermediarios financieros no
buscaban activamente la captacion de
ahorros, por cuanto, de un lado, dispo-
nian de un amplio acceso a cupos de
redescuento (emisi6bn primaria) y a
lineas de crédito externo muy rentables
y, de otro, la rentabilidad de sus coloca-
ciones estaba limitada por un ctmulo
de inversiones forzosas. En contraste,
los papeles a ‘mediano plazo’ del Go-
bierno y el Banco Central Hipotecario
tenian una liquidez primaria inmediata.
Los hechos descritos llevaban a: 1) una
demanda excedente por el crédito ins-
titucional y, en particular, a la tenden-
cia desproporcionada de las empresas a
endeudarse; 2) el financiamiento de in-
versiones no rentables pero atractivas
por el subsidio al crédito; 3) a concen-
trar los ingresos tanto por retribuciones
diferenciales a los ahorradores como
por la distribucién del crédito subsidia-
do; 4) un escaso dinamismo del casi
inexistente mercado institucional de
capitales y el desarrollo consiguiente de
un mercado no regulado, muy riesgoso

108 Debe observarse sin embargo, que esta ulti-
ma cifra constituye un residuo de segundo or-
den en la elaboracién de las cuentas naciona-
les y poco confiable en consecuencia.
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y a través del cual se producia una gran
evasion de impuestos!®?.

La reforma tributaria, y la financiera,
buscaron equilibrar el tratamiento fis-
cal, elevar y uniformizar las tasas reales
de interés en el mercado institucional,
cortar el cordon umbilical de los inter-
mediarios financieros con el Banco Cen-
tral y crear un mercado de papeles a
mediano plazo. Sin embargo, las me-
didas se quedaron cortas en muchos
aspectos! 19,

_ En el campo tributario, se mantuvo el
régimen preferencial a las UPAC y no

109 Estos fendmenos y sus causas se encuentran

analizados en varios trabajos presentados a los
simposios sobre el El Mercado de Capitales en
Colombia; Banco de la Republica y Asocia-
cion Bancaria; 1971, 1972, 1973, 1974 y
1975. Véase en particular: M. Carrizosa. ‘‘La
Intervencion Estatal en el Mercado de Capita-
les”, 1975 y H. Gomez, F. Pieschacén y M.
Carrizosa: ‘‘Instrumentos financieros infla-
cién produccion y empleo’ 1976.

Véase El Mercado de Capitales en Colombia;
op. cit, 1975 y M. Carrizosa: ‘Inflacion, tasas
de interés y financiacion del sector cafetero’
en Financiamiento Externo, Banco de la Re-
publica y Asociacién Bancaria 1977.
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se ajusto su incidencia por la inflacion.
Asi, los ahorradores son gravados sobre
rendimientos nominales, a pesar de que
sus rendimientos reales son negativos y
las empresas obtienen una doble ven-
taja del crédito subsidiado institucional:
intereses nominales menores a la tasa
de inflaci6on y deducibles ademéas. En
esas condiciones no es de extrafiar que
sea dificil implementar una politica de
tasas reales de interés positivas, que el
mercado de capitales no adquiera di-
namismo y que las empresas continien
prefiriendo endeudarse en demasia a
retener utilidades y emitir acciones!!!,
Ahora bien, el ahorro piiblico aumen-
to en efecto en 1975. El superavit en
cuenta corriente del gobierno nacional
paso de un 2.2% del ingreso nacional

en 1974 aun 3.8% en 1975 y un 4.4%

111 g pien el factor tributario mo es la tnica y

quizad ni siquiera la principal causa de esta ten-
dencia. La gran concentracion en el control de
las sociedades, especialmente a través de los
grupos financieros, puede por si sola explicar
este fenomeno. Véase G. Perry. “Comentarios”
en El Mercado de Capitales en Colombia. op.
cit., 1974.

CUADRO 15

RELACION PORCENTUAL ENTRE FINANCIAMIENTO DE LA FORMACION
INTERNA BRUTA DE CAPITAL Y EL INGRESO NACIONALY

1970 1971 1972 1973 1974 1975
1. Ahorro de las sociedades de capital 2.95 3.05 2.36 2.74 2.01 2.89
(2.42) (3.04) (2.36) (2.74) (2.01) (2.47)
2. Ahorro de las unidades familiares 1.93 0.57 2.81 3.48 4,04 0.46
(1.58) (0.57) (2.80) (3.48) (4.04) (0.39)
3. Ahorro del Gobierno 6.62 4.53 4.30 4.08 3.61 4.81
(5.42) (4.53) (4.30) (4.08) (3.61) (4.10)
4. Superdvit (—) 6 déticit (+)
de la Nacion en cuenta corriente 4.54 5.18 2.39 0.53 241 1.48
(8.71) (5.18) (2.39) (0.63) (2.41) 1.27)
5. Asignaciones para el consumo inter-
no de capital fijo 8 .75 6.98 6.84 T.47 6.73 10.16
(7.17) (6.98) (6.84) (1.47) (6.73) (8.67)
6. Financiamiento de la FIB de capital 24.8 20.3 18.7 18.3 18.8 19.8
(20.3) (20.3) (18.7) (18.3) (18.8)

(16.9)

Fuente: Cuentas Nacionales, calculado a partir de los valores en pesos constantes de 1970.

1
=/ Las cifras entre paréntesis son porcentajes respecto al PIB
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en 1976, recuperando el nivel mas alto
alcanzado en los ultimos afos (ver cua-
dro 4). Las cifras de cuentas nacionales
(ver cuadro 15) muestran que el ahorro
del gobierno, que venia disminuyendo
de un 6.6% del ingreso nacional en
1970 a un 3.6% en 1974, volvio a
aumentar a un 4.8% en 1975. Sin em-
bargo, la igversion publica disminuyo
en términos reales tanto en 1975 como
en 1976 por los factores explicados
atras; de un 4.1% del ingreso nacional
en 1973, se redujoun 3.8% en 1975y a
un 2.7% en 1976. El ahorro y la inver-
sion bruta totales, que venian dismi-
nuyendo de un 24.8% del ingreso Na-
cional en 1970 a un 18.8% en 1974, su-
bieron moderadamente a un 19.8% en
1975. Sin embargo su tasa de creci-
miento real disminuyo, al igual que la
del ingreso Nacional, e igualmente dis-
minuyo como porcentaje del PIB (ver
cuadro 15).

Los resultados muestran, en sintesis,
que la inversion bruta redujo su ritmo
de crecimiento, si bien mantuvo su par-
ticipacion en el Ingreso Nacional. Hasta
qué punto este resultado fue determi-
nado por la reforma? La economia na-
cional disminuyo6 su ritmo de crecimien-
to en 1975, al menos en parte por el im-
pacto de la recesion internacional en
1974 y 1975, lo cual contribuye a expli-
car el fenomeno. Seguramente, sin em-
bargo, la reforma, y el plan de estabi-
lizacibn en general, contribuyeron a
agudizar esta tendencia. Dificilmente
se concibe una reduccion en la deman-
da agregada que no recaiga en parte
sobre la inversion y que no reduzca el
ritmo de actividad economica. Asimis-
mo,-una reforma con intenciones redis-
tributivas afecta necesariamente el ‘cli-
ma de inversion privada’ o, cuando
menos, lleva a posponer ciertas deci-
siones. ¢Por qué entonces se insistio en
la reforma y el plan de estabilizacion en
esa situacion coyuntural? Como ya se
ha dicho, el compromiso central de la
campana del presidente electo consistia
en desacelerar el alza en el costo de la
vida. Posiblemente la ejecucion del
plen de estabilizacion era inaplazable
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politicamente, si bien habria podido
moderarse en sus alcances. De otro
lado, no era facil que el capital politico
inicial se mantuviera intacto para poder
arriesgarlo mas tarde en una aventura
reformista. (Seccion F).

b. Efectos sobre la estructura de la produccion

La medida central dentro de la refor-
ma tributaria para efectuar la estruc-
tura de la produccion, modificando la
de consumo nacional, fue la de tarifas
diferenciales del impuesto de ventas.
Presumiblemente, al gravar con tarifas
mas altas ciertos bienes cuya demanda
es relativamente elastica, la demanda
se concentraria mas en los bienes de
consumo basico. Varios estudios han
explorado hasta qué punto la produc-
cion de estos bienes implica una mayor
absorcion de fuerza de trabajo y meno-
res requisitos en uso de divisas y de ca-
pital, tanto para sus efectos directos
como indirectos, para el mismonivel de
produccion global. La evidencia no es
concluyente, pero sugiere un efecto
global positivo, aunque moderado, en
adecuar mejor la demanda por factores
productivos a su disponibilidad relativa
¥, por consiguiente, en alcanzar un ni-
vel de produccién agregada mas alto!12,
Debe observarse, sin embargo, que en
la medida en que este efecto se pro-
duzca, la incidencia del impuesto de
ventas y de sus cambios sera menos
progresiva (o mas regresiva) puesto
que la traslacion efectiva del impuesto
sera menor en los consumos no basicos.

Observaciones parciales, como la
disminucién inicial en las ventas de
automoviles, sugieren que de hecho las
modificaciones tuvieron este efecto. El
crecimiento relativo de algunas ramas
de la produccion en 1975, refuerzan
esta impresion, pero es dificil llegar a
conclusiones firmes!13,

112 Véase, por eiemplo, Foxley A.: Estrategias de
Desarrollo y modelos de Planificacion, CE-
PLAN, Fondo de Cultura Econé6mica 1975.

113 yg4se Coyuntura Econémica, FEDESARRO-
LLO, 1975.
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Debe sefialarse que en la medida en
que la incidencia buscada con los cam-
bios en el impuesto de renta se hubiera
materializado, asi como de haberse
efectuado la reestructuracion prevista
en el gasto publico, estos hechos ha-
brian tenido un efecto sobre la estructu-
ra de la demanda similar al descutido
en esta seccion con respecto al impues-
to de ventas.

c. Efectos sobre la generacion y escogencia de
procesos tecnologicos apropiados.

I Impuesto de renta.

La exencion total o virtual a las
ganancias de capital en el régimen pre-
vio estimulaba las actividades espe-
culativas, en particular en lo refe-
rente a la tenencia de la tierra, en
comparacion con los usos produc-
tivos de los recursos. La operacion con-
junta de la renta presuntiva y del gra-
vamen a las ganancias ocasionales, en
el caso de la tierra, por ejemplo, dismi-
nuiria tebricamente la rentabilidad de
los propietarios que mantienen sus
predios rurales o urbanos con fines ex-
clusiva o principalmente especulati-
vos'!*_.En efecto, dichos propietarios o
bien habrian de revaluar sus bienes'!?,
sometiéndose a mayores tasas imposi-
tivas en el impuesto de renta y por ac-
cion de la renta presuntiva minima, o
los mantendrian declarados a un valor
bajo, exponiéndose en el futuro a una
tributaci6on mayor a través del impuesto
de ganancias ocasionales. En estas cir-
cunstancias el propietario tendria que
producir mas, o vender a un menor pre-
cioll® Conviene recordar que una de las
fuentes principales de enriquecimiento
ha sido constituida por la rapida valori-
zacion de tierras, principalmente urba-

114 Como es el caso usual en la ganaderia exten-
siva.

115 En 1974 se permitié revaluar el ‘costo’ a va-

lor comercial, lo cual constituyo una amnis-

tia a las ganancias de capital acumuladas hasta

esa fecha.

118 O al menos incurrirfia en una mayor tributa-

cién.
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nas y suburbanas sin gravamen al-
gunoll‘l

Los efectos potenciales mencionados
encuentran dos limitaciones. Por una
parte, quienes reciben sus ingresos de
diversas fuentes pueden no generar in-
gresos en sus activos agropecuarios, u
ocultarlos, supliendo los requisitos de
la presuntiva mediante sus otros ingre-
sos declarados (salarios, intereses, divi-
dendos, etc.). Asi, en el mejor de los
casos, los efectos de la presuntiva, en
cuanto a incidencia sobre el ingreso
personal y sobre la productividad en el
sector agropecuario, quedaban limita-
dos a lo sumo a los terratenientes y
campesinos ricos y pobres que extraen
sus ingresos exclusiva o primordial-
mente del campo. En este sentido, la
estructura de la renta presuntiva agra-
ria vigente a la fecha de la reforma,
pero nunca aplicada (calculada sobre el
valor bruto de la tierra), era mas ade-
cuada para lograr una reduccion de la
evasion en rentas agropecuarias y un
aumento de productividad, que eran los
fines buscados. El cambio de régimen
obedecio a otras consideraciones econo-
micas —la presuntiva anterior tenia
tasas diferenciales por actividad y casti-
gaba a quienes adquirian a crédito nue-
vas propiedades, entre otras cosas— y
politicas— dificilmente se aplicaria en
la practica un régimen exclusivo al
sector agropecuario, cuando el ministro
respectivo podia obviar su aplicacion
como sucedio en 1973.

Por otra parte, los efectos dependen
obviamente del grado de aplicabilidad
efectiva de las medidas. A mas de los
problemas sefialados atras, en cuanto a
la “‘acomodacion’’ a la presuntiva, la
aplicacion de ésta a un gremio o region
determinada depende discrecionalmen-
te del gobierno, y por tanto, de la pre-
sion de los grupos respectivos!!®, En

117 En el régimen adoptado, el pago de impues-
tos de valorizacion, si existe. se anade al costo
del bien.

118 gn 1977 se decret6 su no aplicacion en vastas
regiones, respecto del afio gravable de 1976,
en razén del “fuerte verano’’ en ese afio.



LAS REFORMAS TRIBUTARIAS DE 1974 Y 1975

cuanto al régimen de ganancias ocasio-
nales, se ha generalizado la costumbre
de denunciar ventas y hacer escrituras
ocultando el precio de la transaccion y
la administracion tributaria no ha hecho
esfuerzos adecuados para controlar esta
practicall®,

A mas de estos instrumentos princi-
pales, otros cambios en el impuesto de
renta se orientaron a buscar una mejor
utilizacion de los factores productivos.
Por una parte, se sometieron las em-
presas industriales y comerciales del
Estado al impuesto de renta, inclusive
al regimen de presuncion minima, con
el objeto de presionar una mayor efi-
ciencia en su operacion. Asimismo, se
eliminaron inicialmente, aunque fueron
reinstaurados con posterioridad en su
mayoria, las exenciones arancelarias al
sector publico y otras entidades, con el
objeto de provocar una mejor asigna-
cion de recursos.

Por ultimo, al gravar las rentas por
asistencia técnica —atn cuando eésta
fuese prestada desde el exterior— y al
limitar las deducciones por gastos en el
exterior a un 10% de la renta bruta, se
pasoO de una situacion fiscal que discri-
minaba en contra de los servicios técni-
cos nacionales, a una que los proteje,
que fomenta el desarrollo tecnologico
nacional!2°,

2. Impuesto de ventas

El haber aproximado mas el im-
puesto de ventas al concepto de valor
agregado, como se indico atras, debera
atribuir a una mejor asignacion de re-

119 ygase Conyuntura Econdmica, de Agosto,
1977. Mas aun, el gobierno mismo sefalé es-
te como el motivo principal para presentar un
proyecto de ley modificatorio en 1977. Véase
seccion .F.

120 El proyecto modificatorio de 1977 prevé re-

ducir ésta aplicacion a los casos en que la asis-

tencia técnica ‘‘no se pueda prestar en el pais”.

Los aspectos dindmicos de la ‘“‘proteccion’ al

desarrollo tecnolégico nacional pueden sufrir

con esta medida. Asimismo se propone eximir
de impuestos nuevamente a varias empresas

Estatales.
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cursos. Igualmente, la reclasificacion
éfectuada permiti6 ubicar la gran ma-
yoria de los bienes de capital en la tarifa
mas baja del impuesto (6%), a diferen-
cia de lo que ocurria anteriormente. El
hecho de que los impuestos sobre estos
bienes no se ‘descuente’, aunque se
computen para propositos de la deduc-
cion por depreciacion en el impuesto de
renta, puede tener un efecto marginal
sobre la utilizacion relativa de los fac-
tores productivos.

3. Herencias y donaciones

Las simplificaciones introducidas al
tramite de las sucesiones (eliminacion
del sistema de avalios por peritos y
otras) reduce el costo social asociado
con mantener activos inmovilizados en
largos procesos civiles y fiscales.

E. Descentralizacion de
fiscales

recursos

En Colombia existen dos mecanismos
de transferencia automatica de ingresos
tributarios a los departamentos y muni-
cipios. Como punto de partida, un 30%
del recaudo del impuesto de ventas se
cede a los departamentos y a los muni-
cipios’?!.A mas de ello, un 15% de los
‘ingresos no compensados’, denomi-
nado ‘situado fiscal’'??, se cede a los
departamentos con las mismas reglas
de distribucion que rigen para la cesion
de ventas. A diferencia de esta ultima,

121 El 30% se traslada inicialmente en su totali-
dad a los departamentos asi: 70% en propor-
cién a su poblacién y un 30% por partes igua-
les. De lo recibido, los departamentos tras-
ladan un 73.6% a sus municipios en propor-
cién a la poblacién a partir de 1973. Hasta
1972 el traslado representaba solo el 50%. Es-
tas proporciones se modificaron de nuevo a
finales de 1975. Como se comenta posterior-
mente en el texto.

122 Se entiende por compensados aquellos im-

puestos cuyo recaudo tiene destinacion es-

pecifica: impuesto a la gasolina, la cesion del
impuesto de ventas, el situado fiscal mismo,
etc. El porcentaje que determina el situado
puede subir hasta un 259% a razén de 2, pun-
tos porcentaje por afno, siempre y cuando los
ingresos crezcan al menos en un 15% nominal
promedio en los ultimos 3 afios Las tasas han

sido del 13% en 1973, 14% en 1974 y 15%

desde 1975. Un 749 debe destinarse a educa-

ciéon y un 219 a salud.
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la totalidad de la cesion se destina a re-
forzar las finanzas departamentales.

Por consiguiente, el incremento en
los recaudos de los impuestos naciona-
les, provocado por la reforma tributa-
ria, y en particular el hecho de que el
impuesto cuyo recaudo sufri6 el mayor
incremento fue el de ventas, resultaron
en un incremento sustancial en la trans-
ferencia automatica a departamentos y
municipios. Ademas la reforma cedio,
como se indico atras, la totalidad del
impuesto de ventas sobre las licoreras
oficiales a los departamentos. De esta
manera las transferencias de la nacion a
los departamentos, que en 1974 repre-
sentaban aproximadamente un 1.2%
del ingreso nacional, pasaron en 1975 a
constituir un 1.5% del mismo (aumen-
taron aproximadamente un 25% como
efecto de la reforma) y la transferencia
a los municipios que en 1974 represen-
taban un 0.3% del ingreso nacional,
pasaron a constituir un 0.5% del mismo
en 1975 (se incrementaron en un 67 %
como efecto de la reforma)!?® (véase
cuadro 16).

La importancia de estos incrementos
para las finanzas departamentales y
municipales se aprecia en los cuadros 17
y 18. Las cifras deben tomarse con cau-
tela, puesto que su fuente, las estadis-
ticas oficiales de la Contraloria, presen-
ta inconsistencias!?*. Para obviar un
tanto este problema, se tomo6 una mues-
tra de aquellos departamentos y muni-
cipios capitales para los cuales dicha
fuente presenta informaciones mas
completas y menos inconsistentes (11
en total). En el caso de los departamen-
tos de la muestra, las transferencias de

123 Calculos basados en las cifras de los boletines
de la Direccion General de Presupuesto. Un
cdlculo tedrico, a partir del aumento en parti-
cipacion del impuesto de ventas en el ingreso
nacional en 1975 y del efecto de la ley 43 de
1975, permitiria estimar el aumento en las
transferencias automaticas a municipios, co-
mo proporcion del ingreso nacional; en un
53m como efecto de la reforma y de la ley 43
en di cho arno.

124 Contraloria General de la Republica, Estadis-

tica Fiscal del Estado, tomo II, 1976.
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la nacion representaban un 17.3% de
sus ingresos totales er :1973, un 18% en
1974 y un 21% en 1975. Los ingresos
totales mantuvieron su participacion en
el ingreso nacional. Por tanto, estas
transferencias presentarian un incre-
mento real neto debido a la reforma de
un 16%, segln estas cifras, comparado
con el 25% calculado para las transfe-
rencias automaticas a todos los departa-
mentos, a partir de las cifras de presu-
puesto nacional (cuadro 16). La diferen-
cia entre estos dos calculos, a mas de
los problemas estadisticos de la mues-
tra. pueden reflejar alguna sustitucion
de .ransferencias discrecionales de la
Nacion, ante el aumento de las transfe-
rencias automaticas!?’

En el caso de los municipios las cifras
indican que, para la muestra escogida,
las transferencias de la nacion repre-
sentaban un 16.7% de sus ingresos to-
tales en 1973, un 19.2% en 1974 y un
22.5% en 1975. Como proporcion del
ingreso nacional, estas cifras represen-
tarian un incremento real neto debido a
la reforma de un 34.6% (pasando de
0.156% aun 0.21%), comparado con un
67% calculado para las transferencias
automaticas a todos los municipios a
partir de las cifras de ejecucion del pre-
supuesto nacional (cuadro 16)!2¢ Con
respecto a la diferencia entre estos
calculos, cabe la misma observacion
consignada en el parrafo previo.

Por tanto, la reforma tuvo como uno
de sus efectos incrementar sustancial-
mente los ingresos de los departamen-
tos y especialmente dé los municipios y
otorgarles una mayor estabilidad y
autonomia en su manejo, al haber ele-
vado el nivel de las transferencias auto-
maticas de ingresos de la Nacion, atin
en mayor proporcion de lo que estos ul-
timos aumentaron.

125 Esta interpretacion se refuerza por el hecho
de que las transferencias totales para la mues-
tra escogida segin estos cuadros, son mayo-
res que las transferencias automdticas para to-
dos los departamentos.

Y con un 53% calculado a partir del incremen-
to en recaudos por concepto de impuestos
sobre las ventas.
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CUADRO 16

TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

ANOS 1974-1976

1974 1975 1976
2 Sit\fado fiscal 3.042,948 4.303.456 5.776.000
2. Cesion imp. ventas 1.206.998 2.260.077 2.563.685
3. Imp. ventas licores 2t 389.134 499.000
Total 4.249.946 6.952.667 8.838.685
2. Cesion efectiva imp. de ventas a los
departamentos y a los municipios* :
A los Departamentos: 318.633 472.212 256.368
A los municipios: 888.365 1.574.035 1.584.900
1.206.998 2.046.247 1.821.268
* Total cesion imp. ventas = a las cajas departamentales 1 a los municipios + educacién
3. Total Transferencias a los Departamentos:
1. Situado fiscal 3.042.948 4.303.456 5.776.000
2. Impusto ventas licores o 389.134 499.000
3. Participacion imp. ventas 318.633 472.212 256.368
Total tranferencias 3.361.581 5.164.802 6.531.368
e OO
4. Total Tranferencias a los Municipios:
888.365 1.574.035 1.584.900
5. Relacion entre los totalesde transferencia Departamentales y Munieipales con el ingreso Nacional:

Transferencias a Departamentos
Ingreso Nacional

Transfrencias a Muncipios
Ingreso Nacional

1.29% 1.5% 1.47%

0.3% 0.5% 0.3%

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.

Posiblemente este resultado, mas
que otro cualquiera, permitio un apoyo
amplio de la clase politica a la reforma
(véase seccion F).

Estos efectos en la descentralizacion
de los ingresos fiscales, se modificaron
sustancialmente con la Ley 43 de 1975,
paranacionalizar, la educacion secunda-
ria. Esta Ley prescribio que entre octu-
bre 1 de 1975 y diciembre de 1980, la
participacion de los departamentos en
el impuesto de ventas se reduce de un
7.92%'*" aun 3%, la de los municipios

127 g) 26.49% del 30%.

capitales se reduce de un 7.8% a un
3.54% y la de municipios no capitales
se mantiene en un 15%!'2®. Asi la cesién
total se reduce hasta 1980 del 30% al
21.54% teoricamente. De hecho, en
1976 se redujo a un 18%, correspon-
diendo un 2.5% a los departamentgs y
un 15.5% a los municipios (cuadro 16).

128 La ley mantuvo, en primera instancia, la par-

ticipacion de los municipios en el nivel de un
22.89 (173.6% del 30%) pero a renglon se-
guido estipuld que de la parte que correspon-
dia a municipios capitales (aproximadamente
el 7 8¢9, del recaudo), la mitad gquedaria en
manos de la Nacién.
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A partir de 1981 la cesion total se ele-
vara de nuevo a un 30% repartido asi:
3Y% departamentos y 27% a municipios
(contra 7.92% y 22.08% antes de la Ley
43); pero la nacion habra adquirido
nuevos compromisos de gastos que an-
teriormente corrian a cargo de los de-
partamentos.

Por lo tapto, a mediano piazo, esta
Ley tendra como efecto reducir las
transferencias de la nacion a los depar-
tamentos, aumentar la tendencia defici-
taria del presupuesto nacional e incre-
mentar aun mas las transferencias
automaticas de la nacion a los munici-
pios.

F. Resultados y el proceso politico
1. Sintesis de resultados

A modo de sintesis, los principales
resultados de la reforma, frente a los
objetivos que se propuso son los si-
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guientes: 1. La reforma incremento
de manera importante el recaudo
tributario en el primer ano de su apli-
cacion, devolviendo al Estado la parti-
cipacion que tenian en el ingreso
nacional en 1970. 2. En 1976 se da un
retroceso parcial en el recaudo de los
impuestos directos debido, en parte, a
la ley de ‘alivio’ y, en parte, a una apa-
rente baja elasticidad de los impuestos
efectivos a las rentas de capital y mixtas
se refiere. 3. Como resultado, la opera-
cion del sector publico ha dejado de
ser la principal fuente de creacion de
medios de pago. Este hecho contribu-
y6 a la baja en la tasa de inflacion
en 1975, pero se vio anulado por el
mal manejo cambiario ante la bonan-
za cafetera. 4. Intentando compensar
los efectos de este tltimo se ha mante-
nido desde 1976 una gran restriccion
en el gasto publico, la cual, sumada a
una expansion importante de los gastos
corrientes a finales de 1975, ha impedi-

CUADRO 17

FINANZAS DEPARTAMENTALES Y TRANSFERENCIAS NACIONALES

%
1973 1974 1975
1. Composicion de los Ingresos totales 100 100 100
Ingresos corrientes 74.4 73.1 73.6
Ingreso de capital 8.3 8.9 5.4
Tranferencias 17.3 18.0 21:0
2. Composicion de los gastos 100 100 100
Funcionamiento 178 74.2 81.4
Deuda' . 2:3 4.0 2:4
Inversion 20.2 21.8 16.2
3. Deéficit en cuenta corriente como % de
los gastos corrientes ~—22.3 »=21.3 —24.3
4. Ingresos corrientesy como porcentaje
del ingreso nacional g 55 8 1.0 1.0
5. Gastos cortienterucomo porcentaje del
PIB 1.1 > 55 ¢ 1.3
6. Inversion como—l-jporcentaje de la for-
macién Interna Bruta de €apital 1.4 13 1.0
7. Déficit como % del ahorro
interno bxutczj —1.6 —1.2Z 1.7

1
o Para la muestra escogida.

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.
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CUADRO 18

FINANZAS MUNICIPALES Y TRANSFERENCIAS NACIONALES

c

pia

1973 1974 1975

1. Composicion de los ingresos totales 100 100 100

Ingresos corrientes 79.8 74.0 63.7

Ingresos de capital 3.5 6.8 13.8

Transferencia 16.7 19.2 22.5
2. Composicion de los gastos 100 100 100

Funcionamiento 89.8 92.3 89.5

Deuda 6.5 5.1 5.1

Inversion 3.7 2.6 5.4
3. Deéficit en cuenta corriente como

<. de los gastos corrientes —14.7 ~16.0 —29.5
4. Ingresos corrientest como 9 del

ingreso nacional 0.7 0.6 0.6
5. Gastos corrientes—l‘/como porcentaje

del PIB 0.7 0.6 0.7
6. Inversion como % de la formacion

Interna Bruta de capital 0.1 0.07 0.2
7. Déficit como ¢ del ahorro

interno bruto™’ - 0.6 - 0.5 —1.3

1) Parala muestra escogida
Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.

do que los recursos de la reforma se
utilicen en gastos asistenciales a los
grupos de bajos ingresos, en la medida
prevista. 5. La incidencia de los cam-
bios en los impuestos directos a perso-
nas naturales fue bastante progresiva
en 1975, debido especialmente a la
aplicacion de la renta presuntiva mi-
nima. 6. Esta incidencia, sin embargo,
se debilita considerablemente en 1976.
Las cargas efectivas sobre salarios
contintlan su tendencia creciente y las
correspondientes a rentas mixtas y
de capital su tendencia decreciente,
después de los cambios en 1975. 7. Es-
te hecho, que explica asimismo la baja
elasticidad en los impuestos directos,
parece deberse a las siguientes causas:
a) La efectividad de la presuntiva, la
medida con un mayor impacto distribu-
cional, declina porque se produce una
‘acomodacion’ de los balances y se
frena el ritmo de reavaltios catastrales;
b) Algunos contribuyentes de altos

ingresos aprovechan mejor los defectos
del nuevo régimen; ¢) Se mantiene una
legislacion sobre procedimientos
tributarios que facilita la evasion, en
especial respecto del régimen de
reclamaciones. d) Contintia agravan-
dose la debilidad administrativa de la
Administracion de Impuestos, en par-
ticular en lo que a auditoria se refiere.
e) El gobierno no toma medidas cola-
terales que ayuden a la aplicacion
efectiva del sistema tributario; f) Se
acentua el deterioro de la moralidad
civica en los contribuyentes de altos
ingresos. 8. La reforma reduce las dis-
torsiones en la tributacion conjunta
socio-sociedades y simplifica el réegi-
men tributario a las sociedades. Al
hacerlo, reduce la carga efectiva a las
sociedades anonimas y la eleva a las
sociedades de personas y en especial
a las pequenas. 9. La disminucion
en el ahorro privado no es sustancial,
debido a la liberacion del régimen
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de depreciacion, y a que los aumentos
de ahorro publico como pensaron esa
disminucion. 10. Sin embargo, la inver-
sion publica baja entérminos reales y
la reforma, junto con el plan de estabi-
lizacion, refuerzan el efecto del ciclo
recesivo score la inversion privada.
11. Los efectos positivos sobre asigna-
cion y utilizacion de recursos que ca-
brian esperarse de la accion combinada
de la presuntiva y el impuesto de ga-
nancias ocasionales, se ven limitados
por la aplicacion deficiente de estos
instrumentos. 12. Las correcciones por
inflacion que se introducen en el sis-
tema tributario resultan insuficientes
ante la nueva aceleracion de ésta, con
lo cual, sufre la incidencia del sistema
y se pone en el peligro de su propia
estabilidad. 12. El no haber introdu-
cido ajustes por inflacion en el trata-
miento tributario a los intereses,
dificulta el lograr tasas de interés
real positivas y mantiene estimulos
a un endeudamiento excesivo de las
empresas. 13. La reforma produce una
descentralizacion significativa de ingre-
sos hacia los departamentos y munici-
pios. La ley 43 de 1975 reduce el primer
efecto y acentua el segundo.

2. El proceso politico

De este balance surge la pregunta de
cual fue el proceso politico que desem-
boco en la aprobacion de la reforma y
de como condicion6 sus logros y sus
limitaciones. Para responderla convie-
ne revisar los antecedentes de mas lar-
go plazo.

La participacion de los ingresos
tributarios en el PIB era inferior al
10%*2? hasta principios de la decada de
los 50, cuando las reformas del gobier-
no Rojas Pinilla la elevan al maximo
nivel que ha alcanzado (del orden del
13%)'30 . Esa participacion se va debili-

129 Contabilizando incluso los ingresos tributarios
de departamentos y municipios.

130 Sin embargo, el gasto publico aumenta mas
que proporcionalmente en este periodo. Véa-
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tando a fines de la década y se reduce a
menos de un 8% con la expedicion del
nuevo régimen del impuesto de renta
en 196131, Por esa misma fecha el
gasto publico, y en especial la inver-
sion, se elevan significativamente
con base en el influjo de los préstamos
de la Alianza para el Progreso. Se
gesta desde entonces un déficit perma-
nente y una absoluta dependencia de
la inversion publica en el endeuda-
miento externo.

Los siguientes gobiernos del Frente
Nacional buscan reducir la magnitud
de este problema. La administracién
Valencia crea el impuesto sobre las
ventas en 1963'3?, La administracion
Lleras crea el impuesto a los combus-
tibles (gasolina y ACPM) y, especial-
mente, busca disminuir la evasion en
el impuesto de renta!33 y adelantar su
recaudo!3*. Conciente de que estas
Gltimas medidas no podian preservar
el nivel alcanzado, constituyo una mi-
sion de reforma tributaria. Con la ase-
soria téecnica de un grupo dirigido por
R. Musgrave; la Mision propuso una
revision integral del régimen tributa-
rio. Sin embargo, uno de los miembros
de la Mision contribuy6 a orquestar una
gran reaccion en contra por parte de los
gremios y la reforma se convirti6 en
una anatema politico. La Administra-
cion Pastrana eleva los impuestos de
ventas y de timbre y de papel sellado,
pero debilita al mismo tiempo el im-
puesto de renta!*®, de modo que los

se J. Garcia, A History of Economic Policies
in Colombia, 1953-1970, Appendix 6, mimeo,
CEDE, 1976.
131 Véase R. Manrique, Las Reformas Tributarias
en Colombia 1986-1974, Instituto de Estu-
dios Colombianos, agosto de 1977.
132 Cuyos recaudos comienzan a ser importantes
desde 1965.

133 pecreto 1366 de 1967.

134 Al introducir la retencion en la fuente sobre
salarios y dividendos y el anticipo sobre im-
puestos a las rentas de capital y mixtas; y al
generalizar la obligacion de la liquidacién pri-
vada.

135 Leyes 3a., 5a., y 6a de 1973 que introducen
una serie de exenciones. La Ley 4a. de 1973
introdujo la renta presuntiva en el agro, pero
al mismo gobierno no la aplicé en 1974.
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ingresos tributarios vuelven a perder
participacion en el ingreso nacional.

En esas circunstancias, con un diag-
nostico claro sobre la contribucion
del deficit fiscal a la aceleracion del
proceso inflacionario y un fuerte com-
promiso politico para poner en marcha
un plan de estabilizacion, es elegido el
presidente Lopez por una abrumadora
mayoria de votos (seccion B).

De inmediato constituye un equipo
economico y le encomienda la elabora-
cion de dicho plan. Los lineamientos
de éste, y los del proyecto de reforma
tributaria, reciben su aprobacién en
visperas de su posesion. El grupo eco-
nomico tomoé naturalmente como base
los estudios existentes para Colombia y
otros paises3¢. Resulta frecuente la
afirmacion de que las reformas de 1974
y 1975 constituyeron una edicion de las
propuestas Musgrave. Si bien los prin-
cipios que informan los dos proyectos
son similares y el equipo economico
acogié muchas recomendaciones de la
Mision, conviene sefialar las diferencias
principales. En lo que se refiere al im-
puesto de renta a personas naturales,
las recomendaciones de la Mision no
contemplaban la aplicacion de un régi-
men generalizado de renta presuntiva
minima sino Gnicamente el relacionado
con el patrimonio bruto dedicado a la
agricultura y ganaderia, como el que se
habia adoptado en la Ley 4a. de 1973;
ni el cambio de exenciones por descuen-
tos tributarios; ni los ajustes por infla-
cién en la tabla de tarifas, en el valor
de descuentos y deducciones y en la
determinacion de las ganancias de
capital; ni el descuento especial por
retencion de salarios. La Mision
proponia asimismo equiparar el régi-
men de las sociedades limitadas al de
anonimas y mantenerlo diferente solo

136 Programa conjunto de tributacion OEA-
BID, M. C. TAYLOR, Fiscal Survey of Co-
lombia (1965) Bird, (op.cit), Musgrave (op.
cit) y estudios de un peqqueno comité de re-
forma que establecid el Presidente Pastrana al
inicio de su administracién. Asi mismo, re-
visO para otros paises, en particular las pro-
puestas de la comision Carter para el Canada.
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para las colectivas. Por demas, las
tarifas propuestas por la Mision para
el impuesto de renta a personas natura-
les y sociedades, el impuesto de patri-
monio y el impuesto de ventas eran
mayores que las del nuevo proyecto;
y la forma de calculo de la tarifa del
impuesto a las ganancias de capital
era diferente. Finalmente, la Mision
no incluy6 ninguna modificacion a los
impuestos sobre sucesiones y dona-
ciones.

El Presidente anuncio por primera
vez que se procederia a una revision
integral del régimen tributario en su
discurso de posesion!3?. De otre lado
durante su campafna, el Presidente
habia ofrecido una concertacion tripar-
tita de la politica econbmica (entre
gobierno, patronos y trabajadores),
en particular, con el fin de ejecutar
una politica de ingresos y salarios,
con objetivos antiinflacionarios y redis-
tributivos, una vez que hubiese sido
puesto en marcha el plan de estabili-

1817 “Tanta injusticia, como se registra, por el
contraste entre los gravimenes de las rentas de
trabajo y. de las rentas de capital, no per-
mite a largo plazo la supervivencia de las
instituciones. Existe una aberrante injustigia
en la forma como se grava el trabajo y se ali-
gera el peso de los impuestos sobre las rentas
de capital. Mi gobierno procurard aliviar las
cargas que pesan sobre las rentas de trabajo y
gravar las de capital a las que favorecen de ma-
nera muy sehnalada la actual legislacion. Te-
nemos entre los paises del mundo uno de los
mas bajos indices de participacion fiscal,
dentro del producto mnacional bruto apenas
8 1/2%, que medido con cualquier patrén
es uno de los mas bajos de América y del
mundo. No obstante nuestras tarifas tributa-
rias son comparables a las de paises mds avan-
zados. De ahi que no cesaremos en la lucha
contra la evasion legal o ilegal, evitando las
componendas y arreglos de que se acusa a los
propios funcionarios de la administraciéon de
impuestos. Se extenderd la renta presuntiva
no soélo a los agricultores sino a otros secto-
res que no tributan en la medida de sus ingre-
sos reales. Se simplificard para efectos del re-
caudo el impuesto a las rentas, pero, por sobre
todo, se abolird el desafortunado principio
de que el Estado al cabo de los anos pierde,
por prescripcion, la capacidad de revisar las
liquidaciones privadas de los contribuyentes,
otorgandoles, una gabela en su contra. Se mo-
dificard, igualmente, la legislacion sobre ga-
nancias ocasionales y se buscard en lo posible
la abolicidon del anacrdonico sistema de percibir
el impuesto de sucesiones y de estimar por
medio de peritos el monto de las mismas,
cuando el Estado debe estar al corriente dia
a dia, a través de las declaraciones de renta,
que imponen rigidas normas sobre estimacion
de bienes del valor de los mismos. ’
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zacion. Transcurrido un mes largo de
su posesion, instalo la Comision Tri-
partita y ante ella present6 un analisis
de la situacion de emergencia econémi-
ca que vivia el pais, sefialo el papel que
en ella jugaba el déficit de la Nacion,
explicO como, ademads de la restric-
cion del gasto publico resultaba indis-
pensable ‘‘reestructurar algunos tri-
butos tratarido de aliviar a los contribu-
yentes de las escalas mas bajas a ex-
pensas de los mas altos contribuyentes
y de gravar los articulos menos esencia-
les a costa de aquellos de primera
necesidad’’ e indic6 la decision de invo-
car facultades constitucionales extraor-
dinarias para expedir la reforma
tributaria 138,

Al terminar su intervencion el Pre-
sidente solicito a los gremios convoca-
dos a un pronunciamiento oficial sobre
lo expuesto, y en particular sobre la
conveniencia de ‘‘abstenerse de recu-
rrir a la emision y endeudamiento y
acogerse a la reforma tributaria’’.
Posteriormente éstos manifestaron su
acuerdo con el diagnostico efectuado
y su apoyo unanime a las medidas
propuestas por el gobierno.

138 «p,0s miembros del gobierno, sin ninguna dis-
tincion hemos declarado que, dentro de la
situacion de estrechez que vive el pais asig-
namos una prioridad especial de las inversio-
nes y gastos destinados a mejorar la condicién
del 509% de la poblacién menos favorecida por
la fortuna. Dentro de este propodsito, que la
Comision Tripartita conoce nos encontramos
ante la necesidad de ajustar precios de cientos
de articulos con el objeto de‘evitar su escasez,
bien sea por evasidon hacia los paises vecinos,
bien sea por la imposibilidad de producirlos
por incosteables. Son resoluciones que el go-
bierno puede dictar de la noche a la manana,
dentro de las atribuciones del Ejecutivo, pero,
en nuestro concepto, seria inequitativo y con-
trario a las leyes mismas de la economia que,
para contrarrestar estos efectos de la inflacién
y aplicar por igual la austeridad a todas las cla-
ses, se produjera un desfase en el tiempo,
segun el cual medidas tales como el alza ine-
vitable de algunos articulos, tuviera por dispo-
sicion del gobierno cumplimiento inmediato,
mientras el plan de estabilizacién, basado en
el establecimiento de nuevos tributos, como
los que anuncié en el discuros de posesion,
sobre las ganancias ocasionales, sucesiones y
renta presuntiva para actividades adicionales
a la agricultura solo pudiera establecerse para
un futuro remoto. No podemos encarecer la
vida de un momento a otro para los pobres y
someter a un largo proceso legislativo, de rega-
teos y negociaciones, los gravimenes que van
a pesar sobre las clases altas, para sanear la
situacion fiscal y ponerle término al envileci-
miento de los salarios.”’
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Obtenido este consenso, el gobierno
consulto al Consejo de Estado, como lo
dispone la Constitucion Nacional, vy,
una vez conocido el visto bueno de esta
Institucion, decreto el estado de emer-
gencia economica en todo el territorio
nacional el 17 de septiembre de 1974.
Esta disposicion constitucional, intro-
ducida en la reforma de 1968!3°, se
utilizaba por primera vez. Junto con
otras medidas, se expidieron a su am-
paro en el curso del mes siguiente,
nuevos decretos leyes oOrganicos para
los impuestos de renta y patrimonio,
ventas y las herencias y donaciones,
y uno que introducia reformas al pro-
cedimiento tributario. n Habiéndose
conocido los primeros decretos, que or-
ganizaban los impuestos de ventas y
renta, se produjo una fuerte reaccion
en contra por parte de los gremios
financieros y de la produccion, a pesar
de su compromiso adquirido en la
Tripartita, a mas de ataques politicos
por parte de un sector del liberalismo.

El gobierno entr6 en un proceso de
discusion con los gremios durante el
cual se hicieron diversas concesiones,
plasmadas en decretos posteriores,
modificatorios de los iniciales. En
particular se mantuvo para las compa-
niias petroleras extranjeras las deduc-
ciones y exenciones por agotamiento en
las concesiones y contratos vigentes!40;
al sector financiero se le prorrogo6 la
vigencia de beneficios tributarios sobre
operaciones ya realizadas; a los gana-
deros, a los cafeteros y a otros agricul-
tores se les redujo sensiblemente el
efecto de la presuntiva al exceptuar
de la base de calculo el valor patrimo-
nial del ganado, de los cafetales y de
las plantaciones de tardio rendimiento,
en forma general, asi como la mitad del
valor de la maquinaria agricola; a las
companias de aviacion se les mantuvo
un beneficio tributario transitorio; a
la Flota Mercante Grancolombiana, se

139 A propuesta del mismo Alfonso Loépez Mi-
chelsen.

140 Ademas las reformas extendieron este regimen
preferencial a la explotacion del gas natural.
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le mantuvo una exencion total; se dis-
minuyeron las tarifas del impuesto
sobre las ventas a muchos productos,
con lo cual se altero en parte la relativa
coherencia de la clasificacion inicial;
etc. A mas de estas concesiones especi-
ficas se hicieron otras de caracter gene-
ral; se eximio de la aplicacion de la pre-
suntiva a las sociedades limitadas con
lo cual las sociedades anonimas ‘fan-
tasmas’ constituidas con fines pura-
mente tributarios, se convirtieron
masivamente en sociedades limitadas
‘fantasmas’; se redujo la incidencia del
nuevo régimen tributario a las heren-
cias y donaciones, al tomar como ga-
nancia ocasional solamente un 80% de
su valor, con lo cual se hizo ain maés
atractivo el acudir a la donacion a los
hijos como forma de quebrar la pro-
gresividad del impuesto de renta y a
las herencias; etc. En veces, una conce-
sion especifica llevo a una modifica-
cion de caracter general;asi, para aco-
modar el tratamiento preferencial
consagrado para los ahorros y deposi-
tos en valor constante —UPAC’S-
(considerados excepcionalmente como
ganancia ocasional) ante el sistema es-
tablecido de presuncion de renta mi-
nima, se modifico la forma de calculo de
la presuntiva, debilitando su aplicacion
en multiples casos!#!.

Es claro que si estas concesiones le
procuraron una mayor aceptacion a
la reforma, debilitaron su estructura.
No solamente por constituir excepcio-
nes de mayor o menor importancia a los
principios utilizados en su disefno
sino porque al introducirlas en forma
aislada y precipitada tuvieron, con fre-
cuencia, consecuencias no previstas.

Al terminar la vigencia de las
facultades de ‘emergencia economica’,
y por tanto la capacidad del gobierno de

T4l Inicialmente la renta gravable deberia ser al
menos igual a un 89 sobre el valor del patri-
monio gravable a diciembre 31 del afno ante-
rior. Finalmente, la renta liquida (antes de
descontar las rentas exentas) mas la ganancia
ocasional neta debe ser al menos igual a un
8% sobre el valor del patrimonio liquido en
esa fecha.
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modificar sus propios decretos, dismi-
nuyo naturalmente el tono de las cri-
ticas de los gremios. Sin embargo,
éstas no mermaron sustancialmente si-
no hasta julio de 1975 cuando las enti-
dades internacionales de crédito expre-
saron una opinion ampliamente favora-
ble a la reforma y abrieron sus com-
puertas viendo la reforzada capacidad
de pago de gobierno colombiano!*?.De
alli en adelante gremios y prensa consi-
deraron la reforma como una gran obra
del gobierno, justamente reconocida a
nivel internacional.

¢ Cual fue la posicion de los dos par-
tidos politicos tradicionales al respecto?
Salvo un sector del liberalismo, cuya
oposicion inicial tomo6 la forma de un
cuestionamiento juridico en cuanto a
la constitucionalidad de decretar
normas de vigencia indefinida median-
te las facultades excepcionales de la
emergencia economica, los dos partidos
apoyaron las medidas. Este hecho tiene
relacion con la forma escogida para su
expedicion.

JPor qué el gobierno, cuyo partido
detentaba una amplia mayoria en el
Congreso, no sometio a su aprobacion
las reformas o solicitd autorizaciones
especiales para expedirla? La respuesta
se halla en parte en el parrafo que
transcribimos arriba de la alocucion
presidencial ante la Comision Triparti-
ta; vale decir, en evitar un proceso
dispendioso y de inciertos resultados
en cuanto a la suerte de medidas espe-
cificas. Pero, el procedimiento escogi-
do constituia ademas, una forma
de comprometer al partido conser-
vador, socio en el gobierno por mandato
constitucional, con la reforma. De
haber sido ésta expedida por el Congre-
S0, o0 con su autorizacion expresa, ante
una iniciativa de un ministro de ha-
cienda liberal, habria podido aprobarse
con los solos votos liberales y el conser-
vatismo habria quedado libre de ata-

142 La reunion del Grupo Consultivo para el fi-
nanciamiento externo colombiano, precidida
por el Banco Mundial, y efectuada en Paris
en junio de 1975.
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carla posteriormente como una de las
mayorias liberales en el Congreso.
En contraste, como decreto expedido
en uso de facultades constitucionales
hubo de llevar la firma de todos los
ministros del gabinete, mitad liberales
y mitad conservadores. En esta forma,
el proceso politico se traslado del
Congreso a las discusiones en el gabi-
nete, previas y posteriores a la expedi-
cion de los primeros decretos!43,

De acuerdo con las normas constitu-
cionales, la Corte Suprema de Justicia
entr6 a juzgar la exequibilidad de las
normas promulgadas, tanto con respec-
to a su contenido, como en la constitu-
cionalidad de su expedicion mediante
las facultades de la emergencia econo-
mica. La mayoria de los magistrados fa-
llaron a favor ‘en lo concerniente a las
normas sustantivas. Sin embargo hubo
un empate en lo referente a las normas
procedimentales; empate que fue diri-
mido en contra por un conjuez. La opi-
nion predominante fue, en conclusion,
la de que si bien la reforma tributaria en
sus aspectos sustantivos tenia una rela-
cion directa con las causales de la emer-
gencia econbomica (con el deéficit fiscal
en particular), no sucedia lo mismo con
los cambios que proponia sobre las nor-
mas procedimentales, las cuales ten-
drian apenas una relacion indirecta con
tales causales. El fallo de la corte creo
un vacio juridico y el gobierno procedi6
de inmediato a solicitar del Congreso,
con caracter urgente, autorizaciones
para poner en vigencia los articulos
de procedimiento asi derogados. Las
mayorias parlamentarias que acompa-
naban al gobierno, obraron solicita-
mente para aprobar en un tiempo
record la Ley 23 de 1974, mezcla curiosa
de autorizaciones restringidas y articu-
los definitivos, mediante la cual se pu-
sieron en vigencia algunos de los cam-
bios propuestos por el gobierno en
cuanto a los procesos de liquidacion,
la introduccion de intereses corrientes

143 Asi, no es sorprendente que la oposicion poli-

tica provino exclusivamente del unico grupo
en los partidos tradicionales que estaba ex-
cluido de participar en el gabinete.
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que redujera el estimulo a financiarse
a costa del fisco nacional y otras
materias. No obstante, no se aprobaron
las iniciativas timidas orientadas a
solucionar el problema referido atras
con respecto al regimen legal de los
recursos tributarios (seccion B).

Al mismo tiempo, como requeria la
Constitucion, el Congreso impartia su
aprobacion al informe del Presidente
sobre el uso que hizo el gobierno de las
facultades conferidas por el régimen de
emergencia economica.

El desarrollo referido en los parrafos
previos demuestra que, por los riesgos
envueltos, dificilmente el gobierno hu-
biera podido aventurarse a utilizar las
facultades mencionadas para expedir
la reforma tributaria sin contar con el
respaldo de las mayorias parlamenta-
rias!*. La sancion politica, sin em-
bargo, solo se protocolizo en la legisla-
tura correspondiente a 1975. El partido
conservador anunci6 que presentaria
un paquete de modificaciones pero
nunca lo hizo, debido posiblemente al
compromiso adquirido en la emergen-
cia. Hubo iniciativas aisladas de contra-
rreforma, promovidas por algunos gre-
mios, a pesar de su apoyo verbal a
la reforma que por ese entonces mani-
festaban. El gobierno sin embargo,
les sali6 adelante con dos proyectos. El
primero, denominado de ‘alivio tribu-
tario’ proponia disminuir en un 8% los
impuestos a las sociedades anonimas
y establecer una revision anual auto-
matica de las tarifas del impuesto de
renta para personas naturales, a mas
de algunas concesiones menores. El
segundo consistia en mnna revisibon
integral de los impuestos de timbre y
papel sellado y preveia la eliminacion
de un numero importante de grava-
menes menores. Estos proyectos

144 Esto refuerza la interpretacion de que el go-
bierno utilizé el mroceso descrito, y no acu-
di6 a los procedimientos constitu-ionales
corrientes para expedir la reforma, en parte
con el objeto de comprometer al partido con-
servador y que lo pudo hacer precisamente
en la medida en que contaba con el respaldo
de las mayorias en el Congreso.
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ahogaron las otras iniciativas y con
motivo de su discusion y aprobacion
se presentd un amplio debate que cul-
mind con un apoyo mayoritario y expre-
so a la Reforma. Respaldaba este apoyo
la opinion favorable de las agencias
internacionales de crédito sobre el nue-
vo régimen tributario'*’, la abundancia
de recursos con que éste habia proveido
a los deparfamentos y municipios y la
‘disciplina politica’ de los grupos de
los partidos tradicionales que partici-
paban en el gobierno.

Posteriormente, en 1977, ante el
nuevo desborde inflacionario que con-
virtio en insuficiente los ajustes pre-
vistos por inflacion en algunos aspectos
del sistema tributario se cre6 el am-
biente para nuevas modificaciones!*¢.
El gobierno present6 un proyecto que
de ser aprobado haria mas flexible di-
cho ajuste, sin llegar a ser una compen-
sacion total por la inflacion. Queda por
ver si al proyecto no se introducen
ventajas preferenciales a ciertas rentas
de capital*’, como ha sido lo usual en
enmiendas parciales en el pasado.

3. Consideraciones finales

Parece claro, entonces, que la adop-
cion en Colombia de una reforma
relativamente ambiciosa como ésta,
fue posible gracias a circunstancias
excepcionales y a un manejo politico
sumamente habil. De un lado, se con-
jugo6 un gran respaldo electoral a una
campana basada en el compromiso de
un plan de estabilizacion, con la dispo-
nibilidad de nuevos poderes constitu-
cionales de excepcion que aun no ha-
bian sido usados y que habian sido

145 Como lo demuestra el hecho de que los parla-
mentarios que asistieron a la referida reunion
del Grupo de Consulta en Paris cumplieron
un papel de gran importancia en estos deba-
tes.

146 El 8% de ‘traslacion’ de la escala de tarifas y

ajuste en valor de descuentos, deducciones,

etc., v el 8% de ajuste sobre el costo para de-
terminar el valor de las ganancias de capital
gravable.

147 El proyecto ya incluye una ventaja especial

en el gravamen a las ganancias de capital en

ventas de acciones.
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promovidos por el mismo Presidente
electo!*®, De otro, la reforma fue con-
cebida de modo que permitiera un
apoyo politico de algunos grupos
(los asalariados a quienes, al menos
en el primer afo se les redujeron sus
cargas) y de la clase politica en gene-
ral, gracias al aumento de transferen-
cias a los municipios'#®. Asi mismo, el
manejo politico comprometio, al menos
formalmente, a los gremios y al partido
conservador en la adopcion de la refor-
ma;y le cre6 un clima de mayor acepta-
cion entre los grupos afectados al
efectuar una serie de concesiones una
vez expedidos los decretos iniciales.
Finalmente, el apoyo de los organis-
mos internacionales de crédito facilito,
considerablemente, la  aceptacion
interna de la reforma.

Lo anterior ayuda a explicar el éxito
en el establecimiento de una reforma
que en su primer afio de aplicacion tuvo
efectos importantes en el recaudo y la
redistribucion de las cargas tributarias.
;Qué explica las limitaciones en la
permanencia de estos efectos? Las
secciones anteriores identifican las
causas de origen politico que pueden

sintetizarse asi’*®:1.Las negociaciones

y concesiones que facilitaron la ‘asi-
milacion’ de la reforma, debilitaron
al mismo tiempo su estructura; 2. el
gobierno realizo el esfuerzo de expedir
la reforma, la cual con sus costos
politicos por la reaccion de grupos
vocales afectados, acarreaba innega-
bles dividendos politicos entre otros
grupos, pero, no continuo este esfuerzo
en la aplicacion diaria del nuevo
régimen tributario, lo que conlleva los
mismos costos pero no los mismos
dividendos'®!. 3.1a Corte y el Congreso
no permitieron la rectificacion de nor-

148 Véase A. Lopez, Postdata a la alternacion.

Normalmente una reforma tributaria que au-
menta recaudo no tiene beneficiarios inme-
diatos facilmente identificables

Véase especialmente seccion B y F. Ademas
de ellas estdn ciertos errores técnicos en el di-
seno de las reformas.
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151 Al no reforzar como se queria la administra-

cion tributaria y cohonestar la evasion, acep-
tando las presiones para retrasar los avalios
catastrales y los balances ‘confidenciales’ co-
mo base del otorgamiento de préstamos.
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mas procedimientos que facilitara
la evasion y la corrupcion en la adminis-
tracion.

Por demas, se ha generado un clima
politico para modificaciones en el
nuevo régi..en, que pueden llegar a
debilitar atin mas los efectos iniciales,
debido, en gran parte, al hecho de que
los ajustes que se introdujeron en el
nuevo reégimen resultaron insufi-
cientes ante el desbordamiento del pro-
ceso inflacionario, como también al
fracaso en las metas de estabilizacion y
gasto publico, que ha producido un
cierto desprestigio de la reforma, asi
ese fracaso hubiera tenido su origen
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en otro ambito, especialmente en el
deficiente manejo cambiario ante la
bonanza cafetera.

Puede argumentarse que un gobier-
no mas comprometido con una estra-
tegia redistributiva, un mejor diseno
técnico, un mejor manejo de otros ins-
trumentos de politica econémica, per-
mitirian la realizacion de reformas con
efectos mas significativos y duraderos.
Sin embargo, a mi juicio, surgen de
esta experiencia serias dudas sobre la
viabilidad del reformismo en un pais
en el cual el poder econémico y poli-
tico se halla tan concentrado como en
Colombia.





