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In Memoriam

Si con algun economista el pais tiene una deuda de gratitud, es con
Ulpiano Ayala Oramas.

Casi nadie entendié con la claridad de Ulpiano la necesidad de
recuperar el equilibrio en las cuentas fiscales colombianas. Estudié todas las
facetas de este problema apremiante. Debatié en un sinnimero de escenarios
los pormenores de una reforma al sistema de pensiones. Convencio a la
Mision de la necesidad de incorporar en su agenda, los temas de
estabilizacion y manejo de la deuda publica. Siempre pensé en la estructura,
sin dejarse llevar por las consideraciones comodas que imponen a veces las

limitaciones del corto plazo

En su preocupacion por el tema, Ulpiano fue el promotor de la Mision
del Ingreso Publico, un esfuerzo enorme para aclarar la situacion de las
finanzas estatales y para traer de la academia, los empresarios, los
trabajadores y los contribuyentes en general, propuestas para modificar el

sistema complejo e ineficiente que opera en la actualidad.

Ulpiano, el maestro y el motor de esta Mision, no alcanzé a ver los

resultados de su empeino desinteresado y tenaz.

Los que continuamos, le agradecemos y lo recordamos. Su presencia

esta en cada pagina de este trabajo.
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I. Introduccion
A. Estructura y Objetivos de la Mision del Ingreso Publico

El Presidente de la Republica, Doctor Andrés Pastrana, cred la Misién
del Ingreso Publico, con el fin de elaborar un conjunto de estudios tendientes
a la realizaciéon de una reforma estructural al sistema tributario colombiano y
a las instituciones fiscales relacionadas, y a promover un amplio debate entre

los distintos sectores de la sociedad colombiana.

Colombia ha tenido una larga tradicion de organizacion de grupos
consultivos de alto nivel, con gran soporte técnico, para analizar, debatir y
proponer reformas de politicas y estructurales. Varios de estos esfuerzos se
han concentrado en el area tributaria. El ministro de Hacienda, Juan Manuel
Santos, propuso realizar una reflexion integral sobre la estructura impositiva
del pais. Como objetivos especificos, se encomenddé a la Mision estudiar la
sostenibilidad de las finanzas publicas bajo distintos escenarios de proyeccion
de gasto y analizar los factores estructurales y coyunturales que han
debilitado las finanzas puablicas en la Gltima década; revisar la estructura
tributaria en términos de equidad, eficiencia, competitividad internacional y
crecimiento; proponer formulas concretas tendientes a la armonizacion de
impuestos entre los distintos niveles administrativos; y examinar Ia
administracion tributaria con miras a proponer una estructura de incentivos
adecuada que redunde en mayor eficiencia, con un particular énfasis en

mejorar la capacidad del Estado para combatir la evasion.

El Consejo Directivo es el organo rector de la Mision. Esta presidido por
el Ministro de Hacienda, y por un grupo de personas designadas de manera tal
que refleje la composicion de las fuerzas politicas, del Congreso de la
Republica, de los gremios de la producciéon, de los trabajadores y de la
academia. Ellas son: Victor Renan Barco, Jorge Humberto Botero, César
Caballero, Paul Cahn-Speyer, Santiago Castro, César Giraldo, César Gonzalez,
Carlos Ossa Escobar, Luis Fernando Ramirez, Miguel Urrutia, Maria Mercedes
Vélez y Eduardo Wiesner Duran.

Entre las funciones del Consejo Directivo se encuentra definir el alcance



de la Mision, discutir y decidir sobre las distintas recomendaciones vy
propuestas, acordar mecanismos eficientes para garantizar un amplio debate
nacional sobre las mismas. Debera trabajar de manera cercana con el Banco
de la Republica, al Departamento Nacional de Planeacion, la Contraloria
General de la Republica y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Como
parte de sus funciones, el Consejo elaboré el Informe Final de la Mision que

acompaia esta Introduccion.

La Mision conté con la asesoria internacional de los profesores Richard
Bird, Joel Slemrod y James Poterba, y de Fedesarrollo, entidad que actuoé
como Secretaria Técnica. Fedesarrollo actué como ejecutor y supervisor de
los estudios requeridos, y efectudé la revision de los mismos teniendo en
cuenta las consideraciones del Consejo Directivo. También facilité Ila
coordinacion permanente entre los autores de los estudios y el Consejo
Directivo, y organizé audiencias peridodicas con los gremios, organizaciones
obreras y la academia. Consulto al Instituto de Derecho Tributario y a otras
entidades en materia juridica. Juan José Echavarria, Ulpiano Ayala, y Olga

Lucia Acosta dirigieron el trabajo en Fedesarrollo.

El trabajo de la Mision del Ingreso Publico se enmarcé dentro de cuatro
ejes fundamentales: reuniones y presentaciones de técnicos, gremios vy
grupos representativos de la sociedad colombiana; documentos de la
Secretaria Técnica (Fedesarrollo) y consultores nacionales e internacionales;
interaccion entre la Secretaria Técnica y el cuerpo de asesores
internacionales; y sesiones de trabajo entre la Secretaria Técnica y el Consejo

Directivo de la Mision.

B. El Trabajo de la Mision

- =z

La primera etapa de la Mision, prevista para tres meses, se inicié6 en
septiembre de 2001, y pretendio reunir los elementos del diagnéstico de la
situacion de la estructura tributaria del pais y definir el alcance de la Mision,
el contenido y los medios para desarrollarla. En esta fase se realizaron
ademas todos los contactos institucionales con las entidades que estuvieron
vinculadas a la Mision, particularmente la Direccion de Impuestos y de

Aduanas (DIAN), la Direccion de Apoyo Fiscal, el Departamento Nacional de



Planeacion y el Viceministerio Técnico en el Ministerio de Hacienda.

En el caso de la DIAN, la Direccion de Impuestos y sus subdirecciones,
y la Oficina de Estudios Econdmicos, realizaron aportes a la Mision,
consistentes en estudios y sesiones de trabajo para debatir los problemas que

los funcionarios encontraron relevantes.

Asi mismo, durante esta etapa se acordoé el cronograma de trabajo con
los Asesores Internacionales, y se les encargé establecer contactos con los
demas participantes internacionales en los diversos trabajos. Asi mismo, se
elaboraron los términos de referencia de una parte de los estudios que

elaboraria la Misién y se contactaron los consultores locales.

Las reuniones y presentaciones con diversos grupos fueron un insumo
fundamental de la Mision. En muchas de ellas el Consejo Directivo y la
Secretaria Técnica conocieron los problemas de funcionamiento en ciertos
procedimientos concretos de impuestos, por parte de las personas y grupos
que los experimentan de primera mano. A estas reuniones asistieron la
Secretaria Técnica, el Consejo Directivo, consultores de la Mision y equipos

del gobierno, entre otros.

Entre las presentaciones se encuentran las siguientes: “Aspectos
relevantes en el area de Impuestos y Aduanas”, realizada por los directivos
de la DIAN; “Finanzas Territoriales”, por la Direccion de Apoyo Fiscal;
“"Presentacion de Informe de Avance”, a cargo de la Secretaria Técnica de la
Mision; “Proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal”, del Viceministerio
Técnico del Ministerio de Hacienda; y “Deuda publica, situacion actual y
sostenibilidad”, por la Direccion de Politica Macroeconémica del Ministerio de

Hacienda y los asesores del CONFIS.

La segunda etapa de la Mision se inicio en febrero de 2002, pero la
contratacion de estos trabajos sé6lo se logré a partir del 1 de abril. Durante
esta etapa se presentaron informes de los consultores sobre la estructura de
sus trabajos; asi mismo, se realizaron reuniones de la Secretaria Técnica con
diversos grupos del gobierno, y audiencias con diferentes sectores de la
sociedad colombiana con el fin de que los temas fueran objeto de un debate

amplio. Se realizé en marzo una audiencia con gremios para tratar el tema de



los impuestos a las actividades comerciales e industriales. Participaron
representantes de la ANDI, FENALCO, la ASOBANCARIA, la SAC, ANDESCO,
ANALDEX, CAMACOL y ACOPI.

Asi mismo, en abril se llevé a cabo una audiencia para tratar el tema de
las finanzas territoriales, a la cual asistieron académicos, expertos e
interesados en el tema.’ En el mes de junio se realizé una nueva audiencia en
la cual se discutié el tema de los impuestos a la némina. A dicha sesién
asistieron representantes del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, de
las Cajas de Compensacion, del SENA, de la Central Unitaria de Trabajadores,

de la ANDI, funcionarios del gobierno, consultores y expertos en el tema.

El trabajo del Consejo Directivo, la Secretaria Técnica y los consultores
de la Mision para producir documentos y recomendaciones de politica se inicié
el 6 de junio, con la presentacion de los avances de trabajo en el tema de
administracion tributaria. Por los retrasos antes mencionados se le pidi6 a los
consultores focalizar sus trabajos en propuestas especificas y temas

susceptibles de reforma.

Durante el mes de junio, se presentaron los avances en las areas
relacionadas con la sostenibilidad y con las finanzas territoriales, y se oyeron
propuestas de la DIAN sobre administracion tributaria, y del Instituto
Colombiano de Derecho Tributario sobre la adopcion de un Coédigo Tributario.
Asi mismo, se presentaron los avances del estudio “Analisis sistémico de la
ley impositiva colombiana”; y se llevé a cabo la presentaciéon del Instituto

Geografico Agustin Codazzi sobre el tema del catastro.

El 15 de julio la Secretaria Técnica de la Mision hizo entrega formal a
los miembros del Consejo Directivo de los documentos técnicos en las areas
de sostenibilidad, estructura tributaria, descentralizacion y administracion
tributaria, que servirian de insumo para las discusiones y deliberaciones al

interior del Consejo.

! Lucy Cruz de Quifionez; Luis Alberto Zuleta; Jaime Castro; el presidente de CONFECAMARAS,

Eugenio Marulanda; el director de Catastro Distrital, Rafael Villarreal; José Manuel Arias
Carrizosa, director ejecutivo de la Federacion Nacional de Departamentos; Fidel Castafo,
representante de la Federacion Colombiana de Municipios; y representantes de la Philip Morris,
ACODIL, entre otros.



El Consejo Directivo y la Secretaria Técnica de la Misién se reunieron
periédicamente a partir esta fecha, con para discutir los documentos y tomar
las principales decisiones en materia de politica, y asi hacer entrega de este
Informe al Ministro de Hacienda, Juan Manuel Santos, y al huevo gobierno.

El texto que se presenta hoy no constituye el producto final de esta
Mision. Todos los trabajos seguiran en proceso, para afinar sus
recomendaciones y presentar las versiones finales que respalden las
conclusiones y recomendaciones. Como se menciona en diferentes partes de
este documento, las recomendaciones de Ila Misidon versan sobre
modificaciones de largo plazo en la estructura fiscal colombiana. No se
discuten las propuestas de reforma del nuevo gobierno, en parte por que

éstas ain no se conocen.

C. Restricciones Macrofiscales y el papel de los incentivos

Desde mediados de la década de los 90 el pais adopté un nivel de
gasto publico muy superior a sus ingresos publicos. Por esa ruta llegé a una
crisis previsible, representada hoy por una deuda bruta publica, interna y
externa, equivalente a un 54.2% del PIB. Esta proporcion era del 26.0% del
PIB en 1995. Es decir, se ha mas que duplicado en los ultimos seis afios. Del
total de la deuda publica actual, un 27.0% del PIB es deuda interna y un
27.2% es deuda externa. Entre 1996 y el 2001 esta deuda crecidé a una tasa

nominal anual del 29.4%.

La dinamica de la deuda no esta del todo corregida, como se observa en
el Capitulo sobre sostenibilidad, y no ha mejorado la calidad del gasto que se
ha financiado con esa deuda y con otros recursos. La pregunta de fondo es
“édonde estan los activos que fueron financiados con esos pasivos?” En el
marco de las restricciones fiscales que enfrenta el pais, es fundamental que la
Mision le dé especificidad a algunas de sus propuestas, orientarlas todas ellas
a establecer el “superavit primario” necesario para alcanzar, en 1-2 afos, un

entorno donde el crecimiento de largo plazo sea mas rapido y estable.

Vienen tiempos dificiles, y los estudios preparados para la Mision

indican que Colombia requerira un gran ajuste fiscal, por un minimo de 3,5%



- 4,0% del PIB, cuya composicion podria ser de 1,5% del PIB a través de
mayores recaudos en los tributos nacionales, 0,5% a 1% del PIB en tributos
territoriales y un recorte del gasto (por mayor eficiencia) de 1,5% del PIB.
Parte del ajuste tiene que ser inmediato y el resto en pocos afos para
garantizar las mayores coberturas en materia de gasto social y las
necesidades de gasto en seguridad.

A la grave situacion fiscal que hoy vive el pais se llegé por muchas
causas. Pero habria ayudado a mitigar ese proceso el haber tenido una vision,
una informacion, un analisis y un seguimiento mas focalizado en sus

interdependencias e “integralidad”.

Los mercados no responden a taxonomias formales, ni contables ni de
geopolitica doméstica. Ni siquiera internacional. La verdadera “institucion
fiscal”, y las reglas que de ella se derivan, esta configurada por el balance del
ahorro e inversion del sector publico en su integralidad. Como la experiencia
lo demuestra, el presupuesto del nivel nacional central no es independiente
de los presupuestos del nivel municipal, o departamental, o de entidades tan
importantes como ECOPETROL, el Seguro Social, o la Banca Publica. Y ese
presupuesto total, y en particular su saldo fiscal consolidado, tiene como
limite Gltimo la tasa real de interés que sea compatible con el crecimiento

economico de largo plazo.

Es necesario explorar marcos institucionales, es decir incentivos, que
podrian regular mejor la interaccion entre el gobierno central y los gobiernos
locales, en el espacio consolidado de las finanzas publicas, en la direcciéon de
lo que ya lograron paises como Brasil con su Ley de Responsabilidad Fiscal, o
Chile con el “Sistema Nacional de Inversion”. Algo similar se busca con el
actual proyecto de Ley que presenté al Congreso el actual Ministro de

Hacienda.

La Mision del Ingreso debe destacar el papel positivo que pueden
juzgar los incentivos a todo lo largo y ancho de los mercados publicos y
privados. De hecho, en el centro de los problemas fiscales de Colombia se

tendria que hay toda una estructura de incentivos equivocados. Incentivos



automaticos que premian al gasto (como las transferencias) y no el resultado;
incentivos que distorsionan procesos de mercado; incentivos que atentan
contra el equilibrio macroeconémico; incentivos que trasladan costos a otros
niveles de gobierno o a otras instancias fiscales. Por ultimo, incentivos que no
premian las diferencias cualitativas de gestion o las diferencias de resultados.
Todo esto surge, con frecuencia, de algunas confusiones conceptuales como el
pensar que no se pueden utilizar incentivos cuando hay escasos recursos o

cuando se trata de lograr mejorias en equidad o en desarrollo social.

En un plano mas especifico, las transferencias a las regiones deben
responder mucho mas en Colombia a los incentivos. Proponer, por ejemplo,
que un tercio o un cuarto de las transferencias se dedique a financiar un
fondo para incentivos ya seria un aporte enorme a la discusiéon. Mas tarde,
habra que entrar a precisar todas las dificiles preguntas que habria que
contestar respecto a la puesta en marcha de un verdadero sistema de

incentivos y de evaluacion de resultados.

D. Las Areas de estudio del Informe de la Misién

El Informe de la Mision contiene los siguientes capitulos:



II. Principios Generales

Colombia enfrenta un problema fiscal inmediato. Los gastos corrientes
exceden los ingresos corrientes en los niveles de gobierno central,
departamental y municipal, y las condiciones se haran peores si no se mejora
el recaudo, o se reducen los gastos existentes. Alcanzar un equilibrio fiscal es
una labor que combina, en medidas diferentes, reducciones en los gastos,
aumentos de recaudos y crecimiento econémico. Si no se alteran las
condiciones actuales de la economia, los miembros de la Misién son
pesimistas frente a la posibilidad de conseguir crecimientos rapidos de la
economia en los proximos afos. Por ello, dificilmente quedan mas opciones

abiertas que las dos primeras.

El objetivo final de las reformas a la estructura de impuestos y gastos no es
tanto el de equilibrar las finanzas estatales, como el de generar las
condiciones que faciliten el crecimiento econémico, ayuden a disminuir la
pobreza y, en ultimo término, permitan incrementar el bienestar de los

habitantes del pais.

Con esto en mente, el presente capitulo propone unos principios generales
como guia para las discusiones de reforma fiscal en Colombia. Estos principios
pueden ser utiles al disefiar cambios en el sistema tributario, asi como en las

discusiones sobre la reforma a las politicas de gasto.

De otra parte, muestra varias direcciones de mejoras en la estructura
tributaria colombiana con las cuales se podria conseguir el equilibrio fiscal de
largo plazo. Las recomendaciones estan basadas en trabajos preliminares de
consultores que actuaron bajo la coordinacion de Fedesarrollo. Son
provisionales porque algunos de los estudios de investigacion ain no han

terminado.

1. El problema fiscal

Las tendencias fiscales que muestra Colombia en la actualidad no son
sostenibles. A comienzo de los noventa, después de décadas de conservar un

cierto equilibrio entre impuestos y gastos, la situacion fiscal colombiana se



deterior6. En el periodo 1991-1993, los ingresos totales del gobierno,
sumando el Gobierno Central, las administraciones departamentales y las
municipales, fue aproximadamente equivalente a los gastos totales. Pero ya
en 1999 y 2000, el déficit fiscal total de todos los niveles del gobierno fue de
3,5% del PIB.

El surgimiento del déficit a final de ese decenio condujo a un aumento en la
deuda bruta del gobierno, que pasoé de ser el 16,6% del PIB en 1994, a ser
64,5% del PIB en 2001. Por ello, acercar ingresos y gastos y disminuir el
crecimiento de la deuda del gobierno son metas importantes para el largo

plazo en la reforma fiscal.

Con todo, aproximarse a ese balance no sera facil. Una porcion
sustancial del incremento reciente en los gastos, cubre necesidades de salud,
educacion y seguridad. Es improbable que estas necesidades disminuyan en el
futuro y, por el contrario, es previsible que en algunas aumenten. Los nuevos
gastos implicaran también mayor recaudo. Se requerira elevar los ingresos

tributarios para reducir la brecha fiscal.

Sin embargo, incluso si el aumento de recaudo genera mayores
ingresos en el corto plazo, en el largo plazo sera contraproducente si genera
un ambiente adverso para la inversion en Colombia en el contexto de una
economia crecientemente global. La recuperacion economica y el crecimiento
sostenible permiten ampliar la base impositiva, por lo que tienen un papel
crucial en la tarea de resolver las dificultades fiscales de largo plazo. Los
cambios en los impuestos deberan ser disefiados de tal forma que no empujen
mas hogares y empresas hacia la economia informal y hacia la evasion y

elusion tributaria.
A. Principios Basicos

Varios principios fundamentales deben ser reconocidos al diseiar
reformas fiscales, si ellas han de generar progreso hacia el balance fiscal de
largo plazo.

e Las reformas tributarias deben mejorar la equidad horizontal y vertical del



sistema. Esto es, que personas de caracteristicas econdomicas iguales
tengan cargas tributarias similares pero, de otra parte, que quienes
posean mayores ingresos o riqueza, tributen mas. Una de las herramientas
para hacerlo estd en la ampliacién de la base y el fortalecimiento del

sistema tributario.

Las reformas tributarias deben incrementar la eficiencia del sistema
impositivo. Los impuestos se diferencian entre si por la medida en que
reducen y distorsionan la actividad econémica y por lo tanto en su carga
efectiva sobre hogares y empresas. Impuestos con una base amplia a
tasas marginales bajas tienden a ser mas eficientes que aquellos con una
base mas estrecha y tasas marginales mas altas. Por ello se deben
eliminar o remover gradualmente las preferencias tributarias existentes y
restringir nuevas preferencias que no promueven el crecimiento
economico de largo plazo, o no contribuyan de una manera clara a

incrementar la eficiencia de la estructura tributaria actual.

También se debe revisar periddicamente las preferencias tributarias
para determinar si han cumplido con los objetivos establecidos, y eliminar
aquellas que no lo hayan hecho. Sin embargo, en aquellos casos en los
cuales finalmente se opte por mantener las exenciones, éstas deben ser
temporales. Se debe hacer una mediciéon precisa de su costo, lo mismo
que la lista detallada de los beneficiarios de esos programas y hacerlos
conocer a los contribuyentes. Para generar transparencia y control en el
largo plazo, las preferencias tributarias deberian sustituirse por créditos

explicitos, en lugar de modificar la definicion del ingreso gravable.

Las necesidades de nuevas fuentes de financiamiento deben ser
alcanzadas en lo posible mediante impuestos faciles de administrar y de
aplicar.

Las reformas presupuestales deben promover la rendicion de cuentas para
garantizar que los gastos que lo ameriten, pero sélo los que lo ameriten,
sean implementados. La legislacion sobre impuestos debe modificarse
para exigir la identificacion y medicion de los gastos asociados con el

esquema tributario vigente. Proveer informacion detallada sobre el gasto
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publico facilitara la evaluacion de estas politicas.

La reforma fiscal debe evitar estrategias que provean mejoras fiscales de
corto plazo, pero que a la vez deterioren las posibilidades de crecimiento
econdmico de largo plazo. Modificaciones al gasto que reduzcan el costo
actual de los programas pero creen mayores deudas futuras, no
contribuyen al mejoramiento fiscal de largo plazo. De igual manera, se
deben evitar reformas que generen ingresos corrientes cuantiosos
mediante la tributacién recaudada en una base que pueda deteriorarse con
el tiempo (Vg. el impuesto a las transacciones financieras), o que pueda
generar ineficiencias en el sistema econdémico. Si bien el problema fiscal
colombiano se refleja en el tamano del déficit de corto plazo, no es un
problema de corto plazo. Las politicas deben ser establecidas analizando

detalladamente sus implicaciones de largo plazo.

La Mision quiere hacer notar que una decision de aplazar los ajustes,
agravando el problema de insostenibilidad del déficit, tiene un costo
enorme en el corto plazo, el cual se produce cuando se recorta la
financiacion internacional al Estado y al sector privado. La insostenibilidad
fiscal se paga con salidas de capital doméstico y reducciones en la
inversion, lo mismo que con la pérdida de espacio para politicas monetarias

expansionistas, lo cual se traduce en alzas en las tasas de interés.

B. Elementos de la reforma fiscal

Una reforma tributaria que pretenda alcanzar las metas propuestas

como objetivos basicos deberia contener en su agenda algunos temas como

los mencionados en esta seccion. Estas involucran cambios tanto en el

sistema tributario como en la politica de gasto.

1. Mejorar el potencial recaudador de los impuestos a la renta y
al valor agregado con la menor distorsion posible.

El sistema tributario colombiano actual esta caracterizado por una

variedad amplia de tarifas marginales de impuestos. El de renta se aplica

sobre diferentes bases gravables y con diversas tarifas de retenciéon en la
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fuente a los asalariados y a los trabajadores independientes. El Impuesto al
Valor Agregado tiene miuiltiples tarifas que crean distorsiones y dificultan su
vigilancia y control. Las reformas tributarias deben dirigirse hacia la
ampliacion de la base de contribuyentes efectivos de cada uno de estos casos.
Esto generara un recaudo adicional y permitira incluso una reduccion en las

tarifas mas altas de estos impuestos.
2. Mejorar el cumplimiento de los contribuyentes.

Un programa para mejorar el cumplimiento debe estar acompafado de
un compromiso creible para aumentar la equidad de la distribucion de la
carga tributaria efectiva incluyendo una reduccién de la evasion y la elusion.
En este sentido, las siguientes decisiones podrian tomarse incrementar los

ingresos por la tributacion:

e Se debe fortalecer a la DIAN. Se debe lograr que su accion sea
respetable, técnica, transparente y apolitica, tanto en su nivel nacional como
en las regiones. Incluso si se cree que los impuestos son decisiones politicas,

se debe resaltar que su administracion no debe ser politica.

e Para concentrar a la DIAN en su tarea de administracion, la
responsabilidad de disefar y defender los proyectos de impuestos en el
Congreso debe ser trasladada a una oficina especializada del Ministerio de

Hacienda.

e Expandir el equipo de administracion y control de impuestos, y
proveerlo con recursos presupuestales suficientes para ampliar el cubrimiento
de las auditorias y adoptar las tecnologias mas avanzadas de procesamiento
de informacion. Esto generara incrementos sustanciales en el recaudo de los
impuestos actuales. La DIAN debe administrarse con criterio empresarial. Los
que se utilizarian en cualquier otra firma proveedora de servicios. Es
importante reconocer que las inversiones hechas alli tienen una alta
probabilidad de ofrecer un retorno muy elevado, siempre que se resguarde a
la entidad de problemas de corrupcion, mala gestion y se mejore su capacidad

de rendicion de cuentas.

e Revisar las sanciones que se aplican a la evasion. Se podria modificar

la naturaleza de las penas a los evasores de impuestos, y ampliar la
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prescripcion legal sobre la investigacion y persecucion de los evasores como
se menciona en el capitulo de Administracion. Se propone que cuando se
encuentre evidencia para abrir un proceso fiscal por evasion, se le permita a
la DIAN abrir los libros y sancionar a las empresas por las faltas de fondo - no
de forma-, que se encuentren en los cinco afios anteriores. Se requiere
ademas de un esfuerzo para precisar al maximo la definicion juridica de

evasion en los términos expuestos en el capitulo de Administracion.

e Los refuerzos en la vigilancia y en el control tributario no deben
hacerse a costa de infringir los derechos de los contribuyentes, o de

incrementar sin mesura el costo de hacer que los contribuyentes cumplan.

e Se deben continuar los esfuerzos iniciados para simplificar el sistema
de tributacion. Es particularmente importante que se tome gran cuidado al
disefiar e implementar cualquier nueva legislacion para evitar crear aun

mayores complejidades y problemas en el sistema.

e Considerar seriamente el uso mas amplio de métodos presuntivos de
tributacion que expanden el nimero de hogares y empresas de la base a un

costo administrativo minimo.

En un escenario ideal, la ampliacion de la base y los esfuerzos de
aplicacion mas efectivos contribuiran a generar un sentimiento difundido de
que la carga impositiva se distribuye imparcialmente, y por lo tanto, se

incrementara el grado de cumplimiento voluntario del sistema de impuestos.

3. Mejorar el balance fiscal de largo plazo del sistema publico de

pensiones.

Probablemente en esta materia se requerira ampliar la participacion en
el sistema y reducir el costo y los beneficios. Las reformas podran recortar el
niumero de trabajadores del sector privado eximidos de participar en el
sistema de seguridad social, asi como el nimero de trabajadores del sector
publico que reciben ayudas temporales que los mantienen fuera del sistema.

Las reformas para reducir el costo de los beneficios podrian incluir
cambios en la edad en la que esos beneficios se hacen disponibles, asi como

modificaciones en la formula para el calculo de los mismos. La Mision
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reconoce que aiun aumentando la edad de jubilacion, disminuyendo los
beneficios y gravando los pagos de pensiones, queda un porcentaje muy
importante del problema sin resolver. No obstante, recomienda que cualquier
cambio en beneficios debe ser introducido gradualmente y anunciado con
suficiente anticipacidon para permitir que los beneficiarios potenciales planeen

la reduccion.
4. Reformar la estructura fiscal intergubernamental.

La descentralizacion de comienzos de los noventa destiné6 un monto
importante de recursos a los gobiernos locales para que con ellos
respondieran a sus nuevas obligaciones, en particular en salud y educacion.
La mayoria de estos fondos provinieron de transferencias fiscales
intergubernamentales. Con todo, como estan disefliadas actualmente, las
transferencias no aseguran que los gobiernos departamentales y municipales
sean responsables de rendir cuentas sobre los recursos y programas que
nominalmente les corresponden. La reforma fiscal debe reconsiderar entonces
el monto y la forma en la que se hacen las transferencias, volviéndolas en lo
posible hacia sistemas que incluyan incentivos y recompensen los buenos
resultados, bien sea para fines redistributivos o de eficiencia®.
Adicionalmente, es fundamental asegurar que los gobiernos subnacionales

que estén en capacidad de hacerlo, generen sus propios ingresos.

La Mision recomienda abordar el tema de las transferencias aunque

reconoce las dificultades politicas de modificarlas de nuevo.

En el nivel departamental debe darsele atencién precisa a la
identificacion de sus funciones, de manera que se puedan establecer sus
necesidades de ingresos. Con esto, se puede atender el mejoramiento de los

actuales impuestos al consumo y otros impuestos indirectos.

En el nivel municipal, tanto el impuesto predial como el de industria y
comercio deben fortalecerse para asegurar que los gobiernos locales usen al
maximo su potencial de generacion de ingresos. La posibilidad de establecer

César Caballero discrepo de la recomendacion. Considera que en el tema de las transferencias,
el énfasis debe ser puesto en la eficiencia y los resultados producidos por las transferencias mas
que en el monto de las mismas.
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nuevas fuentes de recursos locales también debe ser explorada. Incluso
municipios rurales pequeinos con una capacidad fiscal reducida, deben hacer
lo posible para recaudar impuestos y asi asegurar que pueden hacer uso
eficiente de transferencias y que son totalmente responsables de hacer

- =z

rendicion de cuentas en sus acciones fiscales.
C. Sugerencias especificas para las reformas tributarias

El impuesto a la renta, el impuesto a la né6mina y el impuesto al valor
agregado recaudaron un poco mas de dos tercios del ingreso percibido por el
sector publico consolidado en 2000. Cambios a estos impuestos representaran
el impulso central de la reforma fiscal. Lo que resta de este capitulo perfilan
varios cambios potenciales en la estructura tributaria que satisfacen los

principios amplios descritos anteriormente.

1. Expandir la base del impuesto de renta personal para permitir

tasas marginales inferiores.

Sorprende que en la actualidad el impuesto a la renta de personas
genere recursos tan escasos, lo que se debe a que haya umbrales altos para
las acreencias tributarias y los altos indices de evasion. Se calcula que la tasa
de evasion del impuesto a la renta actualmente llega, con cifras de la DIAN, al
33%. Tres cuartas partes del recaudo de renta provienen de la retencion
sobre diversos conceptos de ingreso especiales. Las altas tasas nominales,
que alcanzan 35%, y el bajo nivel de ingreso, sugieren que las distorsiones
creadas por el impuesto a la renta individual son grandes frente al recaudo
que genera. Esta ineficiencia puede ser aliviada mediante la ampliacion de la
base tributaria y, si las condiciones fiscales lo permiten, mediante la
utilizacion de una parte del ingreso que se obtenga por la ampliaciéon de la

base para disminuir las tasas marginales.

Una reforma especifica que deberia ser considerada es la de eliminar
las deducciones presuntivas que actualmente se le otorgan a trabajadores de
altos ingresos. Se limitarian con un sistema de deducciones estandar, fijadas
en pesos, e indexadas al IPC. En lugar de las deducciones presuntivas
actuales, que estan diseifiadas para permitir a los trabajadores cubrir el costo

de generar su ingreso, el coédigo tributario podria permitir deducciones

15



especificas para algunos costos relacionados con la obtencion de ganancias.

Este seria, por ejemplo, el caso de la educacion.

Una suma fija le facilita a la Administracion de Impuestos la tarea de
establecer la veracidad de las deducciones, por cuanto no tiene la capacidad

suficiente para cruzar informacién para hacerlo de otra manera.

Si bien una cifra fija parece arbitraria - como de hecho ya lo es la del
30% del ingreso -, las deducciones deben mantenerse por criterios de
equidad. También hay razones de progresividad para eliminar la exencién
establecida como un porcentaje del ingreso, sin topes, ya que un esquema de

esa naturaleza beneficia mas a los mas ricos.

Este cambio haria posible recaudar recursos adicionales, y también
incrementar la progresividad del impuesto a la renta de tal forma que
potencialmente contrapese las consecuencias distributivas de otros

elementos de las reformas tributarias.

La expansion de la base del impuesto a la renta debe servir para
incorporar una mayor proporcion de trabajadores al sistema de impuesto a la
renta, al reducir el nimero de deducciones y exenciones del ingreso gravable
y reducir la tasa de evasion. Uno de los cambios debera ser aumentar el
numero de pensionados sujetos al impuesto a la renta reduciendo el limite

por debajo del cual el ingreso pensional no es gravado.

El cobro de una tarifa de impuesto a la renta mas baja sobre una base
mas amplia mejorara la eficiencia econdmica y también disminuira los
incentivos a la evasion y elusion. También debe ser considerado un mejor uso
de los métodos presuntivos de tributacion, que faciliten la expansion del
niumero de hogares y empresas en la base tributaria sin generar un

desincentivo para que las empresas mantengan una contabilidad correcta.
2. Racionalizar y simplificar las contribuciones parafiscales

Las tarifas actuales de las contribuciones parafiscales son de 9%.
Debido a que el pago de impuestos y los beneficios no estan atados de forma
cercana, estos impuestos aumentan significativamente los costos laborales en

el sector formal y pueden ser, ademas de la debilidad de la economia, una
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razon principal para la existencia de un amplio sector informal. La vinculacion
de trabajadores que actualmente estan fuera del sistema puablico de
pensiones ampliaria la base tributaria y posibilitaria la reduccién del impuesto
a la nomina sin reducir el recaudo. La reduccién del impuesto a la némina
reducira también los incentivos para la evasién y elusion. Adicionalmente, la
armonizacion de las bases tributarias y sistemas de recoleccion de los
diferentes impuestos a la ndmina entre si y con el impuesto a la renta

racionalizaria y simplificaria el sistema tributario.

Si bien la modificacion de estas contribuciones podria diferirse, desde

el punto de vista del empleo definitivamente la Mision considera que éstas no

deberian aumentar.
3. Fortalecer el impuesto a la renta empresarial.

El uso generalizado de exenciones y esquemas de incentivos en el
impuesto a la renta empresarial causa una reduccion sustancial en el recaudo
por este impuesto como proporcion del PIB. Aunque algunos programas de
incentivos tienen objetivos valiosos, no siempre son efectivos. Un estudio
reciente de la DIAN sugiere que los incentivos tributarios para el desarrollo
economico con frecuencia no atraen la actividad econdmica hacia el area que
se pretende. Tampoco hay evidencia de que el ahorro nacional haya

aumentado por exenciones.

Finalmente, para asegurar el recaudo apropiado de las compaiiias
multinacionales que operan en el pais, se podrian establecer guias generales

para la administracion de precios de transferencia®.

4. Expandir la proporcion de actividad econémica cubierta por el
impuesto al valor agregado para reducir distorsiones entre

sectores.

El IVA colombiano recauda menos recursos como proporcion del PIB
que muchos otros paises de Latinoamérica. Esto en gran parte obedece a la
proporcion de bienes y servicios que estan excluidos del impuesto, o estan

Precios de exportacion que se cobran entre filiales locales y otras filiales, o la casa matriz en el
exterior de multinacionales
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exentos (tarifa cero). En la actualidad, la base del IVA es sélo 33% del PIB.

El recaudo generado por el IVA también se ve afectado por una alta
tasa de evasion, calculada por la DIAN en 23%. Su administracién es
complicada y la evasion se facilita porque el colombiano tiene mas tarifas que
cualquier otro IVA del mundo. Tanto Ilas disposiciones tributarias
reglamentarias como la evasidon crean diferencias significativas en las cargas
tributarias efectivas sobre las actividades economicas en diferentes sectores
y por consiguiente elevan la carga del impuesto con respecto a su recaudo. La
reforma del IVA debe reducir estas disparidades mediante la disminucion del
niamero de tarifas sin comprometer demasiado su impacto distributivo. Al
mismo tiempo, se debe considerar la posibilidad de establecer créditos
adecuados para las compras de bienes de capital y racionalizar el uso del IVA
“implicito”.

Si la base del IVA aplicada en Colombia se expandiera a la mitad del
PIB, lo que seria mas cercano a las bases en otros paises latinoamericanos, y
si el impuesto se aplicara a una tarifa del 10,4%, igual para todos los bienes,
se recaudaria un monto igual al que se obtiene con el sistema actual. La
expansion de la base de este impuesto, eliminando las exclusiones vy
manteniendo la estructura tarifaria actual podria generar un recaudo
sustancial y por lo tanto contribuir a cerrar el déficit fiscal. Con todo, la Misién

propone que se establezca un sistema con el menor niimero de tarifas posible.

5. Reduccion gradual del impuesto a las transacciones

bancarias.

Este impuesto se ha transformado en una fuente importante de
recursos en los afos recientes, contribuyendo con un recaudo que alcanzé
0,6% del PIB en 2000. Sin embargo, genera ineficiencias de consideracion en
el sistema financiero. Impide Ila intermediacion financiera que es
indispensable para un funcionamiento eficiente del comercio, e induce varias
respuestas de elusion como el traslado de transacciones al exterior y la
integracion vertical de las empresas para mantener dentro de la firma

transacciones que de otra forma se harian entre firmas.

En el pais, una buena muestra de la tendencia a eludir el tributo
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aparece en las cifras monetarias. En la actualidad, la cantidad de efectivo en
circulacidon crece al 30% anual, mientras que la inflacion apenas lo hace al
6%. La evidencia empirica de otros paises sugiere que los impuestos a las
transacciones financieras generan grandes ineficiencias de largo plazo en un

sector crucial como el financiero.

Es previsible que los ingresos por este impuesto declinen en el tiempo,
en la medida que escapen los recursos "“atrapados”. Incluso, que los
beneficios de informacién que eventualmente podia generar, desaparecen
rapidamente cuando aumenta su evasion. El impuesto debe ser eliminado de
manera gradual y eliminado a medida que se encuentren nuevos recursos

fiscales para remplazarlos.

El impuesto financiero es un buen ejemplo de una politica que produce
beneficios fiscales en el corto plazo, con costos de largo plazo en términos de
crecimiento economico y sostenibilidad fiscal. Medidas como la de establecer

una retencion en la fuente sobre los intereses podria servir para sustituirlo.

6. Racionalizar y fortalecer impuestos departamentales y

municipales.

La experiencia reciente de Bogota revela que los contribuyentes locales
pueden estar dispuestos a pagar mayores impuestos si piensan que son justos
y si consideran que estan obteniendo algo de valor a cambio de su dinero.
Para obtener mas resultados de este tipo, una parte esencial de una reforma
fiscal debe ser la de racionalizar, simplificar y fortalecer los impuestos

locales.

e Hay un consenso generalizado sobre el hecho de que el avalio
catastral para efectos fiscales deja mucho que desear. Se deben realizar
esfuerzos por mejorar y actualizar el catastro. Al mismo tiempo, la estructura
y administracion del impuesto debe ser simplificado y mejorado, tanto en las

grandes ciudades como en el pais en general.

En este mismo tema, se deberia, por ejemplo, analizar la posibilidad de
que se cobren tarifas diferentes, cuando un contribuyente posea mas de un

predio en un municipio.
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e La Mision recomienda que para actividades manufactureras que
vendan sus productos fuera de su sede, se parta el impuesto de Industria y
Comercio. El 70% del recaudo permaneceria en el municipio en el cual
funciona la empresa y el resto se entregaria a un fondo que distribuiria esos

dineros hacia los demas municipios del pais, de acuerdo con su poblacidn.

e Se debe crear una instancia de control nacional que vigile que las
empresas obligadas a tributar en mas de un municipio o departamento

efectivamente cumplan con el pago de los impuestos locales.

e Para claridad y seguridad de los contribuyentes, deberia conformarse
por via de Ley una lista taxativa de los impuestos que se pueden cobrar en los
municipios. La lista, que debe servir mas como techo que como meta, debe

disminuir en nimero frente a los que hoy existen.
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III. Sostenibilidad
A. Introduccion

La deuda bruta del sector publico consolidado’ ascendié de un nivel de
16,6% del PIB en 1994, a 37,2% en 1997, y a 64,5% en 2001°. Esta dinamica,
sumada a las necesidades futuras de gasto, hace indispensable realizar
proyecciones financieras sobre la sostenibilidad de la deuda en el mediano y
largo plazo.

Los resultados de estas proyecciones indican, en un horizonte de largo
plazo, que incluso si se logra sostener la efectividad de la reforma tributaria
del 2000, se realiza la reforma pensional, se materializan las expectativas que
hoy se tienen sobre la produccion petrolera y se hace un ajuste de gasto
publico de 1% del PIB, aun se requiere, a partir del 2003, un ajuste adicional
de 1,8% del PIB para estabilizar la deuda en un nivel de 45% del PIB hacia el
2030. Si a esta situaciéon se incorpora ademas un mayor nivel del gasto
militar, el requisito de ajuste total es de 3% del PIB. Las necesidades de
ajuste son mayores y ascienden a 4,2% del PIB, si adicional a lo anterior se
busca mantener las coberturas de infraestructura, vivienda, servicios publicos
y sociales. No obstante, el ajuste requerido podria reducirse hasta 3,5% del
PIB si se cambian las reglas actuales de asignacion de recursos de tal forma

que mejoren la eficiencia del gasto en el futuro.

Vale la pena anotar que estos requerimientos de ajuste son
aproximados y podrian ser mayores bajo supuestos mas conservadores en
algunas areas como el ajuste fiscal implicito en los ejercicios, la adopcion de
reformas como la pensional y el alcance de la misma, el crecimiento de la
economia, la elasticidad de los ingresos al PIB, la produccion petrolera, y el
saldo de la deuda, entre otros aspectos. Adicionalmente, el tener en cuenta
pasivos contingentes originados en empresas publicas como el ISS y Telecom,
en sectores como el eléctrico y el de vias, en la deuda de las entidades
territoriales y en el salvamento a las entidades financieras, podria elevar ain

mas y en forma sustancial el ajuste requerido para estabilizar la deuda. De

* A diferencia de la deuda del Sector Publico no Financiero, la deuda del Sector Publico

Consolidado incluye la correspondiente al Sector Pablico Financiero.
Fuente: Fedesarrollo con informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de
la Republica.



hecho, las expectativas de crecimiento econdmico para 2002 empeoraron
después de que se corrieron los modelos presentados en esta seccién, por lo

que se podria esperar un requerimiento de ajuste mayor.

Finalmente, en la metodologia empleada que consiste en proyectar el
balance fiscal y la deuda, el crecimiento econémico es un supuesto exégeno.
Esto hace que no se pueda abordar el problema de manera integral, pues
desconoce la causalidad de las variables fiscales hacia las reales.

En cualquier caso y con las mencionadas salvedades, el gobierno
requiere un mayor ajuste fiscal por un monto que en ningin caso es inferior al
3,5% - 4,0% del PIB, cuya composicion podria ser de 1,5% del PIB a través
de mayores recaudos en los tributos nacionales, 0,5% a 1% del PIB en
tributos territoriales y un recorte del gasto (por mayor eficiencia) de 1,5% del
PIB. En las condiciones actuales de la economia, parte del ajuste tiene que ser
inmediato y el resto en dos aifios para garantizar las mayores coberturas en
materia de gasto social y las necesidades de gasto en seguridad. Si hubiera
ingresos extraordinarios, el tiempo requerido para iniciar los ajustes podria

ser mayor®.
B. Diagnostico

Una politica fiscal inviable esta tipicamente caracterizada por un
crecimiento insostenible de la deuda publica. Esta situacion entra en un
circulo vicioso cuando quienes adquieren los titulos de deuda conocen la
situacion fiscal y saben de la necesidad de un ajuste. Si este ajuste no se
presenta en forma oportuna y suficiente, los acreedores demandaran un
mayor rendimiento en la deuda puablica, para reflejar el mayor riesgo de
incumplimiento en el pago. Las mayores tasas de interés tienen dos efectos
negativos sobre las finanzas publicas que refuerzan el circulo vicioso: por un
lado aumentan los gastos pues se incrementa el costo de servir la deuda, y
por otro, reducen los ingresos en la medida en que desincentivan la inversion

y frenan el crecimiento econémico. Por esta razén, una situacion de
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César Gonzalez Muioz, miembro del Consejo Directivo de la Mision, se abstiene de suscribir este
parrafo con base en las consideraciones expresadas en una nota independiente que se incluye en
el Anexo General.
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inviabilidad de la politica fiscal debe ser enfrentada con un ajuste fiscal para
pasar a un circulo virtuoso de menores tasa de interés, mayor inversion,

mayor crecimiento y mejor postura fiscal.

Para el analisis de viabilidad y para las proyecciones de servicio de la
deuda se escogié6 como punto de la partida la deuda neta de activos
financieros, siguiendo el concepto utilizado en el Documento CONFIS (2002)’.
En diciembre de 2001 esta deuda neta ascendia a $87,2 billones, 46% del
PIB, mientras la deuda bruta del Sector Publico no Financiero fue de $120,8
billones, 63,3% del PIB.*

e Evolucion reciente de las finanzas publicas en Colombia

Si bien las finanzas publicas han experimentado recientemente el
fuerte impacto de la recesion de la economia, éstas venian deteriorandose con
anterioridad por efecto de diversas normas constitucionales y leyes de los

afos 90.°

El gasto del Sector Publico No Financiero (SPNF) crecié en forma
importante pasando de 33% del PIB en 1990, a 36,8% en 1994 y 52,0% en el
afio 2001. Por su parte, el gasto del Gobierno Central ascendié en los mismos
aios de 9,45% del PIB, a 12,58% y a 20,07%, destacandose dentro de ello el
aumento del pago de intereses que pasé de 1,11% del PIB a 4,0% entre 1990
Yy 2001; el de las transferencias de 4,2% a 10,65% del PIB; y el gasto publico
en seguridad social que se incrementé de 0,5% del PIB en 1993 a 3,4% del
PIB en el afio 2000"°. En contraste, la inversion apenas mantuvo su

participacion constante. Finalmente, el gasto de las entidades territoriales

" Documento CONFIS No. 2 de Marzo 7 de 2002: “La Deuda Piblica Colombiana: definiciones,
estadisticas y sostenibilidad”.

8 Se destaca que el saldo de deuda neta era en 1996 27% del PIB, en 1998 30% del PIB en 1999
39% del PIB y en 2001 46% del PIB. Fuente: CONFIS y Fedesarrollo.

Durante los afos ochenta, en los cuales se estableciéo el patron de menor crecimiento
economico que ha regido desde entonces (con un breve interludio durante la primera mitad de los
90), se presentaron graves déficit de los sectores central y resto del publico que llevaron a un
déficit consolidado de 7.6% del PIB en 1982 y 1983, y donde la mitad correspondié al gobierno.
Hacia 1996, sin embargo, se hizo un ajuste con un buen componente de gasto que llevé a un
déficit de sélo 1.2% del PIB. En cualquier caso, el efecto del menor crecimiento fue importante,
pues éste fue de 3.4% en promedio, después de registrar valores de 5.5% en los 60s y de 5.5%
en los 70s.

0 Fuente: CONFIS
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pasé6 de 1,64% del PIB en 1990 a 4,2% en 2000'' (Anexo 1).

Mientras los gastos totales del Sector Publico no Financiero subieron
19 puntos del PIB en la década, el recaudo de impuestos totales lo hizo
apenas en 6 puntos del PIB, pasando de 12,38% del PIB a 18,18% del PIB
entre el afio 1990 y el afio 2000”. La carga fiscal se vio incrementada
fundamentalmente por el aumento de las contribuciones a la seguridad social,
los cuales fueron de 1% del PIB en 1990 y llegaron a 2,7% del PIB en 2000,
alcanzando cifras de 3,5% del PIB en 1996 y 3,4% del PIB en 1998". Por su
parte, los ingresos tributarios de los departamentos cayeron de 1,1% del PIB
a 0,91% entre 1990 y 2000 mientras los de los municipios se duplicaron de
0,99% a 1,89% del PIB durante ese periodo'.

El balance fiscal de caja’ del sector publico se torné deficitario desde
1995, alcanzando las mayores cifras en 1999 cuando se situdé en 6,22% del
PIB para el SPNF y en 6,8% del PIB para el Gobierno Nacional Central. En los
ultimos dos afos, 2000 y 2001, se experimentdé una recuperacion de la
posicion fiscal principalmente como resultado del aumento de ingresos, y el
superavit primario del SPNF registr6 un aumento hasta alcanzar mas de 0,9%
del PIB"®. Como una consecuencia obvia de la evolucion del déficit y de los
bajos niveles de superavit de los Gltimos afos, los intereses de la deuda han
seguido aumentando, lo que precisamente conduce a una posible situacién de

insostenibilidad.

Los datos anteriores ponen en evidencia que las transferencias a las
entidades territoriales y el aumento del gasto en la seguridad social, sumado
a los elevados intereses que resultan del pobre desempeiio de los ingresos

tributarios, han sido los factores que mas han contribuido al desajuste de las

" Fuente: Base construida por Fedesarrollo para la Mision del Ingreso Publico con informacion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de la Republica.

El recaudo de impuestos totales esta comprendido por el recaudo de impuestos nacionales
administrados por la DIAN, los ingresos tributarios departamentales y municipales. Fuente: DIAN
¥3Contraloria General de la Nacion.

Fuente: CONFIS

* Fuente: DIAN y Contraloria General de la Nacidn.

15 Por balance fiscal de caja se entiende ingresos totales restando los gastos totales y el préstamo
neto.

6 Fuente: Base de datos construida por Fedesarrollo para la Mision del Ingreso Publico con
informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de la Republica
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finanzas publicas colombianas.

Se han hecho, sin embargo, esfuerzos de ajuste. Los aifios 90 se
caracterizaron por un numero sin precedentes de reformas tributarias, que
mostraron sélo la recuperaciéon del recaudo y la reaccion a las reformas en
otros sectores, entre ellas la descentralizacion, los cambios en la seguridad
social y la apertura. Desde el afio 90 se han presentado seis reformas
tributarias que presentan caracteristicas comunes como las modificaciones a
la cobertura y a las tasas del IVA. Pero pese a los esfuerzos de ajuste, los
efectos de la recesion y del bajo crecimiento econémico de los ultimos ainos

no han permitido devolver las finanzas pablicas a un sendero sostenible.

También vale la pena sefalar factores institucionales que han hecho
dificil el ajuste. En primer lugar, esta la norma constitucional que ha
implicado que se transfieran montos que hoy se aproximan a la mitad de los
ingresos del Gobierno a las entidades territoriales, y a la cual se ha puesto un
techo temporal hasta 2008. En segundo lugar, por disposicion constitucional
el gasto social debe incrementarse afio tras afio, ain en épocas de crisis. El
anexo 2 muestra diversas iniciativas legales que explican gran parte del
aumento del gasto del gobierno nacional, y ponen en evidencia la

concentracion de incrementos en las transferencias y en la seguridad social.

C. Proyecciones de viabilidad fiscal: descripcion de la metodologia y los

escenarios
1. Metodologia

En esta seccidon se presenta un conjunto de ejercicios en los cuales se
estima el ajuste que requiere el balance primario para estabilizar la razén
Deuda/PIB. Las proyecciones financieras del sector publico se elaboraron
inicialmente sin restricciones al déficit y arrojan saldos explosivos de la
deuda. Luego se le impusieron restricciones de diferente naturaleza y se
estim6 de nuevo el superavit primario que estabiliza dicha relacion. Las
proyecciones de gasto, se construyeron en conjunto con el Viceministerio

Técnico de Hacienda y el CONFIS, y con apoyo del DNP.

Vale seialar que los modelos empleados son de equilibrio parcial. Si

bien toman en cuenta el efecto del crecimiento sobre los resultados fiscales,
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no permiten examinar el impacto de la politica y los resultados fiscales sobre
el crecimiento. El crecimiento econdmico se incorpora exdégenamente a las
simulaciones y afecta los resultados fiscales. Tampoco garantizan la completa
consistencia entre las variables fiscales y el resto de supuestos econémicos
explicitos (como tasa de cambio) o implicitos (como la consistencia

financiera)''.

Para ello se utilizan los modelos de proyecciones del balance fiscal y de
la deuda. Las proyecciones de la deuda involucran tanto los compromisos de
pago de la deuda puablica ya contratada, como aquellos sobre la deuda
adicional que se requiere en los proximos afos para financiar los nuevos
desbalances primarios. Adicionalmente, en las proyecciones de deuda el

efecto del crecimiento del saldo de la misma sobre los intereses es endégeno.

Los resultados dependen notablemente de los supuestos sobre el saldo
y el patron de pago de la deuda contraida hasta el primer aifio del ejercicio. Se
tomé como deuda de partida la del SPNF, que no incorpora la deuda interna
en manos del mismo sector publico y neta de activos financieros, cuyo saldo
fue de 44% del PIB'®, y se establecié6 una meta de estabilizaciéon de alrededor
de 45% del PIB, aunque ésta varia ligeramente segin los escenarios. Se
reconoce que la conveniencia de un determinado nivel de deuda depende muy
estrechamente de la magnitud del ajuste que sea necesario para lograr
estabilizarlo en el tiempo. Una elevada razon Deuda/PIB, y por lo tanto un
ajuste primario requerido muy severo, puede implicar costos demasiado altos
en términos de crecimiento futuro y limitar el acceso a los mercados,
poniendo en peligro la sostenibilidad. En términos muy generales, un nivel de
deuda adecuado debe ser tal que no ponga en riesgo la tasa de crecimiento
futuro que garantiza la sostenibilidad: si este nivel impide que el crecimiento
sea superior al costo de la misma (la tasa de interés a las cuales la deuda esta

contratada), el pais se encontraria en una situacion de insolvencia. Sin

7 En este orden de ideas, el modelo no permite identificar el impacto de las variables fiscales,
incluyendo la trayectoria de la deuda, sobre los balances ahorro-inversion que alternan el
crecimiento. Debe anotarse, sin embargo, que el modelo utilizado tiene el mérito de endogeneizar
el costo de la deuda publica.

8 g valor de esta deuda corresponde a los datos disponibles a septiembre de 2001. Sin embargo,
la informacion a diciembre muestra que el saldo en 2001 ya asciende a 46% del PIB.
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embargo, dados los rangos aceptables por los mercados internacionales para
Colombia que podrian ubicarse entre 45% y 50% del PIB, se supuso por

ahora que el nivel establecido como meta de estabilizacién es razonable™.

De igual modo, los resultados dependen de manera crucial del
desempeiio del sector petrolero, por lo que en cualquier caso, las
conclusiones podrian modificarse con un escenario de produccion pesimista y
actualizarse ante cambios en las politicas o en la operacion de ECOPETROL y
de las empresas petroleras privadas.

Ademas, el ajuste requerido para estabilizar la deuda seria mayor, si se
alteran los supuestos de crecimiento econémico y de elasticidad del ingreso

tributario respecto del PIB.
a) Escenario Base

Un primer ejercicio de viabilidad se realizé sobre un escenario base (en
adelante escenario 0, 6 basico) que incorpora los siguientes supuestos: un
crecimiento econdmico desde 1,5% de PIB en 2001 hasta 4% en 2007 y luego
una caida gradual hasta alcanzar un nivel permanente de 3,5% a partir de
2010 y hasta 2030, fecha del horizonte del ejercicio (Cuadro 1).

Cuadro 1

Supuestos de crecimiento de la economia para los Escenarios 0,1y 2
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Crecimiento | 1,5% | 2,5% | 3,5% | 3,6% | 3,7% | 3,9% | 4% | 3,8% | 3,4% | 3,5%

En segundo lugar, se supone un ajuste de las finanzas publicas que
corrige en 1% el balance primario del Gobierno Nacional desde el afio 2002 y
que resulta de las reformas tributaria (Ley 633 de 2000), del gasto (Ley 617
del 2001) y de las transferencias (Acto Legislativo 1 de 2001).

' La viabilidad del nivel de deuda actual del pais, asi como la conveniencia de estabilizar la en un

nivel de 45% es un tema que esta siendo abordado en el capitulo de Deuda Publica de la Misiéon
de Ingreso Publico a través de un anadlisis de solvencia del sector publico. La literatura
internacional ha identificado, por ejemplo, que cuando la carga de la deuda es excesiva (debt
overhang) la mayoria del crecimiento originado en mayor inversion se dirige a cubrir el servicio
de la deuda y por lo tanto desincentiva la inversion. A su vez, la menor inversion afecta el
crecimiento futuro y conduce a una pérdida de solvencia en el tiempo, haciendo necesario reducir
el nivel de deuda con el fin de reestablecer la solvencia del pais y de generar de nuevo incentivos
para aumentar la inversion.
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En tercer lugar, se supone que se realiza la reforma al sistema de
pensiones de la seguridad social, de acuerdo con la propuesta que el gobierno
ha presentado al Congreso y el pleno funcionamiento del programa de

reestructuracion del ISS en salud®.

En cuarto lugar, se supone que se realiza la inversion de ECOPETROL en

la refineria de Cartagena.

En quinto lugar, se asume un escenario “medio” de produccion de crudo
que alcanza 900 mbd en 2010°'.

Con base en los mencionados supuestos, el nivel de deuda ascenderia a
60% hacia el afio 2015 y alcanzaria una cifra de 125% del PIB en 2030, una
clara situacion de insostenibilidad. Es decir que, incluso dentro de un
escenario en el que se aprueben los cambios de politica sefalados (que de
hecho no todas han sido aprobadas, como la reforma pensional, o tienen
cierta probabilidad de que no ocurran, como los hallazgos petroleros) no se

lograria estabilizar la deuda publica.

Los resultados de este ejercicio ponen en evidencia la insuficiencia de
los ajustes que se tienen programados hasta hoy y plantea, por lo tanto, la
necesidad de ajustes mas profundos.

Adicionalmente, el escenario basico no contempla aspectos que pueden
generar mayores gastos hacia el futuro. En primer lugar, es necesario
incorporar las nuevas necesidades de seguridad del pais, no sélo en materia
de gasto militar sino también de un mejor funcionamiento de la justicia en
aspectos como las condiciones de encarcelamiento. En segundo lugar, se debe

incluir un incremento de la inversion publica y su gasto complementario,

20 p
No se suponen reformas a los regimenes exceptuados de Ley 100, como son los de los

maestros y las fuerzas armadas. Estas proyecciones tuvieron el defecto de no contemplar el
efecto caja sobre el fisco central de la consignacion en el Tesoro por muy largo plazo (mas de 30
afnos) del grueso de los recursos del Fondo para Garantias de Pensiones Minimas del Sistema de
Ahorro Individual que representa un 3% de los ingresos gravados de estos afiliados y que no
retornara a ellos sino muy tarde o nunca si la rentabilidad de los fondos supera 7% real anual
(como ha sucedido hasta ahora). Esto mejora la cuenta del gobierno respecto de la proyectada en
el ejercicio del CONFIS, pero supone la realizacion de un componente de la reforma que ha sido
muy criticado por sus posibles efectos sobre el mercado laboral y sobre los fondos de pensiones,
lo que hace pensar que podria ser probablemente modificado en la ley de reforma.

El escenario petrolero es el mismo empleado para el estudio de la Mision de Ingreso Publico y
de describe en detalle en el Anexo 3.
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puesto que la disminucién de esta variable en los afios recientes ha conducido
a un retraso en la cobertura de los servicios publicos y sociales frente al
crecimiento de la poblacion. Debe tenerse en cuenta la necesidad de avanzar
en estas coberturas y de mejorar la calidad de las mismas para atender el
pago de la “deuda social”, al tiempo con el de la deuda financiera. Claro esta
que el ajuste del gasto debe involucrar también mejoras de eficiencia para

atender las nuevas necesidades.

Estos elementos llevaron a la Mision a profundizar en los ejercicios para
revelar la naturaleza y alcance de los ajustes necesarios. Con este propdsito
se construyeron escenarios alternativos, donde lo que se busca en cada caso
es precisamente estimar cual seria el tamaiio del balance primario requerido
para estabilizar el saldo de la deuda publica en el largo plazo, en un horizonte

de aproximadamente 30 aios.
b) Escenarios alternativos

Se contemplaron tres escenarios adicionales con base en diferentes
supuestos, los cuales se presentan en detalle en los anexos 3 y 4. Las
diferencias en los supuestos incorporados en cada escenario se concentran en
las siguientes areas: crecimiento, gasto en defensa y seguridad, y cobertura
de servicios sociales, infraestructura, vivienda y carceles. El anexo 2 ilustra la
trayectoria de los gastos totales en las mencionadas areas que resultan en los
diferentes escenarios, y el anexo 4 presenta una explicacion metodoldgica

detallada sobre las metas en materia de cobertura en los diferentes sectores.

El primer escenario (escenario 1) incorpora un nivel de gasto adicional
en seguridad, basicamente gasto militar, el cual seria reemplazado en iguales
proporciones por un gasto en recuperacion de los dafios causados y en
reinserciéon, en caso de presentarse una soluciéon al conflicto armado. Este
escenario podria incluso considerarse el escenario de referencia, dadas las

condiciones actuales del pais.

El segundo escenario (escenario 2) afade a lo anterior el gasto publico
adicional en inversion necesario para mantener las coberturas de los servicios
publicos y sociales asi como mayor gasto en infraestructura, los cuales se

requeririan ante un crecimiento de la poblacion y de la economia.
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Se trata de un incremento del gasto que recaeria sobre el presupuesto
nacional, ya que se descuentan los recursos propios de los sectores y el
aumento en los mismos, incluyendo las transferencias que para ello les hace
el Gobierno Central. Se emplean los mecanismos y se siguen las reglas
vigentes para asignar y realizar este gasto incremental, es decir que no se
contempla una significativa mejora de la eficiencia del gasto.

El tercer escenario considerado como el “ideal” (escenario 3), supone
que, ademas de un gasto incremental en seguridad, se emprende el camino
para pagar la “deuda social” hasta llegar a la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacion en un plazo de quince afnos, y ademas se realiza el
gasto en infraestructura necesario para ello. A diferencia del escenario
anterior, en este caso si se contemplan las principales medidas para mejorar
la eficiencia del gasto. Ademas, y a diferencia de los anteriores escenarios
que contemplan el mismo patron de crecimiento econémico que el “basico”,
en éste se supone que el crecimiento se incrementa en un punto porcentual
sobre dicho patron (Cuadro 2).

Cuadro 2

Supuestos de Crecimiento de la Economia para el Escenario 3
2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Crecimiento | 2,5% | 3,5% | 4,5% | 4,6% | 4,7% | 4,9% 5% 4,8% | 4,4% | 4,5%

Las principales diferencias entre los escenarios 2 y 3 se pueden ilustrar

con base en las metas perseguidas en cada sector®:

(i) En cuanto al gasto militar, en los escenarios 1 y 2 el nivel es
superior al basico, pero es minimo por cuanto las transferencias a las Fuerzas
Militares y a la Policia, los servicios personales y el gasto en inversion se
incrementan so6lo en forma muy leve, y los gastos generales permanecen
constantes respecto del escenario base. Por su parte, el escenario 3
comprende un esfuerzo adicional orientado a acelerar por esta via la

definicion del conflicto, e incorpora un nivel de transferencias, de gastos

22 . . .
Un mayor detalle sobre los sectores considerados en los supuestos y sobre las diferencias en
cada escenario se presentan los Anexos 3 y 4.
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generales, de servicios personales de las FFMM y de la Policia en una
proporcion mayor, y el gasto en inversion es mas elevado pues se adicionan

otros elementos necesarios para la lucha armada.

(ii) En cuanto al gasto social, con el escenario 2 la cobertura en
educaciéon basica y media pasaria de 86,8% en 2001 a 85,6% en 2015,
mientras que en el “ideal’’ ésta alcanzaria el 100% al final del periodo. En el
sector salud, se asume una cobertura del 100% en los dos casos, y la
diferencia se encuentra en la mayor eficiencia que incorpora el gasto en el

escenario “ideal"”.

(ii) En cuanto al gasto en infraestructura, las coberturas para
acueducto y alcantarillado para la poblacion urbana total pasarian de 94,1% vy
87,2%, respectivamente en 2001, a 96% y 90% en 2015 en el escenario 2y a

100% para los dos servicios en el escenario “ideal”.

(iii) Respecto de la vivienda, la cobertura en 2001 de los hogares
urbanos con ingreso inferiores a 4 salarios minimos de 66,2% se mantendria

en el escenario 2 y pasaria al 10% en el afo 2015 en el escenario “ideal”.

2. Resultados de los Ejercicios

A continuacion se presentan los balances primarios sin estabilizar la
deuda, resultantes de los cuatro escenarios considerados en el ejercicio de
sostenibilidad. En los Grafico 1 y 2 * se muestran los balances primarios para
el gobierno central, para el sector de la seguridad social* y para los demas
sectores (ECOPETROL, entidades regionales, y el resto de establecimientos y

empresas publicas) originados en el escenario basico caracterizado por un

Las convenciones para las cuentas de operaciones efectivas con las cuales se calculan estos
balances implican: (i) que parte de los déficit fiscales pensionales, los asumidos directamente por
el presupuesto nacional, estan cargados al gobierno central, y en la seguridad social sélo se
registran los asumidos por entidades del sector como el ISS; (ii) los ingresos fiscales de la
actividad petrolera estan repartidos entre regalias, utilidades e impuestos que van al gobierno
nacional, regalias a las entidades territoriales y superavit netos de ECOPETROL.

Para el gobierno central y el sector de seguridad social se han realizado proyecciones
detalladas hasta el 2030. Para los demas sectores, se han hecho proyecciones detalladas sélo
hasta el afio 2010 y en adelante se ha supuesto una estabilizacion de los saldos de deuda.
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ajuste fiscal “insuficiente’*.

De los graficos se destaca la recuperacion del balance primario del
gobierno central, pues se pasa de un déficit de cerca de 2% del PIB en 2000 y
2001 a un superavit a partir de 2006 que se estabiliza en cerca de 1% del
PIB. La tendencia contraria se observa en el caso de la seguridad social, cuyo
déficit aumenta a partir del afio 2000 y se mantiene en los afos siguientes
alrededor de 1% del PIB. Para las entidades regionales y locales y para el
resto de entidades publicas, se observa una tendencia de reduccion del
superavit primario frente a los niveles de 2000 y 2001, ain cuando éste se
mantiene positivo.

Grafico 1

Balance Primario del Gobierno Nacional Central y de la Seguridad Social:
Escenario Basico sin Estabilizar (%PIB)

—a— Gobierno —¥— Seguridad Social
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25 L . . i s . "

Como se menciond, los ajustes provienen de la realizacion de la reforma tributaria de 2000, la
reforma a las transferencias en 2001, los recortes en gobierno central, la reforma pensional y los
mayores ingresos originados en la actividad petrolera.
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Grafico 2%°
Balances Primarios de ECOPETROL, Regional y Local y Resto de Entidades
Puablicas: Escenario Basico (% PIB)
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En el Grafico 3 se presentan los balances primarios del Gobierno
Nacional Central correspondientes a los cuatro escenarios. Sobresale la
variacion del balance primario dentro del periodo considerado: se parte de un
superavit de 0,91% del PIB en 2002, posteriormente hay un deterioro hasta
llegar a un déficit de 0,82% del PIB en el 2006 y nuevamente se revierte la
tendencia hasta alcanzar un nivel de 1,12% del PIB en el 2010. Este cambio
en la trayectoria se debe en buena medida a lo que ocurre con los ingresos

fiscales provenientes de la actividad petrolera.”’

26 . f f - . . .
Dado que los ajustes en el ejercicio para calcular el superavit primario necesario para

estabilizar la deuda se hacen por la via del Gobierno Central y de la Seguridad Social, los balances
?7ara el resto de entidades son los mismos estabilizados y sin estabilizar.

También se debe al supuesto de realizaciéon de la reforma pensional con efectos desde el 2003.
Si ello no ocurriera asi el déficit primario podria verse afectado crecientemente hasta en otro 3 %
del PIB hacia el 2015, y por lo menos en otro 1% todavia en el 2030.
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Grafico 3
Balances Primarios del Gobierno Nacional Central: Escenarios sin Estabilizar
(%PIB)
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Finalmente, en el Grafico 4 se presentan los balances primarios sin
estabilizar para el sector publico consolidado en los cuatro escenarios
considerados, balances que conducen a diferentes trayectorias de la deuda
publica neta (Grafico 5). Se observa que las proyecciones sin estabilizar
muestran un comportamiento altamente deficitario de los balances primarios

que conllevan una explosién de la deuda publica en todos los escenarios.
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Grafico 4
Balances Primarios Sector Publico Consolidado: Escenarios sin Estabilizar
(%PIB)
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Grafico 5
Saldos de Deuda Neta Consolidada: Escenarios sin Estabilizar (%PIB)
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Como se menciondé en la primera seccion, el ejercicio consistié en
determinar la magnitud y oportunidad de los superavit primarios necesarios
en los proximos treinta afos para estabilizar la deuda. En esta oportunidad se
supuso que el ajuste se realiza de una vez y lo mas pronto posible, en el aiio
2003.
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En el Cuadro 3 se presenta el superavit del balance primario adicional al
existente en cada caso requerido para estabilizar los niveles de deuda
(Columna 1IV). En el caso del escenario basico el superavit adicional requerido
es de 1,8% del PIB, 2% del PIB en el escenario 1, 3,2% del PIB en el
escenario 2 y 2,5% del PIB en el escenario 3. Los superavit adicionales que
estabilizarian la deuda en los escenarios 2 y 3 son superiores al escenario
basico, pues los déficit primarios sin estabilizar son mas elevados en tanto
que incorporan la realizacién de un mayor nivel de gasto. Aunque el escenario
3 supone un nivel de cobertura todavia mayor, el superavit requerido es
inferior al del escenario 2 por cuanto los avances en el pago de la “deuda
social”’ resultan en un crecimiento superior de la economia que mejora los

ingresos fiscales y reduce las necesidades de gasto incremental®.

La adicion de los superavit primarios requeridos a los balances
primarios sin estabilizar (Columna II) resulta en una trayectoria de la deuda
estabilizada, cuyos saldos como proporcion del PIB se presentan en la

columna III segln cada escenario®.

28 . . .. . .
Estos supuestos llevaron a determinar exdgenamente un crecimiento de la economia superior
al de los tres escenarios anteriores.

Debe recordarse que los escenarios se construyeron incrementalmente respecto del basico.
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Cuadro 3
Saldos de deuda y Superavit Primarios Adicionales Requeridos para
Estabilizar la Deuda Neta, segun los diferentes Escenarios

Escena.rl.o sin Esce.n.arlo SUPERAVIT
estabilizar Estabilizado —BALANCE
ESCENARIO Saldos de Deuda Saldos de Deuda ——
PRIMARIO
(I) (% PIB) (% PIB) P ———
REQUERIDO
(I1) (L) %PIB) (IV
A 2010 | A2030 | A 2010 | A 2030
0.7 Ajuste 62 329 42 45 1.8
fiscal” basico
talCell o 64 362 42 44 2
militar
2. Gasto militar
v 76 576 41 49 3.2
mantenimiento
de coberturas
3. Ideal 71 400 46 32 2.5

La trayectoria en el tiempo de estas variables se presenta en los Grafico
6 a 8. Los Grafico 6 y 7 corresponden a los balances primarios estabilizados
en el horizonte de tiempo considerado, tanto para el Gobierno Nacional
Central como para el Sector Publico Consolidado. El

Grafico 8, por su parte, muestra el patron de la deuda estabilizada en

cada uno de los escenarios.
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Grafico 6
Balances Primarios del Gobierno Nacional Central: Escenarios Estabilizados
(% PIB)
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Grafico 7
Balances Primarios del Sector Publico Consolidado: Escenarios Estabilizados
(% PIB)
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Grafico 8
Saldo de la Deuda Neta Consolidada: Escenarios Estabilizados (%PIB)
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e Sintesis de los resultados

Los resultados indican que ademas de sostener la efectividad de la
reforma tributaria del 2000, realizar la reforma pensional, materializar las
expectativas de produccién petrolera y hacer un ajuste de gasto publico de
1% del PIB, todavia se requeriria a partir del 2003 un ajuste adicional de
1,8% del PIB que se originaria en aumento de impuestos y recorte de gasto, y
que seria necesario para estabilizar la deuda en un nivel de 45% del PIB hacia
el 2030. Esto implica que sumando el ajuste del gasto de 1% y el superavit
requerido en este escenario, el ajuste total necesario ascenderia a 2,8% del
PIB.

Si se incorpora el aumento necesario del gasto militar (escenario 1) el
requisito de ajuste total seria de 3% del PIB%.

Si adicionalmente se buscara que no hubiera retraso en las coberturas
de infraestructura, vivienda, servicios publicos y sociales en la poblacion
necesitada, y se siguieran las reglas actuales de asignacion de recursos

(escenario 2), el ajuste en otros rubros tendria que ser de 4,2% del PIB®.

Por ultimo, si el crecimiento economico mejorara (alcanzando un 4,5%
en el largo plazo) como resultado de un ambiente propicio debido al resto de
politicas y producto de la realizacion de una inversion incremental en los
servicios sociales y publicos acompafada de algunas medidas que ademas
mejoraran la asignacion de recursos con el fin de satisfacer las necesidades
basicas hacia el 2015% (escenario “ideal”), el ajuste necesario para estabilizar
la deuda seria de 3,5% del PIB*.

* pado que los escenarios tienen implicito el ajuste de 1% del PIB de gasto, es necesario sumar
este valor a los superavit primarios requeridos en cada caso para tener el ajuste total necesario.

Hasta aca se supone el patrén basico de crecimiento econémico que se estabiliza en 3.5% en
el largo plazo.

Estas medidas son del tipo de implantar la capitacion en la educacién basica, sustituir la
financiacion de la educacion superior por créditos y becas focalizadas y complementarias,
financiar el sistema subsidiado de salud con subsidios de demanda, focalizar los subsidios a los
servicios publicos y mejorar los sistemas de tarificacion para que el resto se autofinancie.

César Caballero, miembro del Consejo Directivo, se aparté de esta conclusion por considerar
que los supuestos utilizados por el modelo no son adecuados. Estima que el crecimiento del PIB
de 2002 y de 2003 estara claramente por debajo de los que se usan en la proyeccion. Tampoco
considera viables los resultados de explotacion de petréleo que se asumen en el modelo y
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3. Limitaciones del ejercicio

En la descripcion de los escenarios se hicieron advertencias en cuanto a
los supuestos utilizados. Se sugirié que éstos pueden estar sesgados, pues en
el escenario basico, a partir del cual se erigen los demas, se supone la
realizacion de expectativas econdmicas y de politicas especificas que pueden
ser inciertas o que demandan enormes esfuerzos de implementacion. La
incertidumbre se genera en torno a supuestos como el crecimiento de la
economia o los hallazgos petroleros, sostener el aumento del recaudo de la
reforma tributaria de 2000 y lograr la aprobacion en el Congreso de la
reforma pensional. En adicién a estas advertencias, en esta seccion se hace
un examen mas detallado de los riesgos y condicionamientos netos a los que
puede estar expuesto el logro de los superavit primarios necesarios para

estabilizar la deuda que resultan de los ejercicios de sostenibilidad.
a) Crecimiento y Ajuste Fiscal

Los resultados parecen bastante sensibles al crecimiento econémico® y

1.** También esta

este ultimo puede verse ademas afectado por la politica fisca
en juego la calidad y probabilidad de éxito sostenido de esta politica fiscal.*®
En el largo plazo, no hay duda que el desequilibrio fiscal frena el crecimiento,
y en el corto a mediano plazo una deuda percibida como insostenible impide
el financiamiento externo y desaloja la inversion privada requerida para el
crecimiento. Pero existe también la posibilidad de que el alcance (i.e. la
magnitud del superavit que se debe lograr y en cuanto tiempo) y la forma del

ajuste (balance entre mas impuestos o menor gasto) para restablecer la

sostiene que el déficit del SPNF de 2002 sera 2 puntos porcentuales del PIB superior al que se
emplea en el ejercicio.

Se espera realizar un analisis de sensibilidad. Sin embargo, la diferencia entre los resultados

de los escenarios 0 a 2 por un lado y 3 por otro lado, ya sugieren esta sensibilidad. Cabe anotar
%ue el supuesto de crecimiento para el afio 2002 de 2,5% ya no se realizara.
% Los modelos empleados hasta el momento son de proyecciones financieras en equilibrio
parcial. Si bien toman en cuenta el efecto del crecimiento sobre los resultados fiscales, no
permiten examinar el impacto de la politica y los resultados fiscales sobre el crecimiento, y
tampoco garantizan completa consistencia entre las variables fiscales y el resto de supuestos
economicos explicitos (como tasa de cambio) o implicitos (como la consistencia financiera).
Debe anotarse, sin embargo, el mérito de endogeneizar el costo de la deuda publica.

De nuevo, el contraste entre los resultados de los escenarios 3 y 2 sugiere que por la via de
mejorar la calidad de gasto (en términos de eficiencia) se puede reducir el nivel del gasto y
mejorar los resultados en materia de equidad, y se asume que ello también contribuye a un
mayor crecimiento.

41



sostenibilidad tengan importantes efectos sobre el crecimiento en el corto y

mediano plazos.”’
b) Tamano de la deuda

Estos ejercicios se han basado en la deuda neta de activos financieros,
como parece ser lo adecuado para el analisis de sostenibilidad. Pero la
deduccion de los activos financieros cruzados dentro del sector publico es
controvertible, en parte por la delimitacion del alcance del sector publico

relevante.®
c) Elasticidad del ingreso tributario

Los ejercicios han empleado proyecciones de ingresos tributarios que
suponen elasticidad unitaria respecto del PIB. Esto requiere en realidad un
gran esfuerzo de politica y de administracién tributaria, y es un supuesto
particularmente fuerte cuando se incorpora dentro de las condiciones
necesarias para alcanzar los altos y permanentes niveles de superavit
primario requeridos para lograr la sostenibilidad. La tributacion en Colombia
recientemente ha sido excesivamente cambiante y, en parte por ello,
distorsionante, y por esta razén las reformas tienen efectos que rapidamente
se agotan e impiden consolidar la administracion tributaria. Precisamente por
esto se le encomendd a la Mision del Ingreso hacer recomendaciones
estructurales e integrales (que implican principalmente ampliacion de bases y
simplificacion) con una perspectiva de largo plazo y acompafnadas de

propuestas sobre mejoras en procedimiento y administracion tributaria.

37 . ‘s . - . g . .
En combinacion con el estudio de deuda publica para la Mision del Ingreso, se esta realizando

un anadlisis de “solvencia” orientado a determinar si ademas de existir problemas de
sostenibilidad, la magnitud inicial de la deuda y la meta misma de largo plazo para estabilizarla
son viables en la economia colombiana. Es posible que la magnitud inicial de la deuda, su perfil
temporal y el ajuste requerido para lograr la meta, impliquen un sacrificio de la inversion y del
crecimiento que reduciria los niveles necesarios para el restablecimiento de la sostenibilidad. En
este caso habria que contemplar ademas la reestructuracion de la deuda, pero en condiciones que
no sacrifiquen la financiacion (principalmente externa). Es decir, la reestructuracién tendria que
implicar credibilidad y el reconocimiento de la politica macro, la cual hoy en dia se basa en buena
?Barte en condiciones exigentes de saneamiento fiscal.

Un estudio reciente sugiere que la deuda neta podria ser superior en a un 10% del PIB a la
empleada como punto de partida en estos ejercicios de sostenibilidad. Véase Ignacio Lozano,
Borradores de Economia, Banco de la Republica, Junio de 2002.
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d) Calidad y composicion de la politica fiscal

Ademas de los aspectos institucionales, que son los principales y seran
comentados en una seccion especial, para la sostenibilidad también es
decisivo el balance entre los ajustes por impuestos y por reduccion de gasto,
asi como la asignaciéon de dichos ajustes entre los diferentes sectores sobre
los cuales éstos recaen. La experiencia y la literatura enselan que son mas
duraderos y profundos los ajustes que enfatizan el control del gasto,
particularmente si involucran mejoras de eficiencia. Este tipo de ajustes
también logra mejores efectos distributivos de la politica fiscal, ya que la
politica tributaria apenas puede pretender neutralidad. Eficiencia en gasto,
pocas distorsiones y neutralidad impositiva son entonces los principales
requisitos cualitativos para que la politica fiscal tenga un impacto positivo
sobre el crecimiento: no sélo son vitales para la sostenibilidad sino también
generan el ambiente y las posibilidades de progresividad de la politica fiscal,

que a su vez contribuye al crecimiento.

Las mejoras tributarias son de todas maneras indispensables si se
parte de una situacion en la cual hay rezago, o bien si hay que reducir las
distorsiones o soportarlas en mejores procedimientos y administraciéon, como
es el caso y la tarea de la Mision. Un componente decisivo es el de la
asignacion tributaria entre el nivel nacional y subnacional (y las
correspondientes mejoras en los sistemas de transferencias), particularmente

cuando existe la necesidad y posibilidad de un aumento de la carga tributaria.

Y aunque no suelen considerarse dentro del ambito tributario, también
son decisivos los cambios en las contribuciones parafiscales e impuestos a la
nomina. En Colombia ya hay un nivel excesivo de los mismos, que producen
efectos distorsionantes que se acumulan con los de los demas tributos. Mas
aun, a esta clase de imposiciones se les vienen agregando funciones distintas
a su labor de financiar beneficios ligados al trabajo y al mantenimiento de la

fuerza de trabajo.”

39 . . " . . -~
A las contribuciones para la seguridad social se les incorporan elementos de subsidio cruzado

con propositos redistributivos del ingreso. También se financian con impuestos de nomina,
beneficios para toda la poblaciéon o para los pobres. Y Gltimamente también se ha propuesto que
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Finalmente, cabe mencionar el alcance del reto de la politica de ajuste

fiscal que enfrenta el pais, visto a la luz de la experiencia. El

Grafico 9 muestra el récord histérico de los balances primarios del

Sector Publico no Financiero y del Gobierno Central. Balances primarios
consolidados como los que se requeririan para lograr estabilizar la deuda no
se han visto durante las dos décadas pasadas sino durante el periodo 1986-
1994, aun cuando hay que reconocer la correccion reciente (desde 1999) de

2% del PIB. Si el esfuerzo ha de recaer en buena medida en el Gobierno
Nacional, el reto parece todavia mas grande pues éste no ha tenido balances

positivos desde 1994.

Grafico 9

Evolucién Histérica de los Balances Primarios del SPNF y del Gobierno

Nacional Central (%PIB)
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e) La reforma pensional

Todos los escenarios suponen la realizacion de la reforma pensional,
con efectos estimados segin la propuesta que esta en tramite en el Congreso.

Si no hay reforma, el déficit fiscal pensional alcanzaria un valor presente del

se pague deuda publica ordinaria con aumentos de contribuciones para las pensiones, ya que el
déficit esta compuesto en mas de la mitad por pensiones en curso de pago o préoximas a
realizarse para empleados publicos, respecto de las cuales no se efectué en el pasado casi
ninguna prevision o fondeo.
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200% del PIB y representaria un flujo que de 3,5% del PIB en el 2002
llegaria a 5,5% hacia el 2017, ubicandose todavia en nivel de 2% del PIB
hacia 2030. Este es claramente el mayor problema fiscal del pais, aunque no
se refleje en las cifras de deuda explicita.

Pero hay que anotar que la reforma pensional no basta para solucionar
este problema. Del pasivo a cargo del fisco un 60% ya no es afectable con la
reforma pensional, pues se trata de pensiones en curso de pago o préximas a
ser obtenidas. Un ajuste de beneficios que eliminara en el largo plazo todos
los subsidios diferentes a los de pension minima, que racionalizara los
regimenes actualmente exceptuados del sistema general de pensiones de Ley
100 y que integrara eventualmente a este sistema a los maestros, y
finalmente que recortara los excesos del actual régimen de transiciéon de Ley
100" lograria a lo sumo una reduccién de una cuarta parte del déficit. Sélo el
15% restante del déficit podria recaer en los afiliados a través de mayores
contribuciones, pero ello afecta el mercado laboral y puede ser regresivo. En
todo caso, no deberia hacerse hasta no agotar las posibilidades de ajuste de
beneficios compatible con una razonable transiciéon, pero ya no subsidiando
mas pensiones superiores a la minima ni manteniendo las excepciones y

regimenes especiales.

El pais requiere aun la definicion explicita de la politica de financiacion
de los déficit fiscales pensionales, que va mas alla de la reforma pensional y
que deberia contemplar una mejora frente a la que esta en tramite en el
Congreso’’. Lo que esta en juego es coémo reducir el gasto presupuestal en
pensiones a cerca de 2% del PIB mientras se pensionan todos los actuales
afiliados, principalmente mediante la reforma pensional, y asimismo cémo
financiar a largo plazo la deuda faltante mediante los instrumentos ordinarios

de politica fiscal. Entre estos ultimos se destacan el recorte de gasto en otros

 E proyecto en tramite en el Congreso no cumple con estas condiciones. Realiza un buen ajuste
fiscal en el mediano plazo por efecto de aumentos de contribuciones, a los cuales ya se ha
opuesto el nuevo gobierno por su efecto sobre el mercado laboral.

Ademas de la insuficiencia del ajuste de beneficios segln las razones expuestas y del recurso a
los aumentos de cotizaciones que en parte suple las deficiencias en dichos ajustes pero que
puede ser perjudicial (al menos por ahora) para el mercado de trabajo, el proyecto en tramite
podria reducir notablemente los incentivos a afiliacion al Sistema de Ahorro Individual, con el
riesgo adicional de un regreso fiscalmente muy costoso al sistema de Prima Media y con una
contraccion de la cobertura total.

45



frentes y el aumento de impuestos generales nacionales en la forma menos
distorsionante y mas progresiva posible, aunque también puede ser
eventualmente necesario recomponer la asignacién de los impuestos de

nomina e incluso aumentar contribuciones.

En un principio, el ejercicio de sostenibilidad ayuda a fijar las metas
globales de ajuste que deben ser asumidas con instrumentos fiscales
generales, pero sus recomendaciones especificas deben basarse en aspectos
mas concretos. Un ejemplo de lo anterior es la reforma pensional, la cual
debe incluir un ajuste suficiente y compatible con la provision de las
pensiones (es decir que se aseguren las minimas y una compensacion
razonable de transiciéon), modificar las contribuciones (aumento o traslado de
otros impuestos de némina) de tal forma que minimizan las distorsiones al
mercado de trabajo, y ser compatibles con las demas medidas tributarias y de

ajuste de otros gastos requeridas para financiar el déficit inmodificable.
f) Los ingresos fiscales de la actividad petrolera

Existe una alta dependencia del fisco respecto de los ingresos
obtenidos de ECOPETROL en la forma de impuestos y utilidades. Pero
realmente la dependencia del fisco de los ingresos derivados de esta actividad
es mucho mayor, ya que también comprende los impuestos de renta y otros
pagados por las empresas del sector: los impuestos de renta de las petroleras
representan cerca al 25% de los impuestos a personas juridicas.
Adicionalmente, el balance del sector publico también se ve beneficiado por
las regalias que van a las entidades territoriales y aquellas que se ahorran en
el FAEP. En consecuencia, las contracciones en estos rubros afectan negativa
y sustancialmente el balance fiscal del sector publico, tal como ocurrira
durante los préximos 4 aios, en los cuales ciertamente decaera el ritmo de
extraccion de crudo. La contraccién del sector también tendria un impacto
importante en el balance primario del Gobierno Nacional, en caso de

retrasarse el ajuste fiscal supuesto de 1% del PIB.
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Grafico 10
Déficit Fiscal del Pais y Aporte de ECOPETROL"
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En el 1998 — 2001 fue fundamental para cum plir los
compromisos fiscalesdel pais.

Por esta razon también es materia de preocupacion la dependencia del
balance primario en los proximos afnos respecto de esta actividad, que incide
primero en su deterioro hasta un nivel de -0,9% del PIB en el afio 2006 y
posteriormente en su recuperacion hasta alcanzar 1% del PIB en 2010. Lo
que hay detras de este comportamiento es la inversion en la refineria de
Cartagena que reduce en unos US$ 200 millones el superavit de ECOPETROL

hasta el 2006, pero alin mas importante es el patréon de produccion.

Como se observa en el Grafico 11, la produccion de los pozos en
explotacion se reducira de los 540 mil barriles diarios actuales hasta cerca de
100 mil bd hacia 2010 (zona inferior). Los nuevos contratos de exploracion y
produccion incremental en esas mismas areas, y que ya han sido firmados o
estaran firmandose préoximamente, elevaran la produccion hasta llegar en
2010 a la recuperacion del nivel actual de produccion (zona intermedia del
grafico). Cabe anotar que para calcular la produccion de dichos pozos se
utilizo el ‘Escenario P80’ de ECOPETROL, que supone un 20% de probabilidad
de éxito en la labor de prospeccion, y corresponde a lo que ha sido normal en

la historia colombiana reciente. Las exploraciones definitivas de los contratos,

42 Fuente: Ecopetrol
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hallazgos menores), y asi elevar la produccién en unos 200 mil barriles

diarios adicionales hacia el afio 2010 (franja superior del grafico).

Escenario P80: Nuevo Ciclo Exploratorio®

la Pr ion r
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0000000000000000000000000000000000000000
Afo de proyeccion

Frente a la vol idad de los ingresos fiscales derivados de la actividad
eeeeeeeeeeeeeeeeeeee ner prudencia y no basar en ellos el ajuste fiscal.
Adicionalmente, se requiere establecer un nivel basico que soporte el gasto y

los excedentes en (i) estabilizar el ingreso del sector para asegurar

(

deuda publica (ahorro) general. Con excepcion del Gltimo componente, los

demas elementos ya estan incorporados en la politica, como por ejemplo el

sino también parte de las utilidades “extraordinarias”, y deberia tenerse

pagar deuda publica nacional (con lo cual se desmontaria el pasivo pensional)
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en lugar de tener destinaciones especificas. Hasta ahora sé6lo ha cubierto el
pasivo pensional de ECOPETROL, lo que ha incentivado que éste continie
generandose en vez de incorporar los afiliados al sistema general de

pensiones.

Se deberia incluso avanzar gradualmente en desligar la operacion de la
empresa petrolera de las finanzas publicas, para que sus programas de
inversion y crecimiento no dependan de las necesidades fiscales de la Nacién.

En los estudios que los consultores de la Mision elaboraran en los
proximos meses sobre el tema petrolero, se espera encontrar nuevas ideas
sobre el control al robo y contrabando de gasolina, asi como al manejo de los
subsidios al Acpm y a la gasolina, que permitan reducir estas fuentes de fuga

de recursos fiscales.
g) Contingencias

La deuda publica tiene una parte contingente cuyo costo esta
determinado por factores y riesgos especificos en ciertas areas, como son los
demograficos para la deuda pensional, los del sector financiero, los de
garantia de trafico minimo en las concesiones viales y los de energia y
comunicaciones, los cuales no se pueden imputar mediante una Gnica variable
como es la tasa de interés real. En los ejercicios de sostenibilidad realizados
en esta ocasion, los pasivos pensionales, que son de lejos los mas decisivos y
representan varias veces la deuda publica ordinaria, ya estan contabilizados
como los que resultan del cambio progresivo de pasivos contingentes a déficit

a cargo de los fiscos nacional y territoriales.

Por otra parte, en los balances de algunas de las empresas estatales
mas importantes como Telecom y el ISS, se han comprometido algunas
provisiones para cargas que tendra que asumir ciertamente el fisco, pero
resulta prudente asumir que por esta partida también se originen requisitos
adicionales de superavit primario para alcanzar la sostenibilidad. Clavijo

(2002)*, por ejemplo, propone que se asuma un requisito adicional de

4 Clavijo, Sergio, ‘Deuda Publica Cierta y Contingente: el caso de Colombia’, Borrador de
Economia N°205, Abril de 2002.
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superavit primario de 0,5% de PIB.” Ademas de los pasivos de las
mencionadas empresas estatales, es necesario mencionar otros pasivos
contingentes en sectores como el eléctrico, vias, la deuda territorial
garantizada por el gobierno central y los eventualmente derivados del

salvamento al sector financiero.

Para ilustrar la situacion, vale la pena citar algunos ejemplos. En el
caso de TELECOM ya se considera que requerira $800 mil millones en los
proximos afos de vencimiento de los joint ventures, pero es bien posible que
se exceda esa cifra o que el costo tenga un gran riesgo cambiario. De manera
similar, se asume que el apoyo al ISS en salud, $500 mil millones entre 2001
y 2002, detenga su deterioro financiero dentro del marco de un convenio que
se ha realizado para tal efecto. Pero en este caso también es probable que
ello no suceda asi, entre otras razones porque el convenio no esta bien
estructurado ya que impusieron metas incontrolables principalmente de
ingresos (afiliaciones) y algunas de reduccion de costos laborales que son
insuficientes respecto de los pasivos ya estimados (el pensional a cargo de la
entidad), pero ante todo, porque el arreglo no impone restricciones explicitas
en los demas gastos y al balance global de la actividad. De igual manera,
tampoco esta asegurado en el momento actual que no haya salvamentos de
deuda de entidades territoriales. Por otra parte, en el sector eléctrico hay
muchos aspectos preocupantes, como pasivos reconocidos a través del pago
de garantias ya incluidos en los balances de empresas, omisiones de lo que
podria gravar al fisco, necesidades de soporte a las empresas intervenidas y
deficitarias o los requerimientos de capitalizacion para poner a punto de

venta las electrificadoras que han caido en manos de la Nacion.

Faltan ademas notorias previsiones institucionales en este campo para
controlar la insostenibilidad por el efecto de las contingencias. Se ha hecho

algin avance en materia de organizaciéon de un fondo para cierto tipo de

45 L. . .

Sin embargo, su universo parece ya estar contado en parte dentro de las necesidades y las
correcciones empleadas para estos ejercicios de sostenibilidad, como ocurre al suponer una
disminucion (incompleta) de la deuda al hacer la reforma pensional. Es posible que si Clavijo
registrara toda la deuda pensional como contingente, su estimativo de ajuste seria mayor que el
0.5% del PIB. Por lo pronto, podria aceptarse el requisito adicional de 0.5% de superavit
primario.
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contingencias, principalmente garantias de empresas publicas de servicios y
para las concesiones viales, pero del mismo quedan excluidos todavia casos
graves como los de Telecom e ISS. Ademas, es necesario revisar si el
esquema controla suficiente el riesgo moral, o si por el contrario lo promueve.
Por ultimo, en este esquema aun hace falta incorporar mecanismos idoneos
para evitar que se adquieran nuevos compromisos de este tipo sin las
coberturas adecuadas, o bien que en aquellos casos en los cuales no sean
posibles esas coberturas (como los pasivos por reclamos en contra de la
Nacién) se corrijan los vicios actuales y se amplie el rango de actividades

sujetas a riesgo moral en contra del Estado.

Por ultimo, dentro de las contingencias que podrian eventualmente
conducir a un mayor nivel de la deuda esta también el riesgo sobre algunas
variables macroecondmicas. La devaluacion es una de las principales, y en la
medida en que incrementa el costo de la deuda externa implica requisitos de

ajuste mayores.
h) Aspectos institucionales

El ajuste del gasto esta restringido por grandes inflexibilidades
institucionales: las correspondientes a las transferencias, las obligaciones y
garantias fiscales derivadas de la manera como se ha implantado el estado
social de derecho y las originadas de leyes particulares que han ordenado

gastos.

Asi mismo, hay problemas que resultan de la manera como el proceso
presupuestal fija y asigna los gastos. Existe ante todo un problema de
transparencia, que surge de la separacion entre el presupuesto de inversiéon y
funcionamiento y de la sujecion a un plan que introduce rigideces y genera
comportamientos distorsionantes (contabilidad creativa). La presupuestacion
se ha sacrificado a la programacion financiera. Tampoco incorpora
suficientemente el proceso de endeudamiento publico. Hay un exceso de
reglas imposibles de cumplir, contradictorias, y que generan incentivos

perversos.

Se requieren adicionalmente reglas macrofiscales, cuyas directrices

estan en curso a través del proyecto de “Responsabilidad Fiscal” en tramite
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en el Congreso. Es un avance importante para la sostenibilidad, pero presenta
algunas debilidades: (i) se erige sobre una Ley Organica del Presupuesto con
graves problemas de transparencia, (ii) ha quedado sin dientes al eliminar
todas las reglas cuantitativas y no establecer sanciones suficientes y (iii)
deberia incorporar restricciones al gasto que dependan de la evolucién de los

ingresos corrientes.

El Estatuto Organico ha establecido controles al gasto que no tienen
contrapartida en la manera como se formulan y tramitan las medidas
referentes al ingreso tributario y de endeudamiento. Se requieren entonces
(i) definiciones basicas en materia de tributos (los hechos constitutivos etc.)
y las bases y excepciones a los mismos (la Ley Estatutaria de la Tributacion),
y (ii) procedimientos para formular las propuestas de politicas tributarias
(e.g. no debe haber ingerencia de quien las ejecuta, las estimaciones de
ingresos tributarios deben tener independencia de las del gasto y
antecederlas), para su aprobacion parlamentaria (e.g no pueden introducirse

innovaciones en sesiones plenarias) y para su ejecucion.

A pesar de las restricciones constitucionales todavia quedan

demasiadas ataduras de ingresos para propositos especificos.
D. Recomendaciones

De lo anterior se desprende el marco global en el que deben
enmarcarse las propuestas de caracter tributario. La Mision del Ingreso

Publico recomienda:

a. Se requiere un mayor ajuste fiscal por un monto minimo de 3,5% -
4,0% del PIB, cuya composicion podria ser de 1,5% del PIB a través de
mayores recaudos en los tributos nacionales, 0,5% a 1% del PIB en
tributos territoriales y un recorte del gasto (por mayor eficiencia) de
1,5% del PIB. Parte del ajuste tiene que ser inmediato y el resto en dos

afios para garantizar las mayores coberturas en materia de gasto social
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y las necesidades de gasto en seguridad®.

b. Los ajustes pueden ser de magnitudes superiores a los arriba
mencionados si se consideran supuestos menos optimistas que los
utilizados en ejercicio. En particular, los ajustes requeridos serian
mayores si se asumen supuestos mas conservadores sobre el
crecimiento del PIB (el escenario basico incorpora un crecimiento
promedio de 3,5%), la elasticidad de los ingresos tributarios al PIB (se

considerod unitaria), y a los ingresos petroleros.

c. La reforma tributaria debe ser estable, sostenible (apoyada en mejoras
de procedimiento y administracion), no distorsionante (aumento de
bases ante todo) y con neutralidad distributiva (compensaciéon a los

estratos mas pobres de la poblacion, gasto social y otros mecanismos).

d. Se requiere adicionalmente un esquema que permita el ahorro de

excedentes y tributos petroleros, incluidos todos los niveles.

e. La reforma pensional debe (i) ser inmediata y no gradual, (ii) incluir un
ajuste maximo de subsidios para prestaciones que sea compatible con
propositos pensionales, (iii) condicionar el traslado de recursos de
parafiscales y el aumento de contribuciones al logro del ajuste maximo
de beneficios, (iv) no recurrir a medidas que sé6lo procuren superavit
temporales a costa de mayores déficit de largo plazo, (v) evitar
discriminaciones entre los regimenes pues éstas restringen el aumento
de cobertura que es gran fuente de eliminacion de déficit temporales,
(vi) indexar las pensiones minimas al costo de vida; y (vii) racionalizar
los regimenes exceptuados e integrar a largo plazo el de los maestros

al sistema general de pensiones.

f. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que del pasivo a cargo del fisco
un 60% ya no es afectable con la reforma pensional, pues se trata de
pensiones en curso de pago o préximas a ser obtenidas. Un ajuste de
beneficios que eliminara en el largo plazo todos los subsidios diferentes

46 . P ~ . . . . - P

César Gonzalez Muiioz, miembro del Consejo Directivo de la Mision, se aparta de los términos
en los que estd redactada la recomendacion con base en las siguientes consideraciones
expresadas en la nota correspondiente incluida en el Anexo General.
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a los de pension minima, que racionalizara los regimenes actualmente
exceptuados del sistema general de pensiones de Ley 100 y que
integrara eventualmente a este sistema a los maestros, y finalmente
que recortara los excesos del actual régimen de transicion de ley 100
lograria a lo sumo una reducciéon de una cuarta parte del déficit. Sélo el
15% restante del déficit es sujeto a recaer en los afiliados a través de

mayores contribuciones.

Por altimo, debe resaltarse que un aumento de las contribuciones
afecta el mercado laboral y puede ser regresivo. Por ello, es
inconveniente incrementar las cotizaciones para beneficiar los

pensionados del pasado generando desempleo hacia el futuro.
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E. Anexos
ANEXO 1: Evolucion de las finanzas publicas

Gobierno Nacional Central (% del PIB)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Ingreso Tol 8.86 | 1041 | 10.78 | 11.55 | 11.40 | 11.28 | 11.96 | 1256 | 11.90 | 12.75 | 13.37 | 14.68
Tngreso tributario 801 | 910 | 960 | 988 | 997 | 969 | 10.10 | 10.80 | 1052 | 10.78 | 1147 | 13.23
Renta 349 | 464 | 473 | 453 | 416 | 413 | 402 | 450 | 431 | 436 | 433 | 541
VA Intemo 175 | 207 | 229 | 266 | 267 | 263 | 339 | 330 | 321 | 325 | 333 | 3.8
Timbre Nedional | 0.14 | 0.11 | 014 | 003 | 013 | 015 | 015 | 019 | 021 | 02 | 023 | 0.2
Greth e 000 | 000 | 000 | 000 | 000 | 000 | 0.00 | 0.00 | 000 | 058 | 060 | 0.75

Finanderos
Adividad Btenal| 259 | 228 | 204 | 263 | 278 | 274 | 251 | 280 | 273 | 236 | 259 | 285
Otros 003 | 001 | 039 | 003 | 023 | 005 | 004 | 001 | 005 | 001 | 039 | 0.2

Ingreso no
08 | 130 | 118 | 1.68 | 143 | 159 | 18 | 175 | 138 | 197 | 1.8 | 145
tributario y otros 2

[ GastoToml 045 | 10.03 | 10.65 | 11.83 | 1258 | 13.37 | 15.5 | 1609 | 1667 | 18.89 | 1892 | 20.07
Gasto comiente 771 | 802 | 860 | 992 | 10.60 | 11.30 | 12.96 | 1347 | 1505 | 17.38 | 17.35 | 18.37
Servidos Persorales] 163 | 1.86 | 202 | 228 | 241 | 245 | 228 | 23 | 252 | 275 | 276 | 273
Tntereses 111 | 120 | 1.04 | 1.14 | 116 | 1.3 | 187 | 202 | 290 | 337 | 391 | 400
Transferendias | 4.4 | 4.24 | 491 | 572 | 614 | 676 | 79 | 801 | 870 | 1038 | 987 | 10.65
Gestos Generalesy| (= | 05 | 063 | 079 | 090 | 087 | 085 | 100 | 093 | 087 | o8t | 0%
Tnversion 173 | 201 | 204 | 190 | 194 | 207 | 230 | 260 | 162 | 151 | 158 | 155
Préstamo neto 018 | 060 | 1.80 | 046 | 019 | 020 | 042 | 017 | 023 | 064 | 049 | 067
Balance Primerio 053 | 158 | 1.18 | 0.87 | -003 | -0.87 | -143 | -151 | -1.86 | 2.77 | -1.65 | -1.38
Ba'amga?:ca' o= 076 | 02| 166 | 073 | 137 | 230 | 371 | 370 | 500 | 679 | -605 | -6.06

1. IVA Externo + Gravamen Arancelario
2. Otros: Fondos especiales y recursos de capital
Fuente: Base de datos construida por Fedesarrollo para la Mision del Ingreso Publico con informacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de la Republica



ANEXO 1 (Continuacion)
Sector Publico No Financiero (%PIB)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Ingreso total 32.78 | 34.33 | 34.99 | 3503 | 36.80 | 39.31 | 43.28 | 44.86 | 43.07 | 46.30 | 47.17 | 47.66
Tributario 12.38 | 13.34 | 12,50 | 12.75 | 15.75 | 16.58 | 17.31 | 18.03 | 18.01 | 20.91 | 18.18 | 19.66
No Tributario 20.40 | 20.99 | 22.49 | 22.28 | 21.15 | 22.73 | 25.97 | 26.83 | 25.06 | 25.40 | 29.00 | 27.99
Expé‘:sig'on 12,53 | 12.44 | 11.29 | 12.22 | 10.36 | 10.18 | 10.16 | 10.70 | 10.39 | 10.41 | 11.28 | 10.88
Apc(’;r:lf:slde' 462 | 446 | 501 | 570 | 561 | 588 | 700 | 704 | 751 | 863 | 815 | 8.98
Otros 3.25 | 4.08 6.19 | 4.36 5.18 6.67 | 8.82 9.08 716 | 6.35 9.56 8.13
Gasto Total 33.18 | 34.31 | 35.11 | 34.98 | 36.77 | 39.62 | 44.98 | 48.14 | 48.19 | 51.65 | 51.15 | 52.03
Gasto Corriente 26.35 | 27.31 | 27.69 | 26.78 | 28.76 | 30.59 | 33.87 | 35.99 | 38.44 | 42.10 | 42.08 | 43.19
Intereses 2 3.35 3.63 3.26 2.77 2.75 2.83 3.49 3.39 | 4.31 5.06 5.43 5.24
SEREEE 5.78 5.80 5.90 6.52 6.87 6.93 7.31 7.51 7.86 8.52 8.01 8.09
Personales
Transferencias | 7.02 7.33 7.92 | 10.83 | 12.45 | 14.11 | 16.33 | 16.51 | 18.25 | 20.18 | 20.83 | 22.42
Otros 3 10.20 | 10.55 | 10.59 | 6.65 6.69 6.72 | 6.73 8.61 8.24 | 8.40 7.81 7.88
G?:Z';’iia‘lje 6.82 7.01 7.43 8.21 8.01 9.03 | 11.11 | 12.14 | 9.64 9.52 9.07 8.61
Inversion * 6.39 6.62 7.02 778 | 753 | 877 | 1027 | 11.65 | 9.29 | 9.26 | 8.81 8.59
Otros 0.43 0.39 0.41 0.43 0.48 0.26 0.84 | 051 0.46 | 0.29 0.26 0.24
Préstamo Neto 0.11 | -0.02 | 0.07 | -0.17 | 0.00 0.00 | 0.00 0.00 0.00 0.10 0.02 0.09
Balance del
asapnl\fﬁs c 051 | 003 | -0.19 | 022 | 012 | -031 | -1.70 | -3.28 | -3.40 | -6.22 | -3.65 | -3.82
Deuda bruta - - - - 14.20 | 13.72 | 29.31 | 34.44 | 38.96 | 51.12 | 58.98 | 63.25
Deuda Neta N - - - 14.20 | 13.72 | 22.49 | 24.65 | 26.42 | 34.80 | 40.46 | 44.82
eI 2.95 3.64 3.14 2.82 2.87 2.52 1.80 0.11 080 | -0.06 | 0.91 0.87
primario

1. Comprende funcionamiento e inversion
4. Corresponde a la formacién bruta de capital fijo
Fuente: Base de datos construida por Fedesarrollo para la Misién del Ingreso Publico con informacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de la

Republica.

2. Comprende intereses de la deuda externa e interna
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3. Comprende gastos generales y operacion comercial

5. Corresponde a los ingresos totales descontando los gastos totales y el préstamo neto.




ANEXO 2: Crecimiento del gasto en el GNC explicado por normas legales

Concepto Norma legal 1990 1998 Incremento
1. Trar]sfe'renaas 3.01 51 21
territoriales
N | . 0/93 0.8 1.84 1.05
municipios
Situado fiscal Ley 60/93 2.01 2.48 0.48
e Ley 30/92 0.19 0.22 0.03
regionales
IVA nuevos
e s Ley 60/93 0.01 0.01
Fondo
Compensacion Ley 188/95 0.56 0.56
educativa
2. Transferencias
de la Seguridad 0.92 2.19 1.27
Social
ST Ll Sele ] 0.92 2.01 1.09
publica
Pensiones Ley 100/93 0.92 1.91 0.99
Servicios médicos qun B 0.04 0.04
Foncolpuertos | modernizacion
Fondo_paswo qun - 0.01 0.01
ferrocarriles salud| modernizacién
Campanas y Ley 100/93 0.02 0.02
planes salud
Fondo
prestaciones Ley 100/93 0.03 0.03
sector
Régimen
subsidiado 0.18 0.18
Subsidios fosyga Ley 100/93 0.06 0.06
Otros Ley 100/93 0.12 0.12
3. Subsidios Leyes 142 y
tarifas eléctricas 143/94 0.09 0.09
4. Plan
modernizacion Planes retiro 0.14
estado
5. Plan
reestructura Ley 4 de 1992 0.6 1.01 0.41
sector justicia
TOTAL 4.53 8.39 3.87

y constitucionales, 1990-1998



ANEXO 3: Despliegue de los escenarios
e Trayectoria del gasto militar

El escenario 0 asume un nivel de gasto militar basico, mientras los demas
escenarios involucran un gasto militar’’ (incluida Policia) adicional. No obstante,
en los escenarios 1 y 2 el nivel incremental es considerado minimo, dado que las
transferencias a las Fuerzas Militares y a la Policia, y los servicios personales se
incrementan so6lo en forma muy leve. Ademas los gastos generales permanecen
constantes respecto del escenario base y el aumento del gasto en inversion es

menor que en el escenario 3.

Por su parte, este ultimo escenario comprende un esfuerzo adicional
orientado a acelerar por esta via la definicion del conflicto, e incorpora
fundamentalmente un nivel de transferencias, de gastos generales y de servicios
personales de las FFMM y de la Policia en una proporcion mayor a los escenarios
anteriores. En cuanto al gasto en inversion, ademas del contemplado en los

escenarios 1 y 2, se adicionan otros elementos necesarios para la lucha armada.

Cabe anotar que en los diversos escenarios se supone que, en caso de haber
resolucion del conflicto antes del afio 2012, el gasto adicional seria destinado a la
reconstruccion de los dafos provocados por el mismo (Ver Anexo 4: Gasto en
Defensa y Seguridad).

El Grafico A. 1 presenta el gasto militar total e incremental bajo los

diferentes escenarios.

47 - . . .
Los gastos militares se dividen en: transferencias, gastos generales, servicios personales y gastos de
inversion.



GraficoA. 1
Gasto Militar bajo los Diferentes Escenarios (%PIB)
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e Gasto en infraestructura, social vivienda y carceles

El gasto publico incremental para mantener o mejorar los niveles de
cobertura de infraestructura y de servicios publicos y sociales se realiza en los
sectores de acueductos, alcantarillado, vias y transporte, telecomunicaciones,
vivienda, educacion (basica y superior), salud, atencion a poblaciones vulnerables

(ninos preescolares y ancianos pobres) y en carceles.

El Grafico A. 2 presenta el gasto incremental y su composiciéon sectorial en
el escenario 2, donde se asume que se mantienen las coberturas y que no hay
modificaciones que mejoren la eficiencia del gasto. El Grafico A. 3 presenta el total
y la composicion del gasto incremental en el escenario 3 o "ideal”, el cual

procuraria la satisfaccion de las necesidades basicas hacia 2015.

En el primer caso se observa un crecimiento del gasto total, que se origina
fundamentalmente en el gasto social (salud principalmente) necesario para
mantener las coberturas. Dado que este escenario no incluye mejoras en
eficiencia, el gasto adicional requerido para mantener las coberturas es altamente
creciente. Por el contrario, cuando se incluyen medidas para mejorar la eficiencia
(escenario 3), el gobierno no sélo no tiene que incrementar el gasto en la misma
magnitud sino que ademas recibe parte de los recursos propios del sector. Lo
anterior se explica por los sectores de salud y educacion principalmente, ya que en
el primero de ellos se asume que en el escenario “Ideal’” la inversion del Gobierno

en mantenimiento y mejora de los hospitales es eficiente, lo que llevaria a una
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disminucién en el costo de operacion de los mismos (Ver Anexo 4 Gasto en Salud).
En el caso de educacion basica, se supone una racionalizacion de costos per capita
por alumno, por cuanto se cumplen los limites legales establecidos al crecimiento
de los costos del sector educativo, al igual que las normas consignadas en el
nuevo estatuto de profesionalizacion docente (Ver Anexo 4: Gasto en educacion

Basica y Secundaria)

Grafico A. 2
Gasto Incremental en Infraestructura, Social, Vivienda y Carceles: Escenario 2
(%PIB)
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Grafico A. 3
Gasto Incremental en Infraestructura, Social, Vivienda y Carceles: Escenario 3 o
“Ideal” (%PIB)
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Los Grafico A. 4 y A.5 muestran los niveles totales de gasto en estos
sectores y su descomposicion entre recursos propios e incremento del
presupuesto bajo el escenario 2, que mantiene las coberturas, y el escenario
“ideal”. Se puede apreciar, en el primer caso, que la brecha entre los dos tipos de
recursos se va reduciendo a través del tiempo, como resultado de un aumento del
gasto incremental frente a una reduccion de los recursos propios. En contraste, en
el escenario “ideal” los recursos propios de los sectores practicamente se
mantienen estables (debido a los supuestos implicitos en cada uno de los sectores,
ver Anexo 1) y en consecuencia el esfuerzo que es necesario hacer en cuanto al

gasto incremental es inferior.
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Grafico A. 4
Gasto*® Consolidado Desagregado segiin Origen de los Recursos: Escenario 2
(%PIB)
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Grafico A. 5
Gasto Consolidado Desagregado segin Origen de los Recursos: Escenario 3 o
“Ideal” (%PIB)
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Por ultimo, en el Grafico A. 6 se presenta el gasto incremental agregado de
los sectores mencionados, de acuerdo con los distintos escenarios. Cabe recordar
que el gasto incremental se refiere al gasto adicional frente al escenario basico
que se realiza con el fin de mantener las coberturas. Se puede observar que hasta
el afno 2006 el gasto incremental es similar en los escenarios 2 y 3, y de ahi en

adelante el correspondiente al escenario 2 sigue aumentando mientras en el

48 . . - .
El gasto corresponde a la suma del gasto social, en infraestructura, vivienda y carceles.
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escenario “ideal” éste se mantiene practicamente constante. Como ya se
menciond, esto responde esencialmente a que las mejoras en eficiencia incluidas
en este Ultimo caso tienen un efecto positivo, en la medida en que las coberturas

se logran sin necesidad de un mayor esfuerzo fiscal.

Grafico A. 6

Gasto Consolidado Incremental para los Diferentes Escenarios (%PIB)
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ANEXO 4. Formato de explicacion metodologica del ejercicio para cada sector
basado en DNP

1. SECTOR NINOS

Poblacion Objetivo: Nifios y nifas de las zonas urbanas y rurales menores de 7

anos con NBI.
Cobertura: Se basa en la poblacion atendida en:
a. Jardines Comunitarios
b. Hogares infantiles
c. Atencion nutricional materno-infantil
d. Hogares de Bienestar
e. Poblacion rural dispersa
f. Recuperacion Nutricional
g. En medio familiar
En el 2000 el 61,2% de la poblaciéon objetivo estaba cubierta.
Costos:

a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Nifios): se estima con
base en los parafiscales apropiados por el ICBF que se destinan a programas para
menores de 7 aios.

La evolucion de este costo es igual al crecimiento real de los parafiscales. Entre
2002 y 2015 se supuso de 3,5% por aio.

b. Costo per capita de mantener el servicio: Se supone igual al de proveerlo.

c. Recursos Propios del Sector: Descuentos de los puntos del salario para el

ICBF que son recursos parafiscales.
Se supone una tasa de crecimiento de los parafiscales de 3,5% por aio.
Escenarios:

a. Escenario 2: Supone que no existiran recursos parafiscales adicionales y
que dado el crecimiento real del costo de proveer el servicio la cobertura sera de
93,6% en 2015.

b. Escenario 3: Se utilizan recursos adicionales para alcanzar una cobertura
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del 100% en el afio 2010. El costo adicional seria de $583.220 millones.
Metas:

En el afo 2015 se habra atendido al 100% de los nifios con alguna NBI. Se
pasara de gastar $393.612 a $659.437 por menor, mejorando el servicio, la

alimentacion y la atencion en los hogares infantiles y comunitarios.
2, SECTOR ANCIANOS INDIGENTES

Poblacion Objetivo: Personas mayores de 65 afios con NBI.

Cobertura: Se basa en el niumero de subsidios entregados por la Red de

Solidaridad Social.
En el 2001 la cobertura era de 17,4% de la poblacion objetivo.
Costos:

a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Ancianos): se basa en los

subsidios entregados. Su evolucion depende de los escenarios.
b. Costo per capita de mantener el servicio: Se supone igual al de proveerlo.

c. Recursos Propios del Sector: Contrapartidas de los municipios y los distritos

a los ancianos indigentes de la Red de Solidaridad Social.

Se suponen constantes entre 2002 y 2012 a un nivel minimo de la cantidad del
2001.

Escenarios:

a. Escenario 2: Se supone que no se realiza ningin esfuerzo adicional y se
mantiene constante la situacién actual. Se entregan subsidios de $65.622

mensuales durante nueve meses en el ano.

b. Escenario 3: Se busca pasar de una cobertura de 14,6% en el aiio 2000 a
una del 100% en el afio 2015, asumiendo un costo de $7'652.203 millones.
Se entregan subsidios de $156.000 mensuales durante doce meses en el

ano.
Metas:

En el afio 2015 se habria alcanzado una cobertura universal y los ancianos
contarian con un subsidio monetario suficiente para suplir sus necesidades

alimentarias basicas.
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3. EDUCACION BASICA Y MEDIA
Poblacion Objetivo: Nifios y nifias de las zonas urbanas y rurales entre 5 y 17 anos
Cobertura: Se basa en la informacion del CENSO Educativo C600 del DANE

Para 2000 el total de cobertura era de 85,3% de la poblacion objetivo y para el
aino 2001 fue de 86,8%

Costos:

a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Alumno Educacion
Basica): se mantiene la cobertura actual del sector no oficial y se supone que
el esfuerzo de aumento de cobertura lo realiza el sector oficial, por lo que se

estima el costo Gnicamente para este sector.

La estimacion se basa en el gasto de la nacién a través de las transferencias de
educaciéon: Situado Fiscal, Participaciones Municipales en los Ingresos

Corrientes (PICN) y el Fondo Educativo de Compensacion (FEC).

La proyeccion de costo supone para 2000 el reconocimiento de los recursos
propios de los departamentos y municipios utilizados en docentes, directivos

docentes y administrativos de las instituciones educativas.

b. Costo per capita de mantener el servicio: se supone que es igual al de

proveerlo.

c. Recursos Propios del Sector: son el pago de matricula de los alumnos
oficiales vy las transferencias de la nacion: Situado Fiscal, FEC, PICN y el
Sistema General de Participaciones (SGP). Para la evolucion de este Gltimo se
supone un crecimiento de 2% de 2002 a 2005, 2,5% de 2006 a 2008 y 4% de
2008 a 2015.

Escenarios:

a. Escenario 2: supone que no son efectivos los limites impuestos al
crecimiento de los costos del sector educativo, por lo cual el costo del
personal docente creceria igual que los recursos del SGP, impidiendo
aumentos considerables en cobertura y calidad. El costo real por alumno

aumentara en la misma medida que el crecimiento real del SGP.

b. Escenario 3: supone que los limites establecidos al crecimiento de los costos

del sector educativo son efectivos al igual que el nuevo estatuto de
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profesionalizacion docente. Lo anterior permitira que el costo per capita por

alumno aumente sélo la mitad del crecimiento real del SGP.
Metas:

Dado lo anterior, con el escenario 2 la cobertura pasaria de 85,3% en 2001 a
85,6% en 2015, mientras que en el escenario ideal la cobertura pasaria de
86,8% en 2001 a 100% en 2015.

4. EDUCACION SUPERIOR

Poblacion Objetivo: personas de las zonas rurales y urbanas entre 18 y 22 afnos.

Cobertura: se basa en la informacion de los anuarios del ICFES

Para el 2000 la cobertura era del 21,8% de la poblacion objetivo (Alumnos

matriculados en postsecundaria sin incluir postgrado).
Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Alumno Educacion Superior)
Se estima teniendo en cuenta:
- El gasto en instituciones privadas ($3'447.985 por alumno)
- El gasto en instituciones publicas ($3'312.116 por alumno)

El promedio de gasto por alumno entre las instituciones en el 2000 fue de
$3'398.140, proyectado a 2001 corresponde a $3'695.478. Se supone
constante de 2001 a 2015.

b. Costo per capita de mantener el servicio
Se supone igual al de proveerlo.
c. Recursos propios del sector.

El gasto de instituciones publicas y privadas. Se supone constante entre 2001 y
2015 al valor de 2001.

Escenarios:

a. Escenario 2: dada la matricula esperada en el escenario ideal de la educacion

basica y media supone que:

- El 40% de los alumnos que entran a primero de primaria se gradian de

secundaria.
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- La educacion superior absorbe el 59,8% de los egresados del colegio.
- El 100% de los que ingresan a post secundaria se gradian 5 afos después.

b. Escenario 3: dada la matricula esperada en el escenario ideal de la educacion
basica y media supone que en 2012 la educacion superior podra absorber la

totalidad de los egresados de la media:

- En el 2012 el 100% de los alumnos que entran a primero de primaria se

gradian de secundaria.

- En el 2012 la educacion superior absorberia al 100% de los egresados del

colegio.
- El 100% de los que ingresan a post secundaria se gradiian 5 afnos después.
- El crecimiento de las tasas se supone lineal.

Metas:

Dado lo anterior, con el escenario 2 la cobertura pasaria de 21,8% en 2000 a
29,5% en 2015, mientras que en el escenario ideal la cobertura pasaria de
21,8% en 2001 a 71,6% en 2015

5. ENERGIA
Poblacion Objetivo: poblacién urbana total (Zonas Interconectadas).

Cobertura: se basa en la informacion obtenida de la Superintendencia de Servicios
Publicos

Para 2000 la cobertura era del 87% de la poblacion objetivo (porcentaje de
hogares con el servicio de energia)

Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: hogares)

Se toma como base el costo de mantener el servicio, ya que en la tarifa se

incluye los cargos de las inversiones de mantenimiento.
b. Costo per capita de mantener el servicio

Se basa en la facturacion real, facturacion sin subsidios y contribuciones por el
consumo, que tendrian que pagar los usuarios de cada estrato sobre el nimero

total de usuarios del sector residencial.
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Para obtener las proyecciones 2001-2015 se utilizé6 la tasa proyectada de

crecimiento de los usuarios.
c. Recursos propios del sector.

Se basé en la facturacion de acuerdo con la tarifa con subsidios y
contribuciones por el consumo de energia de cada estrato, adicionandole las
contribuciones de los sectores no regulados, comercial, industrial, oficial y

provisional. Los recursos propios cambian en los dos escenarios
Escenarios:

a. Escenario 2: cumplimiento de la cobertura (100%) en 2015.

b. Escenario 3: cumplimiento de la cobertura (100%) en 2011.

En los dos casos se mantienen las tarifas de todos los estratos y de los sectores

industriales.

La diferencia entre ambos escenarios es que en el escenario ideal las empresas
incurririan en mayor déficit dado que los nuevos usuarios corresponden a

estratos bajos.
Metas:

Toda la poblacion objetivo en el afio 2015 tendria acceso al servicio de energia
eléctrica con calidad y eficiencia siempre y cuando se mantengan los subsidios

por menores tarifas.
6. ACUEDUCTO Y ALCANTARILLADO
Poblacion Objetivo: poblacién urbana total

Cobertura: se basa en la informacion obtenida del Ministerio de Desarrollo

Econdmico
Acueducto: 94,1% (2.001)
Alcantarillado: 87,2% (2.001)
Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Nidmero de Usuarios)

Se basa en la inversion per capita necesaria para la expansion del servicio y el
pago de servicio de deuda que se estima en 15% de los ingresos operacionales

de las empresas del sector.
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b. Costo per capita de mantener el servicio

Se basa en la suma de los costos de reposicion de los componentes del sistema

y gastos de administracion, operacién y mantenimiento.
c. Recursos propios del sector.

- Ingresos operacionales: ingresos que reciben las empresas via el cobro

tarifario por la prestacion de los servicios.

- Recursos Ley 715/01: ingresos que deben ser destinados para el sector de
agua potable y saneamiento basico provenientes de la participacion de los

municipios en los ingresos corrientes de la nacion.

- Recursos Fondo Nacional de Regalias: la asighacion de recursos no presenta
una secuencia histérica uniforme. Se toma el minimo valor de los Gltimos tres

ailos y se asigna el 15% al sector de acueducto y alcantarillado.
Escenarios:

a. Escenario 2: se supone que para 2015 la cobertura de acueducto se aumenta
al 96% y de alcantarillado 90%.

b. Escenario 3: se asume que se alcanzara el 100% de la cobertura para los dos
servicios en 2015.

Metas:

En el horizonte de tiempo se debera garantizar que la prestacion del servicio se
realice a un costo razonable bajo criterios de eficiencia, cubriendo la totalidad
de la poblacion en condiciones 6ptimas de calidad y continuidad. Se debe
manejar adecuadamente las aguas servidas, minimizando los impactos

ambientales por su vertimiento.
7. VIVIENDA

Poblacion Objetivo: hogares urbanos con ingresos inferiores a 4 salarios minimos

legales mensuales, solo ellos pueden aplicar al Subsidio Familiar de Vivienda.

Cobertura: se basa en la informacion obtenida de la Subdireccion de Vivienda del

DNP y el censo de edificaciones del DANE.

Poblacion objetivo menos los hogares que presentan déficit cuantitativo de

vivienda.
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Para 2001 la cobertura es 66,22%
Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Vivienda de Interés Social)

Costo promedio de una vivienda de interés social. Incluye subsidios y aportes

de los hogares que representan los valores promedios de las soluciones.
b. Costo per capita de mantener el servicio

Se supone que es asumido por cada hogar.

c. Recursos propios del sector.

Estan compuestos por:

- Recursos INURBE

- Recursos de las Cajas de Compensacion Familiar (CCF): se estima que crecen
al 3,5% real a partir de 2002.

- Aporte complementario de los hogares beneficiarios del INURBE y de las CCF:
el subsidio representa el 37% del valor total de la solucion y los hogares

aportan el 63% restante.

- Viviendas de interés social construidas y vendidas sin recursos del subsidio.
Escenarios:

a. Escenario 2: mantiene el déficit de 19% de 2001.

b. Escenario 3: se elimina el déficit de vivienda urbano en 2015. La cobertura
de hogares crece a una tasa geométrica a partir de 2002 de forma tal que se
logra una cobertura del 100% de la poblacion objetivo.

Metas:

En el escenario Ideal se espera que al final del periodo la totalidad de los

hogares urbanos habiten en una vivienda adecuada.

En el escenario 2 se espera que al final del periodo se mantenga en términos

relativos la actual cobertura de vivienda.
8. CARCELES

Poblacion Objetivo: correspondiente a quienes por ser objeto de captura, medida

de aseguramiento de detenciéon preventiva o pena privativa de la libertad deban
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ser recluidos en los establecimientos del orden nacional que hacen parte del

sistema penitenciario y carcelario colombiano.

Cobertura: A marzo de 2002 se registraba un nivel de hacinamiento del 12%. Sin
embargo, existe un segmento de la poblacion objetivo que no esta siendo cubierta
Y que se encuentra en entidades diferentes a las del INPEC. Por lo anterior no es

posible calcular la cobertura actual.
Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Recluso)

Se supone un costo per capita fijo para generar cualquier cupo
independientemente de las caracteristicas del proyecto de construcciéon y
dotacion de un centro penitenciario, el cual se mantendra constante en

términos reales al valor de 2001
b. Costo per capita de mantener el servicio

Se calcula dividiendo el monto del presupuesto de gastos de funcionamiento
entre la poblacidn reclusa promedio del aiio correspondiente. Se supone que se

mantendran constantes en términos reales al valor de 2001.
c. Recursos propios del sector.

Recursos provenientes de fondos especiales, los cuales se destinan a inversion
en estructura penitenciaria y carcelaria. Para la proyeccion de estos recursos
se parte del monto asignado al Fondo de Infraestructura Carcelaria en el 2.002

cuyo incremento sera el crecimiento real del PIB.
Escenarios:

a. Escenario 2: se finalizan los proyectos de construccién y ampliacion de
centros de reclusion que se encuentran en ejecucién, no se da inicio a ningdn

proyecto nuevo.

Los gastos de funcionamiento que se asignan al INPEC hasta 2015
corresponden a un costo por recluso inferior al considerado necesario por el

instituto, que se mantiene constante en términos reales.

b. Escenario 3: se finalizan todos los proyectos en curso y se ejecutan todos los
restantes previstos en el CONPES 3086/00 (se cumplen las necesidades de

cupos para el 2015 de la poblacién de reclusos proyectada).
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El gasto per capita asignado al INPEC es 6ptimo.
Metas:

La totalidad de la poblaciéon objetivo debe ser atendida, ya sea por centros de
reclusion del orden nacional o por cualquier otro establecimiento destinado a la

privacion de la libertad.

9. TELECOMUNICACIONES

Poblacion Objetivo: poblacién total del territorio nacional

Cobertura: la poblacion con acceso a servicios basicos de telecomunicaciones a
una distancia razonable al lugar en donde normalmente habitan corresponde al
58,8% de la poblacion objetivo (2001).

Costos:
a. Costo per capita de proveer el servicio (Unidad: Linea Telefdnica)
Corresponde al costo de instalar una linea.
b. Costo per capita de mantener el servicio
Corresponde al costo de operar y mantener la linea instalada (O&M)
c. Recursos propios del sector.

Corresponden a la facturacion de todos los operadores de telefonia local
registrados ante la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios en el
aiio 2000

Escenarios:

a. Escenario 2: se mantiene la cobertura actual del 58%. Los recursos propios
generados por la industria serian suficientes para proveer el servicio basico

de telefonia publica conmutada.

b. Escenario 3: se alcanza una cobertura del 100%. El comportamiento de los
recursos propios es diferente al escenario 2, ya que el numero de lineas
instaladas seria mayor y los recursos generados por la industria serian

insuficientes.

Metas:
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La poblacién objetivo en el aiio 2015 tendria un acceso a servicios de telefonia
publica basica conmutada. Este servicio provee la capacidad de una
comunicacioén basica de voz a nivel local y de larga distancia, con los niveles de

calidad definidos por la Comision de Regulacion de Comunicaciones.

10.TRANSPORTE Y VIAS

Poblacién Objetivo: Red Primaria de Carreteras.

Cobertura: Se basa en la informacion obtenida de INVIAS

Toma en cuenta la longitud, la proporcion de la red pavimentada y el estado de

la misma.

Para el 2001 la proporcion era de: Pavimentada 70%, Afirmado 30%
Costos:

a. Costo de Construccion de las vias

Proyectos que se haran durante el horizonte de estudio. Se distribuye la

longitud y el costo uniformemente durante cada aiio.
b. Costos de Mantenimiento por kilometro
Mantenimientos:

1. Rutinario: evitar el deterioro de las vias mediante trabajos de

superficie.

2. Periodico: menos frecuente y evita el desgaste normal. Es mas
costoso.

c. Costo de pavimentacion de las vias

Porcentaje de la red inicial que se pavimenta durante el tiempo de estudio. Se
incluyen obras adicionales de ampliacién y mejoramiento de la capacidad de las

vias.

d. Recursos propios del sector

Estos provienen de:

a. Recaudo de Peaje: se pondera de acuerdo con el crecimiento nacional.

b. 50% sobretasa de ACPM: crecimiento de 2,2% anual.
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c. Cobro de la contribucion de valoracién: no se tuvo en cuenta por compleja

cuantificacion.
Escenarios:
a. Escenario 0: la inversion se mantiene en el estado actual.
InversioOn menor que recursos propios, no se requieren aportes de la nacion.

b. Escenarios 1 y 2: a través de obras de rehabilitacion se alcanzan las metas
de Estado. Obras de construccion y mejoramiento. Inversion menor que

recursos propios.

c. Escenario 3: igual al intermedio (escenarios 1 y 2) y adicionalmente se

pavimenta el 5% de la red inicial. Inversion superior a recursos propios
Metas:

1. Las condiciones de la red deben estar como minimo en las mismas

condiciones del 2001.

2. Los recursos de los superavit deben ser incluidos en las mismas vias de
manera eficiente para invertir en vias congestionadas y en zonas donde no

existe red.

3. Para el ideal y el intermedio se contempla la rehabilitacion del 5% de las
vias pavimentadas en regular estado y del 5% para mal estado en el afio 2015.

11.SALUD

Poblacion Objetivo: para identificar las personas que son catalogadas dentro de la

poblacion pobre se utiliza el Sistema de Identificacion de Beneficiarios —SISBEN-.

La asignacién de subsidios se ha priorizado a la poblacién clasificada en los niveles
1y 2 de SISBEN.

El Estado debe garantizar mecanismos alternos para que la poblacién no
beneficiada con el régimen de aseguramiento subsidiado pueda acceder a los

servicios de salud cuando lo demande.
Cobertura: En el 2001 la cobertura ascendia al 63,2% de la poblacion objetivo.
Costos:

a. Costo per capita de proveer el servicio

Corresponde al valor de la unidad de pago por capitacion -UPC-, la cual es una
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prima que pondera el costo de atencion y la frecuencia de uso de los servicios

de salud. Para 2001 el costo per capita asciende a $160.495.

El costo per capita de garantizar el servicio de salud a la poblacién no
beneficiada con el programa de servicios, se estima en funcion del costo que
representa para el Estado mantener la operacion de los hospitales publicos y la
poblacion pobre no asegurada en salud. Por lo anterior, el valor por persona

depende de la variacion de estas variables.
b. Costo per capita de mantener el servicio

Es el valor de la UPC ajustada anualmente por la autoridad del sector. Su
incremento depende del analisis que la autoridad del sector realice anualmente
sobre el plan de beneficios, del comportamiento de los costos de la atencion en

salud y la frecuencia de uso de los servicios de salud por parte de la poblacion.
c. Recursos propios del sector

Son los que se destinan para financiar la afiliacion de la poblacion pobre al

régimen subsidiado y la atencion a la poblacion no beneficiada. Provienen de:
I. Sistema General de Participaciones

Los recursos cuyo objetivo es financiar la afiliacion de la poblacién en el
régimen subsidiado se incrementara en funcion de la tasa de crecimiento de la

totalidad de los recursos del
Sistema General de Participaciones para Salud.

Los recursos cuyo objetivo es financiar la atencion de la poblacién pobre no
asegurada se mantendran a precios constantes del primer afio de entrada al

nuevo sistema.
I1. Cuenta de Solidaridad del Fondo de Solidaridad y Garantia

Tiene como objetivo cofinanciar la afiliacion de la poblacion pobre y vulnerable

al régimen subsidiado en salud. La cuenta se financia con los recursos:

- Punto de Solidaridad: 1% de las cotizaciones que la poblacion con capacidad

de pago hace al sistema de seguridad social en salud.
- Recursos recaudados por concepto de subsidio familiar.

- Aportes del presupuesto nacional
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- Rendimientos financieros de las inversiones de los recursos de la cuenta.
- Recursos provenientes del impuesto social a las armas.

La estimacion de los recursos se hace a partir del recaudo efectivo alcanzado

en el 2001 y su comportamiento hacia el futuro depende de:
- El incremento salarial que depende de la meta de inflacién.

- A partir de 2002 se incluyen aportes de la nacion que se estiman en 25% del

recaudo esperado del punto de solidaridad.

- Durante 2002-2006 se incluyen los montos que el gobierno debe asignar al

fondo por concepto de la deuda aportes nacion del periodo 1994-1996.
II1. Cajas de Compensacion

Corresponden al porcentaje de los recaudos por concepto de subsidio familiar
que se destinan a financiar el régimen subsidiado en salud, administrado

directamente por las cajas.
Escenarios:

a. Escenario 2: el plan de beneficios no se ajusta en el tiempo por lo que el

costo por afiliado se mantiene constante.

El costo per capita de la poblacién no asegurada se incrementa en funcion del
gasto creciente del Estado para mantener los hospitales (12% anual) y de la
disminucién de la poblacion no asegurada dada la ampliaciéon de las coberturas.

b. Escenario 3: el Estado invierte recursos los primeros 5 afos para ajustar
estructuralmente los hospitales publicos ($350.000 millones promedio anual),

con lo que el costo de operaciones se reduce en 30%

Al alcanzar la cobertura de toda la poblacién objetivo, el plan de beneficios de
la poblacion pobre se ajustaria progresivamente hasta equilibrarlo al plan de

beneficios de la poblaciéon con capacidad de pago.
Metas:

Para 2015 la poblacién estara cubierta frente al riesgo de la enfermedad por
programas de prevencion que aumenten la esperanza de vida del pais. La

asignacion se focalizara en los individuos y no en las instituciones.

La estructura de prestacion de servicios publica podra financiar su operacion
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con recursos de la venta de servicios a las empresas aseguradoras en salud.
12.DEFENSA Y SEGURIDAD (Militar)

Escenario 0: el conflicto continla con la creciente intensidad que viene

presentando en los Ultimos afos.

Rubros de Gasto en Defensa y Seguridad (GDS): crecen de acuerdo con sus tasas

historicas de crecimiento.

Rubros asociados con Funcionamiento: crecen de acuerdo con sus tasas histoéricas

de crecimiento

Rubro de Inversion: incluye recursos para mantenimiento, adquisicion de fusiles,

material de guerra, armamento aéreo y equipos de comunicaciones.

Escenarios 1 y 2: se incrementa la intensidad del conflicto, lo que implica un

crecimiento del GDS adicional a su crecimiento histérico.

Rubros de GDS: los gastos generales se mantienen en la misma tasa de
crecimiento del escenario base, mientras que las transferencias se incrementan en
cuatro puntos porcentuales para las FFMM (3,8% - 4,2%) y en dos puntos
porcentuales para la Policia (2,8% - 3,0%). Los servicios personales pasan de
crecer al 3,5% a 3,9% para las FFMM y del 2,7% al 2,9% para la Policia.

Rubros de Funcionamiento: se incrementan dado el aumento en GDS.

Rubros de inversion: se tiene en cuenta: Implementacion del Plan Seguridad en el
Area Rural, aplazamiento del licenciamiento de soldados regulares para el Ejército,
adquisicion de aviones y helicépteros de combate por parte de las FAC, instalacion
de contramedidas para 30 aeronaves de las FAC, construccion de 8 buques tipo
nodriza para la Armada Nacional, reposicién de aviones Mirage y eliminacion del

rezago en el rubro de Gastos Generales.
Se incorpora el supuesto de lograr conseguir ayuda internacional

Escenario 3: se considera un GDS de cobertura total. La Fuerza Publica estaria en

capacidad de doblegar la voluntad de lucha.

Rubros de GDS: la tasa de crecimiento de los gastos generales aumenta de 3,5% a
3,7% para las FFMM y de 2,9% a 3,1% para la Policia, con respecto al escenario
base. Las transferencias se incrementan en 5 puntos porcentuales para las FFMM

(3,8% - 4,3%) y en 3 puntos porcentuales para la Policia (2,8% - 3,1%) vy los
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servicios personales pasan de crecer al 3,5% a 4,1% para las FFMM y del 2,7% al

3,1% para la Policia.
Rubros de Funcionamiento: se incrementan dado el aumento en GDS.

Rubros de inversion: se tiene en cuenta los gastos del escenario 1 vy
adicionalmente, adquisicion de plataformas aéreas de inteligencia, creacion de 8
brigadas moviles, incorporacion de pie de fuerza adicional para la Policia Nacional,
modernizacion de submarinos oceanicos y compra de 3 aviones Hércules para la

Policia.

Se asume que dada la culminacion del conflicto al finalizar 2006, se lograria captar

recursos.
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IV. Estructura Tributaria
A. Introduccion
1. Aspectos Generales

Los impuestos pagados al gobierno central por los colombianos
representaban apenas 10,8% del PIB en 1997, comparado con 19,4% en Chile,
17% en América Latina, y con niveles aun mayores en los paises desarrollados,
principalmente en Europa. Y ello no se debe a que quienes pagan contribuyan con
bajas tarifas: la tarifa maxima para el impuesto de renta a las personas es
promedio para un grupo “tipico” de paises, y la tarifa maxima a las empresas es
alta, al menos en comparacion con otros paises como Argentina, México y Estados
Unidos. También es muy alta la tasa minima para el impuesto de renta a las
personas: 20% en Colombia, frente a 6% en Argentina, 15% en Brasil, 5% en

Chile, 15% en Perd, 17% en Espaiia, y 15% en Estados Unidos.

Colombia depende mucho mas de los impuestos a la renta y a las utilidades
que otros paises como Chile o que el promedio de América Latina, aun cuando la
importancia de los impuestos indirectos crecié en la década, en el pais y en la
region, en parte para sustituir la pérdida de ingresos de los impuestos al comercio
internacional luego de la apertura. La importancia del IVA a los bienes internos y a
los bienes importados es ya mayor que la del impuesto a la renta. Se observa,
finalmente, que la participacion de los impuestos locales es relativamente alta;
que la tributacion proviene cada vez mas de las firmas y menos de las personas, y

que un alto porcentaje de los recaudos esta amarrado a gastos particulares.”
2. Los cambios introducidos en los 90

El sistema tributario que posee el pais fue definido por la Ley 75 de 1986. En
la década del 90 se han realizado cuatro reformas, y a finales del 2000 se aprobé
una mas. Steiner & Soto (1999) consideran que algunas de las reformas
resultaron positivas: la unificacion de tasas para sociedades limitadas y anénimas;

la unificacion de la tarifa para sociedades con la marginal maxima para personas

“9 En 1999 el 100% de la sobre tasa a la gasolina debia destinarse a mantener las carreteras en los
departamentos; el 100% de los impuestos a los licores y cigarrillos debia destinarse a la salud y
educacion en los Departamentos; el 75.5% de los impuestos a las transacciones financieras debia
financiar la reestructuracion del sector financiero; 24.5% de la recaudacion del impuesto a la renta,
IVA, aranceles, gasolina, timbres y transacciones financieras a las transferencias a las regiones para
educacién y salud



naturales; la simplificacion de los formularios de impuestos; la autorizacién de
pago en entidades bancarias; la generalizacién del mecanismo de retenciones y la

creacion de unidades tributarias mas amplias.

No obstante, el sinnimero de reformas ha conducido a una estructura
tributaria compleja y distorsionante. Ha logrado mantener la productividad con
medidas aisladas y de corto plazo, en lugar de mejoras permanentes y
sistematicas. Lo mas negativo ha sido el creciente nimero de exenciones, de
amnistias permanentes, que lleva a que el recaudo se concentre en bases
tributarias cada vez mas estrechas y tasas mas altas. Las exenciones
representaban 3 puntos del PIB en Colombia en 1998, comparado con 2,5 puntos
en Argentina, 2,3 en Brasil, 1,3 en Chile, 0,2 en Espaiia, 0,8 en Estados Unidos, y

0,3 en Inglaterra.

En este Capitulo se plantean propuestas concretas tendientes a lograr una
estructura tributaria sana en Colombia. Una politica que brinde ingresos
adicionales al estado, un aspecto crucial en el contexto de sostenibildiad
planteado en el Capitulo I; con progresividad vertical, donde los grupos de altos
ingresos paguen proporcionalmente mas; con equidad horizontal, en que las
personas con nivel de ingreso similar tributen montos similares. Una politica
tributaria sana debe, finalmente, considerar los beneficios que brindaria un

esquema simple para el contribuyente.
B. IVA y Renta.

La productividad del IVA (definida como la relacion entre recaudo/PIB y
tasa) se elevo fuertemente en la primera parte de los 90, y se ha mantenido
relativamente constante desde 1993. Un escenario utilizado en las propuestas de
recaudo seria mantener los niveles promedio de los Gltimos afos. En el pais se
encuentran indicios de una "curva de Laffer"”, pues el recaudo no aumenta cuando
se elevan las tarifas, debido a las reducciones en la base gravable y/o a altas
tasas de evasion.” Seglin Steiner & Soto (1999), la tarifa que mantendria el
recaudo constante si no hubiese excepciones ni evasiéon (erosién) seria 4,9% en

lugar del 16% que hoy pagan unos pocos sectores.

El Grafico 12 muestra la relacion entre recaudo IVA/PIB y la tarifa, en la

region, en Europa y en paises ex - socialistas. Colombia se encuentra en una

%0 La poca evidencia disponible sugiere, sin embargo, que la evasion ha disminuido.
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situacion intermedia entre los mayores niveles en Ecuador, Turquia y Chile, y los
menores niveles en Paraguay, México o Argentina. Se observa, adicionalmente,
que la mayoria de paises incluidos en el analisis cobran tarifas mayores que
Colombia, con tasas cercanas al 25% en Dinamarca, Hungria y Suecia. La tasa
promedio es 15,3% en los 6 paises de América Latina considerados, y el la
relacion promedio recaudo/PIB es 4.9%; las cifras para Europa son 19,6% y 7,5%
y para los 3 paises ex - socialistas 23% y 8,2%.

Grafico 12
Tasas y recaudacion del IVA
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Fuente: CEPAL; las regiones consideradas con diferentes simbolos son: América Latina, Europa y paises ex-
socialistas

La compleja estructura induce parcialmente la falta de recaudo y la evasién.
Colombia es uno de los pocos paises del mundo con 5 tasas nominales (8%, 10%,
20%, 35%, 45.6%) y la dispersion de tasas efectivas - implicitas entre sectores es
increiblemente alta: 5 (de 57) sectores considerados en la matriz de contabilidad
social pagan mas de la mitad del IVA en Colombia y 14 sectores cerca del 90%; su

peso en el valor agregado es de “s6lo” 16,6% y 35,9%, respectivamente.’’

También en materia de renta se observa que el resultado del sinnimero de

°1 3 de los 30 de los sub-sectores considerados en la matriz de contabilidad social por Barrera & Light
(2002) pagan mas de 10% en IVA, 8 pagan entre 5% y 10%, 10 pagan entre 1% y 5%, y 4 sectores

entre 0% y 1%. Los demas 30 sectores no pagan IVA; la media es 4.8% y la mediana 3.3% para los 28
sectores que pagan.
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reformas adoptadas en los 90s ha sido la erosiéon de la base tributaria por el gran
namero de incentivos que existen en el caso de las empresas. Para las personas
naturales existen altas y numerosas exenciones y una baja tributacién de los
salarios (Shome, et al. (1999). Ademas, los diferentes minimos gravables y los
diferentes métodos de retenciones o declaraciones han llevado a cargas tributarias

efectivas muy diferentes para ingresos provenientes de distintas fuentes.

El recaudo de renta de personas naturales ha aumentado en los noventa, en
parte gracias al incremento en las tasas marginales. Estas pasaron de 17%-30%
en 1994 a 20%-35% en 1999. La tasa media efectiva desde 10,4% hasta 11,8%
en 1998. No obstante, el crecimiento del recaudo ha estado asociado en su mayor
parte a retenciones en la fuente a distintas categorias de ingreso (honorarios,
comisiones, rendimientos financieros, arriendos, etc.) y no a la retencion de

remuneraciones y pagos en la declaracion anual del impuesto.

Alrededor de 97% de los asalariados se encuentra exento del impuesto de
renta, y la tasa de tributacion promedio efectiva de los asalariados declarantes
sb6lo llega a 0,75%, mientras que las personas naturales que presentan
declaracion de renta tienen una tasa promedio efectiva de tributacion de 11,8%.
Las alicuotas de 20%, 29% y 35%, estan dentro de los estandares de América
Latina, pero la tasa marginal minima es alta. La mayoria de los paises de la region
tienen alicuotas de 10%, 20% y 30%, 6 15%, 25% y 35%.

1. Propuestas y su impacto
a) Propuestas

Varios autores han realizado propuestas concretas en materia de IVA y

renta en los Gltimos ainos, las cuales se resumen a continuacion.

En IVA, Shome, et al. (1999) recomiendan elevar la tarifa preferencial
desde 10% a 15%, e incluir sectores que pagaban IVA en ese aio: papel e
imprenta, bebidas y tabaco, servios personales, transporte y construccion.*
Adicionalmente, consideran importante eliminar el “IVA implicito” e introducir un
crédito para el IVA sobre los bienes de capital. Steiner & Soto (1999) también
proponen disminuir las exenciones y la disparidad de tarifas, lo cual reduciria la

tarifa general del IVA. Finalmente, Aranguren (2001) propone una sola tasa para

52 Algunos de esos sectores ya pagan IVA.
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el IVA en Colombia.*®

Se critica el IVA implicito, adoptado para los sustitutos importados con
propositos proteccionistas. El crédito que se aplica para los bienes de capital se
aplica de manera incorrecta al integrarse al impuesto de renta. El crédito fiscal por
el IVA pagado en bienes de capital, adoptado a mediados de los noventa, que se
aplica al impuesto de renta no es equivalente a acreditarlo contra el IVA a pagar.
En 1998 este crédito fiscal se convirti6 en una deduccion como gasto en el
impuesto de renta, lo que es contrario a la estructura del IVA y a la experiencia

internacional.

Para la renta de las personas Shome, et al. (1999) recomiendan eliminar la
excepcion del 30% de los salarios, incluir el rango de 4 a 6 minimos entre aquellos
que pagan impuestos, incluir las pensiones, reducir las exenciones al doble del
ingreso per capita, y cambiar las tasas a 10%-20% y 30% o0 a 15%-25% y 35%.

Shome también menciona la posibilidad de cambiar la tasa maxima a 32%.

En relacion a los impuestos a la renta para las empresas, Shome, et al.
(1999) recomiendan eliminar las exenciones vigentes (Ley Paez, imprentas,
loterias, licores y cooperativas, servicios publicos, fondos ganaderos y fondos
organizados por entidades financieras); reintroducir los ajustes por inflacion para
inventarios; y reintroducir la renta presuntiva de 1.5% sobre activos brutos para

el impuesto de renta minimo a pagar.

Aranguren (2001) sugiere eliminar las exenciones para las fundaciones sin
animo de lucro y bajar un poco (a 33%) la tasa para las empresas. Ello afecta
favorablemente las firmas colombianas y las multinacionales de paises como
Francia o Japén.* El Capitulo sobre Estructura Juridica y Administracion discute
mas a fondo estas propuestas. Podria ser conveniente elevar la tasa a 40% vy
premiar la inversion, de suerte que no se vean afectadas las empresas que

inviertan.
b) Impacto de algunas alternativas

El Consejo Directivo evaludé los distintos escenarios presentados por la

% sj se decidiese mantener una estructura mas compleja, se recomienda 1 sola tasa, con un impuesto
al consumo “suntuario” adicional para articulos como automéviles.

4 Los Estados Unidos obliga a sus multinacionales a pagar tributos con las tasas vigentes en ese pais.
Ello significa que existe un sistema de créditos compensatorios para compensar la diferencia entre las
tasas vigentes en Colombia y en dicho pais. La reduccion de tasas en Colombia no tendria impacto
alguno sobre el total de impuestos finalmente pagado por la multinacional norteamericana.
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Secretaria Técnica en materia de IVA y propone los 2 siguientes:

a) Se adopta una tarifa Gnica para el IVA, y solo se excluyen alimentos,
servicios (electricidad y agua), vivienda, construccion y educaciéon, rubros
intensivos en la canasta de consumo de los grupos de bajos ingresos. También se
excluye el sector financiero por razones discutidas mas adelante. En este

escenario, se evaluan los resultados para tarifas de 14%, 15% y 16%.

b) Se adopta una tarifa Gnica generalizada para el IVA (14%, 15% o0 16%) y
se realizan programas sociales “compensatorios” por un monto aproximado al
0,77% del PIB.” Adicionalmente, se exceptiian la construccion, el alquiler de

vivienda y los servicios financieros, con lo cual no se rompen las cadenas del IVA.

El esquema b) parece tener grandes ventajas en términos de progresividad,
eficiencia del recaudo y control de la evasion, pero el Consejo Directivo muestra
serias reservas sobre algunas de sus supuestas bondades (algunas de ellas
planteadas por la Secretaria Técnica). El SISBEN se ha politizado excesivamente, y
la devolucion del IVA es dificil de implementar. Los programas sociales podrian

nunca llegar a los estratos de bajos ingresos.

En materia de impuesto a la renta de personas el Consejo propone mantener
el 30% exento, con un limite mensual de entre $ 2 y $ 3 millones (cifra indexable
con la inflacién). Se mantiene el piso de 6 minimos por debajo del cual las
personas no pagan impuesto a la renta. Nuestra propuesta convertiria el esquema

actual, altamente regresivo, en un sistema progresivo.

En materia de retencion se desea que mas personas naturales estén sujetas
al mecanismo. Para que el piso actual de $ 1,8 millones sea verdaderamente
relevante pueden reducirse los valores consignados en las tablas actuales o, de
mayor contundencia, se propone que el monto total de las exenciones para
asalariados y profesionales independientes, en ninglin caso sea superior a un

porcentaje del ingreso.

Finalmente, en cuanto al impuesto de renta a las Empresas, la Secretaria

Técnica ha propuesto un conjunto de reglas simples que permitirian reducir el

% Alternativamente se “devuelve” el IVA a los hogares mas pobres mediante mecanismos como el
SISBEN o la estratificacion de hogares que existe en el pais. Sanchez (2002) calcula que una
devoluciéon de 0.77 del PIB mas que compensaria la pérdida que ocasiona el incremento del IVA para
esos hogares. Ver el documento de la Secretaria Técnica sobre devolucion para una vealuacion de las
posibles alternativas.
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monto de las preferencias actuales concedidas por el Estado.* Estas férmulas
podrian ser discutidas por el nuevo gobierno, pero el Consejo Directivo de la
Mision prefiere concentrarse en soluciones de mas largo plazo. En particular,
acoge la propuesta de hacer totalmente transparente el costo anual de las
“preferencias”. En segundo lugar, sugiere acoger los principios de la Seccioén
IV.B.2.b) cuando se otorguen preferencias futuras. Finalmente, sugiere acoger el
criterio de temporalidad en los beneficios, con el cual se produciria un

desmantelamiento gradual de las preferencias actuales.

Hacia el futuro valdria la pena evaluar esquemas alternativos, como un plan
de solo dos conjuntos de tasas de impuestos a la renta, bajo el cual la mayoria de
contribuyentes estarian sujetos a la tasa basica (la mas baja), y los contribuyentes
de altos ingresos a una tasa relativamente alta y creciente. Esto haria posible
racionalizar los esquemas de retencion en forma tal que reflejen la verdadera

capacidad tributaria de una manera mas precisa.
(1) IVA

El Cuadro 4 muestra el incremento de recaudo que tendria lugar si se
adoptan los escenarios mencionados arriba: solo se excluyen los alimentos,
algunos servicios (electricidad y agua), la vivienda, la construccién, la educacion y
los servicios financieros en la fila 2; se generaliza la tarifa, se realizan programas
sociales “compensatorios” por 0,77% del PIB (o se devuelve) a los hogares mas
pobres, y se exceptian el sector financiero, la construccion y la vivienda en la fila
2. Se consideran niveles de productividad en el recaudo de 100% y 34%, y tasas
de 14%, 15% y 16%. El nivel de recaudo resulta de los incrementos en la tarifa y

de la respuesta de los distintos sectores al mayor impuesto.

En el escenario mas realista, con una productividad en el recaudo de 34%,
se tendria que el mayor nivel de recaudo se obtiene en el escenario 1, con niveles
que oscilan entre 2,77% y 3,57% para tarifas de 14% Y 16%, respectivamente. El
escenario 2 brinda un poco menos de dinero pues ya se han descontado los 0,77%

puntos del PIB utilizados en los programas sociales o en la devolucion.

%6 a) El Estado solo reconoceria en adelante un porcentaje (e.g. 80%) de lo que se concedia como
preferencias en el pasado; b) La firma debe pagar en impuestos un porcentaje minimo (e.g. 25%) de
sus utilidades operacionales.
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Cuadro 4
IVA, recaudo (% del PIB)

Productividad en el recaudo (%) 100 34
Tasa de IVA (%) 14 15 16 14 15 16
(M @ O 4) () (6)
1 Se excluyen algunos productos con criterio distributivo 4.31 4.88 5.45 277 318 3.57
2 Generalizado, con compensacion, exc.construccion y vivienda 5.88 6.69 7.50 226 276 3.25

Fuente: Barrera & Light (2002)

Para una definicion completa de los sectores excluidos ver Cuadro xx

Metodologia: las cifras del Cuadro son netas, y ya se ha descontando el 0.77% del PIB que se destina a

programas sociales

El Cuadro 5 indica el impacto distributivo de los 2 escenarios antes
considerados, agrupando los 10 deciles de hogares en ingreso bajo (deciles 1-3),
medio (deciles 4-6) y alto (deciles 7-10). La variable que se reporta es el cambio
porcentual en consumo para los diferentes hogares. El Grafico 13 permite
visualizar mas facilmente los resultados del Cuadro, utilizando los resultados de

las columnas (2) y (5), con tarifas de 15% y productividades de 100% y 34%.

Se observa, en primer lugar, que los 2 casos considerados en el Grafico son
“progresivos”, para ambas productividades, con una caida (porcentual) en el
consumo real mucho mayor para los grupos de ingresos altos. En segundo lugar, el
maximo nivel de progresividad se obtiene en el escenario con compensacion. Con
un gasto de 0,77 del PIB y una productividad de 34% se beneficiaria en términos
netos a los grupos de bajos ingresos (valores positivos en la segunda parte del
Grafico).

Cuadro 5

Impacto de cambios en IVA sobre la distribucion del ingreso
(cambio % en el consumo real de diferentes tipos de hogares)

Productividad en el recaudo (%) 100 34
Tasa de IVA (%) 14 15 16 14 15 16
m @ @ 4) (5 (6)

1 Se excluyen algunos productos con criterio distributivo

Ingreso bajo -2.89 -341 -3.93 -1.55 -1.90 -2.26

Ingreso medio -3.30 -3.89 -4.48 -1.83 -2.24 -2.65

Ingreso alto -4.82 -5.65 -6.47 -2.77 -3.35 -3.94
2 Generalizado, con compensacion, exc.construccion y vivienda

Ingreso bajo -1.46 -2.23 -3.00 192 1.48 1.04

Ingreso medio -5.90 -6.71 -7.51 -2.54 -3.04 -3.53

Ingreso alto -6.92 -7.93 -8.94 -3.13 -3.80 -4.46

Fuente: Barrera & Light (2002)

ingreso bajo: deciles 1-3; ingreso medio: deciles 4-6; ingreso alto: deciles 7-10; ver notas en el cuadro anterior
Para una definicién completa de los sectores excluidos ver Cuadro xx

Metodologia: las cifras del Cuadro son netas, y ya se tomado en cuenta el efecto del 0.77% del PIB que se destina
programas sociales. Se supone que estos programas se "devuelven" directamente a los hogares en los deciles 1y
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Grafico 13
Impacto distributivo del IVA
(cambio % en el consumo real)

tarifa de 15% y productividad de 100%

Crit.Distributivo

Oingreso bajo
Hingreso medio
Hingreso alto

Compensacion
exc.consty
vivienda

Fuente:Cuadro 7

tarifa de 15% y productividad de 34%

(cambio % en el consumo real)

Crit.Distributivo

Oingreso bajo
Hingreso medio
Hingreso alto

Compensacion
exc.consty
vivienda

Fuente:Cuadro 7

Finalmente, interesa evaluar las diferentes politicas de recaudo de

impuestos en términos “beneficio - costo”. Los nuevos impuestos elevan el
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recaudo para el gobierno, pero afectan negativamente el consumo real, al menos
en el corto plazo. Por supuesto, las cifras deben tomarse con cautela; podrian
reflejar el impacto de los impuestos en el muy corto plazo cuando el Banco Central

no adopta medidas compensatorias.”’

El Cuadro 6 muestra el impacto de cada alternativa en términos de cambios
en el consumo real vs. cambios en el recaudo. Los incrementos en el recaudo
castigan fuertemente el consumo con una relaciéon cercana a -1 en algunos casos
(1 peso de recaudo disminuye el consumo en mas de 1 peso). El esquema de

compensacion es mucho menos costoso.

Cuadro 6
Costo del Recaudo del IVA. IVA, cambio en Consumo real/cambio en Recaudo
Productividad en el recaudo (%) 100 34
Tasa de IVA (%) 14 15 16 14 15 16
(1) (2) 3) (4) (5) (6)
1 Se excluyen algunos productos con criterio distributivo -0.920 -0.957 -0.987 -0.793 -0.848 -0.892
2 Generalizado, con devolucién, exc.construccién y vivienda -0.813 -0.859 -0.896 -0.346 -0.497 -0.603

Fuente: Barrera & Light (2002)
Para una definicion completa de los sectores excluidos ver Cuadro xx

El Cuadro 7 muestra el conjunto de sectores que se propone excluir del pago
del IVA en los dos escenarios considerados, y el Cuadro A. 1 los sectores incluidos.
Los nombres corresponden a aquellos 57 sectores de la matriz de contabilidad
social construida por Rutherford & Light (2001). Debe enfatizarse, por supuesto,
que la definicion especifica de los rubros excluidos o incluidos debe realizarse a un
nivel de detalle mucho mas especifico. Aca se trata, simplemente, de obtener

rangos burdos de magnitud sobre el impacto de escenarios alternativos.

57 . . . . . .

Ademas, se esta suponiendo en todos los casos que el gobierno guarda el dinero que recoge via
impuestos. Escenarios quiza mas realistas deberian considerar que una parte del recaudo va al pago de
deuda externa y devalta la tasa de cambio real, con un claro impacto positivo sobre el PIB.
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Cuadro 7
Sectores Excluidos del Pago del IVA en la Matriz de Contabilidad Social
Crit.Distributivo Devolucion
Otros productos agricolas X
Lacteos
Granos
Carne y Pescado procesados
Alimentos manufacturados (otros)
Aceite Vegetal para cocina
Servicios Financieros
Educacién publica
Educacién privada
Servicios publicos de salud
Servicios de salud privados
Alquiler de vivienda
Trabajos de construccién y construcciones. Edificaciones
Agua y alcantarillado
Electricidad y Gas
Fuente: Barrera y Light (2002)

X X X X X X X X X X X X X X

Se propone continuar con el tratamiento actual que se da al sector
financiero en Colombia, en el que el leasing y los intereses se excluyen del IVA.
Ello se hace, ante las enormes dificultades que existen para el calculo o definicion

del valor agregado en ese sector. Segin Schenk & Oldman (2001), p.335

“'Los servicios de intermediacion financiera son dificiles de gravar en el
esquema del impuesto al valor agregado pues es complejo observar su valor.
Los intermediarios financieros proveen un servicio al direccionar fondos
desde personas con ciertas preferencias de riesgo y liquidez a otras con
preferencias distintas. En el caso de los demas servicios —desde cortes de
pelo hasta servicios de consultoria — el valor del servicio es igual al precio
pagado por el consumidor...pero los cargos implicitos por los servicios de

intermediacion estan frecuentemente incluidos en las tasas de interés”.

Por la citada razé6n la mayoria de paises eximen de impuesto al IVA estos
servicios implicitos. Algunos paises como Canada o Nueva Zelandia propusieron
incluirlos cuando introdujeron las propuestas de creacion del IVA, pero los
eximieron posteriormente. La Comunidad Econémica Europea ha estado tratando
el tema sin llegar a ninguna decision, y solo Israel tiene un impuesto al valor

agregado sobre las utilidades y los salarios en los bancos.

La otra discusion importante se relaciona con la exclusién de “alquiler de
vivienda”. Se utiliza ese nombre pues es el que aparece en la matriz de

contabilidad social pero el tema es complejo. éSe excluye también el alquiler de
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bodegas y de otros inmuebles mas asociados a inversion que a consumo? éSe
aplica el IVA a la venta de vivienda y otros inmuebles? En el periodo de tiempo que
se mantiene la propiedad, ésta es “consumida” pero también se aprecia, por lo que
se mezclan conceptos de consumo y de ahorro. Schenk & Oldman (2001), capitulo

11 plantean los diferentes caminos seguidos por distintos paises en el campo.

Para terminar con esta Seccion, el Consejo Directivo acoge plenamente las
sugerencias realizadas por Shome, et al. (1999) y por otros autores, en el sentido
de eliminar el “IVA implicito” e introducir un crédito para el IVA sobre los bienes
de capital (ver p.84). La justificacion de esta segunda propuesta es clara, pues el

IVA grava el consumo y no la inversion.
(2) Impuesto a la Renta de las Personas

Se evalGa ahora la eliminacion del 30% de los salarios que hoy son
excluidos. El Cuadro 8 muestra el impacto sobre el recaudo y la relacion cambio en
consumo/cambio en recaudo para los tres escenarios: 1) se elimina la exclusion
del 30%; 2) adicionalmente, se disminuye el piso a 5 salarios minimos; 3) se
disminuye el piso a 4 salarios minimos. Se obtienen 0,32, 0,45 y 0.51 puntos del
PIB en recaudo, y la relacion “costo - beneficio” resulta peor (mas negativa) que
para los cambios en IVA, con un valor de -1.083 en los tres ambos casos.

Cuadro 8

Renta de Personas, recaudo y dConsumo/dRecaudo
(% del PIB)

Recaudo dConsumo/
(% del PIB) dRecaudo

1 Se elimina la exencion del 30% sobre los salarios 0.32 -1.083
2 Se elimina la exencion del 30% sobre los salarios y se reduce el piso a 5 salarios minimos 0.45 -1.083
3 Se elimina la exencién del 30% sobre los salarios y se reduce el piso a 4 salarios minimos 0.51 -1.083

Fuente: Barrera & Light (2002)

El Grafico 14 permite observar que las tres propuestas son claramente
progresivas, pero sus caracteristicas difieren. La eliminacion en la excepcion del
30% sobre los salarios practicamente no afecta el consumo de los grupos de
ingresos bajo y medio, mientras que las otras dos alternativas, con reduccion del

piso a 5 minimos o 4 minimos, castiga los grupos de ingreso medio y alto.
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Grafico 14
Impacto distributivo de renta - personas
(cambio % en el consumo real)
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Fuente:Barrera y Light (2002), tarifa de 15% y productividad de 100%

El Consejo Directivo no considera adecuado reducir los pisos a 4 o 5
minimos pues es poco lo que se gana en recaudo y mucho lo que se pierde en
progresividad. Ademas, propone reemplazar el esquema regresivo actual de la
exclusion del 30% sobre salarios por uno claramente progresivo: se mantiene la
deduccion de 30% para mas de 6 salarios minimos, con un tope que oscilaria entre
$ 2 y $ 3 millones (indexado con la inflacion anual).”® También propone el Consejo
gravar las pensiones, como cualquier otro tipo de renta, al momento de recibirla el
pensionado. Se haria solo a partir de seis salarios minimos para mantener simetria

con la propuesta anterior.
(3) Impuesto a la renta de sociedades

El Consejo Directivo no descarta la utilidad de las propuestas de reduccion
gradual de los tratamientos preferenciales sugeridos por la Secretaria Técnica,
pero prefiere concentrar su atencion en soluciones de mas largo plazo. En primer
lugar, debe hacerse totalmente transparente el costo anual de las “preferencias”.

En segundo lugar, se acogen los principios de la Seccion IV.B.2.b) cuando se

58 . . - .. .
La cifra de $ 3 millones es cercana al salario integral minimo en la actualidad
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otorguen preferencias futuras. Finalmente, acoge el criterio de temporalidad en
los beneficios, que llevaria al desmantelamiento gradual de las preferencias

actuales.
2. Tratamientos Preferenciales
a) Los Tratamientos especiales en Colombia

Avila, et al. (2001) cuantifican las exenciones y exclusiones del IVA en
cerca de $ 8,95 billones en 2001, un 4,67% del PIB de ese aiio (3,28% cuando se
incluyen sectores de “dificil inclusion”). Los autores también muestran que mas de
60% de esas preferencias se encuentran concentradas en 5 subsectores: “alquiler
de vivienda” (18,7% del total), “agricultura” (12,4%), “carne y pescado”
(12.01%), “pecuarios y silvicultura” (9,40%), y “servicios de educacién de
mercado” (7,59%). Por las razones expuestas mas adelante no es facil estimar el
monto de las “verdaderas preferencias” en renta. Los autores hablan de un rango,
con $ 3,5 billones (1,82% del PIB) como la cifra mas probable, y un tope de $ 7
billones (3,65% del PIB).

Las “preferencias” a la renta agrupan los no contribuyentes (Articulos 22 y
23 del Estatuto Tributario), los contribuyentes en regimenes especiales (Articulo
19) y los beneficios especiales para los contribuyentes ordinarios. En estos 4
beneficios se encuentran: los ingresos no constitutivos de renta ni ganancia

ocasional, las deducciones, las rentas exentas, y los descuentos.

Los no contribuyentes agrupan entidades de caracter ‘“oficial”
(Departamentos, Entidades Indigenas, etc.), los sindicatos, las asociaciones de
padres, las Juntas de Accion Comunal o las Universidades, que simplemente no
pagan impuestos. Los contribuyentes en regimenes especiales consisten
basicamente en entidades sin animo de lucro que pagan una tarifa especial de

20%, exentas una vez se reinvierten en la actividad para la que fueron creadas.

Finalmente, estan los cuatro beneficios de los contribuyentes ordinarios.
Algunos de los ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional no
representan verdaderas preferencias, como en el caso de la reparticion de
dividendos (que no se desea someter a doble tributacion). Otros casos son mas
discutibles: la capitalizacion de acciones, las utilidades por la enajenacion de
acciones en la bolsa de valores (no es gravable si la venta no se hace por mas de

10% del valor de la compaiia), la enajenacion de terneros, las empresas de
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transporte masivo, las recompensas por delacién, la venta de inmuebles en
desarrollo de procesos de reforma urbana; las pensiones y cesantias (que en
Colombia no pagan impuestos, ni cuando se aportan, ni cuando se reciben), los
premios en concursos internacionales, y la utilidad en la venta de activos.

Como segundo beneficio estan las deducciones: a) Gastos necesarios para la
generacion de la renta, que no se incorporan directamente en el producto final;**
b) Otros beneficios: donaciones a la corporacion Gustavo Matamoros (favorecen
los discapacitados militares); Gastos en proyectos de ciencia y tecnologia (con
aprobacion de Conciencias); Mejoras en el medio ambiente (con visto bueno del
Ministerio del Medio Ambiente); Donaciones a las Universidades; Donaciones a
entidades que desarrollan la educacion, la salud, la cultura, y la ciencia y la

tecnologia.”

Como tercer beneficio estan las rentas exentas. Las empresas ubicadas en la
zona del rio Paez (Ley Paez) y en el eje cafetero no pagan impuestos sobre
utilidades durante 10 afos); rentas exentas de caracter laboral (entre otros, el
30% de los ingresos laborales no son gravables, Articulo 206); la pension forzosa,
y los aportes a los fondos pensionales (siempre y cuando entre los dos no sumen
mas del 30% de los ingresos), las utilidades de las empresas editoriales, las zonas
francas, las empresas comunitarias, las licoreras y loterias, las empresas de
servicios publicos, y los fondos ganaderos organizados como sociedades

anoénimas.

Los descuentos, el cuarto tipo de beneficio, afectan directamente el
impuesto (no pagado) e implican por ello un mayor beneficio fiscal. Descuentos
por generacion de empleo, por un ambiente sano, por reforestacion, por el
fomento de la educacién, impuestos pagados en el exterior, donaciones, el IVA
pagado sobre bienes de capital (ya no existe), promociéon del mercado de capitales
local, el CERT a los exportadores, y las empresas colombianas que prestan

transporte internacional.

El Grafico 15 muestra la importancia relativa de 3 de los 4 beneficios

mencionados: los ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional, las

° Pagos de los salarios del personal administrativo; la depreciacion del capital; los aportes para-
fiscales que hacen el patroén.

En ocasiones el fisco sufraga el 35% de la donacion, al permitir que ésta sea deducible del impuesto
a la renta; en otras la legislacion admite que las donaciones sean deducibles hasta por un 125% de su
valor, con un costo de 43.8% para el fisco. Ver {Avila, 2001 11678 /id} p.10.
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rentas exentas y los descuentos. El peso de la primera categoria es mucho mayor
que el de las rentas exentas, con un peso definitivamente menor para los
descuentos. Se observa, ademas, una tendencia diferente para las distintas
variables: mientras la primera de ellas cae en forma paulatina a lo largo de la
década (y de manera muy acentuada en 2000), las rentas exentas presentan la
tendencia contraria: se mantuvieron relativamente constantes en 1991-95, saltan
2 puntos del PIB en 1995-96, y caen ligeramente en los afios posteriores. De todas
formas, el nivel de las rentas exentas es hoy 1,5 puntos del PIB por encima de los
niveles de 1993. La importancia relativa de los descuentos es definitivamente

menor.

No obstante, tal como se mencioné antes (p.93), no todos los ingresos no
constitutivos de renta representan verdaderos “beneficios”. El Cuadro 9 resume un
ejercicio reciente de la DIAN, incluyendo los que si lo son en concepto de los
autores. Se considera el régimen especial y los 4 beneficios que cobijan a los
contribuyentes, para el periodo 2003 - 2005. Cuatro sub-partidas son realmente
importantes, y explican conjuntamente el 96% de los tratamientos preferenciales
(altima fila del Cuadro) en un aifo como 2004: “30% del valor total de los pagos
laborales” (54,1% del total), “"Ley Quimbaya” (23,2%), y “Ley Paez” (5,4%). Le
siguen en orden de importancia, con un peso mucho menor, “Aportes para
financiacion transporte masivo” (2,6%), “empresas editoriales” (2,6%), el
“exceso del salario basico del personal de las FFMM” (2,1%); 0,5% del total se

destina a “los terneros nacidos y enajenados dentro del aiio”.
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Grafico 15
3 de los 4 beneficios especiales para los contribuyentes en impuesto de
renta (% del PIB)
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Cuadro 9
Tratamientos Preferenciales en Renta, Recaudo potencial en 2003-2005 ($)

ARTICULO DESCRIPCION 2,003 2,004 2,005
CONTRIBUYENTES EN REGIMEN ESPECIAL 0 13,480 13,627
Art. 19n1 Asociaciones 0 3,859 3,901
Art. 19n1 Corporaciones 0 1,486 1,502
Art. 19n1 Fundaciones 0 3,277 3,313
Art. 19n2 Otros 0 319 323
Art. 19n3 Fondos 0 3,859 3,901
Art. 19n4 Cooperativas 0 319 323
Art. 19-2 Cajas 0 359 363
INGRESOS NO CONSTITUTIVOS DE RENTA NI GANANCIA OCASIONAL 6,044 14,671 14,830
Art. 42 Recompensas 323 327 330
Art. 46 Los terneros nacidos y enajenados dentro del afio 2,333 2,358 2,384
Art. 53 Aportes para financiacion transporte masivo 3,387 11,985 12,116
DEDUCCIONES 1,781 1,800 1,820
Art. 119 Intereses de préstamos para adquisicion de vivienda 0 0 0
Art. 126-2 Donaciones a la Corporacion General Gustavo Matamoros D “acosta 13 13 13
Art. 158 Inversion en desarrollo cientifico y tecnoldgico 1,768 1,788 1,807
RENTAS EXENTAS 360,668 397,682 398,667
Art. 206-7  Gastos de representacion de altos funcionarios del estado 1,898 1,919 1,940
Art. 206-8 Exceso del salario basico del personal de las FFMM 9,223 9,324 9,425
Art. 206-10  30% del valor total de los pagos laborales 242,140 244,783 247,443
Art. 211-1 Loterias y licoreras 0 1,111 1,123
Art. 217 Fondos ganaderos organizados como S.A. 0 413 418
Art. 229 Empresas editoriales 3,350 11,854 11,983

Ley Paez 6,861 24,277 24,541

Ley Quimbaya 97,195 104,001 101,794
DESCUENTOS 2,668 24,958 25,229
Art. 249 Donaciones 0 10,669 10,785
Art. 250 Generacion de empleo 0 4,848 4,900
Art. 256 Empresas Colombianas de transporte internacional 316 1,117 1,129
Art. 257 CERT 2,353 8,324 8,415
TOTAL 371,161 452,591 454,172

Fuente: DIAN

b) Criterios. Beneficios Tributarios \ Minoraciones

Estructurales®’

Para que una determinada disposicion pueda constituirse en un beneficio
tributario, en principio, debe tener en esencia el propésito de ubicar a unos
sujetos o0 a unas actividades destinatarias del beneficio, en una situacion
preferencial o de privilegio, con fines esencialmente extra - fiscales. Por el

contrario, las minoraciones estructurales constituyen disminuciones o reducciones

é1 Basado en el documento elaborado sobre el tema por P.Cahn-Speyer para la Mision del Ingreso.
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de la carga tributaria, que no tienen como propésito incentivar, estimular o
promocionar, pues solamente obedecen hacer efectivos principios de tributacion,
tales como los de justicia, equidad, progresividad, y, en especial, capacidad

contributiva.

Asi pues, mientras los beneficios tributarios son disposiciones que se
traducen en ventajas econdmicas para sus destinatarios y que los colocan en una
posicion preferente o mas ventajosa, comparada con la de otros contribuyentes,
con fines o propositos eminentemente extra - fiscales, las minoraciones deben
obedecer a una nivelacion que se efectila persiguiendo, principalmente, el
cumplimiento de los principios fuente del derecho tributario: la capacidad

contributiva y la igualdad.

Maria Silvia Velarde Aramayo en su obra “Beneficios y Minoraciones en
Derecho Tributario” define las minoraciones como “aquellas que operando desde
el interior del tributo, contribuyen a la exacta definicion y cuantificacion del
presupuesto de hecho, de la base imponible, del tipo de gravamen o de la cuota
tributaria. Pueden afectar a la riqueza o al sujeto gravado en base a
consideraciones que obedecen fundamentalmente a la aptitud para contribuir a
sufragar los gastos publicos, o a la propia condicién del sujeto...”.

El doctor Mauricio Pifieros Perdomo, en su ponencia denominada “incentivos
tributarios” presentada ante las XXII Jornadas Colombianas de Derecho Tributario
celebradas en la ciudad de Cartagena de Indias en el afo 1998, sefiala como

caracteristicas esenciales para que se puedan otorgar beneficios tributarios las

siguientes:
1. Deben constituir en la mayoria de los casos gasto fiscal.
2. Deben ser generalmente “convertibles” o sustituibles por medidas de

gasto publico directo.

3. Deben tener un caracter puramente coyuntural o temporal dentro de

la estructura de cada tributo.

4, Deben estar instituidos principalmente para la proteccion o

promocion de sujetos o actividades constitucionalmente tuteladas.

Con base en estas caracteristicas el doctor Mauricio Pifieros en su ponencia

presenta la siguiente definicion de incentivos o beneficios tributarios:
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Deben ser disposiciones legales que operan en cualquiera de los
elementos del tributo, para reducir o eliminar la carga tributaria en forma
temporal, con el fin de promocionar o estimular determinados sujetos o
actividades constitucionalmente protegidos y constituyen, por regla general,

medidas de gasto fiscal” .

Para ilustrar un poco el alcance de estas definiciones dentro del contexto de
nuestra actual legislacion tributaria se puede citar como ejemplo de minoraciones
tributarias —que no beneficios fiscales-, los descuentos por impuestos pagados en
el exterior, las exenciones de porcentaje fijo a las rentas de trabajo que persiguen
una nivelacion con base en hechos objetivos entre el tratamiento a las rentas de
capital y las rentas de trabajo, las exenciones a las rentas de trabajo destinadas a
sufragar gastos de entierro del trabajador, maternidad o las que constituyen
indemnizacion por accidente de trabajo, la desgravacion de componente

inflacionario de los rendimientos financieros, etc.

Como normas que ostentan el caracter de beneficios tributarios se puede
citar como ejemplo los descuentos o rentas exentas a las inversiones realizadas en
la zona del Rio Paez, las que confieren tratamientos tributarios especiales en
zonas fronterizas, las que otorgan el caracter de ingreso no constitutivo de renta a
las utilidades obtenidas en la venta de acciones a través de bolsas de valores, las
que establecen exenciones a las rentas originadas en la actividad editorial, etc.

c) Criterios alternativos

Por razones no necesariamente econémicas la mayoria de paises otorgan
beneficios especiales a sectores y actividades especificas. Asi, por ejemplo, la
Sixth Directive de la Comunidad Econémica Europea autoriza exenciones al
servicio postal publico; a ciertos gastos médicos; a la provision de organos
humanos; leche; algunos servicios dentales y de bienestar; algunos servicios
provistos por entidades publicas y organizaciones de caridad; ciertas actividades
relacionadas con la educacion y la religion; servicios deportivos suministrados por
entidades sin animo de lucro; algunos servicios culturales provistos por entidades
publicas o grupos culturales; transporte para los enfermos; y a la radio y television
no comerciales. En la discusion sobre la creacion de un impuesto al valor agregado
en los Estados Unidos se ha propuesto exceptuar la vivienda y alquileres, la
comida, los servicios médicos, la ensefianza escolar y el cuidado de los nifos.
(Schenk & Oldman (2001), pp.319, 525).
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éCuales serian los criterios a considerar, en caso de optar por tratamientos
preferenciales importantes en Colombia? En primer lugar, parece mucho mas sano
otorgar tratamientos preferenciales de manera horizontal (across the board) que a
sectores especificos. En otras palabras, el pais deberia optar por incentivos a la
ciencia y la tecnologia o a la capacitacion de trabajadores antes que subsidiar

sectores especificos.

En segundo lugar, se proponen criterios adicionales que hagan mas
transparente el incentivo. Su monto debe quedar claramente establecido en la
contabilidad nacional, deben fijarse topes sectoriales en términos de recaudo si de
todas formas se decide apoyar sectores especificos, y deben existir criterios de

evaluacion ex - post para renovar el subsidio.
C. Parafiscales
1. Diagnéstico

El articulo 338 de la Constitucion de 1991 le otorg6 rango constitucional a la
parafiscalidad, un concepto definido con precision en el Articulo 2 de la ley 225 de
1995 “[las contribuciones parafiscales] son los gravamenes establecidos con
caracter obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Gnico grupo social
0 econdmico y se utilizan para beneficio del propio sector. El manejo,
administracion y ejecucion de estos recursos se hara exclusivamente en la forma
dispuesta en la ley que los crea y se destinaran solo al objeto previsto en ella, lo
mismo que los rendimientos y excedentes financieros que resulten al cierre del

ejercicio contable”.

Este tipo de ingresos del Estado comparte con los impuestos la
caracteristica de obligatoriedad, asi como el hecho de no resultar de una
retribucién por un servicio individual y directo prestado por el Estado. Sin
embargo, a diferencia de los impuestos, las contribuciones parafiscales no hacen
parte de las rentas que se incorporan al Tesoro Publico. Ademas, se crean para
financiar sectores especificos. Interesa analizar en esta Seccion el caso de la para-

fiscalidad en los impuestos a la némina y su impacto.®

No cabe duda que las Cajas, el SENA y el ICBF han prestado un gran servicio

62 . . .
Aunque recientemente y de manera especial en el sector agropecuario es donde mayor

generalizacion tiene este tipo de rentas, esta seccion presenta exclusivamente la importancia de las
contribuciones parafiscales sobre la némina.
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al pais durante su historia, pero queda mucho por hacer en cada una de las
Entidades. Los gastos de administracion (10%) de administracion de las Cajas son
excesivos, y éstas compiten “inequitativamente” con el sector privado en varios
frentes gracias al subsidio. En el ICBF el costo por usuario es $ 280 mil, que segln
Planeacion Nacional se podria reducir a $ 230 mil, con un ahorro de cerca de 0,5

puntos de la némina (0,2 de ajuste por funcién y 0,3 por mejor gerencia).®

También existen graves problemas en el SENA. Hoy en dia cerca del 90% de
los alumnos SENA cuenta con bachillerato completo y no se contentan con un
diploma abierto a personas de formacion primaria; prefiere titulos post-
secundarios en carreras cortas. Y las empresas no estan tan interesadas como
antes en largas carreras laborales ni en el sistema actual de aprendizaje, ante sus

altos costos y restricciones.

El costo por alumno/semestre atendido en el Sena es de aproximadamente
$1.060.000, frente a $800.000 en las ECAP privadas de buena calidad. Si el Sena
ajustara sus costos sus necesidades de financiamiento estarian entre 1 y 1,2. El
gran reto es consolidar un verdadero Sistema Nacional de Capacitaciéon, que
separe las funciones de financiacion y Capitaciéon, y congregue a toda la oferta

(Sena, privadas, empresas y universidades).®
2. Propuesta

Colombia es uno de los paises que mas paga impuestos a la nédmina, en un
contexto de alto desempleo. El Consejo Directivo discuti6 ampliamente Ila
propuesta de sustituir los aportes para-fiscales en Colombia por aportes generales
del Presupuesto, sin llegar a un acuerdo. Se es conciente de la importancia de
disefar esquemas alternativos de financiacion, pero el nuevo esquema adoptado
tendria que brindar seguridad y estabilidad en el ingreso anual de las entidades

que utilizan los recursos para-fiscales.

La sustitucién de impuestos para-fiscales a la némina por aportes del
presupuesto general permitiria crear entre 20 mil y 232 mil nuevos empleos,
dependiendo de la forma en que se financien los nuevos recursos (con déficit, con
mayor IVA o con mayor impuesto a la renta). Los efectos nocivos de los

parafiscales sobre el empleo podrian minimizarse al afectar en mayor medida los

%3 Basado en Departamento Nacional de Planeacion (2002) y Lopez (2002).
4 Departamento Nacional de Planeacion (2002)
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trabajadores de altos salarios, por lo cual se propone un régimen diferenciado
para las tasas de parafiscales entre trabajadores de altos salarios y trabajadores

de salario minimo.

Por supuesto, y con base en el diagnéstico presentado en la Seccion
anterior, convendria adelantar reformas profundas en las Cajas de Compensacion,
en el ICBF y en el SENA para mejorar su eficiencia y focalizar sus actividades,
algunas de las cuales se recogen en los documentos elaborados pro la Secretaria

Técnica.
D. Impuesto Financiero
1. Diagnéstico

Durante la segunda mitad de la década los impuestos a las transacciones
financieras (ITF) se han difundido como instrumentos generadores de rentas
fiscales, en particular en paises en desarrollo. Se trata de un impuesto sumamente
controversial. Los principales beneficios que se le atribuyen a los ITF se relacionan
con su utilidad para reducir la volatilidad de los mercados financieros, y con su
potencial para generar recaudos con amplia base gravable y tasas bajas.” Sus
detractores consideran, en contraste, que el impuesto afecta negativamente la
eficiencia de los mercados financieros, es costoso de implementar y facil de evadir
si no tiene una cobertura amplia. No se cuenta con un largo periodo de evaluacion
en los paises descritos y los beneficios y costos dependeran del disefo especifico
del impuesto en términos de tasas, cobertura, y de la respuesta del sector privado
(real y financiero).

A finales de 1998 el gobierno colombiano declaré el estado de emergencia
econdmica y social en el territorio nacional, con el objeto de tomar un conjunto de
medidas urgentes para dar solucién a la crisis del sector financiero.* En el decreto
2331 de 1998 se establecié un impuesto a las transacciones financieras (ITF),
conocido en su momento como dos por mil, mediante el cual se obtendrian los

recursos para financiar el paquete de medidas de emergencia. Lo que inicialmente

65 El potencial de los ITF como generadores de rentas llevé a las administraciones Bush y Clinton

en Estados Unidos a incluir impuestos a las transacciones de titulos valores en sus propuestas de
gﬁresupuesto. Véase Hakkio (1994).

Estas medidas se consignaron en el decreto 2331 de 1998, mediante el cual se establecieron
distintos mecanismos para fortalecer la situacion patrimonial de las entidades de los sectores
financiero y cooperativo, asi como para aliviar la situacion de los deudores de créditos de vivienda y de
los ahorradores de las entidades cooperativas en liquidacion.
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se consideré como un instrumento temporal para generar ingresos tributarios con
un objetivo especifico, terminé por constituirse en un impuesto permanente.
Colombia tiene hoy un impuesto financiero del 3/1000, que genera cerca de 0,7

puntos del PIB en recaudo.
2. Propuestas

El Consejo acoge la propuesta de los asesores internacionales Richard Bird -

James Poterba y Joel Slemrod:

“El impuesto financiero se ha convertido en una fuente importante de
ingresos en los ultimos afnos, dando cuenta de 0,6% del PIB en el 2000. Sin
embargo, crea ineficiencias sustanciales en el sistema financiero. Impide los
servicios de intermediacion financiera, esenciales en la operacion eficiente
del comercio, e induce diversas respuestas hacia la evasion de impuestos
tales como el movimiento de transacciones al exterior e integraciéon vertical
disefiada a mantener en la firma transacciones que de otra forma se harian
entre firmas. La evidencia empirica de otros paises sugiere que los impuestos
a las transacciones financieras conducen a sustanciales ineficiencias de largo

plazo en un sector crucial como el financiero.

El impuesto financiero también conlleva efectos indirectos que van en
detrimento del resto del sistema financiero, en la medida que incentiva
transacciones en efectivo y fuera del pais (offshore). Es previsible que los
ingresos por este impuesto declinen en el tiempo, en la medida que escapen
los recursos financieros "“atrapados”. El impuesto debe ser eliminado
lentamente y eventualmente eliminado a medida que puedan incorporarse
otros recursos fiscales. El impuesto financiero es un buen ejemplo de una
politica que produce beneficios fiscales en el corto plazo, con costos de largo

plazo en términos de crecimiento econdmico y sostenibilidad fiscal”
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F. Anexos

Cuadro A. 1
Sectores Incluidos en el Pago del IVA en la Matriz de Contabilidad Social

1 Servicios de transporte aéreo.

2 Bebidas

3 Productos de Chocolate

Productos quimicos basicos y elaborados (excepto productos

4 de plastico y caucho)

5 Comercio y productos de recuperacion

6 Café sin tostar no descafeinado

7 Hulla y lignito; turba

8 Telecomunicaciones

9 Servicios corporativos
10 Tejidos de punto o ganchillo; prendas de vestir.
11 Trabajos y obras de ingenieria civil
12 Servicios Domésticos

13 Hilados e hilos; tejidos de fibras textiles incluso afelpados
14 Productos de silvicultura y extraccién de madera
15 Muebles; otros bienes transportables n.c.p.
16 Pescado y otros productos de la pesca
Vidrio y productos de vidrio y otros productos no metalicos
17 n.c.p.
18 Servicios de transporte terrestre
19 Servicios de hoteleria y restaurante.
20 Cuero y productos de cuero; calzado.
21 Animales vivos y productos animales
22 Maquinaria para usos generales y especiales
23 Minerales metalicos
Metales comunes y productos metalicos elaborados exc.
24 maq. y equipo
25 Petréleo crudo, gas natural y minerales de uranio y torio
26 Otra maquinaria y suministro eléctrico
27 Otros minerales no metalicos
28 Servicios de Transporte (otros)
29 Administracién Publica
30 Productos de caucho y productos plasticos.
31 Pasta de papel, papel y cartén
32 Impresos y articulos analogos
33 Infraestructura de Turismo Publica
Productos de petroleo refinado; combustibles nucleares y
34 productos de horno de coque;
Servicios de reparacion de automotores y motocicletas, de
35 articulos personales y domésticos.
36 Azucar
37 Servicios de transporte por agua.
38 Productos de tabaco
39 Café transformado
40 Infraestructura de Turismo
41 Equipo de transporte
42 Articulos textiles (excepto prendas de vestir)

43 Productos de madera, corcho, paja y materiales trenzables.
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V. Estructura Juridica Y Administracién Tributaria
A. Algunas Recomendaciones Generales

La Mision del Ingreso Publico recomienda una reforma verdaderamente
estructural del sistema impositivo en Colombia, que consulte las modernas

tendencias mundiales de tributacion dentro de un marco de justicia y eficiencia.

Con el fin de dotar a la legislacion tributaria de la seguridad juridica que tanto se
reclama, otorgando estabilidad a la legislacion tributaria, sin privarla de la agilidad
con la cual debe responder a los fendOmenos econdémicos, se recomienda la
estructuracion y presentacion a consideracion del Congreso de la Republica de
una Ley Estatutaria (art. 152 CP) -con categoria superior a la legislacion comun-
que establezca los principios generales del derecho tributario, conforme a la
Constitucion, en lo concerniente a los deberes y derechos fundamentales de los
contribuyentes, dentro de la relacion juridica tributaria con el Estado. EL
INSTITUTO COLOMBIANO DE DERECHO TRIBUTARIO esta preparando un proyecto

especifico sobre la materia.

La Ley estatutaria contribuira a que el cabildeo ante el Parlamento no conduzca a

la expedicién de normas anti-técnicas o inequitativas.

Asi mismo, con el fin de dotar a la legislacion tributaria de sostenibilidad como
instrumento de financiacion de recursos impositivos, se recomienda la inclusién en
la Ley Organica del Presupuesto de principios fiscales y técnicas de manejo legal
de los ingresos tributarios.

Es recomendable que el otorgamiento de beneficios fiscales s6lo se efectie a
través de crédito o descuento tributario. Con esto se logra aproximar la base
gravable a la base econémica (utilidad comercial), obteniéndose beneficios frente
a la simplicidad que reclama el sistema tributario. Adicionalmente, contribuye al
Estado en la mediciéon de los efectos del calculo del costo fiscal que representa el

conjunto de beneficios fiscales en el Presupuesto Nacional.

En el proceso de estructuracion de los regimenes tributarios deben tomarse en
consideracion circunstancias de hecho y de derecho que hoy afectan la tributacion

nacional y local, tales como:

1. Los derechos de los contribuyentes son inciertos debido a las varias

interpretaciones que surgen de la Ley y de las diferentes autoridades. En



efecto, la complejidad y “estructura abierta de las leyes” permite toda suerte
de interpretaciones que son definidas muchas veces por Ila Corte
Constitucional, el Consejo de Estado o la DIAN mediante conceptos. También,
por esta razon los contribuyentes intentan disminuir su carga tributaria
amparados en alguna interpretacion que pueda encajar en su caso. Debe
asegurarse una técnica legistativa sencilla y apropiada, que en su redacciéon no

permita equivocos.

. Debido a la “colcha de retazos” producto de la enorme cantidad de reformas

tributarias desarticuladas, el sistema tributario ha perdido integridad,
coherencia y la posibilidad de ser administrado. Ademas, ha conducido a
inseguridad juridica que espanta la inversion extranjera y nacional y ocasiona

inseguridad en las decisiones econdmicas.

. Estas reformas propuestas ante las crecientes necesidades tributarias del
tesoro, han terminado también protegiendo fiscalmente a determinados

intereses particulares.

. Las reformas tributarias se han expedido sin adecuado estudio sobre su

incidencia. Toda reforma sobre administracion tributaria debe previamente
estar amparada por estudios de factibilidad econémica sobre su cumplimiento
y efectividad.

. La Ley colombiana ignora el juego colectivo-internacional con fines de elusion

y evasion fiscal.

. La informalidad si bien puede ser ilegal no es criminal. La Ley tributaria y la

Administracion han sido deficientes en estructurar un sistema que
paulatinamente legalice la informalidad vinculandola al torrente de tributacion

directa, con justicia y equidad.

. Las normas sobre administracion tributaria no se han disefnado con base en

politicas de incentivos. Al contribuyente hay que incentivarlo a través de
medidas audaces dirigidas al cumplimiento de la obligacion tributaria. La
percepcion que el contribuyente tenga de que los cruces de informacion si
operan, la fiscalizacion es eficiente y las sanciones se aplican, constituye en si

misma un incentivo.

. La administracion tributaria en su gestion equivocadamente ha priorizado la

forma sobre la sustancia. Se sanciona mas las equivocaciones de forma que la
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elusion y la evasion.

9. La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales constituye la principal
dependencia administrativa del Estado que genera ingresos publicos.
Administrar impuestos es el mejor negocio de la Nacion. Por estas razones, la
DIAN debe contar con inversion de capital suficiente (costo-beneficio) y
manejarse como una “empresa”, desterrando toda influencia politica y la

corrupcion.

A continuacion, se hacen algunas recomendaciones a tal fin en materia del
impuesto de renta, IVA, regimenes sancionatorios, procedimiento y administracion

tributaria.

Las recomendaciones aqui propuestas combinan objetivos de simplificacion,
eliminacion de errores técnicos y juridicos en la ley, y mejora en el nivel de

eficiencia, equidad, completitud y consistencia interna del impuesto.
B. Renta
Las observaciones y recomendaciones son las siguientes:

1. Al tiempo del establecimiento de beneficios fiscales debe efectuarse una
evaluacion del costo y el beneficio social, requiriéndose adicionalmente una
revision periédica.

Se llama la atencion que algunos de los ingresos no constitutivos
de renta no son beneficios tributarios ni minoraciones estructurales, por
cuanto no siempre implican generacion de renta (prima de colocacion

de acciones, daiio emergente, gananciales, etc.).

2. La renta liquida del contribuyente debe aproximarse a la realidad econémica a
fin de reflejar lo mas exactamente posible la capacidad contributiva. Para el

efecto debe tomarse en consideracion:

. La eliminacion de las limitaciones arbitrarias a la deduccion de costos y gastos
que hoy Unicamente se justifican en la incapacidad de fiscalizacién y que

generan distorsiones e injusticias.

. La eliminacion total de los beneficios tributarios y las minoraciones
estructurales injustificadas. Debe evaluarse los casos en que debe hacerse en
forma gradual.

108



. Se requiere definir y reglamentar con precision cuales son los elementos
constitutivos de las expensas necesarias (relacién de causalidad, necesidad y
proporcionalidad, ademas de consultar con la realidad econémica), a fin de
restarle la subjetividad actual y dotar a la Administracion de herramientas para
evitar abusos. También se recomienda el establecimiento de una sancion

especifica, hoy no existente.

. El régimen de las personas naturales no obligadas a llevar libros de

contabilidad debe regularse en el Estatuto Tributario en Titulo aparte.

. El establecimiento de las tarifas de retencion en la fuente debe consultar el

impuesto a cargo de los contribuyentes, eliminando en lo posible los saldos a

favor sujetos a devolucién, compensacion o imputacion.

. Las tarifas de retencion sobre los diferentes conceptos deben tender a

unificarse.

. El tratamiento tributario a los asalariados declarantes, asalariados no

declarantes, al salario integral y a los trabajadores y profesionales

independientes debe ceiiirse en forma estricta al principio de igualdad.

. Se deben dictar normas para combatir el fenémeno de la imbricacion de
sociedades de manera que la tributacion finalmente recaiga en las personas

naturales.
. No se debe incrementar la renta presuntiva sobre patrimonio liquido.

e Debe extenderse nuevamente a 5 afios la deduccion del exceso de renta

presuntiva sobre renta liquida ordinaria (paragrafo 5, art 189 ET).

e Las sociedades luego de 2 afios de haber entrado en estado de liquidacion
deben estar sujetas al régimen de renta presuntiva (articulo 191 del

Estatuto Tributario)

e Las sociedades extranjeras que posean bienes en el pais sometidos a renta

presuntiva deben presentar declaracion de renta.

e Debe establecerse la obligatoreidad de excluir de la base de renta
presuntiva los conceptos establecidos en el articulo 189. Esta
recomendacion obedece a la diferencia de criterios hoy existentes respecto
del alcance facultativo u obligatorio de la expresion “podra” en la norma

vigente (articulo 189 del Estatuto Tributario)
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o Debe derogarse el articulo 16 de la Ley 633 de 2000, que excluye de la base

presuntiva la compra de acciones en sociedades nacionales.

10. Debe establecerse intereses presuntivos para la aceptacion de la generalidad

de los pasivos. El interés presuntivo no sera deducible.

11.No deben aceptarse los pasivos originados en préstamos en efectivo cuando el
monto de los mismos sea superior a 20 millones de pesos. Debe establecerse

una féormula para evitar el fraccionamiento de pasivos.

12.Para efectos de la renta por recuperacion de deducciones por pérdidas fiscales
compensadas modificadas por liquidacion de revision de que trata el articulo
199 del Estatuto Tributario, debe establecerse sancion por inexactitud e

intereses de mora a partir del afio gravable en que se efectud la compensacion

13.En los casos de fusion de sociedades, las pérdidas fiscales de las sociedades
absorbidas no deben ser compensables por la absorbente, cuando la actividad
econdmica que origind la pérdida no sea desarrollada por la sociedad
absorbente en los afios en que se solicite la compensacion. La pérdida que se
compense no debe exceder la renta neta de la sociedad absorbente obtenida en
la correspondiente actividad.

14.Debe adoptarse legislacion permanente a fin de que en el caso de que la
declaracion arroje pérdidas fiscales el periodo de fiscalizacion se extienda a 5

anos.

15.Se debe estructurar un sistema de precios de transferencia a fin de controlar,
en el plano nacional e internacional, los precios fijados para las transacciones.
Establecido este esquema, se deben suprimir todas las limitaciones a la
deduccion de costos y gastos que implican que el contribuyente no tribute
acorde con su capacidad contributiva. El régimen de precios de transferencia

debe ir acompaiado de un régimen de sanciones que garantice su efectividad.

16.Debe adoptarse un esquema de retencion en la fuente sobre pagos efectuados
a paraisos fiscales previamente determinados, similar a como hoy opera en
México. Lo anterior, con el fin de desestimular las transacciones cuya
imposicion se refugia en paises de nula o baja tributacion. Se sugiere el
establecimiento de una presuncion segin la cual la base de aplicacion de estas

retenciones constituye renta, salvo plena prueba en contrario.

17.Contrario a lo que se puede pensar, los paraisos tributarios no son solo
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espacios territoriales con legislaciones laxas en cuanto a origen, sino
legislaciones laxas en paises serios en el caso del tratamiento de capitales
importados. Es imperioso estudiar con detenimiento y adoptar medidas
técnicas y juridicamente viables para enfrentar apropiadamente esta situacion.
Ademas, se debe tener mucha claridad sobre las necesidades de cambio en la
naturaleza de la Administracion cuando ésta entra en el ambito internacional.
Este juego de “ligas mayores” supone para la Administraciéon un incremento en
la inversion y el desarrollo de acuerdos internacionales tendientes a mantener

las bases tributarias bajo control.

18.Debe evaluarse la posibilidad de ampliar el ambito territorial de los tributos, de
manera que se graven operaciones y patrimonio de personas naturales y
juridicas domiciliadas y residenciadas en Colombia efectuadas en el exterior a

través de sociedades y otros entes extranjeros.

Asi mismo, debe establecerse legislacion que regule la situacion fiscal de las

personas naturales colombianas no residentes en el pais.

19. Es necesario disefiar un mecanismo para disuadir exportaciones por valores
inferiores al valor comercial cuando el comprador o distribuidor resida en un

paraiso fiscal.

20.Deben celebrarse tratados internacionales para evitar la doble imposiciéon
internacional, manteniendo en esencia el principio de la fuente como
mecanismo para captar la tributacion de los extranjeros que desarrollan

actividad econdmica en el pais.

21.Se debe revisar el régimen fiscal de los fondos de inversion del exterior, ya que
hoy no son contribuyentes del impuesto de renta y sélo tributan a la tarifa del

7% sobre los rendimientos financieros. (articulo 18-1 del Estatuto Tributario).

22.Algunas ficciones sobre servicios prestados desde el exterior que el articulo 24
del Estatuto Tributario finge como si fueran prestados dentro del pais,
ocasionan que las retenciones en la fuente a titulo de impuesto de renta y de
remesas que se deben practicar al contratista extranjero necesariamente sean
asumidas por el contratante nacional. Esta situacion se origina porque la
mayoria de las veces la legislacion del pais de domicilio del contratista no
concede el crédito fiscal sobre los impuestos pagados en Colombia, porque

acorde con tal legislacion la renta es de fuente nacional. Con el fin de evitar el
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enorme sobrecosto impositivo que esta situacion genera para los contratantes

nacionales, estas ficciones deben suprimirse.

23.Se recomienda eliminar el régimen especial de las entidades sin animo de
lucro, para incluirlas en el régimen ordinario. Si el legislador desea aminorar la
carga tributaria de algunas de las corporaciones y fundaciones sin animo de
lucro puede conceder descuentos tributarios sobre las inversiones realizadas
para desarrollar su objeto social principal y las inversiones para el
mantenimiento del patrimonio. En todo caso, las entidades sin animo de lucro
no deben estar sometidas al régimen de la renta presuntiva, en la parte
porcentual que representen los ingresos diferentes de los obtenidos en
actividades industriales y comerciales dentro del total de ingresos con respecto
al patrimonio liquido de la entidad. La razén para excluir estas entidades de la
aplicacion del régimen de la renta presuntiva es que juridicamente no se debe

presumir rentabilidad sobre actividades que carecen de animo de lucro.

24.Se debe combatir que la economia informal se constituya en un paraiso fiscal
interno surgido a raiz de la definicion de pequefios contribuyentes, de su
precaria o nula vinculacién a la tributacion directa, asi como de la ausencia de

control efectivo. Para el efecto se sugiere:

. El diseiio de una estrategia audaz a fin de que la DIAN obtenga un registro de
contribuyentes que pertenezcan o se amparen en el denominado régimen

informal o simplificado.

. Procurar costos relativamente bajos para que las actividades econdémicas
informales se conviertan en empresas o negocios formales. A tal fin, deben
eliminarse o racionalizarse los impuestos de registro y las tasas notariales, de

Camara de Comercio, etc.

. La promocién de constitucién de sociedades a través de incentivos legales

audaces que induzcan a la formalizacién a través de este vehiculo juridico.

. Establecer un régimen especial para pequeios contribuyentes con un impuesto
Unico y de tarifa baja que permita su formalizacion y vincule sus ingresos al
torrente de tributacion directa . El sistema debe diseiiarse partiendo de la
estructura de costos, ingresos y patrimonio de los contribuyentes informales

con base en elementos objetivos. El esquema disefiado debe ser simple.

. Este régimen soélo debe cobijar personas con bajos ingresos.
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25. Con el fin de vincular a mas contribuyentes con alguna capacidad contributiva,
la retencién en la fuente para asalariados debe practicarse sobre ingresos

iguales o superiores a seis salarios minimos mensuales.

Sin embargo, hay muchos conceptos que se depuran de la base tales

como:
. Aportes voluntarios y obligatorios a Fondos de Pensiones.

. Pagos por salud y educacion.

. Sumas destinadas a cuentas AFC.

. Rentas exentas, como lo es el 30% de los ingresos laborales.

. Intereses y correccion monetaria por préstamos de vivienda ($1.600.000

mensual).

Todos estos conceptos, que deben sustraerse del porcentaje fijo y del
ingreso mensual, conducen en la practica a que asalariados con ingresos

cercanos a $ 3.000.000 no sean objeto de retencidén en la fuente.

En virtud de lo anterior, puede o bajarse el tope desde el cual comienza a
operar la retencion en la fuente o consagrarse un tope minimo para la mismay

con independencia de si hay o no lugar a depuraciones.

En todo caso, debe asegurarse que los contribuyentes de mas bajos
ingresos tributen a una tarifa progresiva muy baja.

El monto del total de las exenciones de los asalariados y profesionales
independientes en ningiln caso podra ser superior a un porcentaje del ingreso

que debe ser definido.

26.Se debe procurar vincular mas personas naturales como declarantes del
impuesto de renta, a fin de gravar mayor capacidad contributiva e incrementar

el control. Para tal fin, se sugiere:

. Incluir los ingresos por venta y compra de activos fijos y loterias dentro
del calculo de los topes para declarar. Esto supone derogar el paragrafo

segundo del articulo 593 del Estatuto Tributario.

. Exigir que declaren las personas naturales cuyas consignaciones en
bancos sean iguales o superiores al tope de ingresos, o cuyos gastos

superen una cuantia determinada. Para establecer dicha cuantia de
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gastos pueden tomarse en cuenta, por ejemplo, pagos con tarjetas de
crédito, compras de tiquetes aéreos, cuotas canceladas a un club social,
etc. La adopcion de estas medidas supone modificar los articulos 592 y
593 del Estatuto Tributario.

27.Por las razones atras expuestas, también se sugiere modificar del monto

exento de ganancias ocasionales:

. El monto exento de ganancias ocasionales es de $18.600.000. Deberia
reducirse un tanto, asegurandose que los contribuyentes de menor ganancia

ocasional gravable tributen a una tarifa progresiva muy baja.

28.Sin perjuicio de la imperiosa necesidad de establecer esquemas sobre precios
de transferencia, obsérvese que el articulo 90 del Estatuto Tributario consagra
que los activos deben venderse por el valor comercial. De igual manera, seiala
que el precio asignado por las partes difiere notoriamente del promedio
vigente, cuando se aparta mas de un 25% de los precios establecidos en el
comercio. En otras palabras, la norma permite vender por el 75% del valor
comercial, cuando deberia ser cercano al 100%. En este sentido, debe
suprimirse el sentido del inciso final de dicho articulo 90, al igual que el
articulo 90-1 del mismo Estatuto Tributario, norma ésta que injustificadamente

permite vender inmuebles por el 50% del valor comercial.

29.La misma razon cabe para suprimir el articulo 303 del Estatuto Tributario, en
la medida en que éste permite tener como valor de los bienes heredados el de
la declaracion de renta del causante correspondiente al periodo anterior al de
su muerte. Normas como ésta, conducen a que los herederos no tributen sobre
el valor real de los bienes heredados y, ademas, pospongan la liquidacion de la

sucesion para recibir los bienes por un valor inferior al comercial.

30.Es recomendable derogar el inciso segundo del articulo 272 del Estatuto
Tributario, pues no tiene loégica alguna que se establezcan diferentes valores

para las acciones.

31.Se debe establecer una legislacion que prevenga abusos o elusiones alrededor
de la suscripcion de acciones con prima, asi como la suscripcion a valor

nominal cuando ha debido hacerse con prima de colocacion.

32.Se debe aclarar que los declarantes que retiren aportes de los Fondos de

Pensiones a que se refiere el articulo 126-1, antes de los 5 aifios, deben
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reintegrar el beneficio indexado, en la declaracion correspondiente al afio de

retiro, sea que se hayan excluido o no de la retencién en la fuente.

33.En cuanto a los aportes a las AFC, debe consagrarse que el beneficio esté
condicionado a la adquisicion del inmueble dentro de los 5 afos y prohibir la

venta entre el grupo familiar.

34.Debe modificarse el articulo 368-2 con el fin de vincular a mas personas
naturales comerciantes como agentes de retencion en la fuente, bajando los

topes alli consagrados.

35.Como condicion de la deduccion de los aportes parafiscales y de los salarios
base de los mismos, debe exigirse su pago oportuno, pues hoy al contribuyente
que le quede en firme la declaracién, no se le puede rechazar el salario asi no

haya habido pago de los parafiscales.

36.Se recomienda que se controle que en las permutas, daciones en pago y
aportes en especie a las sociedades no se genere un incremento neto del

patrimonio.
37.Aumentar la cobertura de la retencion en la fuente a todos los titulos y repos.

38.Se recomienda que los efectos tributarios que se derivan de la posesion de
derechos fiduciarios, no dependan del certificado emitido por la entidad
fiduciaria. El tratamiento fiscal a la fiducia debe obedecer al principio de

transparencia.
C. IVA
En materia de IVA se recomienda:

1. El régimen del impuesto al valor agregado debiera consagrar sélo dos tipos de
categorias: bienes y servicios gravados y bienes y servicios exentos. La
categoria de “excluidos” "o no causan” debiera excluirse porque genera
graves distorsiones de mercado. No obstante, algunas exclusiones no pueden
hoy suprimirse, considerando las actuales circunstancias socio-econémicas del
pais. El IVA implicito debe suprimirse porque los bienes y servicios que

contintan excluidos no generan distorsiones de mercado.

2. La retencion en la fuente a titulo de IVA que el contratante nacional debe
efectuar sobre ciertos pagos por servicios al exterior, que no implican una

detraccion efectiva sobre el monto del pago, constituye un mayor costo
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injustificado para los productores de bienes excluidos y los prestadores de
servicios no gravados (porque la deben asumir al no poderla descontar en la
cuenta corriente del IVA). Esta injusta situacion debe corregirse de inmediato,

quizas eliminando la retencion en la fuente de IVA sobre pagos al exterior.

El IVA pagado en la adquisicion e importacion y de bienes de capital debe
constituir descuento en la cuenta corriente del IVA. Quizas, en consideracion a
las actuales condiciones econdmicas del pais, podria disefiarse un esquema de

diferimiento en el tiempo del crédito en la cuenta corriente del IVA.

La retencion en la fuente del IVA a la tarifa del 75% presupone un excesivo
margen de rentabilidad de alrededor del 70%. Esta generandose a los
contribuyentes flujos de caja negativos, incrementandoles el costo de
oportunidad de sus recursos. Ademas, los saldos a favor sometidos a procesos
de devolucion en TIDIS desgastan a la Administracion. Los contribuyentes
deben adicionalmente asumir la pérdida en la venta de los TIDIS. Aparte de lo
anterior, se establece una desigualdad que perjudica a los contribuyentes
ordinarios frente a los grandes contribuyentes. Por todas estas razones, se
recomienda fijar nuevamente la tarifa de retencion del IVA en el 50%.

Se recomienda hacer explicito el IVA en licitaciones publicas y en los contratos
oficiales. Para evitar confusion y posibles alegatos sobre desequilibrio
econdémico en los contratos, el IVA debe ser transparente desde los pliegos de

condiciones o términos de referencia en la contratacion oficial.

Se recomienda disefar e implementar sistemas amistosos de control a las
ventas, facturacion y registro, que conduzcan a la formalizacién de sectores
que estan al margen de la tributacion y que hoy se constituyen en zonas grises
en donde desaparece el impuesto. La DIAN debe incrementar su esfuerzo para

capturar a los omisos.

D. Régimen de Sanciones Administrativas y Posibilidad de Criminalizar

Infracciones Tributarias

Debe erradicarse la concepcion equivocada que tradicionalmente han tenido los
funcionarios de la Administracion segin la cual el derecho sancionatorio

tributario se reduce a un mecanismo de recaudo de ingresos para el Estado.

Las sanciones soOlo deben establecerse legalmente y aplicarse

considerando su funcién disuasiva y represiva.
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2.

Por mandato constitucional al régimen sancionatorio tributario en su
concepcién y aplicacion debe asegurar el cumplimiento de los principios del
derecho penal, con algunas diferencias apenas de matiz. Se recomienda
consultar la parte pertinente del Proyecto de Ley Estatutaria (y su exposicion
de motivos) que el INSTITUTO COLOMBIANO DE DERECHO TRIBUTARIO en la

actualidad esta preparando.

Se deben establecer sanciones especiales que prevengan vy repriman las

retenciones y los pasivos ficticios.

Considerando que el Presidente electo de Colombia ha anunciado su intencién
de criminalizar algunas conductas tributarias, previamente a la toma de una
decision de esta envergadura es necesario reflexionar muy profundamente

sobre aspectos tales como:

Colombia es quizas uno de los paises del mundo que constitucional y
legalmente mas garantias a los derechos de los individuos consagra.
Indudablemente como contrapeso a un garantismo tan avanzado, se requiere
la estructuraciéon de un derecho sancionatario tributario (administrativo)
eficiente en su aplicacion y eficaz en el respeto de todos los derechos de los
contribuyentes. Si ademas se desea optar por el derecho penal tributario
(criminalizacién), la experiencia en otros paises ha demostrado que debe
guardarse una armonia légica y realista entre los medios que se pretenden
emplear y los fines perseguidos, porque de lo contrario puede derivarse un
altisimo costo para el Estado, susceptible de concluir en el relajamiento en la

aplicacion de las sanciones.

Unicamente es viable criminalizar las infracciones tributarias en cuanto exista
un sistema tributario justo, en el que la distribucion de la carga tributaria

responda a los principios de igualdad y capacidad contributiva.

Si se adopta la criminalizacion tributaria, debe respetarse en todos los casos el
principio de “ultima ratio” del derecho penal. Es decir, debe estar demostrado
que la aplicacion de un derecho sancionatorio administrativo correctamente

estructurado y administrado no ha sido suficiente.

La opcion del derecho criminal tributario no puede sustentarse en la necesidad
del Estado de incrementar el recaudo a fin de combatir el déficit fiscal, ni debe

surgir para suplantar o disimular las fallas evidentes de gestion de la
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administracion tributaria en la verificacion del cumplimiento de Ilas

obligaciones fiscales.

Previa a la adopcion de un sistema de criminalizacion tributaria deben
realizarse estudios muy profundos sobre fenomenologia social. Debe tomarse
en consideracion que es natural que en un periodo de recesion se vuelve muy
pesada la carga tributaria y, por consiguiente, se incentiva el fraude fiscal; la
exagerada presion tributaria global y la ineficiente y corrupta gestion en la
destinacion del gasto publico constituyen un detonante social que induce al
fraude fiscal. Adoleceria de legitimidad en su establecimiento la adopcion de
injustos penales tributarios sin que se consideren previamente cada una de las
condiciones concretas pertinentes al tema que afectan al pais en la época en la
que se dictan las medidas (inseguridad que inhibe la exhibicion de patrimonios,
grado de presion tributaria y grado de desarrollo econémico, manejo del gasto

publico e impunidad, etc.).

Debe evitarse la elevacion de infracciones administrativas a delito en todos
aquellos casos en que se atiende a criterios meramente cuantitativos o
formales y no a los cualitativos, de manera que no se incurra en el riesgo que
las autoridades fiscales efectiien denuncias penales con la sola aspiracién de
recaudar la deuda tributaria, olvidandose que éstas sé6lo deben ser procedentes
a fin de lograr la penalizacion de una conducta disvaliosa penal.

En la estructuracion del derecho penal tributario debe estudiarse con todo rigor
cientifico la inseparable relacion del analisis del injusto tributario con el injusto

penal y del hecho imponible y el hecho punible.

El legislador debe evitar la adopcion de sujetos activos del delito fiscal
preestablecidos, de manera que el sujeto infractor reprendido penalmente sea
Gnica y exclusivamente quien o quienes efectivamente incurren en Ia

infraccion.

La sancion penal al ilicito fiscal debe llevar aparejada sanciones de similar

indole y dureza a los funcionarios de la Administracion.

Resulta fundamental distinguir clara e inequivocamente en la Ley las
diferencias existentes entre los conceptos de evasion, elusion y planificacion
fiscal y determinar con exactitud cudles de estas modalidades de conductas se

pretende sancionar.
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Seria estrictamente necesario en esta materia definir si se opta por
clausulas antielusion de naturaleza particular o general. Las particulares reprimen
la elusiébn en los casos estrictamente regulados, permitiéndose en los no
regulados. Lo residual es licito. Las clausulas generales facultan a la
Administracion para determinar, en cualquier caso, el fenomeno de la elusion

tributaria.

Las normas antielusion no necesariamente se diseflan con fines
sancionatorios. Su finalidad principal, ademas de prevenir la elusion, es permitirle
a la Administracion desconocer los efectos contractuales para efectos impositivos
que se derivan de la comprobacion de que el contribuyente opté por determinada
o cualquier forma contractual con el fin prevalente de disminuir o eliminar su

carga tributaria.

La ventaja de las clausulas particulares suele ser que permiten fijar la carga
de la prueba en cabeza del contribuyente a través del establecimiento de
presunciones legales, al paso que en las clausulas generales la carga de la prueba

debe residir en la Administracion, funcion que le resulta muy dificil.

En esta materia también se discute si es valido el método de interpretacion
economica del derecho tributario a fin de demostrar la ocurrencia del fené6meno de
la elusion fiscal. El derecho tributario liberal no admite este método de
interpretacion, al sostener que las normas tributarias se deben interpretar
juridicamente igual que las demas leyes. Las clausulas generales implican de una
u otra forma la adopcion del método de interpretacion econdmica y que el
contribuyente en sus decisiones debe previamente desentrainar la finalidad

economica del tributo.

La cultura juridica tributaria que sobre el concepto “evasion fiscal” que con
el correr del tiempo el pais iria adquiriendo como consecuencia de la
recomendacion sobre reapertura del término de fiscalizacion que adelante en la
seccion “Procedimiento” se propone, contribuiria a un “clima” mas apropiado

para el establecimiento de la criminalizacion tributaria.

El fenomeno de la elusion de impuestos difiere de la evasion de impuestos,
que en muchos paises es sancionada penalmente como delito, principalmente en
dos aspectos: a través de la elusion se evita que nazca la obligacion tributaria,
mientras que en la evasion se esconde la obligacion tributaria; la elusion se realiza

sin ocultamiento a la vista de la Administracion Tributaria, al paso que la evasion
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persigue proporcionar falsa informacion a las autoridades fiscales.

Los delitos fiscales deben regirse en un todo por los principios y garantias

del derecho penal.

Debe estudiarse con profundidad y detenimiento el conflicto que se puede
originar entre las libres facultades que tiene la Administracion para fiscalizar e
investigar los tributos y el deber de los contribuyentes de suministrar la
informacion requerida, con el indiscutible derecho que penalmente tienen los

contribuyentes de no autoinculparse.

La Administracion y el juez administrativo no deben intervenir en el proceso

penal.

Singular importancia requiere estudiar la enorme problematica que surge de
la armonizacion que debe existir entre el juicio tributario propiamente como tal y
el juicio penal. Mientras no se dilucide el asunto acerca de la procedencia y
cuantificacion de la deuda tributaria mal puede tramitarse un proceso penal. Esto
hace que el proceso penal deba someterse a una prejudicialidad. Es decir,
mientras la justicia administrativa no emita decision definitiva acerca del asunto

de la deuda tributaria, el proceso penal no debe seguir su curso.

La importancia que adelante, en la seccion “Procedimiento”, recalcamos
sobre la imperiosa necesidad de implementar procedimientos rapidos y eficientes,
adquiere ain una mayor validez ante las dificultades que surgen de la necesaria
existencia de dos procesos diferentes: el penal sometido a una prejudicialidad

hasta tanto no se resuelva el tributario.

Si se implementa el derecho penal tributario de manera que no se asegure
una armonia légica y realista entre los medios que se pretenden emplear (e.g:
voluntad politica, capacidad carcelaria, justicia y eficiencia en el esquema global
adoptado, procedimiento eficaz, financiacion apropiada, consagracion y aplicacion
eficiente de sanciones penales para los funcionarios de la Administracion y para
reprimir la corrupcion en el gasto publico, etc.) y los fines perseguidos, se corre el
riesgo del fracaso, derivandose de ello un altisimo costo para el Estado y para la

sociedad.
E. Procedimiento

1. Para los fines de los procesos de determinacion de tributos y de imposicion de

sanciones tributarias, el procedimiento tributario y su régimen probatorio
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dentro de un debido proceso también requiere reexaminarse, consultando
varias posibilidades tales como las de prever medios alternativos de solucion
de conflictos, como la conciliacion y el arbitraje. También se recomienda la
adopcion de procesos abreviados, preferiblemente orales, y la utilizacion de
nuevas tecnologias, como las distintas modalidades de video y audio, que
eficientemente utilizadas permiten asegurar transparencia en la administracion

de justicia.

Con el propésito de dotar a la Administracion de tiempo y herramientas para
reprimir la evasion fiscal, al tiempo de procurar un efecto disuasivo dirigido a
los evasores de impuestos, se propone que en aquellos casos en que se
presente el fenomeno de evasion debidamente comprobado se reabra el
término de fiscalizacion hasta cinco afos gravables atras, contados a partir del

periodo fiscal en que se detectan los hechos constitutivos de evasion.

Para el efecto, resulta fundamental establecer legalmente una
definicion sobre lo que constituye evasion fiscal, de manera que se pueda
diferenciar inequivocamente de otros fendmenos como la planificacion y la

elusiéon de impuestos.

Acorde con la doctrina mayoritaria, la definicion legal de evasion fiscal debe
circunscribirse dentro del ambito de dos circunstancias, a saber: 1)
declaraciones falsas o engafosas, y 2) ocultacion engaifiosa, requiriéndose la
configuracion de dos elementos: a) el elemento intencional (dolo), y b) el

elemento material (evasion del tributo).

La facturacién no constituye un verdadero instrumento de control. Por lo tanto,

se recomienda:

Estudiar las medidas que otros paises han adoptado al respecto. Puede
pensarse en la venta de facturas ya hechas para ciertas actividades como la del
transporte; también se puede estudiar la posibilidad de imponer sanciones
penales a quienes produzcan o vendan programas de software que permitan la
doble facturacion y en la discriminacion del comprador en la factura en todos
los casos, para asi evitar el mercado negro de facturas. Hoy esta

discriminacion existe sélo si el comprador es responsable.

Revisar los documentos equivalentes a la factura y eliminar los que no tengan

una clara justificacion.
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Las reglas de contabilidad que emiten las superintendencias deben estar

previamente acordadas con la DIAN.

Establecer un control técnico de los aplicativos contables que soportan los

libros que sirven de base para la elaboracion de las declaraciones tributarias.

Establecer responsabilidad solidaria de los productores de software y de los
contribuyentes cuando se encuentre que los programas manejan doble

contabilidad.

Diseiiar los formularios de las declaraciones tributarias de manera que se
puedan discriminar las tarifas diferenciales entre contribuyentes o entre

productos, segin el caso.
Permitir que mas gente remita declaraciones electronicas.

. Conceder un pequeio descuento a aquellos que declaren de forma

electrénica
Para el recaudo bancario se sugiere:

. Mantener el recaudo bancario mediante el archivo de declaraciones

tributarias cuando esto se realiza por archivos electrdénicos.

. Cambiar las bases para la remuneraciéon a los bancos y pagar conforme a
tales bases y no por reciprocidad.

. Explorar la posibilidad de archivos y pagos electrénicos.

. Eliminar tan pronto como sea posible las declaraciones en papel.

10.Respecto de la informacién de terceros se sugiere :

. Incluir la informacion sobre retencion como parte del concepto de

informacion de terceros.

. Ampliar la informacion exdégena cuando se trata de pérdidas, en especial

aquellas que afectan mas de un periodo.

11.Como mecanismo de control, deberia exigirse el comprobante de la retencion

en la fuente para inscribir en el libro de accionistas la venta de acciones entre
personas naturales. También deberia revisarse el concepto segun el cual la

venta de acciones que son activo fijo no esta sujeta a retencion.

12.Establecer los mecanismos de control para que los declarantes que retiren
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aportes de los Fondos de Pensiones antes de los 5 afios reintegren el beneficio
en el aifo del retiro, sea que se hayan excluido o no de la retencion en la

fuente.

13.Por considerarse perversos, se deben eliminar los incentivos medidos sobre
base de fiscalizacion atada a mayor recaudo potencial. En su lugar, podrian
disefiarse otros incentivos; por ejemplo, basados en niumero de contribuyentes

fiscalizados o numero de auditorias internas realizadas. .

14.Reestablecer la verificacion cruzada en conjunto en vista de la creciente

capacidad de procesar montos masivos de datos en computador.

15.Conectar la administracion tributaria a otras fuentes de datos privadas y
publicas, nacionales o internacionales; por ejemplo, hacer cruces con otras
entidades de control que posean informaciéon, como las oficinas de catastro,
transito, la Bolsa de Valores y las entidades que manejan tarjetas de crédito,
entre otras. Las sociedades administradoras de Fondos de Pensiones deberian
estar obligadas a informar los retiros de aportes efectuados antes de que

transcurran 5 afos.

16.Los rendimientos financieros carecen de control, omisién que puede suplirse,
por ejemplo, con el establecimiento de obligacion en cabeza de los
comisionistas de bolsa, las mesas de dinero y los bancos, de informar sobre los
sistemas donde registran las compras, las ventas y los beneficiarios.

17.En materia de cobranzas se recomienda establecer una distincion entre los
atrasos que originan el IVA y las retenciones (del IVA y de renta) y el impuesto
de la renta. Los primeros dos deberian recuperarse inmediatamente porque el
recaudador privado simplemente es un agente de Estado. No deberia otorgarse

una postergacion para el recaudo en estos casos.

18.Se deben revisar las facultades y normas existentes para declarar Ila
insolvencia a fin de estructurar un régimen que en forma efectiva combata esta

practica.

19.En la actualidad, no hay lugar a la ampliacion del plazo que tiene la DIAN para
revisar, tratandose de las correcciones que aumentan el impuesto o disminuyen
el saldo a favor, lo que se presta para abusos por parte de los contribuyentes.
Todas las correcciones tanto del articulo 588 del Estatuto Tributario, como las

del 589, deberian estar sujetas a un mismo procedimiento de control por parte
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de la DIAN.

F. Administracion Tributaria

Algunas consideraciones previas:

1.

2.

7.

Se debe procurar por una verdadera autonomia administrativa de la DIAN
mediante la articulacién legal y operativa de los sistemas que confluyen en su

devenir institucional. Para el efecto se recomienda :

Instaurar en forma efectiva un sistema de carrera con premios y castigos que
lleven a mantener en la institucion la maxima calidad de funcionarios el
mayor tiempo posible, como un activo institucional de conocimiento

especializado.

Incrementar, de acuerdo con las necesidades de los programas e
independientemente de las formulas de ajuste fiscal, el presupuesto de la

DIAN y mantenerlo en su ejecucion.

La falta de autonomia real ha conducido a un desarreglo funcional y financiero
permanente. Las leyes que definen el disefio organizacional, la asignaciéon de
recursos presupuestales, el manejo de recursos humanos, fisicos y tecnolégicos
se han desarrollado sin armonia entre ellas y sin un esfuerzo deliberado para
que el resultado sea una implementacién consistente e integrada del mandato

legal tributario.

La politica laboral de la DIAN no es congruente con el mercado en términos de
salarios, ni genera los incentivos necesarios de estabilidad, preparaciéon y
entrega al trabajo por parte de los funcionarios. Ademas, mantiene en niveles

de inestabilidad y subpago a un gran numero de funcionarios.

La ley presupuestal se administra ignorando que cualquier alteracion de las
asignaciones y de su ritmo de ejecuciéon implica necesariamente pérdidas de
ingresos fiscales, por ser la DIAN siempre la encomendada a mejorar la

recaudacion que proponen los contribuyentes en sus declaraciones.

El diseiio organizacional de la administracion es ineficiente y puede llevar

consigo su autodestruccion.

La cantidad de funciones, procesos y puntos de atencion de la DIAN quizas no

caben en la cabeza de una sola persona.

La participacion del sector privado en la administraciéon tributaria no se ha
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pensado en forma estructurada y con el objetivo de aprovechar las ventajas
estratégicas y comparativas de agentes privados frente a funciones

administrativas (hoy puablicas).

No se han utilizado servicios técnicos privados para apoyar la gestion de

administracion.

La fiscalizacion podria contar con el apoyo de expertos especializados en el
entendimiento de sectores particularmente complejos que podrian actuar como

peritos en la fiscalizacion.

10.La auditoria de sistemas para contribuyentes con contabilidades automatizadas

no cuenta con la capacidad técnica requerida por parte de la DIAN para

proyectarse efectivamente.

11.La Administracion no se ha apoyado estratégicamente en el sector privado para

fomentar la recaudacion electronica.

Con base en lo anterior, se hacen las siguientes recomendaciones:

1.

7.

Crear una oficina de politica tributaria a nivel del Ministerio de Hacienda para
sustituir la funcion que de facto hace la DIAN en materia de politica tributaria.
Esta oficina asumiria las funciones de apoyo a la gestion de las reformas
tributarias.

Retirar de la DIAN la unidad de recursos tributarios y transferirla a un tribunal

administrativo tributario.

Facilitar el mejoramiento del nivel de cumplimiento existente y reducir los
costos de cumplimiento mediante una mirada mas integral de los roles de los
actores involucrados por la ley (contadores, revisores fiscales, asesores

tributarios, diseiiadores de aplicativos informaticos).

Reestructurar la funcion del contador publico y el revisor fiscal, a fin de evitar

que el mismo que lleva la contabilidad otorgue fe pablica sobre la misma.

Establecer procedimientos administrativos internos para garantizar Ila

efectividad de las sanciones establecidas.

Legislar en materia de responsabilidad de los asesores y administradores de las

sociedades ante el fisco.

Definir areas en las cuales el apoyo técnico del sector privado mejore la
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eficiencia recaudatoria de la DIAN. Para el efecto, se puede considerar:

Establecer instancias en que parte de las auditorias puedan basarse en
peritazgos de auditores especializados o que puedan contar con la presencia de

auditores del sector privado especificamente contratados.

Manejar por outsourcing las cobranzas que la DIAN no puede eficientemente
ejecutar directamente (estudiar las experiencias anteriores que fracasaron,
pues el fracaso pudo haberse causado por disefios en los contratos y otros

factores y no por el apoyo privado en si mismo).

Explorar otras opciones de apoyo para aumentar el nimero de declaraciones

electronicas y mejorar el contenido de las mismas.

Estructurar la gerencia de la DIAN para hacer posible una vision a largo plazo,

como factor de sostenibilidad del sistema tributario.

Dar cabida real a los planes estratégicos (a largo plazo), sin que se abandonen

por medidas de corte recaudatorio inmediato.

Desarrollar indicadores de mejora en el comportamiento y cumplimiento de los

contribuyentes como parametro para evaluar la gestion de la DIAN.

Definir niveles de intolerancia a la evasion y a la mora que sean consistentes
con los recursos y tecnologias disponibles. No se puede permitir anunciar

medidas que no se puedan cumplir.

El control a la evasion debe dirigirse a investigaciones de fondo, realizadas por
funcionarios especializados en sectores complejos, en el manejo de
transacciones de grupos econdmicos y de movimientos financieros con el

exterior y en el sector informal.
. Se sugiere la redefinicion de la cuenta corriente, asi :

Creando la cuenta corriente a partir de la linea de Total a Cargo del

Contribuyente FU y no de la linea del Total a Pagar TP.

No considerar las retenciones y anticipos declarados para los efectos de
la prescripcion de la fiscalizacion, porque éstos tienen naturaleza
contable con base en los documentos de la contabilidad de Ila
Administracion que acreditan los recaudos respectivos. Obedecen

simplemente a una deuda.
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¢ Las cuentas fiscales deben manejarse netas de devoluciones pendientes por

parte de la DIAN y de sumas sometidas a litigio.

10.Debe atacarse frontalmente la morosidad explosiva a través de mecanismos

tales como:

¢ En la medida en que las tarifas de retencion se aproximen mas al verdadero
valor del impuesto, debe exigirse la declaracion del IVA y de retencion en la

fuente.

e En los demas casos, permitir financiacion mediante acuerdos de pago con

garantia.
¢ Depurar inmediatamente la cartera.

11.Enfrentar la evasion con estrategias ajustadas a los tipos de contribuyente y

clases de evasion.

12.Ajustar el disefio de formularios e informacion exdgena a las caracteristicas de

los contribuyentes y su uso eficiente en fiscalizacion.

13.Establecer y hacer conocer a cada contribuyente declaraciones proforma
basadas en informacion exdgena (declaraciones sombra) estimadas por la
Administracion como base minima de tributacion del contribuyente

independientemente considerado.

14.0ptimizar los filtros informaticos y cruces en forma inmediata a todos los
contribuyentes para seleccionar la primera ronda de fiscalizacion (auditoria

informatica).

15.Armar la informacion exégena siguiendo cadenas de produccion, distribucion y
comercializacion que permita reproducir transacciones e impuestos

involucrados.
16.Armar informacién exégena de grupos econémicos y vinculados.

17.Desarrollar una estrategia de mediano plazo para controlar la traslacion de

pérdidas.

18.Mejorar los métodos de estructuracion de pruebas para las actuaciones de

revision y aforo.

19.1dentificar y fiscalizar especialmente responsables del IVA que lo recaudan y

no lo consignan.
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20.Establecer costos promedios sectoriales y los parametros que determinan sus

fluctuaciones.
21.Fiscalizar los precios de transferencia.
22.Regular el uso de la discreciéon para imponer sanciones.

23.Desarrollar la informatica conforme a sus limites tecnolégicos y operativos

actuales.

24.Integrar debidamente los sistemas informaticos existentes, corrigiendo las

discontinuidades actuales.
25.Mejorar la calidad y oportunidad de los datos que entran al sistema.

26.Registrar los aplicativos (software) contables y establecer estandares para su
utilizacion en la contabilidad fuente de declaraciones tributarias (control de

programas fuente para estabilidad de los datos).

27.Seguir minuciosamente el desarrollo de la informatica en el mundo, como

parametro de gestion y como instrumento de trabajo.

28.Consolidar centros de informacion dinamicos intercomunicables con otras

entidades de control, dentro y fuera del pais.

29.Promover el uso del sistema bancario para la identificacion de contribuyentes

(domiciliacion).

30. Considerar la posibilidad de hacer outsourcing para los efectos de cruces de
informaciéon en el exterior, dado los riesgos de seguridad que puede implicar
para los contribuyentes el acumular en un solo archivo tanta informacion en su
nombre. Ademas, deben establecerse provisiones precisas respecto de la

reserva de la informacion.
31.Dar prioridad a los recursos humanos, asi:

¢ Nivelar los salarios de forma que se incluyan las primas actuales como un

concepto integral.

e Mantener la dinamica de la recaudacion con base en comparadores de mercado

para el personal profesional.
o Especializar los auditores por sectores.

e Involucrar conocimiento mediante la participacion del sector privado en

128



labores de fiscalizacion de reconocida complejidad.

o Establecer un régimen de inhabilidades estricto que impida legalmente a los

funcionarios ejercer actividades de asesoria tributaria y contabilidad privada.

32. Mantener las metas de gestion como forma de seguimiento de las actividades
de la DIAN, asi:

e Ligar las metas de recaudo a las metas del CONFIS, sin incluir en ellas las

sanciones.
¢ Fijar metas de mediano plazo para la reduccion de la evasion.

e Fortalecer y mantener el presupuesto asignado para desempeifio general y

cumplimiento de metas.
G. Otros

Se recomienda racionalizar las contribuciones parafiscales tales como las de
productos agropecuarios, los derechos notariales, los de inscripcion en los
registros publicos, las tasas a favor de las superintendencias, las tasas
ambientales, los gravamenes sobre energia eléctrica, pues no se puede abusar de

esta forma de tributacion.
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VI. Descentralizacion
A. Introduccion

Algunos resultados preliminares de 2001 muestran una mejoria en los
balances fiscales de departamentos y municipios, producto de politicas de ajuste.
Durante los noventa, los municipios registraron un incremento de sus recaudos
tributarios y un alto ritmo de crecimiento de las transferencias que financiarian
incrementos ain mayores de gasto. En los departamentos, el mayor gasto de los
noventa se financié principalmente con las transferencias y los ingresos de
caracter no tributario como las regalias, pues los ingresos tributarios tuvieron una

tendencia decreciente.

Es conveniente profundizar la autonomia local con base en un mayor
esfuerzo tributario local y algunos indicadores muestran la posibilidad de hacerlo
estableciendo una estructura adecuada de incentivos, especialmente en los

municipios.

Los departamentos también tienen espacio para mejorar los recaudos de los
impuestos que les han sido asignados. No obstante, antes de diseiar la manera
para obtener recursos adicionales, es conveniente definir mas claramente las
funciones de los departamentos, para determinar sus necesidades de dinero y

establecer si requieren nuevos tributos para financiarlas®.

La Mision abordé la discusion del Proyecto de Estatuto de Ingreso Territorial
preparado por el Ministerio de Hacienda para modificar el régimen de impuestos
locales y dotarlo de un régimen propio de procedimiento y de sanciones. Se dio

respaldo a esta iniciativa y se sugirieron algunos ajustes.
B. Diagnoéstico
1. Evolucioén de la situacion fiscal de departamentos y municipios
Durante los noventa, el incremento de mas de 3 puntos del PIB de las
transferencias, en cumplimiento del mandato constitucional de 1991, favorecio
una mayor expansion del gasto en municipios y departamentos y un aumento del

endeudamiento de los gobiernos locales. Los balances fiscales de estas entidades

se deterioraron, su ahorro corriente se hizo negativo y el saldo de la deuda crecio

67 . L . o , L
En esta discusion es relevante el debate sobre ordenamiento territorial del pais: region o departamento con una
adecuada definicion de funciones es la clave para abordar el reordenamiento tributario.



de 1% del PIB en 1990 a 3,5% del PIB en 1999.

Los gastos de los municipios crecieron entre 1992 y el aiio 2000 de manera
mas acelerada que los ingresos tributarios y ain que las transferencias. El gasto
de los municipios creciéo a tasas reales promedio del 12% anual, mientras los
ingresos tributarios y las transferencias lo hicieron al 11% promedio real anual
(Nuiez, 2002). (Anexos

Anexo 1, Cuadro A 1.3)

En los departamentos la situacion fue mas critica pues en el mismo periodo,
los gastos aumentaron al 13% real anual promedio mientras los ingresos
tributarios crecian al 2% real anual promedio. Las altas tasas de crecimiento de
las transferencias, superiores al 30% promedio real anual, financiaron el mayor
incremento del gasto de los departamentos. Este comportamiento refleja un mayor
gasto realizado localmente, pero con una menor participacion de los ingresos

locales en su financiacion (Anexo 2).
2. El ajuste a finales de los noventa y sus resultados

El gobierno central adelanté un programa de ajuste en las entidades
territoriales a través de varias medidas. Entre las iniciativas legales de aprobacion
reciente estan la Ley 549 de 1998, que credé el Fondo de Pasivos Territoriales; la
Ley 617 de 2000, de racionalizacion del gasto publico y la Ley 643 de 2001, de
juegos de suerte y azar. También se destaca el Acto legislativo No. 1 de 2001, que
modificé el sistema anterior de transferencias® y lo reemplazé por un sistema
general de participaciones®, que tiene crecimientos definidos por ocho afios desde
el 2002 y luego el incremento promedio de los Gltimos cuatro anos de los ingresos
corrientes de la Nacion. Por ultimo esta la Ley 715 que reformé la Ley 60 de 1993,
acorde con el nuevo sistema general de participaciones. Adicionalmente, el
gobierno preparé un proyecto de Estatuto de Ingresos territoriales, que fue

retirado del Congreso y su analisis fue confiado a la Mision del Ingreso Publico.

68 . . . . . L, . .
Las transferencias del sistema anterior eran: el situado fiscal, la participacion municipal en los ingresos

corrientes de la Nacién, y la creada a mediado de los noventa, por insuficiencia de recursos para financiar las
noéminas de docentes, denominada Fondo Educativo de Compensacion.

El nuevo Sistema General de Participaciones, i) agrupd el monto de los recursos del Situado Fiscal, SF; la
Participacion Municipal en los Ingresos Corrientes de la Nacion, PICN; el Fondo Educativo de Compensacién, FEC; y
otros recursos usados localmente para el pago de maestros fundamentalmente en departamentos y municipios; ii)
Desligé temporalmente las transferencias de los ingresos corrientes recaudados por la Nacion; iii) Asegurd un
crecimiento real del 2% entre 2001 y 2004 y de 2,5% entre 2005 y 2008 a las transferencias constitucionales (SF,
PICN), adicionadas del FEC. iv) A partir del 2009 el SGP, crecera a la tasa promedio de los Ingresos corrientes de la
Nacion de los ultimos 4 afios.
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Por otra parte, hoy se discute el Proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal, que

puede contribuir de manera eficaz al ordenamiento tributario del pais.

Con resultados preliminares de 2001, se observa una reversion en la
tendencia creciente del déficit y la recuperacion del ahorro corriente en
departamentos y municipios, como resultado del ajuste. La aplicacion de estas
medidas, pero particularmente de la Ley 617, estaria produciendo una disminucion
en los gastos de funcionamiento por sumas que representan 0,28% del PIB en
2001 y llegarian a representar 0,41% del PIB en 2004, de acuerdo con recientes

estimativos de la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda.

La mejora registrada en los resultados fiscales preliminares de 2001
obedece también a la disminucion de los saldos de la deuda territorial con los
recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera, FAEP, en cumplimiento de
lo aprobado por la Ley 633 de 2000.

La evolucion de los recaudos tributarios, en particular del ingreso por
impuesto predial, muestra que los municipios han hecho un esfuerzo tributario

aun en las localidades pequeiias, pero este no ha sido suficiente.

Varias misiones de expertos en el pais han alertado sobre los riesgos que
genera el esquema de relaciones fiscales intergubernamentales para lograr un
gasto mas eficiente. ¢C6mo lograr que se gasten mejor los recursos?, ¢écOmo evitar
que toda expansion en coberturas de servicios sociales basicos sea
responsabilidad de la Nacion?, écomo premiar los esfuerzos de gobiernos locales
con capacidad fiscal?, écomo financiar el funcionamiento de municipios sin base
tributaria? La respuesta a las preguntas anteriores exigira esfuerzos no soélo de las

entidades territoriales, sino también de la Nacion.
3. Evolucion de la tributacidon local

En los Gltimos dos afios, municipios y departamentos realizaron programas
de saneamiento fiscal. Los municipios mostraron adicionalmente un esfuerzo
tributario sostenido durante las dos Gltimas décadas; y los departamentos, aunque
presentaron una tendencia negativa en sus ingresos tributarios, acentuada por la
crisis, registraron incrementos en sus ingresos no tributarios -particularmente por

estampillas-.
a) Principales Impuestos Municipales

Impuesto Predial. La evolucion del predial muestra que los municipios y
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distritos, en el agregado, han hecho esfuerzos en el recaudo de impuestos por este
concepto. El pais recauda anualmente recursos cercanos a 0,65% del PIB (frente
0,61% Chile y 0,31% del PIB en México, con datos de 1995). De acuerdo con los
estudios realizados para la Mision (Leibovich, 2002) este logro se debe en buena
parte a que los avallios catastrales aumentaron en los Ultimos 15 afios a una tasa
del 7,3%. Ello se ha traducido en que la relacion entre el valor catastral y el PIB

sea hoy de 1,28, mientras en la década de los sesenta era de 1,02.

Aunque estos resultados son positivos, alin es posible mejorar el sistema de
avallos y actualizaciones, pues una fraccion importante del pais contin(a sin estar

avaluada y muchos municipios tienen desactualizado su catastro.

El impuesto de Industria y Comercio. (Ospina, 2002) Este impuesto represento
cerca del 38% del total de los ingresos tributarios de los municipios y el 43% en el
caso de Bogota. La mayor discusion sobre el impuesto de industria se origina en
la definicion de la base sobre la cual se grava al industrial. La base no considera
costos y gastos. Ademas, la determinacion del hecho generador (la obtenciéon de
ingresos por el ejercicio de actividades industriales, comerciales o de servicio)
presenta dificultades por la ausencia de reglas de territorialidad, que permite, por
ejemplo, que las autoridades de dos o mas municipios reclamen el pago del
impuesto por la comercializacion de la produccion de un contribuyente que ya
pagé su impuesto en el lugar donde esta ubicada la planta industrial.
Adicionalmente existen tratamientos preferenciales legales sobre algunas

actividades, que erosionan la base del impuesto.
Las fallas estructurales se han querido atenuar de diferentes maneras. En
ocasiones se han definido bases gravables especiales para ciertos sectores, como
. . 70 . P 4
es el caso del financiero ~, las empresas generadoras de energia eléctrica vy la
. . T2 -
venta de combustibles derivados del petréleo” y en otras se han definido

variaciones del hecho generador. Sin embargo, estos cambios no han generado
correctivos de fondo, pero si inequidades al interior del impuesto.

Para el caso del sector financiero, la Ley 14 de 1983 pretendié ajustar la

® |a base gravable para el sector financiero, la define la Ley tomando ciertos rubros del Plan Unico de Cuentas
financiero de cada tipo de establecimiento financiero y esta regulado por la Superintendencia Bancaria.

™ El valor promedio mensual facturado donde se preste el servicio al usuario final.

™ Margen bruto de comercializacién de combustibles (Ley 383 de 1997 ).
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tributacion definiendo para cada tipo de entidad financiera, los factores que hacen
parte de la base gravable. En la actualidad dichos factores del gravamen no se
ajustan a la realidad de los sujetos del sector, quedando ingresos sin gravar por
efecto de la desactualizacion de la norma frente a la diversificacion de los ingresos
y los cambios en la clasificacion de las cuentas en el Plan Unico de Cuentas del

Sector Financiero.

Este tipo de diferenciaciones por medio de la base gravable pueden ser
sustituidas por créditos o deducciones que tengan como objetivo solamente la

depuracion de los ingresos para determinar los ingresos propios del contribuyente.

El poco control de la evasion de este impuesto cuando se paga en mas de un
municipio fundamenta la necesidad de contar con una entidad nacional que
supervise el pago que realiza un contribuyente. Hoy esta tarea simplemente no se

realiza.
b) Principales impuestos departamentales

La estructura tributaria de los departamentos es inflexible e inadecuada y
altamente vulnerable al ciclo econémico. Esto es particularmente cierto en los
tributos mas importantes para estas regiones como son los de licores, cervezas y
cigarrillos. Depende basicamente del consumo y de situaciones especificas,
externas al control territorial. Se caracteriza en especial por tener elevadas
tarifas, bases tributarias relativamente pequeifas y graves problemas de
contrabando.

C. Propuestas
1. Relaciones intergubernamentales

Aunque el gobierno ha realizado varios ajustes a los impuestos locales para
mejorar los recaudos de estas entidades, (20% de la sobretasa a la gasolina’,
100% de la sobretasa al ACPM para departamentos’; unificacion de los impuestos
de timbre y rodamiento como impuesto departamental), ain hay espacio para
lograr mayores recaudos de los impuestos asignados a departamentos y
municipios. La rapida expansion de los gastos total y territorial no resulta

sostenible y menos cuando a pesar del incremento de los ingresos tributarios

& 15% para los municipios y 5% para los departamentos.
I 50% que se les gira directamente y 50% a través del Ministerio de Transporte, este Ultimo porcentaje es girado
con dificultades.
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municipales, el gasto de estas entidades crecié a tasas mayores. Para garantizar la
consolidacion del proceso de descentralizacion es una mayor contribucion de los
impuestos locales dentro de los ingresos tributarios del pais, en la medida en que

se encuentre capacidad tributaria suficiente en las localidades.

Lo que deberia esperarse de las finanzas subnacionales es que no generen
déficit y que con nuevos ingresos traten de cubrir parte de la llamada deuda social,
o incluso de generar fondos de ahorro local (Gonzalez, 2002). Cuando sea posible
realizar un mayor gasto local, es necesario condicionarlo a una mayor eficiencia y
a definir las fuentes de ingresos locales que lo sostengan. En el caso de las
empresas industriales y comerciales y las sociedades de economia mixta, se

deberia esperar excedentes de ahorro que les permitan ampliar su inversion.

En el terreno de las transferencias, es necesario mejorar el diseiio del
mecanismo, incluso a pesar de la reciente modificacion realizada y reglamentada
con la Ley 715 de 2001. Aunque se reconocen las dificultades constitucionales y
politicas de emprender una nueva adecuacion, no sera posible estimular la

tributacion local sin un buen disefio de las transferencias.
En este campo la Mision considera necesario:

1. Advertir sobre los riesgos que representa para las finanzas de la Nacion, un
crecimiento econémico menor al estimado cuando se aprob6é la Reforma
Constitucional. A pesar de que el Consejo de la Mision reconoce que el
nuevo esquema les genero estabilidad a las transferencias a los niveles
territoriales, las reducidas tasas de crecimiento actuales han generado un
menor ahorro para la Nacion e inclusive una mayor presion de gasto a la

que se hubiera tenido con el esquema anterior.

2. Es necesario conseguir mayor flexibilidad en el uso de las transferencias.
Ello constituye una pieza crucial si se desea alcanzar una mayor autonomia
local. Deberian hacerse depender de los avances en cobertura y de la mayor
eficiencia del gasto local. En este aspecto la reglamentacion de la Ley 715,

que se encuentra en proceso, debe evitar cualquier inflexibilidad adicional.

3. Se debe disefiar un esquema de reparto de los recursos en el que la
transferencia se entregue premiando el esfuerzo fiscal de las regiones o por
lo menos incentive decididamente ese esfuerzo. Para aquellas entidades

locales sin capacidad, se propone establecer esquemas diferenciales,
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basados en diseiios mas eficientes de administraciéon y fondos nacionales de

desarrollo local (Zapata, 2002).

4. El Consejo de la Misiéon destaca el proyecto de Ley de Responsabilidad
Fiscal, que hace transito en el Congreso, como una de las medidas que
avanza en la direccion correcta al vincular la restriccion fiscal global al
ambito de las finanzas territoriales. La necesidad de ajustar la regulacion de
endeudamiento es prioritaria. Un adecuado equilibrio entre controles de
mercado (regulaciones al riesgo por parte de la Superintendencia Bancaria
en el lado de la oferta) y controles legales a la demanda, permitiria un
manejo mas responsable de la deuda territorial. Entre los ultimos, podria
pensarse en limitar a dos, las tres categorias en las que se califican los
entes territoriales para establecer su acceso al crédito y definir para ellas
prohibiciones y sanciones reales. El proyecto de Ley de responsabilidad
fiscal propone estas modificaciones. Habria que extender estas practicas a
las entidades descentralizadas. No es suficiente con la restriccion general

que se determina de manera global al sector publico no financiero.
2. Fortalecimiento de la tributacion local

Los documentos preparatorios de la Mision, consideraron la tributacién local
como parte integral de la estructura impositiva del pais. Sin embargo, muchos
expertos han argumentando la necesidad de que se establezcan mediante Ley las
reglas de juego basicas que deben regir la materia tributaria territorial tanto en lo
sustantivo como en lo procedimental. Un ejemplo es la propuesta del el Instituto
Colombiano de Derecho Tributario para establecer los principios. El recuadro
siguiente presenta la propuesta del ICDT en lo referente a los impuestos

territoriales.

Respaldamos completamente esta iniciativa. Sin embargo, la Mision
considera que es necesario debatir ampliamente el articulado, con el objeto de
mejorarlo. Asi por ejemplo considera crucial definir las facultades plenas
territoriales en materia impositiva, asi como las facultades limitadas. También
considera que el articulo 51 que propone usar los procedimientos tributarios

nacionales en las entidades subnacionales, es totalmente inconveniente.

Es necesario resaltar algunas restricciones constitucionales para otorgar el
caracter de norma organica a esta iniciativa. Las normas organicas son soélo

cuatro, enunciadas taxativamente en la Constitucion, pero una de ellas no ha sido
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expedida: La ley de Ordenamiento Territorial. Existe entonces la posibilidad de que
algunas de estas normas basicas hagan parte de dicho ordenamiento. Otra opcidén
seria la de modificar la Ley Organica del Presupuesto, que es de ingresos y gastos,

para incluir como Organicas de Ingreso las normas consideradas reglas basicas.

Otra posibilidad es generar una Ley de caracter estatutario sobre la base de
regular un deber fundamental: la contribucion para el Estado, tal como se sugiere

en el capitulo de Estructura Juridica y Administracion de este reporte.
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VI. TRIBUTOS SUBNACIONALES

Articulo 46. Facultad impositiva de las entidades subnacionales

La ley establecerd, de conformidad con la Constitucion, las facultades impositivas,
plenas o limitadas, de las entidades subnacionales en relacién con sus impuestos.

Respecto de los impuestos de facultades plenas territoriales, la ley fijara de
manera general los elementos cualitativos del tributo y las entidades subnacionales
podran adoptarlos y regular de manera especifica los elementos cuantitativos del
mismo. En esta clase de impuestos las competencias de gestidn, gasto o inversién,
seran exclusivas de las entidades subnacionales.

Respecto de los impuestos de facultades limitadas, |a ley fijara en forma directa y
completa sus elementos cualitativos y cuantitativos y las entidades subnacionales
Unicamente podran adoptarlos e incorporarlos a su normativa interna. En esta clase de
impuestos, la ley podra establecer la destinacidn de los recursos provenientes de los
mismos.

Articulo 47. Facultades residuales

En lo no sefialado expresamente por la ley, se reconocen facultades normativas
privativas a las entidades subnacionales. De igual forma, la incorporacién a la
normativa local sera siempre un acto potestativo y propio de las entidades
subnacionales, no pudiendo el legislador inmiscuirse en tal determinacion.

Articulo 48. Ambito espacial de aplicacion de las normas subnacionales

Las normas tributarias subnacionales se aplicaran exclusivamente dentro de la
jurisdiccidn territorial de la respectiva entidad.

Articulo 49. Limitacion de la facultad impositiva de las entidades
subnacionales

Las entidades subnacionales en ningln caso podran establecer o adoptar medidas
de caracter tributario que obstaculicen el libre transito, circulacién o transporte de
personas, bienes y servicios.

Articulo 50. Prohibicion de doble tributacion

Ningun contribuyente podra ser gravado por dos o0 mas entidades subnacionales,
cuando los respectivos gravamenes se refieran a un mismo hecho generador.

Articulo 51. Procedimiento

Las entidades subnacionales aplicaran el procedimiento tributario nacional.

Fuente: Instituto Colombiano de Derecho Tributario — ICDT. Proyecto de Ley Estatutaria.
de Julio de 2002.
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Por otra parte, el proyecto de "Estatuto de Ingresos Territorial”, preparado
por la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda, que se resume vy
comenta en el Anexo 3, propuso sistematizar y presentar como ley ordinaria de
origen gubernamental todas las reglas de juego de orden tributario. Asi se
integraria y unificaria en un sé6lo régimen la tributacion territorial, creando un

régimen sancionatorio y procedimental propio, inexistente hasta el momento.

A juicio de la Mision esta iniciativa se orienta en la direccion correcta al
fortalecer la tributacion local con la busqueda de mayor recaudo sobre la base de
la eficiencia, en funcion de la unidad sustantiva y de procedimiento, la
simplificacion y racionalidad, antes que con alternativas como las del incremento

nominal de tarifas.

La Mision con base en los analisis anteriores y las audiencias realizadas en
las que distintas agremiaciones expresaron su opinion sobre aspectos de este

proyecto, propone algunos ajustes al Proyecto de Estatuto de Ingresos Territorial.
a) Impuestos Municipales

Impuesto predial. La Mision resalta la preocupaciéon que aparece en el Proyecto de
Estatuto de Ingresos Territorial por proponer sistemas exitosos en ciudades
grandes en el cobro de este tributo; mas especificamente seiala:

e La necesidad de fortalecer la unidad normativa y técnica de informacion
geografica y catastral que maneja el Instituto Geografico Agustin Codazzi,
IGAC.

¢ Se deben mejorar y generalizar indicadores para determinar precios de la
tierra con el fin de facilitar la actualizacion catastral, que es la informacioén
basica para el cobro del impuesto. Ampliar el presupuesto de gasto del

Instituto no es suficiente para resolver el problema.

¢ No parece recomendable a la luz de la experiencia y de las consideraciones
de informacién estratégica que proporciona esta entidad, la alternativa
planteada con tanta frecuencia de descentralizar los catastros. Por lo
menos, no sin una regulacion y coordinacion estricta del IGAC. El disefio y
aplicacion de metodologias de homogenizacion por parte del IGAC, para ser
utilizadas por otros agentes especializados para la actualizacion, parece
recomendable (por ejemplo, parametros de precio para areas con

caracteristicas similares).
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La decision de actualizacion catastral no debe dejarse sélo a la buena
voluntad de los alcaldes. Es necesario que todos cumplan la norma de
actualizacion peridédica y aquellos que no cuenten con los recursos, deben
poder financiar esta actividad con un crédito gubernamental. Al respecto la
politica de préstamos de FONADE a los municipios para actualizacion
catastral podria funcionar y mejor aun si su pago se realiza con los recursos

derivados de la actualizacion.

Es conveniente adscribir nuevamente al IGAC al Ministerio de Hacienda. Su
funcion estratégica tanto en informacion catastral como en la posibilidad de

su uso para recaudo de impuestos asi lo sugiere.

Adicionalmente debe mencionarse que el tiempo estimado de una
actualizacion catastral es de dos afios, lo cual resulta demasiado largo en

relacion con el periodo de los alcaldes.

Impuesto de Industria y Comercio. A pesar de que muchos especialistas

recomiendan su revision por estar gravando ingresos brutos, este tributo es una

fuente muy importante de recursos a nivel local y deberia en lo esencial

conservarse sin cambio. Por ello las recomendaciones, ademas de los ajustes

propuestos en el proyecto del Estatuto de Ingresos Territoriales, se orientan hacia

consolidar una mejor fiscalizaciéon. Adicionalmente la Mision recomienda:

Reducir los tratamientos preferenciales, limitaciones y prohibiciones
creados por la ley para ciertas actividades susceptibles de ser gravadas por
el impuesto de Industria y Comercio, como por ejemplo las que pagan
regalias, como los juegos de suerte y azar. Esta tarea es responsabilidad de

los Concejos Municipales y Distritales.

Fijar reglas de causacion para las actividades gravadas con el impuesto de
Industria y Comercio, adoptando los modelos de convenios que regulan la

tributacion internacional.

Evaluar alternativas de distribucion de los recaudos entre municipios,
cuando se presentan bases y hechos generadores compartidos como en el
caso de los industriales. La Mision propone distribuirlo 70% para la sede
fabril y 30% recaudado centralizadamente en un fondo cuenta para ser

distribuido per capita en todos los municipios del pais.

Eliminar las diferentes bases gravables especiales, y en su lugar, permitir
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deducciones para los casos de ingresos para terceros, o cuando el precio de

un bien incluye el valor de otros impuestos.

e Actualizar la base del sector financiero de forma que se graven la totalidad

de sus ingresos y fijar reglas de causacion y territorialidad.

e Unificar la tarifa del impuesto de Industria y Comercio con el impuesto de

Avisos y Tableros.

¢ Definir en la ley los sistemas de retencion en la fuente para el impuesto de
Industria y Comercio, sus tarifas, causacion y reglas de aplicacion, o bien

definir la bimestralizacion de su recaudo.

e Armonizar el régimen procedimental, ya que el traslado automatico al orden
territorial que contempla el Estatuto Tributario Nacional exige una

capacidad administrativa que no posee la totalidad de municipios.

Impuesto al Alumbrado Publico. La Ley 97 de 1913 cred el impuesto de
alumbrado puablico. Sin embargo no fijo elemento esencial alguno. Este
impuesto constituye un buen ejemplo de la necesidad de una definicion legal de
las caracteristicas del tributo, como la que se propone para todos los impuestos

territoriales.
b) Impuestos Departamentales

Con respecto a los impuestos asignados a los departamentos, la Misién
considera necesario avanzar en primer lugar en la definicion de las funciones de
los departamentos y de esa forma establecer la cantidad de recursos que ellos
requieren para cumplirlas. En este caso, como en todos los problemas de diseiio
institucional, el dinero debe seguir a las funciones y no viceversa. En segundo
lugar, es necesario profundizar en los temas de titularidad y administracion de los

tributos.
(1) Titularidad y Administracion de los tributos existentes

Los impuestos al consumo han tenido histéricamente, una administracion
muy defectuosa, ligada directamente a la baja capacidad de gestion de las
entidades territoriales y a la practica de politicas clientelistas en su
administracion. De otra parte, los estudiosos han sefialado que los_tributos
vinculados con la movilidad de los productos, como los impuestos al consumo,

deben manejarse a nivel central, mientras que los impuestos de base fija, como el
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predial, son 6ptimos para una tributaciéon local. La razén técnica desde el punto de
vista de la administracion del tributo es simple: frente a un gravamen de base fija,
localizada, la autoridad local no pierde jurisdiccion y se facilita el control, en
cambio, frente a un tributo de base movil estos dos factores se pierden. Por
supuesto si la administracion se hace centralizadamente, reaparece la discusion
de la distribucion del tributo (a quién le toca qué y de acuerdo con cual criterio)
pero esto es asi para la tributacion Nacional, como es el caso de las
Participaciones, en cambio para un tributo local es posible solucionar el

inconveniente via la definicion de la causacion del tributo.

Desafortunadamente, en Colombia se ha mezclado la discusion de la
eficiencia en la administraciéon del tributo con la titularidad del mismo y sobre la
base de reafirmar que los impuestos al consumo son tributos departamentales no
se ha avanzado en la posibilidad de encontrar formas de administracion que

superen reconocidos problemas de administracion y de control.

El Fondo de Impuestos al Consumo de Licores Extranjeros, mostré con
resultados de recaudo, que la administracion centralizada es superior a la muy
desigual y fragmentada de cada uno de los departamentos, basicamente porque es
factible hacer que el impuesto se cancele en este caso al momento de la
importacion y mediante un seguimiento en linea del envio, confirmar la recepcion,
para con base en ella, girar lo recaudado al Departamento beneficiario. Se
presentan problemas con los reenvios (entre departamentos) y los envios en
transito (para exportaciéon), pero son mucho menores y no afectan la dinamica del
sistema. La titularidad no debe servir de excusa para no integrarse al sistema

unificado que es la clave para conservar el control.

Impuesto a los licores: Con base en las consideraciones de control al
contrabando, y buscando un mismo tratamiento independientemente del origen
del licor, ademas de otros argumentos expuestos en trabajos realizados
anteriormente por Fedesarrollo, se considera que el tratamiento propuesto en el
Proyecto de Estatuto es acertado. La base gravable debe establecerse por el grado

alcoholimétrico de la bebida.

Muchos estudios han demostrado la poca eficiencia del monopolio estatal de
los licores. La quiebra de varias empresas departamentales asi lo corrobora. Las
utilidades de las empresas departamentales no reflejan su condicion de

monopolio, pues su contribucion al financiamiento de los departamentos ha
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disminuido y las auditorias sobre la asignacién de una parte importante de los
recursos al gasto social muestran evasion de las obligaciones o extemporaneidad

en su cumplimiento.

Desde el punto de vista de la administracion del tributo, no existen
argumentos para que no se piense en un manejo centralizado de todos los licores,
nacionales y extranjeros, utilizando la misma figura del Fondo de Licores
Extranjeros. La propuesta tiene oposicion en las empresas productoras. Las
licoreras prefieren un arreglo directo con el Departamento que las necesita
financiera y sobre todo politicamente. Este problema se puede superar si los
departamentos perciben un mayor ingreso a cambio de una aparente pérdida de

manejo directo del ingreso.

La discusion sobre la eficiencia, conveniencia y sentido del régimen de
monopolio aplicado a los licores, es una de las mas importantes y de_mayores
efectos para la organizacion en el mediano y largo plazo de la tributacion
departamental. Afortunadamente la Corte Constitucional, ha generado Ila
jurisprudencia suficiente, para tener como punto de referencia solamente su
justificacion por razones fiscales y en ese terreno la evidencia no acompaiia al
monopolio. En estricto sentido, La Contraloria seiiala que la diferencia a favor del
Estado se debia percibir en el reintegro de utilidades, y este es el peor indicador
que muestran los monopolios, sin restar lo que se ha invertido como salvamento o

refinanciacion en las empresas que ejercen el monopolio.

Lo que plantea el Proyecto de Estatuto es una modificacién de la base
gravable que unifica el tratamiento para todo tipo de licor y considerada
globalmente, disminuye la carga tributaria. El punto de equilibrio es la carga de los
aguardientes, que debe seguir igual. La propuesta implica solucionar de una vez el
tema de los aperitivos, y este aspecto ha sido apoyado por los gremios, lo que
reduce el terreno de la discusion a las normas que establecen el monopolio y, la
discusion sobre la progresividad de la tarifa. La Mision no comparte la pretendida
progresividad en este caso y especialmente debilitaria la disminuciéon de la carga
global, con el consiguiente estimulo al contrabando. En cambio si se puede
reforzar la normatividad en el sentido de reafirmar que, en ningin caso, se pagaria

menos que lo equivalente a un licor nacional.
Con estas consideraciones la Mision del Ingreso recomienda:

¢ El desmonte del monopolio de los licores. Las empresas departamentales, que
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existen en la actualidad, deben competir en condiciones iguales con empresas
privadas y con productos extranjeros, todos tributando bajo principios de

igualdad.

e Deben eliminarse las restricciones a la libre distribucion y venta entre
departamentos, para avanzar en la construccion de un mercado nacional de

licores.

e El recaudo de todo el impuesto debe quedar centralizado en un esquema
similar al de Fondo Cuenta para administrar el tributo de los licores
extranjeros, en el sistema unificado que acuerde la Federacion de
Departamentos, para que sea repartido de acuerdo con formulas
preestablecidas. Las funciones de fiscalizacion y control serian por supuesto de

competencia de los departamentos

Impuestos al Consumo de Cerveza, y de Cigarrillos En este caso se ha
presentado un manejo centralizado del tributo, solo que en manos del
contribuyente. Aqui la confusion ha sido de juez y parte, y por ello han aflorado los
multiples problemas sobre los elementos sustanciales del tributo (causaciéon y
base gravable principalmente). En nuestro criterio es sencillamente obvio que no

debe ser el mismo contribuyente quien administre y defina el tributo.

El problema de titularidad del impuesto al Consumo de Cerveza y de
Cigarrillos se ha discutido pero respecto de las posibilidades de fiscalizacién y
cobro frente a la Nacion. En una decision de la cual nadie quiere ser responsable,
se transfirieron las competencias de fiscalizaciéon y cobro de las entidades titulares
a la Nacion. Esto suspendidé procesos y frend, por decir lo menos, la fiscalizacion
territorial. La Nacion en virtud de la competencia residual le otorgé a la DIAN esa
competencia. La DIAN finalmente desarroll6 unos modelos de convenio, para
vender a las entidades territoriales la fiscalizacion y el cobro. Los resultados han
sido magros. Las Entidades Territoriales perciben que les cercenaron unas
competencias y la DIAN no encuentra dentro de sus prioridades y sistema de
trabajo, lugar para la tributacion territorial. Mas importante aln, es que acorde
con la evaluacion de la capacidad técnica de la DIAN, se ha observado que
requiere un gran fortalecimiento para permitirle que cumpla adecuadamente con

sus obligaciones tributarias nacionales.

Lo anterior nos permite concluir que si bien la centralizacion de la

administracion de los tributos al consumo generaria eficiencia, no es derivable que
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ella pueda o deba ser ejercida por la DIAN debido a los problemas antes

mencionados de la administracion del impuesto al consumo de cerveza.

En ese sentido la Misién del Ingreso seiala que:

En el caso del Impuesto al tabaco y al cigarrillo, aunque el Proyecto de Estatuto
de Ingresos Territorial busca una base homogénea para el producto, sea
nacional o extranjero, lo conveniente es adoptar una clasificacion estandar y
general como las de tabaco rubio, negro y mezclas. Asi mismo conviene
avanzar en diferentes alternativas para definir el precio de referencia de tal
manera que se escoja aquel que minimice los problemas de informacion

necesarios para el cobro del tributo.

Estampillas. Este tributo ha creado un desorden en la administracion y recaudo
de los impuestos territoriales. Es necesario que la Ley defina claramente el
hecho generador y demas elementos esenciales del tributo, para que los entes
locales obren de acuerdo con este parametro legal. Asi mismo es conveniente
limitar el nimero de estampillas ya sea por actividad econémica o por entidad

territorial. La Mision recomienda no mas de una en cada caso.

Impuesto de Vehiculos Automotores. Este es otro tributo que ejemplifica bien
el problema de la administracion del tributo versus la titularidad. La ley 488
introdujo una modificaciéon sustancial, al crear un tributo departamental con
beneficio municipal. Desafortunadamente, los departamentos no giran
oportuna ni adecuadamente los recursos a los municipios y estos descuidaron
la cartera al perder el impuesto. Ahora bien, las informaciones de prensa
alrededor del caso de Santander, confirman que el tema es otra vez, de grupos
privados de interés, que se han apoderado del tributo. La administracion
centralizada del tributo seria mas eficiente, pues el problema fundamental es
de control y de bases de informacion. El Decreto 2150 de 1995, de supresion de
tramites, elimindé el revisado de vehiculos, Gnico mecanismo de control que
tenia el recaudo. La propuesta de vincular el pago del impuesto y del Seguro
Obligatorio de accidentes de transito, SOAT, verificable a través de esquemas

como la calcomania o sello frio en el vidrio dinamizaria el ingreso tributario.

Régimen territorial de procedimiento y sanciones. Los empresarios se oponen a
la expectativa de generar un régimen tributario por cada uno de los mas de
1.000 municipios, como lo padecen en Industria y Comercio, o 32 para el caso

de los Impuestos al Consumo. De otra parte, la remision al Estatuto Tributario
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Nacional aunque ha sido atil, ha mostrado sus limitaciones, basicamente por la
naturaleza distinta de los tributos territoriales. Este panorama es parte
fundamental de la inseguridad juridica que afecta ostensiblemente el clima de
inversion y de los negocios en el pais. En este sentido, la Mision recomienda la
adopcion de un Unico régimen de procedimiento y de sanciones de los tributos

territoriales, que rija en todo el territorio nacional.
¢ Asi mismo se recomienda que la Ley defina los impuestos vigentes

¢ También es necesario que una entidad nacional supervise el pago en los
distintos municipios de los impuestos locales, con el fin de controlar que no se
evadan estas obligaciones. Hoy este control no existe toda vez que los

municipios tienen su competencia delimitada a su territorio.

e Preasignacion de los tributos departamentales. La Mision recomienda
abandonar la destinacion especifica de muchos tributos, en especial la de
aquellos orientados a financiar el sector salud, pues no hay una adecuada
fiscalizacion de su recaudo. En particular la destinacion especifica del impuesto
de Loterias y de Juegos de Suerte y Azar, recientemente reformado por la Ley
643, continia con problemas de reglamentacion que pueden provocar una

reduccion sensible de los recaudos esperados con la reforma.
(2) Nuevos Tributos

Antes de realizar propuestas sobre nuevos tributos para los departamentos,
la Mision considera necesario definir sus funciones, costearlas y compararlas con
el potencial de recaudo de los impuestos que les han sido asighados. Si se
comprueba una deficiencia, podria evaluarse la posibilidad de crear una sobretasa
del impuesto a la renta de las personas para los departamentos en los que residen.
Ello fortaleceria la tributacion local y permitiria una mayor autonomia en las
decisiones de provision de los servicios que acuerden los residentes en un

departamento y sus autoridades.
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E. Anexos

1.

Anexo 1

Evolucion de los ingresos y gastos Municipales

Cuadro Al1. 1
Gobiernos Centrales Municipales (Millones de Pesos Corrientes)

GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES MILLONES DE PESOS CORRIENTES

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 61.970 83.064 116.241 174.157 251.485 362.257 502.605 724.893 1.022.887 1.539.662 2.246.100 3.150.094 4.749.780 6.452.730 7.653.887 9.934.859 10.142.010|
Ingresos Tributarios 33.469 43.639 53636 75.897 108.194 152513 200.359 273190 374.555 538.487 894.524 1.127 663 1612642 2.073.824 2.553.551 2.997.051 3.226.958

Predial 10.138 13.248 17.386 22.067 29.848 43.086 62.582 90.631 131.485 192546 304.888 405.959 573,651 724.667 926.550 1.075.684 1.0B5.126

ICA 16.480 21.386 24740 33.958 49.322 B9.002 891.323 120.840 155.014 218.567 381.400 AB0.057 B631.321 823265 1.00E.403 1.082.746 1.201.058|

Otros 6.351 9.008 11.510 19.871 25.924 40.424 46.455 B1.718 88.055 126374 208.236 261.648 407 670 £25.992 B26.597 828621 980774,
Mo tributarios 10.609 13.393 18.854 25.663 30.583 44.266 54519 74.008 93.867 148.330 217.532 284.356 365819 464.976 492.421 638.354 725167,
Transferencias 17.054 24.323 42745 71.463 109.222 160.530 201171 366.934 542.301 832.505 1.085.436 1.604.623 2393983 3.345.742 3.836.992 4.638.207 5.162.571

Regalias 2410 3516 8757 12.431 16.067 25.386 40612 46.558 49.412 55.714 B5.711 108.554 157.918 193.335 168.750 273.276 435.476

Otras transferencias 14644 20.807 36.987 £9.032 93155 135.144 200559 320375 492.889 77E792 1.019.725 1.456.029 2.236.085 3.152.406 3.668.242 4.424931 4727 096
Ingresos de capital 837 1.103 1.002 1.140 3492 4951 6.568 10,672 12.074 20.305 51.509 134.152 380,569 567.989 757.895 1.601.181 2.450.365
Gastos Totales 55.487 76.495 110.429 170.882 251.883 382.764 517.488 738.516 1.043.507 1.697.116 2.606.152 3.265.630 5.380.574 7.181.353 7.880.320 10.373.881 10.877.947|

Intereses o o o o o 127 183 304 43814 78.023 158,632 210.282 354.941 403,406 529.039 B23.736 462,196

Funcionamiento 42120 57,960 77.805 110.010 148814 207.505 283411 380.917 551.918 758.815 1.083.426 1.208.378 18225891 2095828 2.541.743 2.839.031 2975.518

Inwersidn 13.399 18.583 32633 60.954 103120 175.132 234127 347.296 442.027 860.282 1.385.107 1.850.753 3.203.330 4.681.452 4.803.6239 6.910.8650 7.443.823
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda. Derds: calculos autor.

Cuadro Al. 2
Gobiernos Centrales Municipales (Millones de Pesos Constantes del 2001)
GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1991 1992 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 1.481.526 1.621.759 1.876.398 2.266.813 2.554.872 2.918.030 3.058.745 3.478.585 3.922.789 4.816.175 5.731.272 6.728.573 8.341.272 9.629.408 9.787.398 11.630.678 10.917.874
Ingresos Tributarios 800.163 852.008 865.811 957 666 1.099.163 1.228.51 1.219.345 1.310.972 1.436.426 1.6584.426 2.282.517 2.408.678 2.832.022 3.094.917 3.273.023 3.508.629 3.473.6820

Predial 242.374 258651 280655 287217 304.243 347 0BE 380.859 434917 504.249 B02.297 777 9683 B67.124 1.007.411 1.081.420 1.184 825 1.268.297 1.146.608]

ICA 393.994 417.547 399.356 442,005 501.070 £85.821 085.772 579.884 534,483 B36.821 973.200 982.677 1.108.687 1.228.559 1.286.937 1.278.21 1.292.839

Otrog 163.795 175.807 185.800 258.645 293.843 325.624 282714 286171 337.653 395.307 531.347 558.877 715.924 784.938 801.261 970.061 1.034.273
Mo tributarios 253644 273.323 304.995 334.026 310.693 386.572 331.752 355.578 360.366 464.143 555.066 607.383 642.429 633.883 638.634 747317 780.642]
Transferencias 407.718 474.887 BE9.997 930,150 1.109.606 1.293.090 1.467.715 1.760.826 2079735 2604.138 2.765.658 3.427 460 4.204.165 4.992.850 4.906.549 5.500.162 5.567 508

Regalias 57.620 B8.648 92.934 161.801 163.226 204.458 247157 223.422 189.456 174276 167 672 231.956 27735 288.514 215789 319.923 463.790]

Otrag transferencias 350.098 406.238 597.063 768.349 946.380 1.088.602 1.220.558 1.537.404 1.890.238 2.429.862 2.601.886 3.195.504 3.926.840 4.704.335 4.630.760 5.180.239 5.088.718
Ingresos de capital 20.002 21.544 16.176 14.838 35.478 33.883 39.969 51.210 46.306 B3.515 131.434 286.548 B68.331 847.610 969157 1.874.504 2.637.818
Gastos Totales 1.326.550 1.493.497 1.782.573 2.224.181 2.558.914 3.083.218 3.149.319 3.543.959 4.001.867 5.308.705 6.650.001 6.975.356 9.449.032 10.716.732 10.076.950 12.144 638 11.710.109]

Intereses o 0 1) 3 1.023 1.114 1.457 191.037 244.081 404774 449.161 B23.326 B02.003 676.508 730.204 497 .554]

Funcionarniento 1.005.987 1.131.827 1.255.955 1.431.880 1.511.827 1.671.481 1724779 1.875.915 2.116.620 2373628 2.713.49%6 2.561.085 3.200.722 3.127.753 3.250.251 3.323.636 3.203.145

Inwersidn 320.326 362.825 526.852 793.767 1.047 614 1.410.714 1.424.846 1.666.588 1.685.182 2631.024 3.534.315 3.953.192 5.625.491 6.986.130 6.150.308 8.090.501 8.013.275

Fuente: _Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHaciends

Demas: calculos autor.




Cuadro Al1. 3
Tasas de Crecimiento Anuales Gobiernos Centrales Municipales

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES GOHIERNOS CENTRALES

Ingresos Totales
Ingresos Tributarios
Fredial

Otras transferencias
Ingresos de capital

Gastos Totales

1504 1505

1591

1952

NICIPALES

19,1%
16.0%

125%

09%
2%
139,1%

15,0%

E3.1%

20%

1990

1593

Cuadro Al1. 4
Gobierno Central Municipal como % del PIB

GOBIERNO CENTRAL MUNICIPAL COMO % DEL PIB
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 1.86% 1.7% 17% 20% 21% 24% 21% 24% 28% 30% 33% 37% 47% 53% 54% 67% B6.0%
Ingresos Tributarios 03% 09% 08% 09% 09% 10% 09% 09% 10% 11% 13% 13% 16% 17% 18% 20% 1.8%)
Predial 03% 03% 0,3% 03% 03% 0,3% 0,3% 03% 03% 04% 05% 05% 05% 05% 07% 07% 0,6%)
ICA 0.4% 04% 0,4% 0,4% 04% 05% 04% 0.4% 0,4% 04% 06% 05% B% 07% 07% 07% 07%
Otros 0.2% 02% 0.2% 0.2% 02% 0,3% 0.2% 0.2% 0.2% 02% 0,3% 0,3% A% 04% 04% 06% 06%
Mo tributarios 03% 03% 03% 03% 03% 03% 0.2% 0.2% 02% 03% 03% 03% 04% 04% 04% 04% 04%
Transferencias 04% 05% 06% 0,8% 09% 11% 1.0% 1.2% 14% 16% 16% 13% 24% 2.7% 27% 32% 30%
Regalias 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0.2% 0.2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 02% 0,1% 0,2% 0,3%
Otras transferencias 0.4% 04% 05% 07% 08% 09% 09% 1,1% 13% 15% 15% 18% 22% 25% 26% 30% 2.8%
Ingresos de capital 0.0% 00% 0.0% 0.0% 00% 0.0% 00% 0.0% 0.0% 00% 01% 02% 04% 05% 05% 11% 1.4%)
Gastos Totales 14% 15% 16% 19% 21% 25% 2.2% 24% 2,7% 33% 39% 39% 53% 59% 56% 7.0% 64%
Intereses 0,0% 00% 0,0% 00% 00% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 02% 02% 02% 04% 03% 04% 04% 0,3%)
Funcionamiento 11% 12% 11% 12% 13% 14% 12% 1,3% 14% 15% 16% 14% 18% 17% 18% 19% 18%
Inwersidn 0,3% 0,4% 05% 0,7% 0.9% 1.2% 1.0% 1,1% 1,1% 1.7% 21% 22% 3.2% 38% 34% 46% 44%
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Derndas: calculos autor.
Cuadro A1. 5
Municipios con menos de 30.000Habitantes (millones de pesos corrientes)
MUNICIPIOS CON MENOS DE 30.000 HABITANTES MILLONES DE PESOS CORRIENTES
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 9.276 12.960 19.102 26.860 41.386 62.328 90.413 136.841 200.821 32162 397.042 543.688 841.502 1.162.958 1.307.015 1.717.132 1.979.766
Ingresos Tributarios 1.934 2696 3.281 4.539 5.7689 §.548 11.076 16.136 20.963 30.990 40.676 B2.807 84.724 115.005 143.013 1594.209 217323
Predial 812 1167 16572 2180 2969 4.479 5.269 9024 12.367 18.719 24754 35.985 A3 607 B2.459 725958 87253 93126
ICA 707 973 1.0B65 1.407 1.913 2670 3.367 5.050 5.999 7.BE1 9.786 14.268 19.862 26997 31.491 41.716 46.435
Otros 416 =I5 645 951 833 1.328 1.440 2082 2597 4611 B.135 11.554 16.255 26.548 38.963 55.240 77761
Mo tributarios 2.464 3272 4.089 5.444 6.123 8.388 10,815 12.818 16.183 23.065 33.082 45,855 £9.379 78.400 92.915 142718 179,146
Transferencias 4.621 b.665 11.5689 18.642 29.083 44.090 67.852 106.556 162.574 255928 318.951 425.768 670.670 245.691 1.041.810 1.340.314 1.547.819
Regalias 756 1.067 1.563 2593 4.001 0.722 9.876 12.518 13.203 12.171 14.698 24.780 A7.414 43.240 42.350 24.061 138.025
Otras transferencias 3.566 5618 10.027 16.050 26.083 35.368 a7.977 94.078 149.371 243,757 304.253 401.008 623.256 905.650 959,461 1.246.253 1.409.725
Ingresos de capital 257 327 166 233 413 1.305 B79 1.292 1131 2182 4.338 9597 18.912 20587 28.853 38.891 72949
Gastos Totales 8.525 11.228 15.968 23.858 37.996 62.832 82.138 128.541 181.885 305.178 428.765 535.256 865.817 1.232.188 1.279.078 1.658.114 1.938.672
Intereses o o u] u] u] u] 1] 36 1.518 3713 7.933 15.019 11.675 17173 31.197 30.857 28.379
Funcionamierto b.124 §.143 11.174 15.7596 23.142 32.752 43.679 63.786 G4.934 127.086 164.664 188.513 254.883 J26.811 364.194 427.332 455.921
Iversian 2405 3.091 4.804 g.151 14.894 30.080 36.636 64.719 95.626 174.380 206.666 334.294 5599.293 087.858 G63.660 1.199.694 1.461.023

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda

Dernds: calculos autar
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Cuadro Al1. 6
Municipios con menos de 30.000 habitantes (millones de pesos constantes del 2001)

MUNICIPIOS CON MENOS DE 30.000 HABITANTES EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001

1964 1985 1986 1967 1966 1969 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Ingresos Totales 221767 253.424 308.356 375634 420.447 502.060 950.236 656,665 770,154 976,466 1.013.114 1161312 1.477.79% 1735482 1.671.34
Ingresos Tributarios 4B6.237 52.637 52.959 59.079 58611 65.852 67.404 77431 80.394 96.940 103.790 134.154 148.787 171.622 183.389
Predial 19.409 22,682 26.369 28.379 30.164 36.080 381580 43.303 47.428 58.555 E3.164 78.959 85.361 93.208 93.2597
ICA 16.893 19.000 17.188 18.318 19.429 21.509 20.458 24.233 23.007 23963 24972 30.477 34.881 35.796 40.269
Otrog 9935 11.055 10.404 12,382 9.018 11.264 8.766 9.895 9.958 14.422 15.654 24578 23.545 39618 49.824
Mo tributarios 58,907 B3.675 B6.004 70857 62.208 67.569 65.019 61.509 62.063 721480 04.414 97.946 121.640 116.996 118.815
Transferencias 110.486 130614 187.079 242647 295.461 366.150 4125935 611.529 623.475 G00.563 §913.853 9094800 1477789 14160290 1332214
Regalias 13.085 20.8632 25,27 33.747 40.642 46.091 60.102 60.071 50636 33.072 37.604 52.931 §3.266 B4.627 54,1565
Otras transferencias 92,421 109682 161.853 208.900 254 5149 309.059 352833 451.458 572.840 762,491 776.349 956548 1.084524) 1351802 1.278.059
Ingresos de capital B.136 5.393 2674 3.0965 4.195 10.509 4132 5199 4.339 5524 11.068 20.459 33.212 30722 36.895
Gastos Totales 203.605 219.209 257.754 310.530 366.010 506.121 499.872 616.839 697.534 954620 1.094.062 1.143.301 1.520.494  1.838.794  1.635.619
Intereses 1] 1] 0 2 1 0 0 174 5.820 11.614 20.243 32.051 20.503 20,625 38.093
Funcionamiento 146.408 158 877 180.367 206.081 235100 263.821 266,824 306.092 J26725 357.639 420,168 402 661 447 510 4587700 466,712
Inversidn 57 606 B0.341 77642 106.091 151.311 242.300 235128 310.573 366728 545,473 F54.924 714043 1.052.441 1.324.951 1.129.950

1999 2000
2.010.236  2.131.218
247,359 233.548
102.147 100.251
458.837 49.953
76.376 83.710
167.079 192.851
1.669.098  1.666.220
110117 148.659
1.458.981 1.517.569
45.700 78.529

1.941.144  2.086.980
36124 30.550
600275 480.799
1404709 1672791

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: calculos autor,

Cuadro Al1. 7
Tasas de Crecimiento Anuales Municipios con menos de 30.000 habitantes

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES MUNICIPIOS CON MENOS DE 30.000 HABITANTES t. c. real promedio
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 19841993 | 1993-2000
Ingresos Totales 143% 217% 218% 11.9% 184% 96% 19.3% 17 3% 265% 38% 145% 7 3% 17 4% 37% 20,3% £ D% 17,9% 11,8%
Ingresas Tributarios 138% 05% 115% -0,5% 17 5% 21% 14 9% 38% 206% 1% 29.3% 109% 153% E3% 240% 23% 8,6%] 134%
Predial 16,3% 12.3% 118% 6,3% 186% 7% 135% 95% 235% 79% 251% 8.1% 92% 0,1% 95% -1.8%| 13,1% 8,0%]
ICA 125% 95% GE% 6,1% 10,7% -4.7% 18,3% 5,1% 42% 4.2% 20% 14.4% 12% 38% 21,3% 24% 4,0%| 1,1%
Otrog 113% -53% 190% 27 2% 24 3% -22.2% 129% 05% 445% 85% 57 p% 187% 3B8% 2558% 533% 9 6% 4,2%| 286%
Mo tributarios 8,4% 33% 7 A% -12,.2% a5% 25% 65% 03% 16,3% 17.0% 16,0% 244% -40% 16% A05% 15 4%)| 2,3%| 158,1%
Transferencias 18,1% 433% 297% 21,5% 20.2% 163% 239% 213% 284% 17% 11.7% 295% 02% 53% 17 8% B2% 245% 11,0%
Regalias 153% 211% 3358% 20,4% 134% 04% 01% -18.7% -24 8% -15% 41,1% 57 3% -225% -16,1% 1033% 35.0% 8,6%] 215%
Otras transferencias 18,7% 47 5% 29,1% 20% 21,3% 142% 280% 63% 3E1% 18% 103% 7 5% 235% 5.4% 14.2% 40% 26,4% 10,3%
Ingresos de capital 42% £8.2% 158% 35.5% 180,5% 60,7 % 500% -300% 57.3% 522% 852% 520% 75% 201% 2B5% 63,2% 1.2% 41,5%
Gastos Totales 7E% 17 6% 205% 24.3% 1% -12% 234% 13,1% 36.I9% 14 6% 45% 330% 205% -11,0% 18,7% 7 5% 18,7% 11,8%
Intereses - - - -522%  -100,0% - - 32443% 395% 74,3% 53.5% -36,1% 250% 557% -94% -15 4%| E 14 8%
Funcionamiento 85% 135% 137% 14,6% 12.2% 03% 15,1% B4% 220% 57% -42% 11.2% 0% -45% 7 4% -19%| 1.7% 3.1%]
Inversidn 49% 285% 36,3% 425% 50,1% -30% 321% 18,1% 457% 201% a0% 47 4% 253% -147% 243% 12.0%| 26,4% 16,3%
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000,  DAF MinHacienda. Derds: calculos autor
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Cuadro Al1. 8
Municipios con menos de 30.000 como % del PIB

MUNICIPIOS CON MENOS DE 30.000 HABITANTES COMO % DEL PIB

1984 1985 1986 1987 1986 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 02% 03% 03% 0.3% 0.4% 0.4% 0.4% 05% 05% 06% 06% 06% 08% 10% 09% 1.2% 1.2%
Ingresas Tributarios 0,1% 0,1% 00% 0,1% 0,0% 0,1% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%

Predial 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0,1% 0,1% 0,1%

ICA, 00% 00% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0%

Otrog 0.0% 00% 0.0% 0.0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0.0%
Mo tributariog 0.1% 01% 0.1% 0.1% 0,1% 0.1% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0,1% 0,1% 0.1%
Transferencias 0.1% 01% 02% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.4% 0.4% 05% 05% 05% 07% 08% 0.7% 0.9% 0.9%

Regalias 00% 00% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 00% 0.1% 0.1%

Otras transferencias 01% 0,1% 0,1% 02% 0,2% 0,3% 02% 0,3% 0.4% 05% 05% 05% 05% 07% 07% 0,.8% 0.8%
Ingresos de capital 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0%
Gastos Totales 02% 02% 02% 0.3% 0.3% 0.4% 0.3% 0.4% 0.5% 06% 06% 06% 03% 10% 09% 1,1% 1,1%

Intereses 00% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0.0%

Funcionamiento 02% 02% 02% 02% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 02% 02% 02% 03% 03% 0.3% 0.3% 0.3%

Inversian 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 0.2% 0.2% 02% 03% 04% 04% 0E% 07% 0E% 0.8% 0.9%
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: calculos autor,

Cuadro Al1.9
Municipios entre 30.000 y 100.000 Habitantes (millones de pesos corrientes)
MUNICIPIOS ENTRE 30.000 Y 100,000 HABITANTES MILLONES DE PESOS CORRIENTES
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 7123 10.570 17.760 26.743 39.959 59.948 90.310 128.255 174.141 264.977 325.620 441.023 616.649 800.647 922524  1.119.268  1.227.090
Ingresos Tributariog 2.275 3.268 4911 6.197 §.453 12.302 16.521 22628 30.269 44.817 60.429 86.020 126.159 162,323 197.105 285.095 260.484

Predial 559 896 1.441 2.001 2.786 4.066 5.894 8.360 11.976 18.004 24.636 35.943 49.879 64.922 78.405 92.022 97.499

ICA 1.126 1.601 2.341 2.832 3.914 5.635 7.664 10.344 12.508 18.605 23.364 34.802 48.270 54.626 B5.492 78.300 55.021

Otros 560 77 1.129 1.385 1.753 2.601 2.953 3024 5.406 8.208 12.499 15.575 28.009 42776 £3.209 84.773 105.853
Mo tributatios 1.866 2618 3.801 4.584 B.027 8.026 8.802 11.551 13.762 23544 37.687 45.001 B0.201 73835 73.354 95.902 117.810
Transferencias 2.825 4.465 8.875 15.655 24.847 38.597 G2.889 91.630 128.555 133 455 223.476 298.077 414.036 S45.294 534.050 749227 810.652

Regalias 446 762 1.450 4.500 5.193 10.467 16.520 16.428 16.149 19.268 19.022 30711 37.953 42.682 40124 52.381 92.418

Otras transferencias 2372 3.704 7.415 11.155 19.654 28.130 46.369 75.201 112.406 174157 204.454 267.366 376.084 502,612 5593.926 656.546 718.274
Ingresos de capital 158 219 174 296 635 1.023 2.092 2.346 1.508 3.160 6.424 12.100 16.239 19.195 18.022 18.298 23.248
Gastos Totales 6.745 9.438 14.795 23.344 38.145 62.315 85.630 131.227 160.556 258.854 371N 435.595 656.827 881.626 904.082  1.112.756  1.219.677

Intereses 0 0 0 0 0 0 i} 57 2.061 4.438 9.096 16.407 24 571 30.371 48.388 50.648 37.313

Funcionarmiento 5.364 7487 10.762 14.730 21.453 31.205 40.371 58.603 91.865 113.871 148.152 171.148 222216 271.064 308.736 330.479 341.654

Inversidn 1.403 1.986 4.033 8.650 16.692 31.110 45.259 71.567 76.630 140.545 214.160 248.338 410.204 580.136 547.072 731.453 840.852

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.

Demas: calculos autor.
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Cuadro Al1. 10
Municipios entre 30.000 y 100.000 Habitantes (millones de pesos constantes del 2001)

MUNICIPIOS ENTRE 30.000 ¥ 100.000 HABITANTES EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001
1984 1985 1986 1987 1986 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 170.302 206.369 286.686 348.085 405.953 182.891 549.610 615.465 667.833 828.868 830.870 942.0200  1.082.921 1.194.806  1.179.677 1310320  1.320.962
Ingresos Tributarios 54.381 B3.796 79.278 80.663 85.873 99.0588 100.543 108.588 116.160 140.190 154374 183.738 221.552 242235 252048 298.638 310.553
Predial 14.325 17.486 23.264 26.044 28.304 32.754 35.869 40118 45.927 a6.317 B2.862 TBF7S 87.595 95.883 100.260 107.730 104.953
ICA, 26.913 31.253 37.783 36.857 39.758 45.333 46,639 49.639 49.503 58.199 58.618 73695 84.760 81.518 83.747 91.666 91.601
Otrog 13.143 15.056 18.226 17.762 17.811 20953 18.035 18.831 20731 25675 31.804 33.268 45.188 63.834 55.041 99.243 113.954
Mo tributariog 44.609 51.109 61.357 59.801 61.228 54.649 53.568 55.912 52779 73647 96.165 96.121 105.720 110.185 93.802 112272 126.823
Transferencias 67.542 g7.184 143.262 203.764 262,429 310.205 3|2.727 439.708 483.011 605.173 570.233 636.650 727108 813.742 810.791 877.116 g872.710
Regalias 10.664 14.669 23.862 58.571 52.756 54.313 100.538 78.836 51.932 B0.272 48.837 B5.599 B6.650 B3.694 51.309 61.322 99.438
Otras transferencias 5B.878 72315 119.700 145.1593 199.673 226.592 282.189 360572 431.079 544.901 £21.696 £71.091 BB0.455 750.048 759.482 815.793 773222
Ingresos de capital 3770 4.281 2.810 3.853 5.454 8.240 12.772 11.257 5.785 9.885 16.392 25845 28518 25.644 23.046 22240 25.026
Gastos Totales 161.261 184.269 238.623 303.838 387.523 501.960 521.128 629.727 615.733 609.714 946.999 930.426) 1.153.480  1.315.650 1.156.094  1.302.696  1.312.983
Intereses 0 0 0 0 0 0 1] 276 7.902 13.881 23.209 35.046 43.151 45.323 61.876 58.293 40174
Funcionamiento 128.244 146,175 173.722 191.730 217.948 261.361 245,658 286.020 313.953 356.198 378.034 365,567 390.242 404.509 384.798 386.889 367.750
Inversian 33.541 38.781 B5.100 112.588 169.577 250.588 275.440 343.431 293.878 439.635 546463 530447 720.375 BE5.737 599.5658 856.308 905177
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: calculos autor,

Cuadro Al1. 11
Tasas de Crecimiento Anuales Municipios entre 30.000 y 100.000 Habitantes Gobiernos Centrales Municipales

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES MUNICIPIOS ENTRE 30.000 Y 100.000 HABITANTES GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES 1. c. real promedio
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1984-1993 | 1993-2000
Ingresos Totales 21.2% 33.9% 21 4% 16, 6% 190% 138% 120% 85% 241% 0,2% 134% 15,0% 103% -1.3% 1,1% 03% 19,2% 6,9%)
Ingresos Tributarios 17 3% 243% 17% E5% 15,4% 15% 0% 70% 20,7% 10,1% 18.0% 206% 93% 41% 185% 40% 1,1% 12,0%
Predial 21% 30% 11.9% 8.7% 15,7% 35% 118% 145% 22p% 11,6% 21% 14,1% 105% 35% 75% -2 5% 16.4% 3,3%]
ICA, 16,1% 209% -25% 7 3% 142% 28% E4% -03% 17 5% 2,4% 236% 158,0% -38% 27% 95% 0,1%| 8.9%] 6.7%]
Otrog 14 6% 211% -25% 0,3% 17 5% -132% 44% 101% 238% 24.2% 43% 47 3% 298% EB% 459% 14 8% 7.7%] 237%
Mo tributarios 14 6% 20,1% -25% 24% 86% -171% 44% -56% 385% 30,6% 00% 100% 42% -14 9% 197% 13.0% 8.7%) B8.1%)
Transferencias 291% 64,3% 422% 239% 232% 231% 148% 121% 228% -6,8% 1M.7% 14.2% 15% -0.4% 62% -05% 27 6% 5.4%)
Regalias 394% 50.5% 148 6% 99% 59,8% 192% -216% -21 4% 27% -19,5% 2% 16% -4 4% -18.4% 195% 62,2%)| 21,2%)| 7 4%
Otras transferencias 1% 655% 213% I 5% 135% 245% 9% 1958% 264% -4,3% 95% 156% 136% 13% 74% -5.2% 20 ,5%)| 5,1%)
Ingresos de capital 1358% -34 4% 7 3% 67 3% 7% 95,0% -118% -48 6% 709% B5,8% a7 7% 103% 04% -18.58% -35% 125% 11,3%)| 14,2%)|
Gastos Totales 14,3% 29B6% 27 2% 27 5% 295% 38% 208% -22% 35% 17.0% -1.8% 240% 14.1% -121% 127% 0,8% 19 6%)| 7%,
Intereses - - - - - - - 2764 1% 757% B7 2% 510% 231% 50% 36 5% -42% -32 2% 16,4 %)|
Funcionamiento 14,0% 18,8% 10,4% 13.7% 153% -23% 16,4% 98% 135% B1% -33% B.7% 37% -24% -20% -4 9% 12,0%)| 0.5%)
Inversidn 15 6% 67 9% 729% 50 5% 47 8% 958% 247% =14 4% 49 6% 24,3% -29% 35 8% 20,2% -18.2% 224% 5.7% 33,1%)| 10,9%)|
Fuente: Ing_resus y Gastos MumclEales 1984-2000, DAF MinHacienda, Dermés: calculos autar,
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Cuadro Al1. 12
Municipios entre 30.000 y 100.000 habitantes como % del PIB

MUNICIPIOS ENTRE 30.000 Y 100.000 HABITANTES COMO % DEL PIB

1984 1985 1986 1987 1986 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 02% 02% 03% 0.3% 0.3% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 05% 05% 05% 06% 07% 0.7% 0.5% 0.7%
Ingresas Tributarios 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 0.2%

Predial 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0,1% 0,1% 0,1%

ICA, 00% 00% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,1% 0,1%

Otrog 0.0% 00% 0.0% 0.0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,1% 0.1%
Mo tributariog 00% 01% 0.1% 0.1% 0,1% 0.1% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0,1% 0,1% 0.1%
Transferencias 0.1% 01% 0.1% 0.2% 0.2% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 04% 03% 04% 04% 04% 0.4% 0.5% 0.5%

Regalias 00% 00% 00% 0.1% 0.0% 0.1% 0.1% 0.1% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 00% 0.0% 0.1%

Otras transferencias 01% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 02% 02% 02% 0.3% 0.3% 0.3% 0.3% 04% 04% 0.4% 05% 0.4%
Ingresos de capital 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0%
Gastos Totales 02% 02% 02% 0.3% 0.3% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 05% 05% 05% 07% 07% 06% 0.7% 0.7%

Intereses 00% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0,0% 0.0%

Funcionamiento 01% 02% 02% 02% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 02% 02% 02% 02% 02% 0.2% 0.2% 0.2%

Inversian 00% 00% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 0.2% 0.2% 02% 03% 03% 03% 04% 05% 0.4% 0.5% 05%
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: calculos autor,

Cuadro Al1. 13
. = . - - e - -
Municipios con mas de 100.000 habitantes sin Bogota (millones de pesos corrientes)
MUNICIPIOS CON MAS DE 100.000 HABITANTES SIN BOGOTA MILLONES DE PESOS CORRIENTES
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 26.430 34.353 45.406 63.467 87.466 122 606 166.587 237.943 330.733 510,530 734.917 1.087.384 1.590.686  2.178.508 2.442.075  2.885.833 3.107.885
Ingresos Tributarios 16539 21.307 25141 32.850 44.188 61.805 86.710 114.522 152.798 230.5687 327.549 439.970 619.664 811.417 1.006.706 1222992 1.284.511

Predial 5457 6.953 9.040 10.622 14.607 20.062 32272 45.080 61.480 97.599 134.143 180.260 281.243 330.449 429.558 491.048 467 671

ICA 9.247 11.6874 12.974 17.890 22.648 32.265 43.295 55.293 70.203 106201 132.600 173771 227 486 324.678 400,148 457 536 801197

Otros 1.834 2480 3127 4.339 5.833 9.477 11.143 14.148 21.115 35.787 B0.806 85.939 110934 156.020 176.999 274 406 315.643
Mo tributarios 4.208 5364 6.729 11124 13.596 20,770 25276 34.871 46172 75.324 108.887 138.290 170592 238.762 230939 2635928 295.586
Transferencias 5399 7.308 12.987 19.061 27.921 38.308 52,132 62.989 124777 187.763 279.071 448.525 588321 805.776 950.402 1.122.810 1.180.331

Regalias 264 410 949 1.719 1.875 2124 3749 4.945 5.706 6.201 7.930 18.083 22,698 53.885 31.591 45.644 90.452|

Otras transferencias 5.135 6.895 12.039 17.343 265947 36.1682 48.383 78.043 118.071 181.562 271.09 430.432 565623 781.891 918.811 1.077.1668 1.089.666|
Ingresos de capital 284 3 549 432 1.761 1725 2519 5.561 5.965 .8568 19.410 60.559 212108 322.554 254.028 276.104 344.945]
Gastos Totales 21.883 29.304 40.323 55.960 83.046 124635 165.709 224.295 340.360 573173 949.475 1.116.573 1.906.649  2.506.640 2.611.491 3.267 242 3.351.133

Intereses 1] 1] a a 1] 127 183 183 17.465 32,692 83.232 75405 190338 204.925 284772 387.087 251.196

Funcionamiento 17.097 22.694 29.367 40.402 56.091 73729 102710 128.245 189.395 258.501 343.094 420.331 699,588 803.112 1.037 657 1.140.587 1.183.186|

Inversidn 4.786 6.610 10.956 15.558 26.955 50.779 62.816 95.667 133.500 2081982 522.349 B16.787 1016722 1.498.604 1.289.062 1.739.568 1.912.044]
Fu_ente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda, Demas: célculos autor,
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Cuadro Al. 14
Municipios con mas de 100.000 Habitantes sin Bogota (millones de pesos constantes del 2001)

MUHNICIPIOS CON MAS DE 100.000 HABITANTES SIN BOGOTA EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 631.867 670.715 732952 826.082 888.582 967.609 1.013.812 1.141.833 1.268.375 1.596.976 1.875.254 2322643 2.793.464  3250.988  3.122.800 3.378.428  3.345.638
Ingresos Tributarios 395.396 416.002 406.828 427577 448.909 457.845 5276596 549.563 506.984 746.317 §35.792 938773 1.086.215 1210878 1.287.324) 1431749  1.362.776
Predial 130463 136,745 145922 138 254 143.390 161.604 196.398 216329 23/ 777 305.297 342 286 385.035 493 802 493129 548297 574 868 503,448
ICA 221.074 231.829 209423 232852 230.081 259.901 263.486 265340 269231 329.077 338.349 31173 399 497 484.816 511.689 535635 £39.538
Otros 43853 45428 50,483 a6 471 70.437 76.340 67811 B7 894 80975 111.943 185.156 183 565 194 816 232933 228 338 321248 333.790
Mo tributarios 100.608 104721 108 623 144791 138124 167308 183.520 167 340 177.072 235619 277 542 295 366 299 564 356.304 295313 308978 318.198
Transferencias 129.079 142619 200644 248097 2683.656 308.562 317.265 396243 478.521 587.336 712.093 958.045 1.033.174) 1202459 1215325 1314467 1.270.626]
Regalias B.304 §.007 16315 22 368 20061 17.109 22814 23734 21883 19.398 20.363 35 546 39861 60.413 40.357 53 436 97 383
Otras transferencias 122,775 134612 194,329 225729 263.595 291.453 294,450 374509 456,638 567.938 B91.730 919,399 993313 1122047 1174928 1261032 1.173.243
Ingresos de capital 6.764 7.373 8.857 5617 17.892 13.895 15.331 26,608 26798 27.704 48.627 129.440 372492 481.347 324.539 323234 371.336
Gastos Totales 523.173 572.136 650913 728.371 843.676 1.003.955 1.008.472 1.076.338 1.305.286 1.792.933 2422732 2.384.991 3348339 3.740.659 3.339.441  3.824.940  3.607.495)
Intereses 0 0 0 o 0 1.023 1.114 ara BB.975 102.263 212.379 169,609 334.261 305.509 364.151 453.161 270.412
Funcionamiento 408.753 443 086 474059 525872 5R9.837 5593859 B25.072 615418 726334 B08.610 877499 897929 1228573 1198484 1326903 1336278  1.273.700,
Inwersian 114.420 129.050 176.853 202 499 273.839 4098.033 3B2.266 460042 2115975 852.059 1332.856 1317 452 17856505 2236366 1648386 2036601 2.058.315]

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda. Dernas: célculos autor.
FECS e e

Cuadro Al1. 15
Tasas de Crecimiento anuales municipios con mas de 100.000 habitantes sin Bogota

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES MUNICIPIOS CON MAS DE 100.000 HABITANTES SIN BOGOTA t. c. real promedio
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1530 1991 1992 1993 1994 1995 1596 1997 1998 1999 2000 19841993 | 1993.2000
Ingresos Totales B,1% 93% 12,7% 7E% 1% 2,7% 126% ,1% 259% 17 4% 23 9% 203% 164% 3.9% 82% 10%] 10,9%) 1,1%)
Ingresas Tributarios 52% 24% 54% 50% 10.9% 6.0% 4,1% 65% T A% 120% 124% 15,8% 11,3% 6.3% 1,2% -3,4%] 7.3%) 9,2%)
Predial 40% TE% £.3% 73% 89% 215% 10,1% 9,0% 5% 12,1% 125% 283% 02% 4% 7% 12,4% 9,.9%) 7 4%)
ICA 49% 97% 1,2% 12% 130% 1,4% 07% 15% 22% 28% 97% 76% 21.4% 55% 47% 0,7%] 45%) 7,3%)
Otros 104% 42% 19% 207% 8,4% 1.2% 01% 18,3% |/2% 388% 183% 6,1% 186% 28% 419% 5,8%] 11,0% 17.2%]
Mo tributarios 4,1% 37% 333% -46% 211% 8.2% 90% 558% EERES 17.9% 63% 1,4% 18.5% A7,1% 45% 3,0%] 5.9%) 4,4%]
Transferencias 105% 470% 18.3% 143% 8.8% 28% 2%5% 202% 27% 212% 345% 7.8% 184% 1,1% 82% -3,3%] 18,3% 1,7%)
Regalias 27.0% 913% 45.1% -10,3% 14.7% 333% 40% 78% 14% 50% 89 8% 3,1% 101.7% -49 8% 23% 82,2%) 133% 25 5%
Ofras transferencias 9E% 444% 16.2% 16,8% 106% 10% 27 2% 219% 244% 218% 329% 8,0% 130% 47% 73% 7,0%] 186% 10,9%]
Ingresos de capital 87% 201% 365% 2185% 223% 10,3% 741% 0,4% 34% 785% 161 4% 1687 8% 29.2% 5% 05% 14,9%] 16.5% 44 5%
Gastos Totales 9.4% 135% 1.9% 15,8% 19,0% 0,4% 67% 213% T A% F1% 16% 40.4% 1.7% 07% 145% 5.7%] 14,7% 10,5%
Intereses - - - - - 8.9% 211% 7527 0% 527% 107.7% 201% 57 1% B85% 19.1% 244% -40,3% i 14,9%]
Funcionarisito 8.4% 70% 109% 84% 42% 52% -15% 18,0% 13% 85% 23% 3BE% 24% 10.7% 05% -4,6%] 7.9%) 6,7%)
Inversion 128% 70% 145% BI% 49.4% E5% 203% 11.3% 723% 51.1% 2% 5% 253% 25.3% BE% 11% 255% 12,9%]

Fuente: \nﬂresna Gastos MumtlEa\EsWBB&ZDDD‘ DAF MinHacienda.  Demds: calculos autor.

Cuadro Al. 16
Municipios con mas de 100.000 Habitantes sin Bogota como % del PIB

MUNICIPIOS CON MAS DE 100.000 HABITANTES SIN BOGOTA COMO % DEL PIB

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 07% 0.7% 0.7% 07% 07% 08% 0,7% 08% 08% 10% 11% 13% 165% 18% 1.7% 19% 18%
Ingresos Tributarios 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4% 04% 0.4% 04% 05% 05% 05% 05% 07% 07% 058% 05%
Predial 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 02% 0,.2% 0,.2% 0.2% 0.3% 0,3% 0,3% 0.3% 0,3%
ICA 02% 0.2% 0.2% 02% 02% 02% 0.2% 0.2% 02% 02% 02% 02% 0.2% 03% 03% 03% 03%
Otros 0,0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0.0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 0,.2%
Mo tributarios 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0.2% 0.2% 0.2% 0,2% 0.2% 0.2% 0,.2%
Transferencias 01% 0,1% 02% 02% 02% 03% 0.2% 03% 03% 04% 04% 05% 05% 07% 07% 08% 07%
Regalias 0,0% 0.0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,0% 0,0% 0.0% 0,1%
Otras transferencias 01% 0,1% 0.2% 0.2% 02% 02% 0.2% 03% 03% 04% 04% 05% 05% 06% 07% 0.7% 06%
Ingresos de capital 00% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 00% 00% 0.0% 00% 00% 00% 0,1% 02% 03% 02% 0.2% 02%
Gastos Totales 06% 05% 05% 05% 07% 08% 07% 0.7% 05% 11% 14% 13% 19% 21% 19% 2.2% 20%
Intereses 00% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 00% 0,0% 0.0% 00% 01% 01% 0,1% 0.2% 02% 02% 03% 01%
Funcionamiento 0.4% 05% 0.4% 05% 05% 05% 0.4% 0.4% 05% 05% 05% 05% 0.7% 0.7% 07% 0.38% 0.7%
Inwersian 01% 0.1% 02% 02% 02% 03% 03% 03% 03% DE% 08% 07% 10% 1.2% 09% 12% 11%

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda. Dernas: célculos autor.
FECS e e
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Cuadro Al. 17
Bogota (Millones de pesos corrientes)

BOGOTA MILLONES DE PESOS CORRIENTES

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 13.366 17.001 21.626 36.603 55.793 779N 97.040 135.397 192.110 259.566 544.275 743915 1.198.327 1623694  2.204.065  3.209.987  2.690.289
Ingresoe Tributariog 11.287 14.387 17.687 28.766 46.134 63.077 77.207 107.391 1583.801 199.550 433.186 450.352 714.990 895.130  1.101.849  1.179.088  1.274.278

Predial 2781 3512 4.291 5.807 7 .B0B 11.530 13.925 22185 37.348 45 BB2 104.460 127.934 161.018 224318 294 523 344720 342178

ICA, 4789 5.092 7.352 10.508 19.024 26.873 33.756 45.538 60.242 80.260 205.841 223.010 315.581 392.668 479,522 477744 528.319

Otros 3737 4754 5.043 12.453 18.504 25674 20525 39.857 56.351 73628 122885 139,443 238.391 278.144 327.804 356.635 403.783
Mo tributatios 452 626 1.543 1.053 =l 1537 2.870 G.469 7.695 11.062 15.309 24754 21.604 20742 45.316 52.070 28.220
Transfarencias 1.586 2018 2.356 6.762 9.505 12.605 16.458 21.138 28.020 44.587 77.833 184.110 340.410 518.556 617.289 735.145 F72.3687

Regalias 523 665 847 1.672 2.285 2.857 3.509 4.754 6.192 9.690 14.285 18.726 22.278 27.384 27792 30.846 36.974

Otrag transferencias 1.063 1.382 1.549 5.0597 7.280 9.743 12.949 16.443 22828 34.896 B3.549 165.385 318.132 491.172 580.197 704.2599 735.413
Ingresos de capital i} i} 0 0 363 172 A05 340 1.453 4.367 17.947 44 B5B 121.323 189.266 438911 1243674 B15.404
Gastos Totales 12.978 19.437 29.111 52.122 67.711 92.351 130.235 171.603 246.766 369.300 586.460 848.490 1.424.854  1.823.871 2.323.576  3.356.886  3.238.638

Intereses 0 0 0 0 0 0 1] 1] 27.304 34.707 52.603 83.370 116.957 137.166 141.599 130,376 124.654

Funcionamiento 9.628 14.420 19.296 28.960 33229 48.569 66.703 98.529 140.826 178.326 301.932 307.222 483.571 491.639 600.341 679.210 719.033

Inversidn 3.380 5.018 9.815 23.162 34.482 43.782 51.532 73.075 78.636 156.267 231.912 451.897 8243160 1.195.066  1.681.637  2.647.300 2394921
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: célculos autor

Cuadro Al. 18
7 -
Bogota (millones de pesos constantes del 2001)
BOGOTA EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 319.538 33193 349.087 476.425 566.814 623.393 590.562 649.740 736.744 611,941 1.388.801 1.588.995  2.104.4286 2.423.038 2.818.446 3757912  2.896.096
Ingresos Tributariog 269.842 28017 285.506 374418 468.526 508.094 469.865 515.342 580.367 624.207 1105341 1.047.473  1.285.621 1.335.803 1408988 1380962  1.371.760

Predial BE.014 B5.575 B9.271 76.589 77273 92.873 54.746 106.511 143.230 142,833 266546 273268 282.771 334.750 376.621 403.561 366.352

ICA 114.452 118.933 118.679 136.744 193.285 208.410 205.434 218.527 231.031 251.060 525235 476.348 554.203 585.978 513.188 569.291 5B8.735

Otros 85343 92 809 97.555 162.086 187.957 206.810 179.685 190.304 216.107 230.314 313.553 297 861 418.647 415.075 419.179 417.510 434 672
Mo tributatios 11.765 12.222 24.907 13.905 7.950 12.378 17.488 31.001 29.510 34.604 38.062 52.875 37.940 30.954 57.947 50.958 30.373
Transferencias 37.924 39.395 38.674 88.102 96.559 101.535 100.157 101.723 111.294 139.471 198.604 393.258 597.807 773841 790.253 660.630 831.474

Regalias 12.607 15.909 13.668 21.757 22905 23.013 21.354 22815 23748 30.313 36.449 35.996 39.124 40.865 35.539 36.111 38.802

Otrag transferencias 25417 32330 26.008 B6.345 73.654 78.522 78.804 78.908 57.546 109.159 162.155 353.262 558.684 732.976 784714 524.519 791.672
Ingresos de capital o o 0 0 3740 1.387 3.072 1.633 5573 13.6589 45.794 95389 213.080 282.441 561.257 1.455 962 BE2.4382
Gastos Totales 310.275 379.498 469.922 678.416 687.889 743.901 792.583 823.484 946.352  1.155.198 1.496.445 1.812.366 2.502.241 2721763 2971270 3.929.885  3.486.394

Intereses 0 0 0 0 0 0 1] 1] 104.711 108.566 134.224 130.894 205.410 204.694 181.070 152630 134.222

Funcionamiento 230176 281.530 311467 376.241 337.572 391.233 418.114 472.816 540.071 557.818 770.443 656.225 643.217 733673 7B7.685 795147 774.032

Inversidn 80.098 97.968 158.435 301.475 350.310 352.668 374.469 360.668 301.570 488.815 591.778 965.248 1447614 1783396 2022516 2982108 2.578.133

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda

Dernds: calculos autar
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Cuadro Al. 19

Tasas de Crecimiento Anuales Bogota

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES BOGOTA t. c. real promedio
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 19841993 | 19932000

Ingresos Totales 39% 52% 36.5% 19,0% 10,0% -53% 10,0% 134% 10,2% 71.0% 14.4% 32.4% 15,1% 16,3% 33.3% -22 9% 10,9% 19,9%
Ingresos Tributarios 39% 19% 31,1% 225% 10,8% -7 5% 9.7% 146% 57% 77 1% -52% 19.9% B A% 55% -20% -0 ,6%)| 9.8% 11.9%

Predial 39% 1.0% 9.1% 22% 202% -8.8% 257% 345% -03% 86 6% 25% 35% 18.4% 125% 7.2% -8.7%)| 9.0% 145%

ICA 39% -02% 15.2% 41,3% 7 8% -1 4% 6.4% 5.7% 8.7% 109 2% -93% 16,3% 5.7% 4 5% -8.8% 1.7%)| 9.1% 12.4%

Otros 39% 5.1% BB,1% 16,0% 10,0% -13,1% 59% 136% GE% 36,1% -5 0% 40,6% -09% 1.0% -04% 41%) 11,1% 95%
Mo tributarios 39% 103 8% -44 2% -2 5% 549% 41,1% 77 7% -49% 17.3% 129% 35 4% -28,2% -18.4% 87 2% 52% -50,2% 127% -1.8%,
Transferencias 39% -18% 127 8% 95% 5.2% -1 4% 1.6% 94% 253% 42 4% 93 0% 52,0% 294% 21% 5.9% -3.4%)| 155% 29,1%|

Regalias 27 2% -14,1% 53,2% 53% 05% -7 2% 6.5% 4.1% 27 B% 20,2% 9.7% -2.2% 4 5% -13.0% 16% 10,2%)| 10,3% 4.0%

Otras transferencias 27 2% 227%  1653% 110% B &% 04% 0,1% 10,5% 247% 5% 1179% 56,2% 2% 30% 92% -4.0% 17 5%l 327%
Ingresos de capital - - - - £29%  1215% ABS% 2412% 1451%  2353%  1083% 123,4% 32 5% 95 7% 159 4% 545% - 74,1%
Gastos Totales 223% 235% 44 4% 14% 1% G5% 39% 142% 21% 295% 21,1% /A% 4.38% 9.2% 323% -11,.3% 15,7%) 17,1%)

Intereses - - - - - - - - 37% 235% 42.2% 7E% 03% -11,5% -15.7% -12,1% - 31%

Funcionamiento 223% 10,6% 21.0% -10,4% 153% 53% 13,1% 14.2% 33% /1% -148% 29.4% -135% 4 5% 36% 27% 103%| 48%

Inversidn 223% B1.7% 90,3% 16.2% 0.7% 52% B5,4% -140% £2,1% 21.1% B3,1% 50,0% 23.2% 13.4% A7 4% -135% 223% 26,5%,
Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: calculos autor

Cuadro Al. 20
7
Bogota como % del PIB
BOGOTA COMO % DEL PIB
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 0.3% 0.3% 0.3% 0.4% 0.58% 0.58% 0.4% 0.4% 05% 058% 08% 09% 12% 1.3% 16% 2.2% 16%
Ingresos Tributarios 0.3% 03% 03% 0.3% 0.4% 0.4% 0,3% 0.4% 04% 04% 06% 06% 07% 07% 08% 0,8% 08%

Predial 01% 01% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 01% 02% 02% 02% 02% 02% 0.2% 0.2%

ICA 01% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,.2% 0,1% 0,1% 0.2% 02% 03% 03% 03% 03% 03% 0,3% 0,3%

Otros 01% 01% 0,1% 0,1% 0,2% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 02% 02% 02% 02% 0.2% 0,2% 0,2%
Mo tributarios 0.0% 00% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 00% 00% 00% 00% 00% 0,0% 0,0% 0,0%
Transferencias 00% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 01% 01% 02% 03% 04% 0.4% 0.5% 0.5%

Regalias 0.0% 00% 0.0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0% 00% 00% 00% 00% 00% 0.0% 0,0% 0,0%

Otras transferencias 00% 00% 00% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 01% 01% 02% 03% 04% 0.4% 0.5% 0.4%
Ingresos de capital 00% 00% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 00% 00% 00% 0,1% 0,1% 02% 03% 0.8% 0,4%
Gastos Totales 0.3% 04% 04% 05% 05% 05% 05% 05% 05% 07% 09% 10% 14% 15% 15% 23% 1,9%

Intereses 00% 00% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1%

Funcionamiento 0,.2% 0.3% 0.3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0.4% 03% 04% 04% 05% 04% 0.4% 0.5% 0.4%

Inversidn 0,1% 0,1% 0,1% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,2% 02% 03% 03% 05% 08% 10% 1,1% 1.7 % 1.4%

Fuente: Ingresos y Gastos Municipales 1984-2000, DAF MinHacienda.  Dernds: célculos autor
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2. Anexo 2. Evolucion de los ingresos y gastos Departamentales

Cuadro A2. 1
Gobiernos centrales departamentales en millones de pesos corrientes

GOBIERNOS CENTRALES DEPARTAMENTALES EN MILLONES DE PESOS CORRIENTES

1984 1985 1986 1987 1988 1939 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales T2655 90175 129.005 171953 232241 329344 454342 568.757 701.124 911570 1.157.723 1556.089 2553023 3750944 4.691.786 5825502 6317.122
Ingresos Tributarios 49 043 63.592 82472 107118 132 440 181982 238178 292520 362877 455874 552054 676 887 269 553 1.093 445 1131382 1327 425 1.536 462
Licores 17624 23.500 20399 32623 47674 61.607 83.567 102.427 147.140 194201 213.162 253483 300.734 350405 371082 381801 445138
Cervezas 12205 15.434 20,741 29231 36.100 47 604 64639 2.069 105,676 126652 171.297 216.453 276,250 336.739 372870 391878 432,592
Cigarrillos 12445 16.146 20714 24029 31681 40522 31203 56153 32419 34375 38738 73333 72709 79 A1 111 851 203.145 214331
Otros 6.760 B8.463 11.18 15234 22985 32.158 38.168 46.871 57.641 80.147 108.857 131.618 210.841 317.620 274,534 350.512 444.401
Ingresos No tributarios 12192 12387 21443 30903 45633 77304 114623 124014 133022 227.300 271410 301781 452.534 617757 621224 740442 1008058
Regalias 5.900 6.500 14083 20194 20087 54.100 80156 90271 102326 132377 150228 234242 273035 317.004 332852 430251 T13.578
Estampillas 363 459 521 962 1858 2692 4098 3910 5225 12941 23335 28786 47 639 68217 62 367 4437 79194
Otros ingresos no tributarios 5929 3388 6844 9746 13738 20593 21369 27 834 27371 70491 93848 138753 126 861 231636 201035 244755 215286
Ingresos por Transferencias 2203 10221 14955 0597 25740 42350 57387 22738 134.104 142378 230512 382210 1072204 1776719 2 fififi 062 3.402 509 3336621
Gastos Totales 45,565 56.216 FE.452 98.227 135304 190951 386,707 527533 T06.596 1023173 1336626 1.732.406 3049345 4652066 5233770 6.255.330 6895314
Gastos de funcionamiento 43 565 56216 T6452 98227 135 204 189 727 248 552 303978 412875 361.744 636 361 819037 1159949 1233121 1492 832 1987 426 1.808 537
Gastos por intereses y comisiones de deud - - - - - 1224 1645 2214 20,605 357594 27246 137163 160 067 264753 437 609 335161 332736
Gastos de Inversion - - - - - 136.509 219341 273118 435 636 593810 786.208 1720330 3134102 3207330 3023743 4754021
Fuente: Ingresos y Gastos Departamentales 1984-2000, DAF MinHacienda. Demas: calculos autor,
Cuadro A2. 2
Gobiernos Centrales Departamentales (Millones de pesos constantes del 2001)
GOBIERHOS CENTRALES DEPARTAMENTALES EN MILLONES DE PESOS CONSTANTES DEL 2001
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ingresos Totales 1736974 1.760 586 2082434 2238.127 2359374 2652917 2765029 2729329 2688823 2851458 2954.109 3323792 4483462 5597533 5999615 6819879 6800382
Ingresos Tributarios 1172 454 1241 534 1331286 1394232 1.406 429 1.465 889 1.449 502 1403734 1391639 1.426 009 1402652 1445825 1.537 021 1631 742 1.446 754 1.554.009 1654001
Licaores 421573 452814 482,640 S02.715 434323 406,982 508.572 520318 564283 600352 543918 541306 543935 536340 475,307 447077 479.191
Cervezas 291781 302.311 334205 330,469 366.745 383.457 393331 393318 405.271 396.176 437.091 462.341 485,133 S502.545 476,807 458.769 465685
Cigarrillos 297 522 315235 334367 312762 321856 326411 315 264 269 464 201030 169775 149 880 160 954 137 688 118279 143080 237220 230727
Otros 161 618 1635 224 179474 192 286 233,505 239038 232285 220126 221055 230,706 277 765 281.135 3702635 473985 331 060 410.342 478397
Ingresos No tributarios 201477 241852 346213 402.227 463.504 623417 697573 395115 532767 712.604 602548 836.841 794713 921879 794380 877367 1085175
Regalias 141054 126912 227334 262.246 304.638 435354 542.583 433.138 302423 432853 383320 500339 482,263 474407 433308 S03.602 762167
Estampillas 26T 8737 2403 12527 18877 21 685 24942 28360 35376 39250 64646 61437 B3 661 101200 TRE24 87.142 83232
Otros ingresos no tributarios 141 740 105204 110476 126 854 140078 163 879 130048 133 567 104969 220,501 244 570 275016 222785 345 671 281 459 286 533 231755
Ingresos por Transferencias 192 275 199 561 241 415 262 087 261 .496 341139 340 243 397.278 514291 463224 611.151 216308 1884151 2651307 2410375 3933205 3581108
Gastos Totales 1089332 1097 565 1234119 1278511 1379657 1538.140 2353416 2531506 2709810 3200566 3410610 3700403 5355073 6942277 6692677 7323076 T A22806
Gastos de funcionamiento 1089332 1.097 563 1234119 1272 511 1379657 1538 281 1512637 1468317 1583377 1757177 1673317 1.745 457 2037031 1240126 1916617 2326 66T 1.944 850
Gastos por intereses y comisiones de deud - - - - 9EID JUNINYY 10624 79.020 111 968 222622 271619 281.100 393091 339392 397053 338212
Gastos de Inversion - 830,767 1.052.565 1047412 1331421 1512671 1679.322 3036042 4.707.000 4.216 468 4.500 355 5117704

Fuente: Ingresos y Gastos Departamentales 1984-2000, DAF MinHacienda. Demas: calculos autor,
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Cuadro A2. 3

Tasas de crecimiento anuales Gobiernos centrales departamentales

TASAS DE CRECIMIENTO ANUALES GOBIERNOS CENTRALES DEPARTAMENTALES tasa de crecimiento
real promedio
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 19841993 | 19932000

Ingresos Totales 136% 18,28% 7A8%0 54200 1244% 123% 1129% [148% 605% 3,60% 1251% 3489% 2485% 7,18%0 1367% -0,29%| 5,66% 13,22%
Ingresos Tributarios 5,99% 7,22% 473% 0,87% 4,23% 1,12% 3,16% 10,26% 247% 1,22% 2,64% 562% 6,26% -11,34% 7,41% 6,43% 220% 2,14%)

Licores 2,93% 5,18% 4,16% 3,66% 261% 2,33% 231% 2,45% 7.99% -10,74% 0,46% 0,47% 1,40% 11,20% 6,04% 7,18% 4,18%) 3.37%)

Cervezas 3,61% 10,75% 13,64% -3,61% 4,56% 2,59% 0.11% 281% -2,24% 10,33% 5,78% 493% 3.59% -5,12% -3,78% 1,51% 3.46%)| 2,34%]

Cigarrillas 5,95% 6,07% _6,46% 291% 1,42% 3,42% -14,53% 35,20% _15,55% 11,72% 7,39% 30,67% 6,90% 20,36% 66,21% 398% G04% 4.48%,

Otrog 2,23% 3,62% 10,43% 17,76% 10,93% -10,33% -5.23% 0,42% 1341% 10,78% 1,21% 31,70% 2801% -25,93% 16,30% 16,59% 500%| 957 %]
Ingresos No tributarios -17,03% 43,15% 16,18% 15,26% 34.47% 11,0% -14,69% -10,43% 33,76% 281% 20,84% 503% 16,00% -13,83% 10,43% 23,69%, 10,44%| 6,19%

Regalias -10,03% 79,13% 15,62% 13,90% 43,07% 24,49% 20,16% 541% 10,30% 11,44% 30,52% 241% 284% _8,66% 16,24% 52,51%| 1327 %) 8,54%,

Estampillas 12,14% -13,70% 20,07% 0,60% 1437% 15,02% 13,70% 24.74% 67,49% 9,11% -4,30% 36,06% 21,58% -21,78% 9,44% 2,17 2373% 5,34%]

Ctros ingresos na tributarios -25,73% 3,01% 14,32% 10,43% 18,42% 21,60% 271% 2L41% 110,06% 10,57% 12,45% 18.99% 55,16% -18,58% 1,80% -15,12%| 503%, 0.71%,
Ingresos por Transferencias 0,65% 20,97% 11,05% 2,46% 30,46% 2,39% 13,75% 9,45% 981% 91,76% 33,59% 130,79% A0.72% 28,63% 16,90% -10,10%| 9.50%, 33 81%)
Gastos Totales 0,76% 12,44% 36000 79100 11,49% 5300% 757% 704% 18,11% 6,56% 85000 44,72% 29.64% 3,600 94200 1,36%| 12,72% 12,77%

Gastos de funcionamiento 0,76% 12,44% 7,60% 791% 10,77% 1,02% 393% 734% 1095% _466% 443% 16,41% 9.66% 415% 21,39% _16,32%| 546%) 1 48%)

Gastos por intereses y comisiones de deuda R R R R 1,54% 6,12% 643,20% 41.70% 98,.33% 22,01% 349% 40,55% 41,64% 39,05% 578% | 18,07 %|

Gastos de Inversion _ _ _ 26,70% 10,49% 27.17% 13,61% 11,02% 20,34% 54.99% _10,42% 903% 11,27% 21 21%)
Fuente: \ngresns b Gastos Deeanamenta\es 1984-2000, DAF MinHacienda. Demas: calculos autar

Cuadro A2. 4
Gobiernos centrales departamentales como % del PIB
GOBIERHOS CENTRALES DEPARTAMENTALES COMO % DEL PIB
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Totales 1,88% 1,82% 1,90% 1,95% 1,98% 2,18% 1,93% 1,87% 1,80% 1,78% 1,71% 1,84% 2,53% 3,08% 3,33% 391% 3.72%
Ingresos Tributarios 1.27% 1.268% 121% 121% 1.18% 1,20% 1.01% 096% 093% 0,59% 082% 0,80% 086% 0.90% 0.80% 0,89% 0,91%)|

Licores 0,46% 047% 0.44% 0.44% 041% 0.41% 0,35% 0,36% 0,38% 0,368% 0,32% 0,30% 03% 0,30% 0,26% 0.26% 0,26%,

Cervezas 032% 031% 031% 033% 031% 031% 027% 0.27% 0.27% 0,25% 0.25% 0.26% 0.27% 0.26% 0,26% 0.26% 0,25%

Cigarrillos 0,32% 0,33% 0.31% 0,27% 0,27% 0,27% 0,22% 0,18% 0,13% 0,11% 0,09% 0,09% 0,07% 0,07% 0,08% 0,14% 0,13%

Otros 0,18% 0,17% 0,16% 0,17% 0,20% 0.21% 0,16% 0,15% 0,15% 0,16% 0,16% 0,16% 0.21% 0,26% 0,19% 0.24% 0,26%)
Ingresos No tributarios 0,32% 0.25% 0,32% 0,35% 0,39% 051% 0.49% 041% 0,36% 0.45% 0,40% 046% 0,45% 051% 0,44% 050% 0,59%,

Regalias 0,15% 0,13% 0.21% 0.23% 0.26% 0,36% 0,368% 0,30% 0.26% 0.27% 0.22% 0.28% 0,28% 0.26% 0,24% 0.29% 0,42%

Estampillas 001% 0,01% 0,01% 001% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,02% 0,04% 0,04% 0,03% 0,05% 0,06% 0,04% 0,05% 0,05%)

Otros ingresos no tributarios 0,15% 0,11% 0,10% 0,11% 0,12% 0,14% 0,09% 0,09% 0,07 % 0,14% 0,14% 0,15% 0,13% 0,19% 0,16% 0,16% 0,13%
Ingresos por Transferencias 0.22% 021% 0.22% 0.23% 022% 0.28% 024% 027% 0,34% 029% 0.35% 0,45% 1.07% 146% 1.89% 2.268% 1.96%
Gastos Totales 1,18% 1,13% 113% 111% 1,16% 126% 164% 173% 181% 2,00% 198% 205% 303% 3.82% 371% 4.20% 4,06%,

Gaztos de funcionamiento 1,18% 1,13% 1,13% 111% 1,16% 1.25% 1,05% 1.01% 1,06% 1,10% 0.97% 0.57% 1,15% 1.01% 1,06% 1,33% 1,07 %]

Gastos por intereses y comisiones de deud 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 001% 0,01% 0,01% 0,05% 007% 013% 0,15% 0,16% 022% 031% 0,.23% 0,20%|

Gastos de Inwersion 0.00% 0,00% 0,00% 0.00% 0,00% 0,00% 056% 0.72% 0.70% 0.83% 0.88% 0.93% 172% 259% 2,34% 254% 2,80%,

Fuente:

Ingresos y Gastos Departamentales 1984-2000, DAF MinHacienda

Demnds: calculos autor
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3. Anexo 3. Principales Propuestas del Estatuto de Ingresos

Territoriales

PROPUESTAS DEL ESTATUTO DE INGRESOS
TERRITORIALES

COMENTARIOS

IMPUESTOS AL CONSUMO (departamentos)

Impuesto a los Licores

HECHO GENERADOR: Consumo en la jurisdiccion
departamental y del Distrito Capital de licores
no monopolizados vinos, aperitivos y similares.

SUJETO  PASIVO: Los productores vy |los
importadores y solidariamente con estos, los
distribuidores cuando no puedan justificar
debidamente la procedencia de los productos
que distribuyen.

BASE GRAVABLE: Esta constituida por el No. de

grados alcoholimétricos que contenga el
producto, esta base gravable aplicara
igualmente para la liquidacion de la

participacion respecto de los productos sobre los
cuales los departamentos estén ejerciendo un
monopolio rentistico de los licores destilados.

TARIFA: Para cada envase de 750 centimetros
cubicos o su equivalente seran las siguientes:

Para productos entre 2.5° y 15 ° de contenido
alcoholimétrico, sesenta ($60) por cada grado
alcoholimétrico.

Para productos de mas de 15 ° ciento veinte
($120) por cada grado alcoholimétrico

Para los productos nacionales que
ingresen para el consumo en el Departamento de
San Andrés las tarifas seran las siguientes:

Para productos entre 2.5° y 15 ° de contenido
alcoholimétrico, treinta ($30) por cada grado
alcoholimétrico

Para productos de mas de 15 ° sesenta ($60)
por cada grado alcoholimétrico

Diferencias a la ley 223/95: Cambia el sujeto
pasivo, la base gravable, y las tarifas
(Anteriormente los transportadores Y
expendedores al detal cuando no puedan
justificar la procedencia de los productos. Se
gravaba anteriormente segiin el precio de venta
al detallista, las tarifas se definian por
porcentaje, segun el grado alcoholimétrico).

ACIL expresa que lo propuesto en el
Proyecto de Ley, cambiando la ley 223
de 1995, dando por terminado el trato
discriminatorio que le dan a |los
aguardientes y los rones sometidos al
precio DANE por el esquema de gravar
los licores de acuerdo al numero de
grados alcoholimétricos, se cree es
positiva y justa debido a que las
enormes diferencias impositivas entre
estos licores con los aperitivos se
verian recortadas.

ACODIL expresa que con el nuevo
esquema tributario habria beneficios
para los entes territoriales y para el
sector. Se presentarian los siguientes
beneficios:

. Habria un aumento del recaudo
para los sectores salud y educacién
en el primer aiio.

e Facil recaudo, fiscalizaciéon y control
de los impuestos especificos, y una
disminucion de costos
administrativos

e Competencia mas equitativa de los
aguardientes ante los aperitivos y
vinos nacionales.

e Sistema expedito y transparente
que facilita el calculo y pago.
Libertad de comercio.

. Desmonte del mercado informal.

Acodil argumenta que faltaria un
arancel del 5% (funcién del Ejecutivo),
la eliminacion de San Andresitos y
regimenes especiales y control a los
carruseles de exportacion.




Impuesto al Tabaco y los
Cigarrillos

HECHO GENERADOR: Esta constituido por el
consumo en la jurisdiccion departamental de
cigarrillos y tabaco elaborado.

SUJETO  PASIVO: Los productores vy Ilos
importadores y solidariamente con estos los
distribuidores cuando no puedan justificar
debidamente la procedencia de los productos
que se distribuyen.

BASE GRAVABLE: La base gravable esta
constituida por el precio de venta al detal por
tipo de producto, sin incluir el IVA para
contenidos equivalentes certificado
semestralmente por el DANE. Este debera
certificar el promedio para los siguientes tipos
de productos:

Cigarrillos Rubio de primera clase.
Cigarrillos Rubio se segunda clase y mixto.
Cigarrillo de tabaco negro

Tabaco elaborado

Picadura.

TARIFA: La tarifa de este impuesto es del 35%;
para los Cigarrillos y Tabaco nacionales y
extranjeros de tipo elaborado con destino al
deporte se liquidara con una tarifa del 7%.

Diferencias a la ley 223/95: Anteriormente los
transportadores y expendedores cuando no
puedan justificar la procedencia de los productos
hacian parte de el sujeto pasivo, La base
gravable se dividia entre productores nacionales
y extranjeros, cambia la tarifa.

Phillip Morris Colombia expresa que uno
de los objetivos del proyecto de
Estatuto de Ingreso Territorial es la
simplificacion del régimen tributario
con miras a hacerlo mas equitativo y
eficiente. No obstante, el proyecto falla
en ambos intentos. En contra de la
practica comercial y de la experiencia
internacional, divide los cigarrillos en
cuatro clases, segin su composicion de
tabacos. Esta clasificacion, que
contemplaba sé6lo dos categorias para
Tabaco Rubio, es ineficiente y carece de
bases técnicas, toda vez que obliga al
organismo fiscal a determinar la clase
de Tabaco Rubio y las mezclas que
posee cada una de las marcas de
cigarrillos.

Las razones anteriores hacen que ellos
consideren el actual proyecto no cumple
con los objetivos de Ila reforma
tributaria, como tampoco con las
necesidades de Ingresos de los Entes
Territoriales.

Impuesto a la Cerveza

TITULARIDAD: Entrega la titularidad del impuesto
a las entidades territoriales

BASE GRAVABLE: Se aplica a las cervezas el
mismo mecanismo de los licores, basados en un
valor por grado alcoholimétrico.(Actualmente se
aplica una tarifa de $ 43 por grado
alcoholimétrico por botella de 350 cc, y el
proyecto propone elevarla a $ 50 por 300 cc

Bavaria argumenta problemas de
reglamentacion distinta por cada
entidad territorial. Ademas al detentar
los departamentos el monopolio de
licores no les parece lo mas
recomendable. Tampoco acepta Ila
fiscalizacion de cada una de las
entidades territoriales

Discute también las dificultades de la
sefalizacion que hace del sitio de
consumo del producto

Sustituir las tornaguias como sistema
de control

La empresa Bavaria no esta de acuerdo
en aumentar la tarifa, cuando para los
licores constituye una reduccién.
Tampoco en la posibilidades de otorgar
a los departamentos la facultad de
establecer tarifas dentro de un rango
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Estampillas:

e Establecer en la Ley los parametros de

expedicién, para evitar la proliferacion
de este tributo, o la aplicacion de
impuestos sobre impuestos o sobre
ingresos, actividades o bienes vya
gravados con otros tributos

IMPUESTOS MUNICIPALES

Predial

HECHO GENERADOR: Es un gravamen real que
recae sobre los bienes inmuebles ubicados en la
jurisdiccion de los municipios y distritos, se
genera por su existencia, sin importar quien sea
su propietario.

SUJETO PASIVO: la persona natural o juridica,
propietaria, poseedora o usufructuaria del bien
inmueble, también serd sujetos pasivos los
administradores de patrimonios auténomos por
los bienes inmuebles que de él hagan parte

BASE GRAVABLE: Esta constituida por el valor del
predio determinado mediante avaliio catastral o
autoavalio

TARIFA:.Seran fijadas por los respectivos
concejos Municipales o Distritales, y oscilaran
entre el tres por mil (3.0 x 1000)y el dieciocho
por mil (18 x 1000) excepto en el caso de
predios urbanizables no urbanizados vy
urbanizados no edificados, en cuyo caso podran
aplicar tarifas superiores, acorde con el area y
sin exceder el treinta y cinco por mil (35 x 1000)

El Dr. Fernando Zarama, en la audiencia de
impuestos territoriales advirti6 sobre el
impuesto predial:

o Que este sigue siendo bajo,
salvo en ciudades donde hay
catastro (Bogota, Medellin, Cali)

o El auto avalio requiere de un
replanteamiento.

El Dr. Rafael Villarreal Director
del Departamento Administrativo del
Catastro Distrital sefialé en su
presentacion en la Audiencia de
Impuestos Territoriales:

a) Es necesario Revisar el ajuste de
autoavaluos. Se debe mirar a los
Catastros.

b) En cuanto al Catastro de Bogota, se
deben mirar las areas de la ciudad
cerradas, y demas procesos para la
Identificacion de Precios.
Actualmente hay 870.000 |Ilotes
registrados.

c) Problemas de catastro: distorsiona el

recaudo de impuestos
(desactualizacion de las bases de
datos).

d) Es aceptable el sistema, pero se le
debe revisar: funciones:
administraciones y reorganizacion
vial y normativa.

e) El catastro podria actualizarse
anualmente.

f) Existe Evasion ' ausencia de
reglamentacion. Depende de un
mayor control municipal,
departamental y nacional.

g) Bogota: pais pequefo en el nivel de
instituciones publicas.

h) Se va cada vez hacia una Monopolio
de las Leyes (afecta a los Catastros).
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Industria y Comercio:

e HECHO GENERADOR: Lo constituye la obtencion de
ingresos por la realizacion de actividades
industriales.

. SUJETO  PASIVO: Las personas naturales,
juridicas, sociedades de hecho, sucesiones
liquidas, empresas unipersonales, patrimonios
auténomos, y demdas entidades de derecho
publico o privado, incluidas las entidades que
conforman el sistema financiero y asegurador,
que realicen el hecho generador el impuesto.

e BASE GRAVABLE: Esta constituida por la totalidad
de los ingresos brutos ordinarios Y
extraordinarios obtenidos en el respectivo
periodo gravable en el ejercicio de las
actividades gravadas, con exclusion de los
correspondientes a actividades exentas,
excluidas o no sujetas, venta de activos fijos,
exportaciones, subsidios, asi como devoluciones,
rebajas y descuentos.

TARIFA: Las fijaran los concejos Municipales
y Distritales dentro de los siguientes rangos:

1. Actividades desarrolladas por entidades que
conforman el sistema financiero Yy
asegurador entre el; cinco (5) por mil y el
siete (7) por mil.

2. Demas actividades entre el tres (3) por mil y
el doce (12) por mil.

Imprecision en el concepto de ingresos
cuando se trata de distribuidores,
comisionistas, y en general todos los que
intermedian venta de productos.

La Dra. Lucy Cruz de Quifiones, invitada
a la audiencia sobre impuestos
territoriales advirtio:

e Se manifestd, la concepcion de la ley
14/83 & Impuesto a los negocios.

. Los problemas a resolver, son,
primero que todo, reconocer el
hecho generador (Qué), definir
claramente las actividades gravadas,
reducir las exclusiones de los bienes.

. Resolver el problema inherente a la
territorializacién de los ingresos.

EL Dr. Fernando Zarama invitado a la
audiencia seiialé sobre el Impuesto de
industria y comercio:

¢ Es un impuesto sin claridad.

¢ Los Fallos del Consejo de Estado
afectan las rentas generadas por
este.

. Excesivas exenciones de tipo politico
(ley 223)

Régimen Sancionatorio y Procedimental:

e Se propone un régimen sancionatorio vy
procedimental propio para las entidades
territoriales, menos oneroso que el del nivel
central

Se ve como positiva la uniformidad
legislativa, los limites a
reglamentaciones excesivas.

Preocupa la creacion de figuras nuevas,
como la liquidacién presunta de
impuestos o la liquidaciéon contenida en
facturas o el cobro coactivo por
particulares.

El Dr. Fernando Zarama adyvirtio falta de
precision en materia de procedimiento,
los procesos nacionales difieren
enormemente de los locales.
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VII. Constancias

A. Constancia del Doctor César Gonzalez

==z

César Gonzalez Munoz, miembro del Consejo Directivo de la Mision, se
abstiene de suscribir el Gltimo parrafo en la Introduccién del Capitulo sobre
Sostenibilidad (p.22) e igualmente se aparta de los términos en que esta
redactada la primera recomendacion de ese mismo Capitulo (p.52), con base

en las siguientes consideraciones:

El ejercicio de proyeccion financiera sobre la sostenibilidad de la deuda
realizado por la secretaria técnica es un aporte fundamental a la definicion del
tamano de los retos que enfrenta el manejo macroeconémico y fiscal en los
proximos aifos. El éxito depende de la sabiduria de las autoridades y de su
capacidad para convocar el consenso de la poblacion, en el marco de una
democracia liberal moderna, sobre la distribucion de los sacrificios que exige
devolverle la viabilidad financiera al gobierno y al pais. Gonzalez considera
razonables los ejercicios de proyeccion seialados, hace especial énfasis en
las limitaciones de método expuestas por la secretaria técnica en la parte C
de este capitulo, y esta de acuerdo con las propuestas de reforma estructural
adelantadas por la mision.

No obstante, Gonzalez expresa su total desacuerdo con que la misién
recomiende un ajuste adicional del balance publico de estas proporciones en
un plazo de dos aifios. Esta recomendacion, cuyo impacto en la opiniéon publica
y en los medios de prensa sera contundente, no corresponde al mandato
otorgado a la mision, cuyas tareas deben mantenerse en el terreno de las

condiciones estructurales del sistema de ingresos publicos.

Una cosa es llamar la atencion sobre la magnitud de los problemas y
otra, completamente distinta, proponer una politica econémica de corto plazo
que conduciria a profundizar la recesion de la economia colombiana, a
aumentar los indices de pobreza y desempleo, a deteriorar ailn mas los
sectores productivos del pais y a reducir todavia mas la capacidad de

tributacion de la poblacion y de las empresas.

Como el informe no contiene, ni debe contener, recomendacion alguna

sobre asuntos como la reestructuracion de la deuda publica y la participacion



del Banco de la Repiblica en un cometido de esa naturaleza, se concluye que
la misién estaria de acuerdo con un fuerte aumento inmediato de la
tributacién y un sustancial “apreton” adicional de gasto publico en los

préximos anos.

No obstante, practicamente ninguna de las recomendaciones de este
informe produciria un efecto de esa naturaleza en el muy corto plazo. En
conjunto, no se puede esperar que la recuperacion de la eficiencia y equidad
de los impuestos de renta e IVA, una mejor calidad del sistema de
administracion tributaria, un fortalecimiento de la tributacion municipal y
departamental, y un esfuerzo por mejorar la eficiencia misma del gasto
publico, tengan como resultado un ajuste del 4% o mas del PIB de aqui a
finales de 2004. De aqui se concluye que la mision hace esta recomendacion

sin elementos de juicio suficientes.

En opinion de Gonzalez, los demas miembros de la mision reconocen
que un ajuste ortodoxo como el que se propone chocara con una gran
resistencia social y politica. Reconocen igualmente que, si las autoridades
actian como se propone, se deterioraria el crecimiento econémico en 2003 y
2004. Pero optan por recomendar que, mediante una estrategia de choque,
se envien sefales generadoras de confianza a los mercados financieros
locales y globales, con la esperanza de que ello produzca resultados
satisfactorios mas adelante.

Igualmente en opinion de Gonzalez, dado el escenario econdmico de la
América Latina y la preocupante conjuncion de factores de la vida colombiana
de hoy, dicha estrategia terminaria causando problemas ain mayores y
dejaria, a la larga, muy descontentos a los propios acreedores del Estado y de

los empresarios de Colombia.

Se debe dejar en manos del gobierno que se instala el 7 de agosto los
valiosos elementos de juicio y las demas recomendaciones expertas de este
informe, pero la Mision debe abstenerse de recomendar acciones como la que

motiva esta nota de disentimiento.

165



B. Constancia del Doctor César Giraldo

Central Unitaria de Trabajadores CUT y demas Organizaciones Sociales

ante la Misién de Ingresos PUblicos™

El trabajo de la Mision se redujo a hacer unas recomendaciones
apresuradas sobre los tributos del gobierno central, y no se hizo un analisis
profundo sobre la totalidad los ingresos publicos que era el planteamiento
original. El concepto de Ingreso Publico quedé subsumido en el de los
tributos. Sin embargo, ingreso publico implica otros conceptos adicionales
tales como los aportes a la seguridad social (tanto gubernamental como
privada) y el pago de las tarifas de servicios publicos domiciliarios. También
incluye el pago que hacen las familias a agentes privados por concepto de
educacioén y salud. Cuando se incluyen todos estos conceptos se encuentra
que la carga fiscal (ingresos publicos sobre el PIB) ha aumentado de manera

exagerada, con lo cual se desvirtaa la afirmacion que es muy baja.

El principal argumento para la justificar la reforma tributaria expuesto
a la Misiéon a través de su secretaria técnica (Fedesarrollo) es el de la no
sostenibilidad fiscal, expresada en la inviabilidad del pago de la deuda
publica. Nosotros hemos sefalado que la crisis fiscal no es la causa de los
desordenes econémicos, sino que por el contrario es la consecuencia. Los
desordenes macroecondmicos son causados por la légica especulativa de los
capitales financieros privados, como incluso lo vino a reconocer el

Banrepublica en su informe de marzo del 2002.

No se acepta resolver la restriccion fiscal a través de utilizar recursos
de la emision monetaria para el financiamiento del gasto publico, y para ello
se argumenta razones de control a la inflacion. Sin embargo esta afirmacion
esconde el hecho que si se esta haciendo emision monetaria a través del
crédito bancario, de manera que lo que se presenta es una privatizacion de la
emision monetaria en servicio del capital financiero, lo que muestra una doble

moral por parte de las autoridades monetarias en este aspecto.

& Dado que existen diferencias de fondo en el informe elaborado por la Mision, respecto a las
posiciones que ha planteado el representante de la CUT y de demas organizaciones sociales, el
Consejo Directivo de la Mision, en su sesion del 31 de julio del 2001, acorddé ponerlas de manera
explicita en el presente anexo al informe de la Mision presentado formalmente al gobierno el 5 de
agosto del afo 2002.
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Para nosotros el problema principal respecto a un inferior dinamismo
en la recaudacion tributaria estriba en la falta de legitimidad del Estado.
Cuando se privatiza la provision de los bienes y servicios publicos el
ciudadano no ve la razéon para pagar los impuestos, ya que se supone que los

mismos son para financiar la provision de tales bienes y servicios.

La propuesta tributaria de la Mision se basa en aumentar los impuestos
sobre rentas del trabajo, ampliar el nimero de bienes que serian gravados
por el IVA y gravar las pensiones en general. Consideramos que esta
propuesta se dirige a gravar directamente a la poblacion a través de afectar
sus ingresos laborales o pensionales, y afectar su consumo, con lo cual
adquiere un caracter regresivo que debe ser firmemente rechazada por los
trabajadores y la poblacion en general. La propuesta es inconveniente porque
al castigar la capacidad de consumo de la poblacion potencia las fuerzas
recesivas de la politica econémica. Dicha propuesta parte de un diagndstico
que es falso y es que las personas naturales no son las pagan impuestos lo
cual desconoce el peso que tienen las retenciones (que gravan rentas
provenientes de remuneraciones por trabajo) y el IVA en el recaudo de los
tributos.

También se propone eliminar las exenciones vy tratamientos
preferenciales, y consideramos que en esta direccién se puede gravar mas al
capital, lo que daria un criterio mas progresivo a la reforma. Sin embargo,
también somos escépticos en esta direccion porque sabemos que el capital
esta sobre representado en ejecutivo y en el Congreso, que son los espacios

donde se tramitan las reformas tributarias.

Las propuestas para generar nuevos tributos parten de los siguientes
elementos: 1) Relegitimar el Estado y en particular a través de ser el garante
y proveedor de los derechos sociales; ello generaria la conciencia de
contribuir con un Estado que representa los intereses generales de la
sociedad. 2) Gravar los capitales financieros, en especial los de origen
externo, los cuales poco tributan y han tenido un tratamiento preferencial. 3)
Que el "representante del contribuyente”, o el que hace sus veces, sea

nombrado por eleccion popular directa.

Finalmente es conveniente sefalar que en esta constancia no se hace
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referencia la tributacién local, en razon del espacio disponible y Ila
complejidad del tema. Lo que por ahora podemos decir es que hacer
afirmaciones simplistas acerca del aumento en el gasto de los gobiernos
locales es desconocer que el modelo de descentralizacién escogido implicé
trasladarles responsabilidades de gastos a los gobiernos locales, de manera
que se suponia que estos tenian que crecer. En el caso de los tributos, no se
puede olvidar que la Nacion se quedo con los tributos mas importantes (renta,
IVA, gravamenes al comercio exterior, e impuesto a transacciones) de manera
que los gobiernos locales no tienen bases gravables significativas, y el
acuerdo al que se llegé es que la Nacion giraria los recursos por medio de
transferencias. Pedir disminucion de tales transferencias y pedirle a los
gobiernos locales que generen mas recursos significaria cambiar el modelo de
descentralizacion del pais, y en este caso un nuevo reparto de las cargas
tributarias; esto en la practica significaria (de acuerdo con la practica
internacional, por ejemplo Estados Unidos) que la Nacion renunciaria al IVA y
se lo trasladaria a los gobiernos locales, o en su defecto haria lo mismo con el
Impuesto a la Renta lo que es mas dificil.

1. Concepto ingresos publicos

Existen razones tedricas que sustentan el punto de vista que los
ingresos publicos van mas alla de los tributarios, sin tener que recurrir al
principio Constitucional en el sentido que la salud, la educacion, las pensiones
y los servicios publicos domiciliarios constituyen un servicio publico, y por lo
tanto los ingresos para financiarlo tienen también el caracter puablico. Antes
de pasar a las razones tedricas es conveniente sefalar que no incluir tales
ingresos lleva a analisis distorsionados. En concreto, a pesar que la carga
fiscal (ingresos publicos sobre el PIB) en Colombia es excesivamente alta, el
punto de vista que se ha defendido en la Misién es el contrario y por ello dicho
organismo ha justificado un aumento en los impuestos. Veamos algunas

cifras’®.

Afirma Fedesarrollo que los impuestos nacionales son el 10.8% del PIB

& Los cuyos soportes fueron entragados a la Mision en la sesion del 19 de julio del 2002, y asi
debe reposar en los archivos correspondientes para quienes quieran verificar lo que aqui se
afirma.
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cuando nosotros calculamos esa cifra en 19.3% para el aifo 2000. Esto altimo
significa una carga tributaria sensiblemente mayor. La diferencia consiste en
que Fedesarrollo no incluye los aportes a la Seguridad Social ni todas las

rentas parafiscales, que son impuestos de caracter nacional.

Mientras que se indica que la carga fiscal es baja, nosotros seifalamos
que la carga fiscal completa es excesiva y ha aumentado de forma gravosa
sobre la poblacion. Nuestra afirmacion se basa en los siguientes datos: la
carga fiscal completa (ingresos publicos sobre el PIB) ha pasado de 25.0%
del PIB en 1990 a 39.5 en el 2000. Esto significa que por cada 100 pesos que
produce la economia casi 40 se destina al pago por conceptos que constituyen

ingresos publicos (que llamaremos pagos publicos).

Otro indicador es el pago que hacen las familias por el mismo concepto
(es decir sin incluir el pago de las empresas). De cada 100 pesos que reciben
las familias en el 2000 destinaban 36 a pagos publicos’’ cifra que era 21 en el
93. Visto de otra forma, las familias sdlo dedican el 64% de su ingreso para
financiar sus gastos de consumo e inversion. Si a esto se agrega la pérdida de
participacion del ingreso de las familias en el Producto Nacional, y a su vez, el
bajo dinamismo de éste ultimo, nos encontramos que la capacidad adquisitiva
de la poblacion esta seriamente deteriorada. En este sentido resulta
altamente lesivo para la sociedad plantear aumento en los impuestos y en la
tarifas de los servicios publicos, y carece de fundamento la afirmacion que el
déficit fiscal es consecuencia del bajo esfuerzo fiscal.

Esta afirmacion esta implicita en la afirmacion que el déficit fiscal es
consecuencia de un menor dinamismo de los ingresos publicos (que han
aumentado 3.4 puntos porcentuales del PIB, lo cual no es cierto como
acabamos de exponer) frente a un mayor aumento del gasto (19 puntos).
Sefalar que ésa es la causa del déficit es simplemente un razonamiento
circular que esconde una falacia. El déficit es la diferencia entre los ingresos
corrientes y los gastos totales, de manera que la afirmacion anterior significa
aseverar que la diferencia (que es el déficit) ha aumentado porque la

diferencia (entre ingresos corrientes y gastos totales) ha aumentado.

77 . . . . -
Aqui no se incluye, entre otros, el pago de impuestos y servicios publicos que hacen las
empresas ni los aportes patronales a la seguridad social.
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La falacia consiste en que no se contabilizan como ingresos publicos los
correspondientes al financiamiento de los bienes publicos que han sido
privatizados. En las cuentas sobre el déficit fiscal no se incluyen como
ingresos los que reciben las empresas privadas que proveen servicios publicos
domiciliarios (como energia eléctrica, acueducto, telefonia y aseo), los
aportes de salud a las EPS privadas y los de pensiones a los Fondos privados,
los pagos que las familias hacen por concepto de educacion a colegios y
universidades privadas, el pago de peajes y tarifas por el uso de Ila
infraestructura basica otorgada en concesion (tales como carreteras y

puertos).

Si todos estos ingresos se contabilizaran como publicos encontrariamos
que la carga fiscal ha aumentado y de forma considerable, como lo muestran
las cifras citadas arriba. Resulta inconsistente el discurso que el sector
privado puede proveer bienes y servicios publicos, que es la reiteracion de los
reformadores actuales, pero que al mismo tiempo los ingresos que se cobran
para financiarlos no sean incorporados en las cuentas fiscales. Los recursos
que recauda el sector privado bajo estas condiciones son publicos por las

siguientes razones, entre otras.

- El aporte que se hace para salud y pensiones es un impuesto,
porque se trata de una contribucién obligatoria creada por una Ley, que
no puede ser destinada a fines diferentes.

- El pago de tarifas de servicios puablicos domiciliarios
corresponde al pago por el acceso de un servicio provisto por un

monopolio natural el cual debe ser regulado por el Estado.

- El pago de la educacién también corresponde el pago de un
servicio que aunque no es monopolio natural, si requiere una regulacion
estatal en cuanto a su contenido y los diferentes programas ofrecidos.

No es una mercancia que se pueda vender libremente.

- Para todos los servicios anteriores el Estado debe buscar
mecanismos para que las personas que no tengan capacidad de pago

puedan acceder a ellos utilizando recursos de origen gubernamental.

- El pago de peajes y tarifas por concepto del uso de
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infraestructura basica (vias, puertos, aeropuertos, telecomunicaciones
etc.) debe ser reglamentado por el Estado, porque se trata de un

monopolio natural pablico que se entrega en concesion a los privados.

A pesar de la privatizacion la produccion de estos bienes y servicios es
de naturaleza colectiva, su utilizacion afecta los intereses comunes de la
sociedad, y su provision no se puede hacer en un mercado de libre
competencia. Por esto no pierden el caracter publico y esa es la razon para

que su oferta haya sido estatal en el pasado.

La Mision no ha justificado por qué sdlo se concentra en los tributos del
gobierno central, y excluye de su analisis los demas ingresos publicos.
Consideramos que al menos deberia haber una consideracion explicita al
respecto. Hecha esta claridad pasaremos a abordar algunos de los ejes del

informe de la Misidn, los cuales se concentran en el tema tributario.

2. Sostenibilidad Fiscal

El planteamiento central de la Mision para acometer la reforma
tributaria es el de la sostenibilidad de las finanzas publicas. En concreto se
seflala que el mayor dinamismo de los gastos respecto a los ingresos
corrientes ha llevado a la utilizacion excesiva del endeudamiento publico, lo

cual ha producido un nivel de deuda publica insostenible en la actualidad.

El problema reside en el hecho que la deuda ya esta absorbiendo el
40% de los gastos del Presupuesto Nacional para el aifio 2002. Si a ello se
agrega el planteamiento del gobierno de Uribe Vélez de aumentar el gasto en
seguridad, nos encontrariamos que el dilema de dicho gobierno viene a ser:
Pagar la deuda o aumentar la seguridad. Ambas cosas no se pueden hacer al

tiempo.

Aunque la propuesta inicial de Uribe Vélez, el mismo dia que gané las
elecciones, fue la refinanciar la deuda, a través de una actitud mas flexible del
Banco de la Republica y una renogaciacion con la banca internacional (en
especial la multilateral), dicha refinanciacion no es posible. En cuanto al
pronunciamiento sobre Banrepiblica, inmediatamente se produjo una

reaccion de la banca externa, la cual se expreso al dia siguiente a través de
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las firmas calificadoras de riesgo, especialmente Moody; adicionalmente el
equipo econémico nombrado se caracteriza por la mas estricta ortodoxia en
este sentido. En cuanto a refinanciar la deuda externa, sustituyendo los bonos
emitidos y la deuda externa por bonos a mas largo plazo, en la actualidad el

deterioro de los mercados internacionales ha cerrado esa posibilidad.

De manera que la Gnica via para enderezar las finanzas publicas ha
recaido en una reforma tributaria, y para se recurre al argumento del bajo
esfuerzo fiscal. Sin embargo los ingresos publicos si han aumentado, lo que
sucede es que una parte de ellos no se registran como se sefialo atras. Ahora
bien, en cuanto al dinamismo del gasto habria que analizar qué explica su
dinamica.

En el informe de Fedesarrollo se sefala que dinamica se debe
principalmente al gasto en salud y educacion (que es lo que viene a constituir
las transferencias territoriales) y en seguridad. Eso no es cierto, el analisis de
las cifras sefiala que los principales factores historicos que dinamizan el gasto
publicos son el servicio de la deuda y las transferencias a los intermediarios
de la seguridad social. La suma de los dos pasé de representar el 22.7% del
total de los gastos del Presupuesto Nacional en el 91 a ser el 52% en el
2002,

Son los gastos financieros los que han desestabilizado las finanzas
publicas, y ello es consecuencia de las reformas econémicas que se hicieron a
comienzos de la década del '90, y del comportamiento especulativo de los
capitales financieros privados que dichas reformas permitieron y estimularon.
Al respecto se pueden destacar, entre otros, los siguientes factores: 1) No
emision monetaria para el gobierno, 2) flexibilizacion del mercado de

capitales, y 3) reforma a la seguridad social (ley 100/93).

Empecemos por el tema de la emision monetaria. La Constitucion de
1991 introdujo la prohibicion de utilizar los recursos de la emisién monetaria
para financiar el Presupuesto Nacional, lo cual obligé al gobierno a emitir
bonos de deuda publica (los llamados TES) que se colocaron en los mercados

financieros pagando tasas de interés de mercado, de tal forma que una

78 P . ‘s . . .
Este analisis no incluye el efecto de aceleracion del gasto en seguridad en el gobierno Uribe

Vélez, el cual no habia comenzado al escribir estas lineas.
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porcion creciente de los impuestos fue absorbida por el costo financiero de los
mismos. Esta circunstancia hace que el servicio de la deuda se vuelva una
carga cada vez mayor del Presupuesto, constituyéndose en el principal gasto,

y en el principal causante de los desbalances fiscales.

La sustitucion de los recursos de la emision monetaria por recursos
captados en el mercado de capitales se justifico con el argumento de que los
recursos provenientes de la Banca Central eran inflacionarios. Sin embargo
este argumento resulta inconsistente porque a la par que se le cierra al
gobierno el acceso a los recursos de la emision monetaria, se abre esta
posibilidad para sistema financiero privado. La liquidez monetaria del pais,
diferente a la que se origina por la monetizacion de las reservas
internacionales, se crea a través de la emision monetaria que hace el sistema
financiero privado por la via del crédito, como consecuencia de la

desregulacion financiera que se introdujo a comienzos de los '90.

Las reformas han potenciado la capacidad del sistema financiero
privado para la generacion de crédito al menos en tres vias. La primera, la
desregulacion financiera, principalmente via eliminacion de las limitaciones
administrativas y reduccion de los encajes, lo que se tradujo en la eliminacién
de las trabas existentes para la generacién de créditos’. La segunda tiene
que ver con la eliminacion de los controles a la inversion extranjera y la
privatizacion del mercado de divisas (eliminacion del control de cambios) lo
cual hace que el sistema financiero se convierta en un vehiculo expedito para
convertir en crédito (expansion de la masa monetaria) las inversiones
financieras de origen externo que se tramitan en el pais, todo facilitado por
un sistema financiero desregulado. La tercera, es que las reformas han vuelto
liquidos muchos de los activos sociales, como por ejemplo los ahorros de los
trabajadores en los Fondos de Pensiones, o las reservas de los sistemas de
seguros de salud, y estos activos a través del sistema financiero se vuelven en

fuente de creacion de liquidez monetaria.

& Los encajes hacen referencia a los depésitos obligatorios en el Banco Central de acuerdo al
volumen de captaciones; a medida que se disminuyen una porcion mayor de los recursos
captados puede ser prestada. La reduccion de las limitaciones administrativas remueve la
especializacion de las entidades en diferentes areas, tales como créditos hipotecarios, banca
tradicional, banca de inversion, ahorro, etc.; con la desregulacion cualquier entidad puede hacer
cualquier operacion financiera.
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Los medios de pago han crecido por la via del multiplicador bancario, y
no por la base monetaria que es lo que corresponderia si el déficit se
financiara con emision monetaria. De manera que mientras se cierra la puerta
de la emision publica se abre la de la emision privada; mientras se le cierra al
gobierno la posibilidad de apropiarse de una parte del excedente social via
emision, se le abre esta posibilidad al sector financiero privado. Simplemente

se privatizo la emision monetaria.

El efecto sobre la aceleracion del crédito de las reformas de comienzos
de los '90 se tradujo en una presion sobre la demanda agregada sobre la base
de una economia al debe, produciendo presiones monetarias, déficit en cuenta
corriente, y sobreendeudamiento. Se configur6 una tipica burbuja
especulativa que vino a reventarse con la crisis de 1997% con la consecuente
destorcida econémica. A partir de ese momento comienza la desaceleracion
de la economia, que todavia esta vigente. Este comportamiento fue
reconocido por el Banco de la Republica (ver informe al Congreso de la
Republica de marzo del 2002, recuadro 1), el DNP, y es un fendmeno que la

teoria ya ha tratado.

El sobreendeudamiento fue de las familias, las empresas y el sector
publico. En cuanto a las familias cabe destacar la quiebra de los tenedores de
vivienda (crisis del UPAC). En cuanto al sector publico, vale destacar la deuda
de la Nacion y la crisis de los fiscos regionales. La conclusion que se deriva de
esto es que la crisis fiscal en particular, como la crisis econémica en general,
es consecuencia de la ldgica especulativa del capital financiero. O dicho en
otras palabras, la causa de la crisis econémica no esta en la crisis fiscal, esta

altima es una consecuencia y no una causa.

Otro gasto que ha tenido un crecimiento muy alto y por tanto se
convierte en el segundo factor que explica el desequilibrio de las finanzas
publicas, después de la deuda publica ya mencionada, es el de las

transferencias de la seguridad social, tal como se menciono atras.

Este rubro ha tenido un crecimiento muy significativo después de la ley

100 de 1993, y de acuerdo con lo consignado por la Comision de Gasto

80 Crisis que fue empujada por la crisis que en ese entonces se presenté en el sudeste asiatico
por una dinamica similar.
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Pablico® sera el componente de gasto que tendra mayor crecimiento en los
proximos afos, componente que la Comision bautiz6é como "la bomba de

tiempo" del Presupuesto Nacional.

Lo consignado en el Presupuesto hasta la fecha por este concepto no
refleja ni siquiera de cerca la verdadera dimensién del monto que se debe
asignar en el futuro. En el momento sélo se ha pagado una fraccion muy
pequeiia de los bonos pensionales que la Nacion debe girar para el transito de
los afiliados del régimen de seguridad social tradicional al nuevo esquema

creado por la ley 100.

Y aqui estamos frente a las grandes mentiras que se le han presentado
al pais en cuanto a la reforma pensional. Se nos dijo que con la privatizacion
de la seguridad social el costo fiscal disminuira, y en la practica este ha
venido aumentando de forma acelerada. Que la cobertura en pensiones
aumentaria y esta ha disminuido, porque la mitad de los afiliados al sistema
no estan activos. Que aumentaria el ahorro nacional a través del estimulo a la
capitalizacion privada, y el ahorro nacional se ha desplomado. El ahorro
pensional en gran parte se ha destinado a la especulacion financiera o se ha

colocado en titulos de deuda publica.

Y otra afirmacion que genera una gran desconfianza es el monto del
pasivo pensional, porque cada vez que el gobierno presenta las cifras las
aumenta proporciones colosales. Las cifras iniciales de la Comisiéon de Gasto
Pablico sefalaban que el déficit pensional era del 30% del PIB, las cifras
finales hablaban del 70%, posteriormente el Ministerio de Hacienda en el
Mensaje Presupuestal para el Presupuesto del 2000 seiialaba que era del
120%. Actualmente en el debate en el Congreso sobre Seguridad el 19 de
julio del 2001 el gobierno dijo que era equivalente a $350 billones, 207% del
PIB, y recientemente se ha mencionado una cifra cercana a los $500 billones,
mas de tres veces del PIB®2. Cada vez que anuncian las cifras el pasivo

pensional crece como la espuma.

En estas condiciones el pasivo pensional aparece como un pesado fardo

81 Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas, 1997, tema IV.
El Director de Planeacion Nacional anuncié una cifra de 350 billones frente a un PIB para el
2000 de $169 billones. Los calcuos de hacen sobre el Pib y los precios del 2000.
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sobre el Presupuesto. Dada su magnitud (la cifra que maneja ahora el gobierno
vale 10 veces el Presupuesto General de la Nacion)®® se convierte en una
restriccion financiera ante la cual cualquier negociacién que se quiera hacer
sobre la distribucion de las partidas presupuestales resulta apabullada ante la
carga de una deuda que aparecié de la noche a la mafiana. Ademas, se esta
creando un escenario en el cual la sociedad esta abocada al caos, suponiendo
que la sociedad en el futuro no sera mas rica, que no tendra un stock de capital
ni un flujo de ingreso mayor con el cual pueda hacer frente al pasivo pensional.
Se esta suponiendo que continuaremos siendo una economia colonizada sin
perspectivas de futuro, supuesto que resulta cierto si seguimos con el modelo

econOmico que se nos viene aplicando.

Dicha deuda aparecié a partir de la expedicion de la ley 100 de 1993,
que privatizo el régimen de seguridad social en Colombia. El nuevo esquema
supone que cada persona afiliada al sistema debe tener un ahorro pensional
individual, que es el que respaldara su pension futura. Esos ahorros
individuales no existieron en el sistema anterior porque el sistema funcionaba
sobre la base de una reserva de ahorro global y sobre la solidaridad. Con el
nuevo sistema hay que crear una cuenta de ahorro para cada persona que al
sumarse da los $500 billones que habla el gobierno hoy dia, y mucho mas se

incorporamos todos los que deberian estar en el sistema.

Estos recursos deben estar colocados en el sistema financiero, el cual los
pondria a rentar a través del mercado de capitales. Pero conociendo la
naturaleza de dicho sistema, de acuerdo con lo seiialado atras, tales recursos se
dedicaran a la especulacion. Resulta entonces que la deuda pensional son
recursos que el gobierno deberia aportar a través del Presupuesto para
trasladarlos al sistema financiero, y aumentar de esta manera la masa de

recursos sobre los cuales se hace la especulacion.

Sin embargo este sistema, que se conoce como el de la capitalizacion
individual, no es el Gnico que existe. Es mas, el régimen predominante en los
paises desarrollados es el de prima media, que es el sistema a través del cual la

seguridad social alcanz6é una cobertura universal en dichos paises. En el caso de

8 valores del afio 2000
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la prima media los pasivos pensionales serian mucho menores por lo menos una
décima parte de las cifras que presenta el gobierno (habria que hacer el calculo
actuarial correspondiente) porque no existiria la obligacién de la creacién del
ahorro individual, sino que las reservas se constituirian para cubrir los desfases

del flujo de caja del sistema en su conjunto.

Es necesario revisar de nuevo las cifras de la seguridad social, y
desmontar la ley 100, porque ella misma esta creando la "bomba de tiempo"
que senala el gobierno, creando deudas que por su magnitud estratosférica se
vuelven irreales porque no se van a poder pagar. Ademas, a través de la
seguridad social privada se pretende alcanzar la cobertura universal, cuando
dicha cobertura fue alcanzada en el mundo (en los paises que la lograron) a
través de un sistema publico de reparto. De manera que con el régimen actual
estamos dando un salto al vacio, estamos entrando en la dimension

desconocida.

Una consideracion puntual en torno a la Seguridad Social. Se pretende
ampliar la cobertura sobre la base de un sistema de aseguramiento que
supone una relacion salarial de dependencia, sin embargo, el empleo se esta
volviendo mas precario y el 90% de los trabajos nuevos no tienen esa
caracteristica, de manera que los nuevos trabajadores no se van a afiliar al
sistema, a lo cual hay que sumar los que ni siquiera consiguen trabajo, los
desempleados. De manera que la sociedad queda desamparada, la cobertura

del sistema se reducira, y sera mayor su crisis financiera.
3. El Problema es de Legitimidad

Uno de los problemas graves de la tributacion en Colombia es el
alto grado de evasion. Si este problema se corrigiera los recaudos
tributarios serian mas que suficientes para sufragar los gastos. Para
lograr este proposito la Misiéon propone penalizar la evasion, mejorar la
administracion tributaria, y simplificar el régimen tributario. Si bien
estos elementos pueden ayudar a atacar el problema de la evasion, no

tocan el problema de fondo.

Los impuestos historicamente han sido recursos de naturaleza estatal,
y por tal razon han sido determinados mediante un proceso politico

democratico para que la sociedad los considere legitimos: "No tax without
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representation”. En la medida en que esa legitimidad se menoscaba la
disponibilidad de la poblacion a pagar los tributos se reduce, de manera que

los problemas de evasion y elusion tienen que ver con este aspecto.

En el caso colombiano el problema de la legitimidad no se debe
menospreciar y los altos niveles de evasion pueden evidenciar problemas en
esta direccion. Hay que tener en cuanta que se mina la legitimidad cuando se
pasa a la esfera privada la provision de bienes y servicios publicos que
tradicionalmente han sido provistos por el gobierno; en este caso la gente no

ve justificado que se les exija esfuerzos tributarios adicionales.

En el campo de la legitimidad existen dos problemas adicionales que no
pueden ser desconocidos, especialmente en Colombia. El primero consiste en
que el Estado colombiano no tiene en la practica el monopolio de la
tributacion si consideramos la existencia de organizaciones armadas que se
abrogan el derecho a cobrar tributos (y efectivamente los cobran a la
poblacion por la via coactiva). El segundo, una gran parte de la actividad
econdmica esta por fuera de los canales institucionales incluidos los
tributarios. Esto tiene que ver con la economia informal y la criminal
(contrabando y narcotrafico). Es preciso advertir que la economia informal y

la criminal no son la misma cosa.
4. Las Propuestas Recargan los Tributos sobre la Poblacion.

Las tres propuestas centrales en cuento a la reforma de la estructura
tributaria son aumentar los impuestos sobre los salarios, aumentar la base
del IVA (es decir cobrarle a mas productos) y gravar las pensiones bajas
(probablemente con el mismo criterio con el que se aplica la retenciéon a
salarios). En cuanto a los salarios se propone ampliar la retenciéon al 100%
del salario (en la actualidad se grava el 70%) sobre la base de mantener
exento el equivalente a 6 salarios minimos. En el caso del IVA aumentar la
base gravable, incluyendo bienes y servicios exentos (tales como papel e
imprenta, bebidas y tabaco, servicios personales, transporte, construccion),
excluyendo comida, salud, educacién y servicios publicos domiciliarios. Una
propuesta alternativa a la anterior es colocar IVA a todos los productos sin
excepciones (es decir hasta la papa y las empanadas de la esquina pagarian

IVA), pero hacer una devolucion en dinero equivalente al 0.77% del PIB a los
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mas pobres a través de gasto publico social. La Mision espera que los mayores

recaudos se den a través de las reformas al IVA.

Estos tres nuevos tributos (retencion sobre el 100% de salarios, cobrar
IVA a mas productos, y gravar las pensiones mas bajas), se combinarian con
la reduccion de las exenciones tema sobre el cual hablaremos en la seccion
siguiente. Como se puede apreciar el eje de la reforma es gravar a la
poblacion a través de afectar su ingreso laboral y castigar su consumo a
través del IVA. Una propuesta de esta naturaleza debe ser enérgicamente

rechazada no sélo por inconveniente sino por regresiva.

Inconveniente en el sentido que restringe aliin mas la capacidad de
gasto de la poblacién, lo que termina por profundizar los efectos recesivos de
la politica econémica, los cuales tienen quebrados al sector productivo
nacional. Y regresiva porque pretende descargar en la poblaciéon los costos de
una crisis que ha sido producida por el capital especulativo privado. Si se
trata de equidad son ellos los que deben pagar el costo del ajuste porque son

ellos los responsables de los desequilibrios macro.

Esta propuesta parte de seialar que las personas naturales no son las
pagan impuestos, y que estos son pagados por las empresas. Esta afirmacion
es falsa. En primer lugar el impuesto recae principalmente en las personas
naturales a través de retenciones e IVA. En segundo lugar, en el caso de las
empresas, hay que seinalar que ellas hacen de agentes retenedores de
impuestos (IVA, noOmina, honorarios, comisiones, servicios, compras,
rendimientos financieros, tarjetas crédito y débito, arrendamientos, etc.) pero
el impuesto que por este concepto liquidan no es un impuesto de ellas. El

impuesto imputable a las empresas es pequeiio.

Otra falencia en el diagndstico que sustenta la propuesta es no
reconocer que una de las caracteristicas de la globalizaciéon es la de
disminuir las posibilidades de recaudar impuestos por la rebaja de
aranceles, por el hecho que una gran parte de tales capitales se
mueven por circuitos virtuales (informatica) que los hace dificil de
detectar, y por los tratamientos preferenciales que se le da al capital
extranjero, tales como la eliminacion de la doble tributacion, reduccién

de los impuestos a las remesas al exterior, no pago de impuesto a la
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renta sobre rendimientos financieros --sélo se aplica la retencion a los
mismos--. Si se quiere recaudar nuevos tributos es por alli por donde

habria que empezar.

Es conveniente sefalar que en el caso de los impuestos a los
salarios e IVA, se propone la generalizacion de un sistema de
presunciones para captar las actividades del sector informal. Este
sector por definicion esta por fuera de la formalidad institucional de
forma que no existen los registros en los circuitos financieros que
permitan detectar sus operaciones econOmicas. Tales registros son
indispensables no solo para poder determinar el impuesto a pagar en el
caso de una fiscalizacion, o para aplicar el régimen de retenciones en la

fuente para efectos del recaudo.

Establecer un sistema de presunciones significa que el Estado supone
cuales son los ingresos de una persona o un negocio y sobre eso le liquida los
impuestos. Puede suponer, por ejemplo, ventas de una tienda, la produccién
de una famiempresa, o la remuneracion por servicios personales prestados
(médicos, albaiiiles, costureras, abogados, etc.). Si los ingresos son inferiores
a los que el Estado supone quiere decir que ese negocio debe ser cerrado
(después de que pague los impuestos, por supuesto) porque no es eficiente, o
la persona debe dedicarse a otra cosa. Las presunciones significan restablecer

mecanismos como la desafortunada "Boleta Fiscal".
5. Eliminar las Exenciones

Fedesarollo propone eliminar todas las exenciones (con excepcion la de
ciencia y tecnologia). Adicionalmente en las discusiones de la Mision se
propone que las exenciones que subsistan se incorporen como un crédito
fiscal; es decir, que en vez de aparecer como un menor pago de impuesto o un
descuento tributario, mas bien se coloquen como un gasto fiscal y que de esta
forma aparezcan en el Presupuesto Nacional. A continuacién se incluye lo
sustantivo al respecto de la comunicacion escrita que pasé a la Comision del
dia 31 de julio del 2002.

Las exenciones y demas tratamientos tributarios preferenciales son el
resultado de una negociacion politica (al interior del ejecutivo, y en las

relaciones de éste con el Congreso) en el momento que se tramita una
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reforma tributaria. Dicha negociacion debe invocar algin argumento de
legitimidad para justificar el tratamiento preferencial a un sector, grupo social
o region. Al respecto se pueden utilizar diferentes tipos de argumentos, entre

los que podemos citar:

- efectos altamente negativos consecuencia de circunstancias

especiales como por ejemplo una catastrofe natural,
- alto impacto social,

- fomento de actividades econdomicas que se consideran deben

tener una proteccion especial por su debilidad o potencialidad,
- zonas de frontera,
- competitividad internacional,
- atraccion del capital extranjero.

A pesar de las razones invocadas, el analisis de las exenciones es
presentado como "agujeros" a través de los cuales se fugan recaudos
tributarios potenciales. Las exenciones aparecen asi como artimafas de los
legisladores tributarios (y los intereses econémicos que ellos representan)
que son aprovechadas por los declarantes para evadir y eludir tributos. A su
vez el Estado, en su afan por recaudar tributos, debe dedicarse a cerrar tales

agujeros.

Hay otro principio implicito que permea toda la propuesta y es que
cualquier tratamiento preferencial significa afectar la neutralidad del tributo.
La neutralidad significa no alterar la asignacion que hace el mercado y se
supone que el mercado asigna eficientemente, de manera que politica
tributaria no neutral supone no eficiencia. Bajo este principio cualquier
preferencia, cualquier tarifa diferencial, cualquier criterio de progresividad,
significa no eficiencia. Consideramos que este es un criterio reduccionista,
que no resiste un analisis serio, porque implicaria conclusiones absurdas
como por ejemplo descalificar la politica industrial, desarrollo de un sistema
de crédito hipotecario, promocion de exportaciones, etc., porque todas esas
politicas, y practicamente cualquier politica puablica, se considera una

distorsion que atenta contra la neutralidad del mercado.
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Este analisis parte del supuesto comportamiento racional
(maximizador) de los agentes econémicos que intervienen en el proceso, cada
uno de los cuales busca maximizar su propio beneficio individual. De manera
que cada uno de los actores que interviene en una reforma tributaria tiene el

siguiente comportamiento (utilizando la logica del Public Choice):

- El contribuyente busca mecanismos legales (e ilegales en muchos

casos) para no pagarle al Estado.

- Los legisladores buscan maximizar su votacion favoreciendo
tributariamente a determinados grupos de acuerdo con sus influencias

electorales.

- Los votantes apoyan propuestas que los favorecen tributariamente en
este caso. Como su voto es infinitesimal se pierde el interés de buscar
beneficios colectivos a la hora de decidir su votacion, de manera que buscan

beneficios directos.

- Los burdcratas promueven el modelo porque las exenciones hacen el
sistema mas complejo, de manera que legitima su existencia para administrar
el proceso. Algunos ademas ven la complejidad como una fuente de
enriquecimiento personal por la via de practicas corruptas en la fiscalizacion

de los contribuyentes.

- Al analisis del Public Choice habria que agregar que los legisladores,
ademas de la funcién de maximizar su votacion, deben beneficiar a los grupos
econémicos que han financiado sus campanas electorales. Por esto las
reformas que propone el Ejecutivo terminan siendo "perforadas" en el

Congreso.

Lo que se desprende de todo este analisis consiste en que la ldgica
racional de los contribuyentes crea mecanismos para pagarle lo menos
posible al Estado. Si este es el comportamiento del proceso politico la
conclusion que se deriva es que dicho proceso lleva inevitablemente a la
evasion y elusion tributarias, de manera que el trabajo de la Mision resulta
estéril en este sentido porque el proceso politico volvera a crear los agujeros,
como le sucede al Ejecutivo cuando presenta las reformas a consideracion del

Congreso.
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Si se recomienda eliminar las exenciones surge el problema que se esta
en contra de todos y cada uno de los criterios invocados para justificarlas,
cada uno de los cuales tiene doliente en el Congreso. Eliminarlas puede ser un
camino en la direccion en la que se puede gravar mas al capital, lo que daria
un criterio mas progresivo a la reforma. Sin embargo, también somos
escépticos en esta direccion porque sabemos que el capital esta sobre
representado en ejecutivo y en el Congreso, que son los espacios donde se

tramitan las reformas tributarias.

Si se recomienda eliminar unas exenciones y mantener otras, entramos
en el terreno de escoger los criterios validos que debemos adoptar. En este
caso entrariamos a una discusion de caracter politico sobre lo que es justo,
conveniente, y promueve el desarrollo econémico y social. Esta discusion
seria una discusion mas sana respecto al enfoque del Public Choice, pero no
se puede resolver durante media sesion de la Mision que fue el tiempo
utilizado para tratar el tema. Sobre todo porque esta discusion tiene que

contar con el concurso de las fuerzas sociales, econémicas y politicas del pais.

Desde la optica del comportamiento racional de los agentes el problema
no tiene solucién, a no ser que se creara la figura de un "Ministro de la

Tributacion apolitico. Pero en este caso surge el problema de a quién
representa dicho ministro, cual es su racionalidad, cuales sus incentivos,
coOmo responde politicamente, como se concilia con el principio de

democracia.

El enfoque basado en el comportamiento racional del individuo, egoista
y maximizador de su beneficio econémico, es unidimensional. No tiene en
cuenta la otra dimensién del individuo que es su pertenencia a un colectivo
social. Desde esta ultima perspectiva la tributacion puede ser presentada
como una contribucién al desarrollo de un propdsito nacional. Un propésito
que refleje la voluntad de un proyecto de Nacion, de un imaginario social, del
principio de la solidaridad, de la existencia de unos derechos colectivos para

los cuales todos contribuyen.

La existencia de ese propdsito nacional permitiria crear criterios para
determinar cuales son los tratamientos preferenciales. Pero mas importante

que eso, permitiria castigar la evasion como la traicion a dicho propésito. La
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ideologia del mercado puro atenta contra este principio, porque cualquier
intervencion discrecional del Estado en favor de un propésito nacional
implicaria violar las leyes del mercado. Lo (nico que no atentaria contra ello
seria la defensa del orden publico que significa recuperar el monopolio del
Estado para que el imperio de la ley se restituya y se restauren las

instituciones en las que opera el mercado.

Por todo lo anterior creo que la discusion sobre las exenciones basada
en logica del individuo racional tal como se present6 al comienzo es un circulo

vicioso que no lleva a ninguna parte.

En cuanto a volver las exenciones créditos fiscales, es decir que
aparezcan como gastos publicos, tendria dos comentarios. El primero tiene
que ver con la distorsion del FMI de considerar el aumento del gasto publico
como una politica perversa y sobre esta base exigiria ajustes fiscales mas alla

de lo real.

El segundo comentario tiene que ver conque para ser consecuentes con
el planteamiento habria que colocar como ingreso tributario la reducciéon de la
inversion publica y de los subsidios porque es un menor gasto en aras del
ajuste fiscal, lo mismo que la reduccién real de los salarios del sector publico
como ha sucedido en los ultimos afios y se anuncia para el 2003. Ello se
convierte como una contribuciéon (no solicitada, no deseada, no consentida)

de los trabajadores al ajuste estatal
6. Rentas Parafiscales

Si bien el tema de las "rentas parafiscales", los aportes al Sena, ICBF, y
Cajas de Compensacion, la Misién no propone su eliminacion (que fue la
propuesta inicial) o la reasignacion, que es la propuesta del gobierno Uribe
Vélez, es preciso senalar que el analisis de tema que se hace es equivocado.
Ellas son mostradas como un costo para las empresas. Por el contrario se
trata de una prestacion social de los trabajadores, que constituye un ingreso
(salario indirecto) y que su eliminacion tendria un impacto social y econémico
altamente negativo. Es equivocado ademas porque la Gnica referencia que se
hace a las instituciones que se financian con los parafiscales se concentra en
un listado sobre sus defectos, sin poner en balance sus beneficios (por

ejemplo, atencion materno infantil, subsidio familiar, capacitacion, subsidio
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de vivienda, etc.) y sin tomar en consideracion la opinion de los beneficiarios.
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C. Constancias del Doctor Eduardo Wiesner
1. Noviembre 23, 2001

Segun lo acordado ayer en la reunion de la “Mision de Ingreso
Publico” me permito resumir los planteamientos que hice sobre la agenda y el
contexto de trabajo de la Misidon. La idea es facilitarle a FEDESARROLLO la
configuracion final de los temas de investigacion, y de sus subtemas o areas
de énfasis, tanto para sus propios estudios como para los de los expertos
internacionales. Son apenas sugerencias y comprendo que la “Mision”, como

un todo, tendria que expresar su opinion al respecto.
INGRESOS TRIBUTARIOS SUBNACIONALES

Creo que esta es un area de enorme importancia. En casi todos
los paises emergentes la proporciéon (en el PIB y en el total) de los ingresos
tributarios subnacionales es la que mas rapido crece. Y, por lo general, lo que
la politica econémica busca es, precisamente eso, que a nivel subnacional
crezcan los ingresos tributarios propios, netos de transferencias. Detras de
esta preferencia de politica esta el telén de fondo de una descentralizaciéon
que realmente busque el desarrollo institucional, econémico y politico; local y

regional.
Mis sugerencias especificas serian:

a. Tener una buena medicion del desarrollo reciente de los ingresos
tributarios propios, departamentales y municipales. Subrayo tributarios y

propios. Es decir, excluyendo transferencias.

b. Tener una buena medicion de los ingresos por venta de servicios
del nivel central y no central de los municipios o departamentos (service-fees

revenues from “user charges”).

C. Explorar opciones para ampliar la autonomia fiscal local

(departamental y municipal) dentro de limites o rangos.
d. Ver que cambios ha habido en el ratio entre (a) y (b).

En resumen, en Colombia los ingresos fiscales subnacionales, aunque
han mejorado, siguen siendo bajos (1.0% del PIB a nivel Departamental en

1997, y 1.6% del PIB a nivel Municipal) y podrian mejorar mucho con una
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adecuada estructura de incentivos. Lo que Poterba llama “The choice of

instrument problem”. El “como” intervenir en los mercados.

Sobre el punto de “incentivos” mi sugerencia seria que Richard Bird, o
quien trabaje el tema de los ingresos subnacionales y de la descentralizacion,
les de una gran prioridad. Toda la teoria economica contemporanea y la

economia institucional subraya eso: incentivos.
SOTENIBILIDAD FISCAL

Sobre este tema mi sugerencia es que las proyecciones no sean
“policy free” como si un nivel de endeudamiento sostenible fuese, por ese
solo hecho, deseable o tolerable. O peor aiin un “target”. Tanto como cuenta
el nivel agregado de un endeudamiento cuenta también, y quizas mas, lo que
ocurre al interior de ese endeudamiento. Es decir, lo que esta detras de los
pasivos, i.e., su origen micro institucional, su distribucién sectorial, su

naturaleza juridica, la “propiedad” de esos riesgos.

Lo que cuenta es la calidad de los activos financiados con los pasivos.
No si los pasivos son sostenibles en su agregado macroeconémico y/o de
Balanza de Pagos. Y no hay que dejarse confundir con medidas de “déficit

primario” y/o “operacional”.

La “Equivalencia Richard ana” (ahora desarrollada por Robert
Barro) sostiene que deuda y tributaciéon son “descontables” por los mercados
y por los contribuyentes. Que son casi equivalentes. Por ello hay que tratar de
separar y vigilar con igual rigor lo que se financia con impuestos y lo que se

financia con deuda.

El otro asunto delicado aqui es que no queremos dar la imagen
que un nivel de endeudamiento sostenible (como % del PIB, por ejemplo) es
ya, de por si, ex ante, una opcion fiscal. En un pais con tanta resistencia a
anclar, como deberia, su politica econémica global a una restricciéon
presupuestal, no seria aconsejable que se de la impresiéon, frente a las
enormes necesidades existentes, que ellas pueden ser financiadas por tener

“cupo” dentro de una sostenibilidad dinamica de largo plazo.
LEY DE RESPONSABILIDAD FISCAL

Sugeriria contemplar tener como un producto (semiterminado al
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menos) de la Misiéon, el 20 de Mayo del 2002, un borrador de la “Ley de
Responsabilidad Fiscal”. Este tipo de leyes son los desarrollos basicos que
muchos paises en América Latina (y ain en la Unién Europea ya, que el
Tratado de Mastricht es una modalidad de este tipo de leyes) estan tratando
de configurar. El Brasil en el 2000 logro, por fin, “ordenar” su marco fiscal con
esta Ley y avanzo asi a un nivel muy alto de madurez fiscal. Colombia tendra
que llegar alla y pronto. Un marco fiscal integral dentro del cual ni el déficit ni

el endeudamiento sean las primeras opciones.

Me doy cuenta que el “producir” una “Ley de Responsabilidad
Fiscal”, paralela con la normatividad fiscal y tributaria especifica, es una tarea
enorme que podria exceder lo que podemos abordar. Pero yo tenia entendido
que el Gobierno contemplaba este tipo de tarea en su agenda. Quizas
podriamos ver que “externalidades” de nuestro trabajo podrian alimentar el

ejercicio de una “Ley de Responsabilidad Fiscal”. Y viceversa.

CONTEXTO GLOBAL

En lineas generales sugiero le demos gran prioridad a los temas
fiscales y tributarios que tienen vigencia actual pero también a los que hacen
parte de la direccién hacia donde auténomamente se dirigen los procesos de
los mercados publicos y privados. Dentro de este contexto pienso que la
“Mision” tiene el deber de demarcar rumbos de investigacion, delinear areas
prioritarias para investigaciones, individuales e institucionales, asi como crear
al interior del gobierno procesos de auto evaluacion y de reforma para su

adecuacion institucional a los desafios emergentes.

Dentro de esta vision, comparto plenamente la atencion a los
temas de pensiones, de competitividad de largo plazo, de informatica y
comunicacion con los contribuyentes, y al uso general de incentivos para
intermediar y bajar los “costos de transaccion” entre los mercados publicos y
privados. Hay que recordar que detras del tema de pensiones y de seguridad

social esta todo el desarrollo de mercados de capital de largo plazo.

Considero importante que en el segundo trimestre del 2002

trabajemos con abogados expertos en temas fiscales para ir configurando el
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marco legal de las propuestas asi sean solo borradores de proyectos de Ley.
Solo hasta que se escriban “borradores” se encontraran los acuerdos y

desacuerdos de fondo y se perfilaran las posiciones que habria que adoptar.

Asi el trabajo de la Misiéon termine el 5 de Agosto el impacto que
debemos buscar es tanto el inmediato sobre la politica econémica y fiscal del
segundo semestre del 2002 y primer semestre del 2003, como sus efectos
sobre los grandes temas de los proximos 3-5 aifios. Esto quiere decir, Inter.
alia, ir “sembrando” programas de investigacion de largo plazo en las areas
criticas. Lo que vamos a hacer es mas estructural que coyuntural y el aporte
de la Mision a la definicion técnica y politica no depende significativamente de

la circunstancia del cambio de gobierno en Agosto del aiio entrante.

Por ultimo, desde ahora convendria contemplar la rapida
publicacion del Informe Final y de sus anexos para el mes de Agosto o a mas
tardar Septiembre del 2002. Su amplia divulgacion y su discusion publica
hacen parte integral de los procesos de reforma de cualquier politica puablica.

Mucho mas en el caso de la tributaria y fiscal.

2. Junio 26, 2002

Apreciado Juan José:

Permiteme que vuelva sobre algunos de los comentarios que en
el pasado he hecho en la Misiéon de Ingreso Publico. Me refiero, en particular,
a los relacionados con el marco macro-fiscal que creo debe ser el contexto
general dentro del cual se desarrollen los puntos prioritarios de la agenda de

la Mision y de su “Informe Final”.

Sigo convencido que el Informe deberia comenzar con una breve
pero densa referencia al actual desafio macro-fiscal que enfrenta el pais y a
los complejos escogimientos que del mismo se derivan. éQué quiere decir
esto? Pues que no es posible mantener el nivel total de gasto publico de los
ualtimos afos, ni aumentar la deuda, ni dejar de reestructurar la actual

composicion del gasto y de los ingresos publicos al interior de los mismos.

La actual situacion practicamente dicta que el marco macro-fiscal

189



==z

del cual partiria el andlisis de la Mision es que se requiere un superavit
“primario” de 3-4% del PIB para fines del 2004.

A partir de esta meta habria que descomponer las areas donde
los gastos publicos han aumentado entre 1990-2000, (aproximadamente un
40% en términos reales), entre otros frentes en: (i) transferencias, (ii)
intereses, (iii) “bailouts”, (iv) algunos ministerios como Educacion, Defensa,

la Fiscalia, la Procuraduria y otros.

Segun el doctor Juan Carlos Echeverry, apenas algunas de estas areas
ya configuran un incremento equivalente a 3.87 puntos del PIB entre 1990 y
1998.* En verdad, los aumentos “reales” deben ser superiores a 5 puntos del

PIB. Aqui estan las areas de reducciones potenciales.

Desde el lado de los ingresos habria que preparar una tabla
similar para precisar cual ha sido la evolucion desde 1990 en los principales
rubros por su origen y contexto institucional i.e., nacional o subnacional,

centralizado o descentralizado, Ecopetrol y otros.

Con base en la meta aproximada del superavit “primario” (4%
del PIB) para el 2004, el ejercicio siguiente seria “devolverse” con
sugerencias especificas sobre donde (i) recortar dinamicas de gasto (ii)
aumentar ingresos fiscales, en particular impuestos. Asi se podria llegar a
unas recomendaciones especificas para el nuevo gobierno en particular para

el equipo econémico.

Estas recomendaciones deberian prestar especial atencién a las formas
especificas en que un sector publico puede tanto aumentar sus ingresos
fiscales y no fiscales como el inducir recursos privados a funciones publicas. Y
también puede mejorar resultados econémicos y sociales introduciendo los
incentivos correctos en las conductas de la gerencia pablica y en la evaluacién

de resultados.

En resumen, se tendria una estimacion cuantificada, al menos en
grandes rubros, que tanto se tendrian que subir los impuestos y en donde se

reducirian los gastos, dejando margen para “nuevas” prioridades de gasto.

8 Echeverry Juan Carlos, (2002), “La Recesion del Fin de Siglo”, Las Claves del Futuro, pagina

50, Cuadro No. 1, adjunto.
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Pero la meta inevitable sera un superavit primario parecido al sugerido.

El propoésito de fondo de estas sugerencias y de este enfoque es
plantear la decision basica de politica econdmica de que un “startaso” (sic) no
parece tener bases sélidas ni en los origenes del problema (el aumento del
gasto), ni en las posibilidades reales del entorno institucional, ni del mercado
interno (una casi recesion), ni del nivel actual de sobrevaluacion del tipo de

cambio.

De esta manera, el pais quedaria enterado de la posicion de la
Mision, o de al menos de algunos de sus miembros, y el gobierno del
presidente Alvaro Uribe y su equipo economico obtendria una plataforma

inicial para la presentacion de su propia propuesta de ajuste.

Todo lo anterior es perfectamente consistente con el excelente
trabajo que ha venido cumpliendo el equipo técnico de la Mision. Lo
complementa y fortalece su contexto para destacarlo en su rol critico de
examinar los contenidos micro-institucionales de, por ejemplo, (i) éQué hacer
con las transferencias? (ii) ¢Como reducir el impacto fiscal adverso de las
pensiones? (iii) ¢COmo reducir el nivel maximo de las tasa de algunos
impuestos, (iv) ¢C6mo mejorar su composicion interna? (v) éComo y donde
obtener ganancias ampliando bases, reduciendo exenciones y “taponando” la

evasion?

Tengo la impresiéon que con tu equipo técnico, con el apoyo del
CONFIS, del doctor Mauricio Ramirez, todo bajo la direccion tuya y de la
doctora Catalina Crane, gran parte de lo anterior se podria desarrollar en

algunas semanas. Con seguridad antes del 7 de Agosto del 2002.

Pero nos hace falta la definicion de esta prioridad dentro de las
tareas inmediatas de la Misiéon. Por ello te pido el favor de colocar estas
sugerencias en la agenda de la Misién bien para mafana, Junio 27, o para la

semana entrante.

También queda a tu discrecion circular esta nota entre los

miembros de la Mision y su equipo técnico.
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Crecimiento del Gasto en el Gobierno Nacional Central

Cuadro No. 1.

explicado por normas legales y constitucionales, 1990-1998

(% del PIB)

Concepto Norma legal 1990 1998 Incremento
1990-1998
Transferencias territoriales 3,01 5,10 2,10
Participacién de municipios Ley 60 de 1993, Art. 356 y 357 0,80 1,84 1,05
Situado fiscal Ley 60 de 1993, Art. 356 y 358 2,01 2,48 0,48
Universidades regionales Ley 30 de 1992 0,19 0,22 0,03
IVA nuevos departamentos Ley 60 de 1993 0,01 0,01 -
Fondo de Compensacion Educativa Ley 188 de 1995 - 0,56 0,55
Transferencias de seguridad social 0,92 2,19 1,27
Seguridad Social Publica 0,92 2,01 1,09
Pensiones Ley 100 de 1993 * 0,92 1,91 0,99
Servicios Médicos Foncolpuertos Plan de modernizacion - 0,04 0,04
Fondo pasivo ferrocarriles salud Plan de modernizacién - 0,01 0,01
Campanfas y planes nacionales de salud Ley 100 de 1993 - 0,02 0,02
Fondo prestaciones publicas sector nacional Ley 100 de 1993 - 0,03 0,03
Régimen subsidiado - 0,18 0,18
Subsidios Fosyga Ley 100 de 1993 * - 0,06 0,05
Otros Ley 100 de 1993 * - 0,12 0,12
Subsidios tarifas eléctricas Ley 142 y 143 de 1994 Art. 350 - 0,09 0,09
Plan de modernizacion del Estado (Planes de retiro) - - 0,14
Reestructuracion del sector justicia ** | Ley 4 de 1992 *** 0,60 1,01 0,41
tal 4,53 8,39 3,87

* Costos incrementales para salud, régimen subsidiado, garantia de pensién minima y

aumento de pensiones.

** Incluye creacion de la Fiscalia, la Corte Constitucional, la Defensoria del Pueblo y el

nuevo régimen salarial.

*** Libro VIII, capitulo 1 a 7, Articulo 150, ord. 179.

Fuente: DNP-DEE, Juan Carlos Echeverry Garzén (2002), Las Claves del Futuro: Economia y Conflicto en
Colombia, pagina 50, Cuadro No. 1.
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3. Julio 9, 2002
Apreciado Doctor Echavarria:

Permitame que vuelva sobre uno de los aspectos que traté en el seno
de la Misién a fines del aiio pasado. Me refiero a la importancia de que, mas
alla de su Informe Final, la Mision deje enunciados, y ojala delineados,
algunos principios conceptuales y analiticos que, explicita o implicitamente,
estaran detras de los diagnoésticos y de las soluciones que ella proponga sobre

como reestructurar las finanzas publicas del pais.

Pienso que ésta Mision, al igual que otras anteriores, debe ir
cumpliendo una cierta pedagogia sobre la opinion publica e ir abriendo temas
al debate politico general. Y debe ir haciéndolo sentando algunos principios
que ya son generalmente aceptados en gran parte de la academia y de la

praxis en muchos paises que han sabido aplicarlos y aprender de ellos.

Sobre buena parte de esos temas la Mision no podra sino
enunciarlos y establecerlos como preceptos analiticos para el contexto
especifico de sus conclusiones y recomendaciones. Pero podra dejarlos como
areas para futura investigacion académica y sistematica y para que vayan

informando al desarrollo de las politicas que corresponda.

En esta nota solo me referiré a tres de esos principios, a saber,
(i) la integralidad del ambito fiscal, (ii) la importancia de los incentivos y de
las evaluaciones independientes y (iii) el enfoque de formular politicas
publicas a partir mas de las restricciones que desde el “desideratum” de los

objetivos.
I. LA "INTEGRALIDAD FISCAL” COMO LA UNIDAD DE ANALISIS

Respecto a la integralidad del area fiscal, el aporte que puede
hacer la Mision es ofrecer una vision que consolide los procesos financieros y
los saldos fiscales del nivel nacional con los dos niveles subnacionales. Y en

cada uno de ellos con los sectores centralizados y descentralizados.

Los mercados no responden a taxonomias formales, ni contables ni de
geopolitica doméstica. Ni siquiera internacional. La verdadera “institucion
fiscal”, y las reglas que de ella se derivan, esta configurada por el balance del

ahorro e inversion del sector publico en su integralidad. Como la experiencia
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lo demuestra, el presupuesto del nivel nacional central no es independiente
de los presupuestos del nivel municipal, o departamental, o de entidades tan
importantes como ECOPETROL, el Seguro Social, o la Banca Publica. Y ese
presupuesto total, y en particular su saldo fiscal consolidado, tiene como
limite Gltimo la tasa real de interés que sea compatible con el crecimiento

economico de largo plazo.

A la grave situacion fiscal que hoy vive el pais se llegéo por
muchas causas. Pero habria ayudado a mitigar ese proceso el haber tenido
una vision, una informacion, un analisis y un seguimiento mas focalizado en

sus interdependencias e “integralidad”.

Dentro de este contexto especifico, celebro los comentarios del doctor
Henry Rodriguez, de la Direccion de Apoyo Fiscal, DAF, del Ministerio de
Hacienda, ante la Mision, en el sentido de explorar marcos institucionales, es
decir incentivos, que podrian regular mejor la interacciéon entre los agentes en
el espacio consolidado de las finanzas publicas. Algo asi como lo que ya logré
la Ley de Responsabilidad Fiscal en el Brasil o el “Sistema Nacional de
Inversion” de Chile, y como lo busca el actual proyecto de Ley que presenté al
Congreso el Ministro de Hacienda el doctor Juan Manuel Santos.

II. EL PAPEL DE LOS INCENTIVOS Y DE LAS EVALUACIONES
INDEPENDIENTES

Decia Kenneth Arrow, premio Nobel en economia, respaldando
los postulados de la nueva economia institucional, que el estudio de los
incentivos era el desarrollo mas importante de la economia en los ultimos 40
afos. Lo decia con referencia al manejo de situaciones donde los mercados
son ‘“incompletos”, hay diferencias de intereses, de informacion y de

responsabilidades politicas.

Pues bien, si se tuviera que hacer un balance de las causas de los
problemas fiscales del pais, se tendria que decir que detras de ellos hay toda
una estructura de incentivos equivocados. Incentivos automaticos que
premian al gasto (como las transferencias) y no el resultado; incentivos que
distorsionan procesos de mercado; incentivos que atentan contra el equilibrio
macroeconomico; incentivos que trasladan costos a otros niveles de gobierno

o a otras instancias fiscales. Por ultimo, incentivos que no premian las
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diferencias cualitativas de gestion o las diferencias de resultados.

Con frecuencia todo esto surge, ab initio, de algunas confusiones
conceptuales como el pensar que no se pueden utilizar incentivos cuando hay
escasos recursos o cuando se trata de lograr mejorias en equidad o en

desarrollo social.

Esta es una segunda area donde la Mision podria ir cultivando
ante la opinién publica en general, visiones mejor informadas sobre el panel
positivo que pueden juzgar los incentivos a todo lo largo y ancho de los

mercados publicos y privados.

En un plano mas especifico, veo con especial interés que ya la
Secretaria Técnica parece acoger la nocion que las transferencias deben tener
un porcentaje alto de incentivos. El proponer que un 1/3 o un 1 de las
transferencias se dedique a financiar un “pool” para incentivos ya seria un
aporte enorme a la discusion. Mas tarde, habra que entrar a precisar todas las
dificiles preguntas que habria que contestar respecto a la puesta en marcha
de un verdadero sistema de incentivos y de evaluacion de resultados. Pero
esto se puede hacer después de la definicidn inicial de politica de adoptar esta
ruta. Ademas, esto no es algo nuevo. Ya hay algunas experiencias al respecto.

III. LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS DESDE LAS
RESTRICIONES FISCALES

Desde mediados de la década de los 90’s el pais adoptdé un nivel
de gasto publico muy superior a sus ingresos publicos. Por esa ruta llegé a
una crisis pronosticable y hoy representada por una deuda bruta publica,
interna y externa, equivalente a un 54.2% del PIB. Esta proporcion era del
26.0% del PIB en 1995. Es decir, se ha mas que duplicado en los altimos seis
afos. Del total de la deuda publica actual, un 27.0% del PIB es deuda interna
y un 27.2% es deuda externa. Entre 1996 y el 2001 esta deuda creci6é a una

tasa nominal anual del 29.4%.

Como bien lo seiiala el Informe del Banco de la Republica al Congreso
sobre el aiio 2001, lo mas grave es que esa dinamica de aumento ain no esta
del todo corregida. Como tampoco se ha podido mejorar la calidad del gasto

que se ha financiado con esa deuda y con otros recursos. La pregunta de
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fondo es “édonde estan los activos que fueron financiados con esos pasivos?”

Dentro de este contexto, el principal marco de trabajo de la
Mision es uno de “restriccion fiscal”, en el sentido que ella tendria que darle
especificidad a sus propuestas y orientarlas a establecer el “superavit
primario” necesario para alcanzar, en 1-2 afios, un entorno donde el

crecimiento de largo plazo sea mas rapido y mas estable.

Ya en la sesion de la Mision del 5 del presente mes iniciamos algo
de la discusion sobre estos temas. Confio podamos abordarla con mas
intensidad en una proxima ocasion. Para este efecto, le ruego el favor de

repartir esta nota a los demas miembros de la Mision.

4. Julio 29, 2002
Apreciado Doctor Echavarria:

Ya proximo a terminarse el trabajo de la “Mision de Ingreso
Publico”, al menos en esta primera etapa, quisiera poner a consideracion suya
y del Consejo Directivo algunas apreciaciones adicionales sobre el desafio
macro-fiscal que enfrenta el pais y que la nueva administraciéon tendra que

resolver.

Me refiero, en esencia, al marco conceptual que serviria de
argumento para disefar la reforma tributaria mucho mas por el lado de
reducir el gasto publico total que por el lado de elevar el recaudo tributario.
Esta es la decision estratégica critica. Este es el “first-order-optimizing” que
organiza las tareas siguientes. Es la decision que va a definir que tan creible
seran las reformas y, por lo tanto, sera la que determinara si ellas generaran

otros procesos complementarios.

Mas especificamente, parece imperativo que el saldo neto fiscal del pais
en el 2003 y 2004 sea uno donde:

(i) Se ha reducido el gasto publico total en aproximadamente 3-4 puntos
del PIB.

(ii) Al interior del gasto publico se han hecho reestructuraciones para dar
prioridad a la “seguridad”, a los programas de paz asi como a un
“'safety net” al desempleo.
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(iii) Se han establecido los incentivos macro-fiscales y micro-institucionales
para elevar la efectividad del gasto publico en todos los niveles y
sectores del gobierno. Particularmente donde se elevan Ilas
apropiaciones.

(iv) Se ha subido el recaudo estrictamente tributario en 2-3 puntos del PIB.

El diagnéstico detras de este planteamiento es que el pais simplemente
no puede seguir gastando y acumulando deuda. Mucho menos podria utilizar
el gasto publico como reactivador del actual bajo crecimiento. Seria esta la
peor seial a los mercados. Un “startaso”, cualquiera que sea su modalidad,
ese si que podria agravar tanto la salida de capitales como la suspension de
los actuales flujos externos precipitando, en el corto plazo, una muy seria
crisis. Por el contrario, si se dan las senales fiscales correctas el flujo de
financiamiento externo y el gasto privado interno serian el principal vehiculo

de la reactivacion.

Pero hay que advertirlo, la reactivacion sostenible no va a venir
rapidamente. No hay que engaiiarse al respecto. No es factible reactivar la
economia en el 2002 y quizas tampoco en forma significativa en el 2003. Con
todo lo grave que ello es, mucho mas grave seria que para el 2004 la actual
administracion no haya alcanzado una recuperacion sostenible y vigorosa. Y
ello ocurriria si se cree la falacia de que se puede corregir un problema de
gasto excesivo con mayor gasto. Si se percibe que con financiamiento
adicional se corrige un sobre-endeudamiento. En fin, si se considera que es

posible mantener el actual nivel de gasto publico.

El pais ya ha venido tributando, de facto, mucho mas que lo que dicen
las cifras del 15-18% del PIB. Esto es lo explicito de las cuentas tributarias.
Pero no es lo real en el mundo de los mercados ni de los efectos perversos

que genera un nivel de gasto que no es sostenible.

Si un pais eleva su gasto en 5-6 puntos del PIB, como lo hemos venido
haciendo, no puede pensar que, simultaneamente, no haya elevado también
su nivel de “tributacion real” en una proporciéon similar. Claro que lo ha
hecho. Solo que no ha sido un proceso fiscal explicito y transparente. Lo ha

hecho a través de sus déficits acumulados que se volvieron deuda publica.
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La “Equivalencia Ricardiana” y su version moderna de R. Barro,85
sostiene que no hay gran diferencia entre financiar gasto publico con
impuestos o con deuda. Finalmente es el sector privado, el ritmo de
crecimiento de la economia y la calidad de vida, los que pagan por ese nivel

real de gasto y de tributacion.

En Colombia tenemos excesiva tributacion real porque tenemos
excesivo gasto real. Esa alta tributacion “real” inhibe el crecimiento y la
inversion privada. El problema es que esa tributacion ha sido subrepticia86 y
desordenada. No ha generado activos publicos. Si lo hubiera hecho, “équé tan

dificil seria servir la deuda?”

Nuestro problema no es tanto el no tener recursos para sostener un
estado que sea solidario con las grandes necesidades sociales del pais como
el tener un estado que, por no saber gastar con eficiencia en lo social, acaba

siendo poco solidario con los grupos mas necesitados.

La ventaja enorme de tener una tributacion y un recaudo explicito y
transparente es que la calidad del gasto es mas controlable y politicamente
responsabiliza a quien lo hace. En nuestro caso, hemos visto los efectos
adversos de una alta tributacion (medida como gasto) y ahora nos toca
regresar a niveles tributarios explicitos y sostenibles.

Es por esto que, en cierta forma, no se debe hablar tanto de reforma
tributaria como de reforma fiscal y del gasto pues este Gltimo componente del
balance fiscal es el que tendria que bajar mas de lo que tendria que subir el
ingreso tributario. Se debe hablar mas de reformas sobre el “como” se
obtienen ingresos adicionales y sobre el "c6mo” se gasta mejor y menos. Lo
que equivale a preguntar: “écomo se evalian los efectos del recaudo y del
gasto? Y, “équé incentivos hay detras de cada uno para lograr los resultados

buscados?

Barro Robert (1974), “Are Government Bonds Net Wealth? Journal of Political Economy,
November December.
8 Easterly William (1999) y otros han destacado la importancia de los pasivos invisibles y de las
correcciones fiscales ficticias. Ver su “"When is Fiscal Adjustment an Illusion?” Economic
Policy, No. 28 April: 57-86. Ver también Echeverry Juan Carlos, et al (1999) “El Balance del
Sector Piablico y la Sostenibilidad Fiscal en Colombia”, Archivos de Macroeconomia, No. 115,
Departamento Nacional de Planeacion.
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Por ultimo, cada peso ahorrado en el gasto, o mejorado en su
productividad, no es muy distinto a un peso adicional de ingreso. Por esta
razon no es aconsejable insistir en la separacion nominal y taxonémica del

ingreso, de una parte, y del gasto, de otra. Importa tanto lo uno como lo otro.

Ahora bien “como endogenizar87 las restricciones de economia politica
que hacen tan dificil lo anterior?” Como resolver el problema de “accién
colectiva” que esta detras de las decisiones donde los que “ganan”, que son la
mayoria, no estan del todo organizados politicamente para prevalecer sobre

los que pierden, que son una minoria?

No hay respuestas faciles a estas preguntas basicas. Pero tampoco
enfrentamos una situacion sin salida. El gobierno del Presidente Uribe ha
recibido un mandato claro sobre lo que el pais espera. Corresponde entonces
tomar las medidas, explicarlas y difundirlas. COmo sugiri6é el doctor Roberto
Steiner,88 la ruta democratica para estos problemas es “enfrentar”, entre si,
a los legitimos intereses en pugna. Pero hacerlo bajo la restriccion tributaria y
la exigencia de la calidad del gasto. Esta es la responsabilidad primaria del
Estado.

Me he permitido ofrecer estas consideraciones pues pienso que la
Mision y FEDESARROLLO, como Secretaria Técnica, tendrian que definir su
posicion sobre un debate tan complejo como este de la reactivacion de corto

plazo vis a vis la correccion de largo plazo.

De otra parte, este fue un tema que ya tratamos en una de nuestras
sesiones y me parecido que el conceptualizarlo facilitaria su discusién y su
eventual inclusién en el Informe Final. En todo caso, esta nota resume mi

posicion.

Muy cordial saludo,

Eduardo Wiesner Duran

87 Ver Rodrik Dany (1996), “"Understanding Economic Policy Reform” The Journal of Economic

Literature, March, Volume XXXIV, No. 1, pagina 38.

® Ver su articulo en el Tiempo del 2 de Mayo de 2002.
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