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CAPITULO 1
REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA
19801992

1. INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es estudiar las reformas tributarias
realizadas en Colombia, entre 1980 y 1992 y establecer cuales de
estas reformas han sido exitosas. Para ello se analizan en sus
aspectos de recaudacidn, equidad, eficiencia y simplificacién

administrativa.

El capitulo consta de tres partes. En la primeras se hace un
recusnto y una descripcién de las reformas tributarias, sus
principales aspectos, las condicicnes y cbjetivos que las motivaron
v las herramientas utilizadas en su ejecucién. La segunda comprende
el estudio de las reformas, en relacién a la politica y la
administracién tributarias, su impactc sobre 1la recaudacién, la_
equidad, la eficiencia, y la simplificaci6tn administrativa, de tal
forma que se puedan establecer los casos de éxito. La tercera parte
analiza los resultados anteriores, se clasifican las reformas segun
sean casos de éxito o no, y se discuten las principales

conclusiones,

Lo criterios utilizados en este trabajo para clasificar una
reforma tributaria como un casc exitosc de politica fiscal, son:

a) Que cumpla con los "objetivos fiscales” de una reforma

tributaria, que e el de aumentar 1loe recaudos tributarics
mejorando © manteniendo log niveles de equidad, eficiencia y
eficacia existentes antes de su implementacién o, gque @logre
aumentar la eficiencia, eficacia y equidad manteniendo los niveles
de recaudoe constantes.
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b) Que cumpla los objetivos bésicos que de acuerdo con las

sutoridades econfémicas, motivarcn la reforma.

2. LAS REFORMAS TRIBUTARIAS KN COLOMBIA 1980-1992

Dursnte el pericdo comprendido entre 1980 y 1992 se realizaron 4
reformas tributarime en Colombia, lae cuales describiremos
brevemente. En &l cusdro 1 Be presents un cuadro comparativo de
ésgtas.

2.1 Reforma Tributaria de 1983

Objetivos de la reforma:

8) Sustituir los ingreecs de la Cuenta Especial de Cambios por
ingresos tributarios con el objeto de reducir el déficit fiscal y
evitar su financiacién con recurscs de emisitn.

b) Generar una reactivacién econémica, en particular aumentando la
inversién mediante incentivos tributarios, especialmente aliviando
la doble tributaciéni,.

Modificaciones a los impuestos

a) Impuesto a la renta y complementarios.

-Se redujo el numeroc de personae obligadas a declarar renta
simplificando asi la administracién de los impuestos.

1 Perry y CArdenas; {(1886)
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~-Se establecieron una serie de rebajas en laas tarifas, con el
propdésito de compensar el efecto de “"inflation creep2” que se
estaba acumulando desde 1874.

-Se introdujeron correcciones por inflacién en los ingresos por
rendimientos financleros de person&s naturales, con €l objeto de
incentivar el ahorro.

-Se extendidé la renta presuntiva al comercio y los intermediarios
financieros.

-Se elimindé la doble tributacién tnicamente para accionistas de
sociedades anénimas Yy 8e redujeron algunas tarifas para las
sociedades limitadas=®.

b) Impuesto a las ventas.

-Se modificd totalmente el impuesto a las ventas, convirtiéndolo en
el actual impuestoc sobre el valor agregado, al extender su
cubrimiento a las actividades de distribucién hasta el comercio y
detal y eliminar una serie de serviclos y bienes que se encontraban
exentos4,

c) Otras modificaciones

La reforma de 1983 separd los ingresos tributarios de las
utilidades de la Cuenta Especial de Cambios (CEC) y determiné su
traslado inmediato &l fisco nacional. Los ingresos provenientes del

Z E1 efecto se refiere, al =iguiente fendSmeno: Dado que en
Colombia se establecen unas franjas de ingreso sobre las cuales se
debe pagar un impuesto. Con 1la inflacién, al incrementarse
nominalmente el ingreso de las personas, estas se trasladan a una
franja fiscal superior, viéndose obligadae a pagar una tarifa més
alita. Su ingreso resl no varia mientras el monto resl de impuestos
que deben pagar aumenta, 1o que deterlicora el ingreso disponible
real.

3 La doble tributacidén coneiste en gravar s la empresa COmo
sociedad y a sus acclonistas y socios como personas naturales.

4Esto altimo se logrdé solo un afio después mediante la ley 5¢
del 84.
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manejoc de reservas y de la compraventa de divisas, se mantuvieron
como rubros de la CECB,

2.2 Reforma Tributaria de 1986

Objetivos de la reforma:
a) Devolver la equidad y la neutralidad del impuesto de renta.
b) Fortalecer la administracidédn tributaris.

Reformas a los impuestos

a) Impuesto de renta y complementarios.

-Se redujo la tarifa del impuesto a la renta en porcentajes que
fluctuaban entre un 38% para los niveles de ingresos altos y un
1900% par:t los de ingresos bajos, con lo cual el 90% de 1los
apalariados del pais dejo de pagar retencidn en 1la fuente®.

~-Se unificd la tarifa de tributacibédn para todo tipo de sociedades,
tanto nacionales como extranjeras, y 8e eliminé 1la doble
tributacién que resultaba de gravar los dividendos ¥
participaciones, por un lado en cabeza de las sociedades y por otro
como renta o ganancia ocasional de sus socios.

BLas utilidades de 1la cuenta especial de cambios estaban

constituidas por tres rubros: 1) Ingresos tributarios provenientes
del impuesto ad-valorem al café y del impuesto de remesas, 2)
ingresos netos por el manejo de las reservas internacionales, y 3)
utilidades por compra y venta de divisas.
El primer rubro fue asutomdticamente trasladado al fisco nacional y
con los otros se cref el llamado Fondo de Inversiones Publicas, al
cual se trasladaris el 75% de las utilidades de la cuenta. E1 25%
restante se trasladaria a un Fondo de Estabilizacién Cambilaria, de
tal forma que la monetizacidn o esterilizacidédn de las utilidades de
la Cuenta queda a diliscrecibén de las asutcoridades monetarias.

&"Revista Hacienda", enero-marzo de 1988, No 9.
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-Se igualaron todas las alternativas de financiamiento de 1las
empresas”. El sistema tributaric anterior, favorecia la
financlacidén con deuda contra la capitalizacién accionaria.

-Se concedieron amplias amnistias a quienes hublesen evadido
impuestos y egtuviesen dispuestos corregir sus declaraciones.

- Se psimplificd sustancialmente la declaracién del impuesto a la
renta al eliminar los anexos y pruebas documentales que se exigian
anteriormente para su presentacioén.

b) Otras modificaciones.

Se trasladd la funcidén de recaudo y recepcién de las declaraciones
a la red bancaria, liberando de dichas tareas a cerca del 60% de
los funcionarlos de la administracién de impuestoe®,ampliando asi
ademéds,el numero de lugares en donde los contribuyentes pueden
cumplir con sus deberes fiscales.

- BSe crearon oficinas especializadas para la atencidén de 1los
“grandes contribuyentes™, para fortalecer el control sobre estos®.

2.3 Reforma Tributaria de 1989 y Ley Marco de Comercio Exterior

Objetivos de la reforma:
a) Aumentar el ahorro de la economia e incentivar el desarrollo del

mercado de capitales.

7La reforma igualé las alternativas de inversién ya que, por
un lado, dejaron de ser deducibles los intereses pagados y por otro
ge desgravaron 1os rendimientos financieros de las empreeas en su
componente inflacionario.

8Revista HACIENDA No.P2. Enero-Marzo 1988

© Estas personas Jjuridicas contribuyen con cerca del 79% de
los ingresos fiscales de la nacioén.
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k) Inducir 1la repatriacién de csapitales en el exterior con el fin
de asegurar una fuente de financiacidén adecuads para el proceso de
reestructuraciétn y modernizacién de la economia nacional.1®

Modificaciones sobre los impuestos

a) Impuesto a la renta.

- Se redujo el numero de contribuyentes obligados a declarar
impuesto de renta y complementarios, al disminulr las exigencias
pars clasificar como no declarante.

- Se redujo a 3% el impuesto complementaric de renta sobre los
bienes repatriados (impuesto de saneamiento), 81 estos eran
oportunamente declarados y a 5% en el casoc contrariol?l,

- Se desgravaron todas 1l1las utilidades provenientes de 1la
enajenacién de acciones a travée de bolsas de valores. Los fondos
de inversiébn, los fondos de valores y los fondos comunes, fueron
excluidos del impuesto de la contribucién del impuesto de renta,
con el objetivo de fortalecer el mercado de capitales y promover el
ahorro.

~-ge redujeron las tarifas de remesas y renta para hacerlas
competitivaa internacionalmente y asi estimular la inversién
extranjera. La carga tributaris total de las empresas extranjeras,
sobre utilidades remesadas, s8e reduce gradualmente de 41% =&
22%*%, S5e redujo el impuesto de remesas adicionalmente, si las
utilidades s8e reinvertian y se eliminé totalmente 81 estas
permanecian por un minimo 1€ afios en el pais.

1e"Lag Nuevas Leyes Econémicas"; documento publicado por el
Ministerio de Haclienda y crédito publico, 1980.

1iE]l impuesto podia pagarse directamente o mediante 1la
adguisiclién de titulos de deuda externa (renunciando al derecho de
giros de intereses) o comprando boncs de saneamiento fiscal.

12 Los impuestos de remesas se fijaron en 20% para 1990, 19%
para 1991, 15% para 1992 y 12% a partir de 1996. Igualmente la
tarifa de impuesto a la renta se reduce a 20% para 1990, 19% para
1991 y 1992, 15% en 1993 y 12% & partir de 1996.
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- Se gravarcon los fondos de capital extranjerc con una tarifa
tnica sobre la renta de 12%.

b) Impuesto al valor agregado e impuesto de timbre.

-El IVA se modificé para compensar la reduccién en los ingresos
tributarios causada por la desgravacién arancelaria. Se aumentéd la
base, se unificdé la tarifa en un 12% y se eliminaron algunas
exencliones.

c) Otrae modificaciones

-Se dictaron una serie de medidas encaminadas & fortalecer el
proceso de apertura como, alivios tributarios para la importacidén
de maquinaria y facilidades tributariasz para contribuyentes
localizados en las zonas marginadas.

-Se credé 1la Superintendencia de Impuestos Nacionalés, para
modernizar la administracién tributaria y fortalecer el control de
la evasidén. De igual forma, se decretaron facultades especisles
para la modificacidén de la Direcciédn General de Aduanas, dirigidas
a fortalecer el control la investigacién y 1la administracién en los
asuntos de su competencia.

d)} Ley Marco de Comercio Exterior

Esta ley reorienta el comercio exterior nacional hacia la aperturas
de los mercados internacionales, acelerando el proceso de apertura
al introducir las siguientes modificaciones13:

- Se redujo del 16% al 13% la sobretasa que se aplica al valor CIF
de todas las importaciones. El proceso pretendia reducir
raulatinamente esta tasa 8 8% en 1994.

- Se redujo el arancel promedio ponderado (sin incluir 1la
sobretasa) de 16.5% en 1999 a 7% en 1994.

12 Lora Edusrdo (1891)
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- Se trasladaron 861 posiclionees arancelarias que se encontraban
bajo el régimen de 1licencia previa, al régimen de 1libre
importacién.

2.4 Reforma tributaria de 1992

Objetivos de la reforma:

a) Asegurar el equilibrio de lae finanzss piblicae en el medianc y
largo plazo 14

b)Y Compensar el efecto que tendria sobre el presupuesto de 1la
Nacién 1la reduccién de los aranceles y la sobretasa al valor de
las importaciones, ademds de financiar 1los mayores gastos ordenados
por la constituciénl®, y loe necesarios pars financiar la mayor
infraestructura requerida por el proceso de apertura.

c)Generar un superavit fiscal para contrarrestar los saldos
positivos que s8e venian presentando en la balanza de pagos, {los
cuales se estimaba alcanzarian US$ 8502 millones en 1892).

Modificaciones a los impuestos

a) Impuesto de renta y complementarios.

-~ Se amplidé el numerc de contribuyentes del impuesto a la renta y
complementarios, al incluir como declarantes a las totalidad de las
empresas comerclales e industriales del Estado, sociedades de
economia mixta, los fondos publicos, las cooperativas de carécter
financiero y TELECOM1S,

14 Exposicidén de motives del proyecto de ley de la reforma
tributaria de 1992, presentado a la Cémara por los ministros de
Hacienda y Crédito Publico y de Justicia:; Rudolf Hommes y Fernando
Carriilo Florez, respectivamente.

18 Constitucién de 1993

i8No se incluyeron como declarantes las empresas de serviclios
de acueducto, alcantarillado, energia, postales, telecomunicaciones
v salud puablica.
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9- Se eliminé el impuesto complementario de patrimonio para todos
los contribuyentees a partir de 199217

- Se impuso una contribucién especial a las personas juridicas y
naturales de mayores ingresoce por un término de 5 afios. Estae
debian pagar el equivalente al 5% sobre el impuesto a su cargo, ,
mediente la inversién forzosa en Bonos de Desarrollo Social ¥y
Seguridad Interna (BSDI1) para la financiacién de los gastos de
lucha antisubversiva y de gastos sociales.l1B

- Se disminuyé la carga tributaria & las empresas extranjeras al
reducirse, psulatinamente, el impuesto de remesas a 12%¥ en 18983 vy
luego a8 7% & partir de 1996318,

- Los fondos de inversidon de capital extranjerc entraron en 1la

categoria de no declarantes.

Impuesto al valor agregado e impuesto de timbre.

-Se establece uns tarifa de IVA del 1Z% para la venta de bienes
corporales y servicios. Dicha tarifa seria de 14% s partir de 1983
y por el término de 5 afios. Se amplid la base incluyendo algunos
servicios antes exentos y se excluyeron de ella algunos articulos
de la canasta familiar y toda 1la maquinaria agropecuaria no
producida en el pais. - GSe establecieron nuevas tarifas
diferenciales de 3B% y 45% para la produccién, Iimportacidn y
comercializacién de bienes suntuarios (automéviles,joyvas ete) pero,
solo entraron en vigencia en 1883.

17 E1 impuestc complementario de patrimonioc gravaba 1la
posesidn de blienes por parte de las personas naturales ¥y
sucesiones iligquidas en cuanto estog tuvieran la capacidad
real o potencial de produclr renta.

18Un afic mas tarde la corte declara inconstitucional dicha
contribucién y ordena su reembolso.

189 L,a reforma snterior contemplaba una reduccién solo hasta de
12% a partir de 1896.
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- Se permiti6 descontar el IVA pagado en la adquisicibén de bienes
de capital, del impuesto de renta y complementarios.

- Se amplié la base del impuesto de timbre nacional al incluir
nuevos servicios en esta.

Otras modificaciones.

-Se modificaron 1las normas de procedimiento administrativo
tributario, haciendo especial énfasis en el estatuto antievasién,
con el objeto de fortalecer la capacidad coercitiva sobre los
delitos tributarios. Para ello no sole se incrementarcon las
sanciones a los evasoree 8ino también a los funcionarios de 1la
administracién de impuestos que cometiesen faltas en el ejercicio
de su cargo.

Se introdujeron reformae & 1la administracién aduanera,

otorgandosele nuevas facultades para controlar, Investigar vy
sancionar en los asuntog de su competenclia. Se eliminé el Fondo
Rotatorio de Aduanas y todas su funciones y patrimonio fueron
traspasados 8 la Direccidn General de Aduanas.
-~ Se eliminaron casi en su totalidad las restricciones arancelarias
y pararancelariase al comercio exterior, salvo algunas excepciones
para bienes agricolas, para los cuales se establecid un sistema de
aranceles varlables.

3. REFORMAS TRIBUTARIAS
RECAUDACION, EFICIENCIA, EQUIDAD, Y SIMPLIFICACION
ADMINISTRATIVA

En esta seccién se analizan las reformas tributarias, realizsdas
durante el periodo de estudio. La seccibdbn estd dividida en dos
partee. En la primera se describe y se determina a través de un
método de descomposicidn, el origen de la variacién en los recaudos
tributarios.
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En la segunda parte, se describe la metodologia utilizada para
estudiar las reformas en relacién a su eficlencia, equidad, b4
eficacia y simplificacién administrativa.

Finalmente, la tercera parte, con base en los resultados de los
ejercicioes asanteriores, define ei las reformas tributarias
estudiadas pueden clasificarse como casos exitosos de politica
fiscal.

3.1 Evoluciétn de los recaundos tributarios durante el periodo 1980-
199¢

3.1.1 Evolucién de 1la Estructura Tributaria

a) Tendencias Generales.

Tres caracteristicas han distinguido las reformas tributarias de la
tltima década:

1)Una tendencia hacia la unificacién de las tarifas, la ampliacién
de 1la baee y ls gimplificacidén administrativa. Z) Una tendencia a
conceder incentivos tributarios a la inversién tanto nacional como
extranjera

3) Un cambio en la estructura impositiva, con el objetive de, por
un lado, disminuir la dependencia de los recaudos tributariosg del
sector externo, y por otro, de aumentar los impuestos de carédcter
indirecto.

Podria afirmarse que las cuatro reformas han sido componenteg de
una Unica reforma destina a adecuwar la estructura impositiva a los

cambios estructurales de ls economia.

Las caracteristicas mencionadas, se han reflejasdo en los recaudos
tributarioe y gu evolucidn &8 lo largo de la década.

El grafico 1A presenta los recaudos como proporcidn del PIB en los
tltimos 2@ afiocs. Entre 1973 y 1978 éstos pasan de 13% a 17.1%. A
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partir de este afic y hasta 1883 los recaudos caen drdsticamente en
5.2 puntos del PIB para situarse en 11.9%., Después de 1983 sge
recuperan, mostrando un tendencia creciente hasta 1881, con una
leve disminucién durante 1988 y 1989. En 1893 los recaudos
tributarioe alcanzan un 16.5% del PIB.

b) tendencias particulares.

Tributos de origen interno y externo

El gréafico 1B muestra la evolucién desde 1979 de los recaudos
originados en la actividad econdémica y la actividad interna como
rroporcién del PIB. Se observa que, en la udltima década la
participacién de loe recsudos de origen interno es creciente,
mientras que el comportamiento de los recaudos sobre la actividad
econémica externa presenta tres periodos; durante los afios de
recesgién econémica, entre 1881 y 1984 decreciente; luego entre 1984
y 1987 se invierte la tendencia, y finalmente desde 1588 hasta 1893
tienen una tendencia decreciente.

La disminucién en la participacién de los tributos que recaen sobre
el sector externo ha obedecido a dos objetivos a saber: 1) el deseo
de las autoridades econdémicas de reducir 1a dependencia de 1la
politica fiscal del eector externo v, la inestabilidad gque ello
implica, y b} la necesidad de compensar 1la disminucidén en 1la
recaudacion sobre el sector externc de la economia, originada en la
profundizacién del proceso de apertura econdmica, desde 1881,

Impuestos directos en indirectos

En el grafico 1C se ilustra, la estructura impositiva colombiana,
mostrando la participacién de los impuestos indirectos y directos
en el FIB. Se obeserva como los qulebres en la tendencla se dan
Justamente en loe afios en que se resalizaron reformas tributarize.
El primer quiebre clarc se registra s partir de 1883, en donde la
tendencia decreciente de log recaudos s8e torna rapidamente
creciente, para ambos tipos de impuestos, elendo méas rapido el
crecimiente de la participacién de los impuestos indirectos. El
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segundo cambio en la tendencia se presenta en 1986 cuando comienza
& reducirse la brecha entre logs recaudos por impuestos indirectoe
vy directos. Mientras estos Ultimos aceleran el crecimiento que
venian registrando, log primeros comienzan a reducir su
participaciétn en el PIB. Entre 1983 y 1986 esta brecha, en
promedic, era de 8 puntos porcentuales del PIB; esta cifra se habis
reducido a 6 puntos porcentuales entre 1987 y 1891.

Impuestos indirectos

El gréafico 1D muestra la participaciédn de loe princlipales impuestos
indirectosa, en el PIB. La variacién en la participscién de estoe
impuestos se debe fundamentalmente & la reduccidén de la cargsa
tributaria sobre la actividad externa, consistente con las
proliticas gubernamentales. Se observa que los Unicos tributosg que
sufren variacionee considerables son los impuestos sobre las
importacionee y los impuestos sobre el café, el resto de los
tributos presentan una participacién relativamente estable. De los
impuestos de origen interno solo el IVA registra un crecimiento
significativo, de 1 punto porcentual del PIB entre 1880 y 1891,
mientras que los impuestos sobre 1ia gasolina y el consumo de
cigarrillos y licores permanecen casi inalterados.

3.1.2 Explicacién en la variacién de los recaudos tributarios

Faras establecer la fuente de las variaclones en 1los recaudos
tributarios, se llevd a cabo la descomposicidén que permite captar
el origen de 108 cambios en el recaudo, en efectc, estos pueden
variar por variacionee en el PIB, en la base, en las tasass, y en el
caso de los tributos cobrados sobre importaciones y exportaciones,
por factores externos como devaluaciones o revaluaciones en la tasa
de cambio y variaciones en los preclos internacionales.

Loe resultados de la descomposicidn se aprecian en el cuadro ZA. El
cuadro ZB presenta la misma descomposicidtn, pero en niveles
{millones de pesos de 1975). Valores negativos significan una
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contribucién negativa sobre el monto recaudado. (En €l anexo 1 se
explica en detalle la descomposicién de cada impuesto)

a) Factores de politica tributaria

El cuadro 1 muestra que la participacién de 1los factoree de
politica en 1los cambios en los recaudos tributarios ha sido
considerable.

Se entiende por factores de politica Unicamente cambios en 1las
tasas impositivas efectivas. Estas se calcularon como la relacién

entre los recaudog efectivos y la base del impuesto29,

De ests construccién queda clarc que las variacionee en la taea
recogen solo agquellos cambios originadeoe por: 1l)cambios en la
legislacién tributaria; bien sea cambios en la tasa legal o en la
base y 2) variaciones en los recaudos debido & otros factores como
pueden ser eficiencia, administrativa, disminucion/aumento en la

evasibn, etc.

Ahora bien, si desagregamos este sumento en las tasas impositivas
por tipos de impuestos, resulta evidente que la mayor parte de las
variaciones en el rubroc factores de politice estd dado por la
variacién en las tasas de loe impuestos sobre el comercio exterior
y en la tass del impuestoc & la renta.

20Pgra el impuesto de renta e IVA, se utilizé el PIB observado
como la base, para el impuesto ad-valorem al café se utilizé como
base el valor de las exportaclones de café, para €l impuesto ad-
valorem a la gasolina se utilizé el consumo anual de gasolina motor
y diesel, para el impuesto de industria y comercio el PIB
correspondiente a dichas actividades, paras el impuesto a los vicios
el consumo de alcochol y cigarrillos, para los impuestoe sobre las
importaciones el valor anual de estas y finalmente para otros
impuestos se calculd la base scbre el PIB observado.
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La tasa del impuesto a la rents, resulta significativa en loe afios
posteriores a 1986. El impuesto a la renta como proporcidn del PIB
presenta tres picos, el primero tras la reforma de 1886 que
intenteba expresamente frenar la tendencia decreciente de 1los
recaudog tributarios y el 0ltimo tras la reforma de 1980. En 1988
ge incluyen lae rentas del Estade por la explotacidén de
hidrocarburos dentro del impuesto de renta, esto explica la alta
participacién del impuesto de renta en la variacidén total de los

recaudos para este afio.

La tasa eobre las importaciones participa significativamente a
partir de 1985, siendo negativa en la mayoria de los afios por las
razones explicadas antericrmente. La contribucidédn posltiva entre
1985 y 1987 se explica por la introduccién, a mediados de 1985, de
una sobretasa a las importaciones de 18% sobre el valor CIF de las
mismas, que fue eliminada posteriormente y cuyo objetivo fue
aumentar log recaudos como medida de ajuste fiscal durante la
crigis de 1979-1883.

La variacién de la tasa del impuesto ad-valorem sobre el café,
también registra algunos cambios importantes, especialmente en el
reriodo 86-88 con un aumento scbresaliente en el afic posterior a la
bonanza cafetera.

El resto de los tributog presentan variaciones en sus tasas en los
afiog de las reformas o los afios inmediatamente posteriores, tal es
el caso del IVA. La tasa del IVA presenta dos picos en su
evolucién: el primero con las reformas del 82 y 83 y el segundo,
sorprendentemente alto en 1988.

b) Factores internos
Lag wvariables definidas c¢omo factores internos captesn las

variaciones de los impuestoe debidas a cambios en el nivel de
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actividad econdémica, a cambios en los patrones de consumo, ¥y en el
coeficlente de importaciocnes=21,

Dichos rubros registran tres periodos diferentes en sus tendencias.
Un primer periodo entre 1981 y 1983 en donde contribuyen negativa
vy significativamente en las wvariaciones de 1los recaudos
tributarios, consistente con la crisis econémica que se manifestd
en una caida significativa de la actividad productiva. Entre 1984
vy 1986 presentan una contribucidén positiva, leve en los dos
primeros aefios y muy alta en Gltimo afio. Esto se puede explicar por
la bonanza cafetera registrada en 1986 que conllevd a un aumento en
el nivel de actividad econdmica y una reactivacidn de la demanda
{el crecimiento del PIB en este afio fue de 5.8%), amincrando con
ello la crisis fiscal.

Entre 1987 y 1888, se presentaron cuellocs de botella en la
produccién gque no pudo responder al crecimiento de la demanda
originado en la bonanza, por lo que se contrarresta el efecto
positivo de los factores internos del periodo inmediatamente
anterior. Esta tendencia negativa, continta hasta 1891, salvo en
1990, afio en el cual tiene una muy pequefia contribucibn positiva.

Resulta sorprendente, como desde 1986 la contribucién de los
coeficientes de consumo ha contribuido negativa v
significativamente a la variacién en los recaudos; es decir; el
consumo de loe bienee gravados ha disminuido como proporcidn del
PIE, lo mismo que la base potencislmente gravable, reduclende la
elasticidad de los recaudos.

212 El1 nivel de actividad econémico se estimdé la relacidn entre
el PIB observado y el PIB protencial. Para captar las variaciones en
loe patrones de consumo, se estimd la participacidn del consumo del
loe bienes respectivos, en el PIE.
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c) Factores externos

Los factores externos captan las varilaciones en los recaudos
producidas por cambios en 1los precios Iinternacionales22,
variaciones en la tasa de cambio o en las exportaciones cafeteras.
La contribucién de los factores externos a la variacidn en los
recesudos como proporcién del PIB potencial, ees bastante variable,
siendo negativa primero en los afios de crisis, 1882 y 1883, luego
en 1986 y 1991.

Salvo los afios posteriores a la bonanza cafetera, en los cuales los
precios externos y el nivel de las exportaciones, juegan un papel
significative, les variaciones de los factores externcs se deben
fundamentalmente a las variacicnes en la tasa de cambioc. Esto
resulta evidente entre 1985 y 1989 periodo en el cual se realizd
una devaluacidn acelerada. Las contribuciones negativas en la tasa
de camblo eBe registran en los safioe de revaluacién real; 1983,
1986, 1991.

En general los recaudos tributarios totales registran una tendencia
creciente, las disminuciones entre 1988 y 1999 se explican debido
a la impoeibilidad de compensar en su totalidad la caida de los
impuestos sobre el sector externo por impuestos de caricter

internc.

22La variable precics internacionales estéd compuesta por las

variaciones en los precios de las importaciones y las exportaciones
cafeteras.
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4. EFICIENCIA, EQUIDAD, FLEXIBILIDAD Y EFICACIA DE LAS REFORMAS
TRIBUTARIAS

4.1 Eficliencla y neutralidad

En la medida en que se obtienen recurscos del sector privado, los
impuestos imponen una serie de distorsiones que alejan a 1la
economia del 6ptimo paretiano, con las consecuentes pérdidas de
bienestar22, Un egistema impositivo se considera mée eficiente
entre menosg aleje & la economia del Optimo de Pareto, es decir, que
genere las menoree pérdidas de bienestar, tanto en el consumo como
en la produccién.

El concepto de neutralidad esté& intimamente relacionado con el de
eficiencia. Ambos se refieren a las distorsiocnes en la asignacién
de loe recursos. Sin embargo, el impacto de los impueetos sobre la
produccién Be conoce mAs comunmente como el aspecto de neutralidad.
Un impuesto es neutral sl trata por igual a los diferentes tipos de
productores.

En general. para estimar el impacto de loe sistemas tributarlos
sobre la eficiencia de la economia lo méds indicado es utilizar
modelos de equilibrio general, con el objetivo de captar lose
efectos indirectos, que sobre el consumo y la producciédn tiene los
impuestos.

Realizar un ejercicio de este tipo supera los limites de esgte
trabajoc en camblo cltamos los resultados del estudio realizado para

23 Partiendo de una situaclién de 6ptimo de Pareto, cualquier
camblo en la asignacidén de recursos produce un desplazamiento de
este punto, ¥y por lo tanto genera una pérdida de bienestar. Por el
contrario sl la economia no se encuentra operando sobre un éptimo
de Fareto, cambios en la asignaclén de los recursos pueden alejar
o scercar a4 la de la situacidn 6ptima.
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Colombia, mediante un modelo de equilibrio general, por Lora ¥y
Herrera (1993). El estudio intenta ademés relajar los supuestos de
precioe flexibles, ajuste perfecto del mercado, informacidn
completa etc., que se asumen en los modelos convencionales de
equilibrio general, con el objetivo de analizar las implicaciones
que ello tiene sobre la incidencia de los sistemas tributarios. Los

resultados se presentan en el cuadro 3.

Para el andlisis de lme reformas utilizaremos los resultados del
ejercicio sin rigideces, ya que en el largo plazo puede suponerse
mobilidad perfecta de factores y flexibilidad de precios ¥

salarios.

Los impueetos que més efecto tienen sobre el bienestar son los
aranceles y tarifaas, seguidos por el IVA v finalmente por la renta.
Las simulaciones anteriores, se hacen suponiendo que la varisble
que cierra el modelo es el gasto piblico. Posteriormente consideran
otras variables de ajuste; ahorro del resto del mundo e inversidn
privada. En todos los casos al utilizar cualquiera de estas otras
variableg de cierre, la pérdida de bienestar se disminuye, lo cual
resulta légico ya que al permitir que el ajuste se realice mediante
el shorrc del resto del munde y la inversién privads, la carga
tributaria se easti trasladando al resto del mundo y & generacliones

futurse respectivamente.

4.2 Equidad

Un sistema impoeitivo es equitativo si grava a los contribuyentes
en proporciones equivalentes a su riqueza.

E1l problema de equidad considera dos aspectos: 1la equidad
horizontal y la eqguidad wvertical. Un sistema es equitative
horizontalmente si dos personas igualmente ricas antee del impuesto
lo siguen siendo después de éste. La equidad vertical se refiere al
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tratamientc que el aistema impositivo le da &a personas de
diferentes ingresos.

La discusiébn sobre gque sistema impositivo es mas equitativo parte
de la base, que los contribuyentes deben eer gravados en proporcién
a su capacidad de pago. Por lo anterior es claroc que los impuestos
directos resultan més equitativos que los indirectos. Los primeros
se cobran con base en los ingresos de las personas, mientras que
los segundos, recaen por igual sobre todo agquel gque consuma los

bienes, independientemente de su capacidad de pago.

Eatimar el impacto que una determinada estructura tributaria tiene
sobre la distribucién del 1ingreso no es tarea fécil. Lo mae
adecuado seria utilizar modelos de equilibrio general para captsr
tanto loes efectos directos como los indirectos.

Para los objetivos de eate trabajo se utilizaron dos

aproximaciones.

La primera de ellag eg el chlculo tradicional que consiste en
estimar, medlante la FEncuesta de Ingrescs y Gastos de los Hogares
(DANE 1985), qué proporcién del gastc total por deciles esta

gravado, y calcular cuanto representa esto de loes ingresos24.

El enfoque alternativo se refiere nuevamente a los resgultados
encontrados en e}l trabajo de Lora y Herreras.

En el cuadro 3 se resumen los resultados para los impuestos de
renta e IVA, como se puede apreciar ambos resultan levemente

24E] impacto se estimd para lasg reformas de 1899 y 1992,
desafortunadamente para 1983 y 1286, no B8e contdé con la suficiente
informacién. Los resultados aqui presentados solo se aplican a la
roblacidén urbana ya gue la Encuesta de Ingresos y Gastos de los
Hogares s8o0lo se refiere a las 7 ciudades principales.
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progresivos para 199¢ y 1891. En efecto, el indice de GINI para
199¢, antes de impuestos era de 2.49¢ y después de impuestos de
©.389, es decir que, la estructura tributaria contribuye con 0,011
puntos a mejorar la distribucién del ingreso. Dentro del conjunto
de impuestos el IVA contribuye con ©¢,992 de estos puntos. Fara 1982
el comportamiento es similer, pese & que la contribucidn de los
impuestos a la progresividad se reduce. En este sentido, aungue la
estructura impositiva es progresiva la reforma de 1992 desmejora

esta progresividad.

Esta reforma incluydé algunos alimentos procesados dentro de la
1ista de bienes gravados ¥y unificéd la tarifa afectando con ello la
progresividad del IVA. La asmpliacién de la base y la unificaciédn
de 1la tarifa efectivamente han reducide la progresividad del

impuesto.

El impuestc de renta también redujo su progresividad, ya que la
reforma de 1992 eliminé el impuesto complementario de patrimonio,
un impuesto claramente progresivo, ademds redujo la carga
tributaria de 1la inversién extranjera, recargando el aumento de los
recaudos en 1a poblacién nacional. Otra posible explicacién, aunque
no existe evidencia empirica de ello, es que el aumento de la carga
tributaria generd una mayor evasiébn, y dado que resulta mé&s facil
evadir impuestos a gquienes no son s&asalariados (empresarios y
rentistas) la progresividad del impueste se vio aminorada.

Los resultados anteriores sobre la progresividad del 1IVA
contradicen los obtenidos por Lora y Herrera y por estudios
anteriores, raz6n suficiente para hacer algunas aclaracliones ecbre
la metodologia utilizada en la estimacién de la progresividad del
IVA.

La primera de ellas se refiere a la tarifa; el calculo del impacto
directo se realizé tanto prara la tarifa efectiva comoc para la
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tarifa legal, utilizando la estructura tributaria de 1992 y una
tarifa de 14% para todos los bienes y servicios y 35% para la
compra de automoviles. En el grafico Z se aprecian ambos
resultados. Mientras que con la tarifa legal el lmpuesto resulta
relativamente neutro afectando un pocc més a los deciles 5 a 8, con
1a tarifa efectiva el impuesto resulta levemente progresivo; el
decil inferior paga un 2% de su ingresc en impuestoe y el decil
superior paga 3,1% del mismo. La ventaja de tomar la tarifa
efectiva es que se est4 teniendo en cuanta la evasién, en este caso
los resultadoe parecen indicar que ésta es menor en los deciles

superioreszf,

La segunda consideracién se refiere al céiculo del impacto del IVA,
utilizando el ingreso anual y no un cé&lculo de ingreesc permanente.
Casperesen y Metclaf(1993) encuentran que cuando se utiliza el
ingresc permanente para calcular el impacto de un impuesto tipo
IVA, la regresividad de este se ve reducids e inclusive se torna
progresiva. Cuando se utiliza el ingreso anual como medida de
riqueza se deeconoce el hecho de que los deciles mée bajos estén
concentrando un mayor numerc de personas Jévenes o viejas, las
cuales reciben menoree ingresos. Evidentemente no es equivalente el
impacto de un impueeto sobre una persona que toda su vida recibe un
ingreeo bajo, gue sobre otra que por su edad {jovenes o viejo,}
recibe ingresos pero que durante su ciclo de vida recibié o

recibirsd mayoree ingresos.

Finalmente: el procedimiento anterior no tiene en cuenta 1la
elasticidad precio de loe bienes, de tal forma que no capta el
cambio en la estructura de gastos por efecto del IVA. Tampoco tlene

Z8Esto no resulta sorprendente ya que evadlr el IVA sobre
bienes de 1lujo resulta méds dificil gque para bienes de consumo
liviano.
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en cuenta otroe efectos indirectos, los cuales si son captados por
el modelo de equilibrio general.

Resultados del modelo de eguilibrio general.

El trabajo realizado por Lora y Herrera analiza también el impacto
distributivo de cada tipo de impuesto. Aqui se resumen las
conclusiones suponiendo la presencia de todas las rigideces y

determinando como variable de cierre el ahorro piblico.

Todos los impuestos resultaron tener un impacto regresivo sobre la
distribucisén del ingreso, exceptuando el impuesto de renta sobre
lae familias urbanas. Para estas loe impuestos més regresivos son
aquellos que recaen sobre las importaciones, y luego el IVA. La
distribucién del ingreso de las familias rurales se ve afectada en
la misma magnitud con los impuestos sobre importaciones y el IVA,

y resultan levemente afectadas con el impuesto de renta.

Las conclusiones del estudio sugieren gue, suponiendo gue la carga
tributaria fuese absorbida internamente, s8i las familias rurales
pudieran escoger optarian por impuestos sobre la renta como mejor
opcién, y preferirian el IVA sobre los aranceles (bajo ambos
escenarios econdémicos extremos). Por el contrario, las familias
urbanas optarian por los aranceles como mejor opcidén en una

economia sin o con distorsiones.

4.3 Eficacia en la recaudacidén de impuestos

La eficacia consiste en recoger el mayor monto de recaudos
tributarios con el menor costo posible y evitar al maximo la
corrupcién y la evasidén de impuestos. Para efectos de este trabajo
no ge diferencia entre evasién y elusién, en el ambito legal ambas
implican pagar una menor cuantia de impuestos pero en el segundo

caso se utilizan recursos legales para hacerlo.
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En los gréaficos 3 y 4 se ilustra la evasién del impuesto de Renta
v del IVA, respectivamente. En el grafico 5 se muestra el costo de
loe recaudos.

Resulta claro que tantc el costo de loe recaudos como la evasibdn de
impueatos ha venido disminuyendo.

La disminucién en la evasién hasta 1883 puede responder a 1la
disminucién en las carga tributaria, pero & partir de 1986 parece
razonsble que responde a las reformas tributaries y & la mayor
eficiencia administrativa, y&a que a partir de estos afioe la carga
tributeria total se ha incrementado.

El mismo comportamiento se observa en el costo de los recaudos
tributarios; a partir de 1983 el costo viene disminuyendo, siendo
maes acelerada la caida, a partir de 1986. A pesar de que la reforma
de 1983 no contemplaba explicitamente reformes administrativas las
simplificaciones en el impuesto la renta facilitaron su recaudo.
Vale la pena mencionar que la disminucién en el recaudo obedece
también a que el Estado trasladd esta funcién al sector privado
con la reforma de 1986, al delegarla en la red bancaria, de tal
forma gque habria que sumarle el costo imputadc al sistema
financlero v 8 losg contribuyentes. Aun &si, podria esperarse qgue
dado que el esistema financiero tiene una infraestructura més
adecuada y eficiente para realizar esta funcién, el costo total
haya disminuido.

5. CONCLUSIONES

Dados los resultados anterioree i(se pueden considerar lass reformss
analizadas casos de éxite?. Para responder con claridad a esta
pregunta nos referiremos separadamente & cada una de las reformas,

determinando si han 8ido exitosae en cuanto & sus objetivos bésicos
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e intermedios y s8i a nivel de politica tributaria o de
administracién tributaris.

5.1 Reforms Tributaria de 1883

5.1.1 Logros en los Objetivos Béasicos

Como ee menciond anteriormente, los objetivos que motivaron la
reforma fueron la necesidad de sustituir los recurscs de la CEC por
recursos tributarios, aumentar los recaudos para controlar el
déficit fiscal y reactivar la economia, fomentando la inversidn

mediante estimulos tributarics.

Analizando la reforma bajo estos tnicos criterios, la conclusién
més plausible es que la reforma no fue exitosa.

En cuanto al aumento de loe recaudos tributarios, ésta contribuyé
significativamente durante 1884 y levemente en 1885. Durante 1983
su contribucién fue negativa (ver cuadros ZA y 2B). Méds adelante se
explicarén laes causas de dicho comportamiento. A pesar de su corts
contribucién al aumento de los recaudos, la reforma si logrd
sustitulr en parte los ingresos de la CEC por ingresos tributarios,
corrigiendo ademéds las distorsiones gque ello introducia en el
manejoc presupuestalzZé, La reformse logrt gque los ingrescs
tributarioe, pasaran de representar el 78% de loeg ingresoe
corrientes de las administraciones publicas en 1883, a 82% en
1984;:; para este miemo afic, los ingresos por concepto de la CEC, que
contribuian con un 13% de los ingresos corrientes en 1883, fueron
eliminados en su totalidad; TtUnicamente se trasladé al fisco
nacional el componente tributaric de dichos ingresos

correspondiente al impuesto ad-valorem sobre el café.

2€ Para una explicacién clara de las distorsiones introducidas
por la CEC en el manejo presupuestal ver Ocampo y Perry {(1983)
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El impscto de la reforma sobre el déficit fiscal y la actividad
econémica fue relativamente pequefio, de hecho todo el conjunto de
medidas econémicas tomadas durante el periodo 1982-1884, shondaron
la crisis econtémica que intentaban corregir.

Ante el desplome de la cuenta corriente, la recesién, y la
consecuente caida en los ingresos fiscsles, el gobierno, se ve
obligado a incrementar los impuestos para controlar el déficit
fiscal. Las autoridades econdtmicas coinciden en que; el incremento
en los impuestos shondaria la recesién al contraer la demanda, ei
no se acompafia por un mayor gasto publico. Con este criterio, como
medida contraciclica para contrarrestar el déficit en cuenta
corriente y reactivar la demanda, €l gobierno aumenta la liguidez
en la economia e incrementa el gasto. El problema radicdé en que,
dadas las expectativas de devaluacién, la mayor liquidez fomenté la
fugs de capitales al exterior presionando aln més la escasez de
divisas y anulando el efecto de la expansién monetaria sobre las
tasas de Iinterés y la inversién. El resultado fue una sobre
expanegiétn del sector pGblico & costa de la inversiodn privada y una
crisgis fiscal creciente, en la cual, el mayor déficit externo
requeria un mayor déficit del gobiernc para reactivar 1la

demanda=7,

El proceso de sjuste comienza en 1985 con la modesta bonanza
cafetera que se registré y con el proceso de reestructuracién
fiscal al que se sometld el pais guiado por el FMI.

Bajo este panoramsa resultsba dificil que la invereibn reaccionara
ante estimulos tributarios, que intentaban fomentar 1s
capitalizacién empresarial y la democratizacién de la propiedad.

27 Sarmlento (198¢)
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Las medidae tomadas con este propbésito favorecian a las sociedades
andnimas, especialmente aguellas de caracter ablerto. Se
concentraron en eliminar la doble tributacidén para este tipo de
sociedades, e introducir un descuento tributario en proporcién al
nimero de acciones emitidas por las empresas. Lo anterior
hésicamente intentaba compensar el estimulo tributarioc que existia
a la financiacién empresarial mediante endeudamiento en contra de
la capitslizacién, ya que los intereses se podian deducir en su
componente inflacionaric pero los rendimientos no.

Las reformas no dieron los resultados esperados. Por un lado 1la
tendencia creciente en el endeudamiento de las empresas continué
tanto en las socledades anénimas como en las limitadas y no se
registré un sumento del capital accionario28, segi, el alivio
tributaric no redundé en una mayor inversidn.

Dos razones pueden explicar el comportamiento anterior. La primera
de ellae es que la doble tributacidén como tal no es un mecanismo
distorsionador a menos que €l monto de impuestos pagados por el
accionista resulte mayor qQue agquel que pagaria por concepto de
renta, de &acuerdo & su rango de 1ngresos<®, 31 se pretendia
ademée, con esta medida, fomentar la capitalizacién empresarial
mitigando en parte el efecto de la estructura tributaria que
fomentabe el endeudamiento, la reforma debid corregir directamente
este elemento.

La segunda razén, muy asociasda & lo anterior, es que todas las
medidae tributarias orientadas a fomentar el ahorro y la inversién
estén euponiendc que ambasg variables son altamente sensibles a la
rentabilidad y & la tasa de interés. Los estudios al respecto

28Ver Valderrama (1991)

220campo ¥ Perry (1983)
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demuestran que en el caso colombiano tal relacidn es casi nula®e9,
De hecho log determinantes de la inversién estédn més asociados a
ias condicionee de mercado y las expectativas de actividad
econdmica. Era de esperarse que en una situacién como 1la
prevaleciente entre 1882 y 1984, la inversidén no respondiese a
estimulos tributariocs. A cambio, se redujo la flexibilidad del
gistema tributarios al eliminar herramientas fitiles en el manejo de

los recaudos.

5.1.2 Logros en los Objetivos Flscales

Efecto sobre los recaudos

Como ¥ya 8se dijo, 1la reforma logré aumentar los recaudose
tributarioe en el corto plazo, a pesar de que durante el primer afio
de implementacién se registrd un caida de estos. Volviendo al
cuadro ZA, se ve que la disminucién en los recaudos durante 1983,
ge explica en una mayor proporcién por los factores internos: un
menor nivel de actividad econémica y un caida de 1la demanda
agregada. En segunda instanciae responde a lios factores de politica
tributaria, entre los cuales se destaca la caida en la tasa del
impuesto a la renta. La reforma esperaba acelerar el recaudo en
1983, gracies & las amnistiass por intereesee e impugnaciones y al
aumento de los anticipos; pero la disminucién en las tarifas de
retencién en la fuente més que compensd el efecto positivo de 1a
sceleracidn esperada en el recaudo.

Para 1884 las variaciones en la politica tributeria explican 1la
mayor pearte del incremento en los recsudos.

La tasa del impuesto a la renta presenta una leve contribucién
negativa ya que la disminucién en el impuesto de renta de personas
naturales y la eliminscién de 1la doble tributacién en 1las

OS5armiento (1992)
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sociedades andnimae, mitiga el efecto positivo de las amnistias y
el incremento esperado de la renta presuntiva por los reavalios

catastrales.

El grueso del incremento se concentrd en la tasa del IVA y el Ad-
Valorem al café.

A pesar de que en 1884 se registrd €l nivel mas alto de evasién en
el 1IVA33i, la ampliacidbn de la base y 1la unificacién de las
tarifas, respondieron por un 44% del incremento en los recaudos. El
resto del incremento se registra en el impuesto Ad-Valorem sobre el
café,

Sobre este Ultimo resultado sBe debe ser cuidadoso, pues puede
reflejar tnicamente un reordenamientc en el registro de 1los
ingresos tributarios. Antes de la reforma de 1983, los ingresos de
la CEC se registraban bajo "otros impuestos indirectos”, estos
ingresos incluian el recaudo del Ad-valorem sobre el café de 2.5%,
destinado al gobierno nacional. Por otro lado baje "ingresos por
actividad econdémica externa” se registraba el recaudo de un Ad-
Valorem de 4.90%, de cuyo manejo era responsable la Federsacién
Nacional de Cafeteros®2. Con la reforma & la CEC ambos tributos
sobre el café quedaron agrupados como ingresos por actividad
econbémica externa. En este caso se ve claramente que los ingresoe
de 1a CEC fueron més que compensadog por otros ingresos
tributarioes.

En términos de recaudo la reforma rindié sus frutos en 1984, y
logré compensar la caida de 1los recaudos en 1983. Loe recaudos en

Sila implementacién del nuevo impuesto sobre el valor agregado
80lo Be comenzd & regir a partir de 1984,

22108 ingresos por este concepto debian destinarse al gasto en
salud v educacidén de las zonas cafeteras.
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1982 representaban un 12.8% del PIB, en 1983 cayeron a 12% vV en
1884 se elevan nuevamente hasta 13%. Mientras la caida de 1983 se
explica en un 56% por factores de origen interno, el crecimiento de
1884 se explica en un 70% por factores de politica fiscal.

Eficiencia
En el campo de la eficiencia, a pesar de que no se pudo cuantificar
el impacto por falta de informacién, no es claro, & la luz de las
consideraclones ya mencionadas, en que direccién se vio afectada la
eficiencia.

Por un 1ladc incrementd los tributos de cardcter indirecto, los
cuales aparecen como los més distoreionadores, y redujo 1la
tributacién directa. Pero por otro lado la extensién de IVA a las
actividades de distribucién hasta el comercio y detal, lo hizo un
impuesto técnicamente més eficiente.

El IVA prevaleciente antes de 19883, gravaba unicamente el comercio
a nivel manufacturero y las importacionee, permitia la deduccién de
los impuestos pagadoe en la compra de algunos de los insumos pero
no en la adquisicién de bienes de capital. De esta forma operaba
como un impuesto tipo ingreso y afectaba Unicamente el consumo de
bienes importadoe y la produccién manufacturersa.

Un IVA a nivel manufacturero deja por fuera de la base potencial la
venta de bilenes servicios cuyoc gravamen se pude Jjustificar en
términos de recaudos y equidsad.

La extension del IVA al comercio y detal elimina estas limitaciones
ademés de mejorar la eficiencia econémica del impuesto. Perry y
Cardenas (1986) 1ilustran como el IVA a nivel manufacturero
discrimineba en contra de las manufacturas nacionales y favorecis
las importadas. En efecto, un gran grupo de productores que realiza
procesgos de comercializacién incurre en gastos de distribucién como
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propaganda y transporte en qQue no se incluyen en el precio de las
mercancias importadas®3., La extensiétn del IVA hasta el comercio
v detal elimina este sesgo, pues grava la venta final, la cual
incluye todos 10s costos incluidos los de comerciallzacidn, en
ambos tipos de bienes.

El segundo efecto sobre la neutralidad, de un impuesto a nivel
manufacturero, consiste en que discrimina contra los productores
integrados verticalmente hasta la etapa de distribucibn, nuevamente
el IVA de 1983 al gravar solo la venta final elimina este problema.

FZinalmente las correcciones en las tarifas y el tratamiento de
loce rendimientos y gastos financieros, aminoran los conocidos
efectos distorsionadores de la inflacién, mejJorando la eficiencis.

Equidad

De los cambios introducidos en la estructura tributaria en 1983,
dos de ellos claramente van en contra de la equidad. El primeroc es
la ampliacién de la base del IVA, sus extensidén hasta el comercioc
y detal y la unificacién de lae tarifass. El segundo fue el
tratamiento que se dioc a loe diferentes tipos de accionistas, con
la eliminacién de la doble tributacién.

La extensién del IVA al comercio y detal al extender 1la base
obligas, por razonee de control administrativo, a reducir la
dispereién tarifaria. La reforma de 1983 aumentd la tarifa general
del 6% al 10%, y de hecho la mayor parte del aumentc del recaudo se
logré graclas a este cambio. La tarifs preferencial del 6% aplicaba
a los bienes consumidos por la poblacidn més pobre, de tal forma

que el aumento en el recaudo recaydé sobre este grupos4,

22Pgra una exrlicacidn mée completa ver Perry y Céardenas
(1886)

24Perry y Cardenss (1986)
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Desafortunadamente no se contd con la informaci6n suficiente para
estimar el impacto de este cambio scbre el coeficiente de Gini.

El segundo efecto regresivo que tuvo la reforma, fue producto del
sistema que se utilizé para eliminar la doble tributacidon. El
sistema beneficid desproporcionalmente a los grandes accionistas de
sociedades ablerta limitadas en contra de los pequefios accionistas.
Después de la reforma un accionista cuya tarifa como persona
natural era de 5@%, con el nuevo sistema pagaba un 4% menos que si
tributara en cabeza propia, al ser grabado como soclo de

compafiia. 3R

El tnico efecto positivo que sobre la equidad tuvo la reforma de
1983 fue la disminucién en el numero de personas obligadas a
declarar renta y la concentracién del control en el grupo de
grandes contribuyentes, los cusles representaban el 5% de los
declarantes de renta y contribuian con el 80% del recaudo por dicho
concepto®®, m pesar de ello el sistema siguid presentando seerios
problemas de equidad, fundamentalmente por la introduccidén de una
gran cantidad de regimenes de excepcién y beneficios tributarioe

que favorecisn a los estratos superiores.

Eficacia y simplificacién administrativa

El resultado mé&s inmediato, en este aspecto, se registrd en 1la
disminucién de los costos del recaudo, como se ve en la gréfica 5
a partir de 1984 comienza la tendencia decreclente del costo por
peso recaudado. A pesar de que en este afio se presentd una evasion

inusual en el IVA37, que se puede explicar por la inclusidn de

a8 Qcampo v Perry (1983)

36Esto ultimo no se logrd sinc hasta 19865, cusndo el congreso
aprobd la ley 55 de 1985.

27 Rodriguez y Cadena {19393)
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nuevoeg servicios de dificil control, y la dificultad de poner en
marcha un cembio de tal magnitud inmediatemente, los recaudos
aumentaron significativamente con respectc al afio anterior. Entre
loe factores que pudieron coadyudar al incremento en los recsaudos,
estd la introduccidn del régimen eimplificado para los pequefios
minoristas, que asignaba una cuota fija minima de recaudoc, de tal
forma que para poder anular dicha cuota, los distribuidores ee
veian obligados a mantener unas cuentas ordenadas de compras ¥y
ventag v A exigir recibos de sue proveedoree, presionéndoloe asi,
a declarar correctamente sus ingresos. Para 1885 se estima que
estos pequefioe minoristas ejercieron el control sobre $30,000
millonee de ventas efectuados por sus proveedores3®, El1 hecho de
que el impuesto se cobre sobre toda la cadena de produccidn sin
exenciones, obliga & un autocontrol por parte de los
contribuyentes, ademés de facilitar el control integrado de ambos
impuestos, ya que permite cruces entre la informacién suministrada
por uno y otro tipc de contribuyente.

Finalmente 1la concentracién del control en el grupoc de grandee
contribuyentes, los cuales reespondian por el 55% del impuesto a la
renta y el 97% del impuesto a las ventas hizo més efectiva 1a
administracidn.

La reforma tuvo un impacto leve, positivo sobre los recaudos en el
corto plazo, introdujo algunas mejoras en la eficiencia tributaria,
sacrificando eguidad y flexibilidad. En cuanto &8 sus objetlvos
basicos, como herramienta de politica econémica no dio 1los
resultados esperados. Quizéds lo més importante de la reforma fue el
pasc que dio hacia una estructura tributaria mée moderna y eficaz
en términos administrativos.

38 Qp. Cit.
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5.2 Reforma Tributaria de 1986

5.2.1 Logros en los Objetivos Basicos

En la exposicién de motivos del gobierno se resaltan como objetivos
fundamentales de la reforma la devolucién de la equidad y la
neutralidad del impuesto de renta. Por un lado nc era neutral por
cuanto la tributacién era diferente para cada tipo de asociacidn,
la eliminacién de la doble tributacién en las socledades andénimas
abiertas y la inclusién de descuentos para accionistas de menores
ingresos, en la reforma de 1983, habia empeorado la situaciéns8.
Por otrc lado los regimenes de excepcién, los descuentos vy
beneficios ya mencionados no solo aliviaron la carga tributaria de
los estratoe superiores, sino que indujeron a las empresas no
sujetas a estos Dbeneficios a evadir 1la carga tributaria
distorsionando sus pagos Y cesiones de rentas, disminuyendo aun més
la carga efectiva de estos estratos y afectando seriamente la
progresividad del impuestos®,

En segunda instancia pretendia fortalecer la administracién
tributaria.

Los logros sobre la eficiencia y la neutralidad parecen haber sido
exitosos. Por un lado, después de la reforma a pesar de que los
impuestos indirectos siguieron siendo la principal fuente de
recaudo, ia tributacién directa comenzd a aumentar su participacibn
mientrase que la indirecta dieminuyd, en el grafico 3 se ilustre
claramente el cambio en las tendenclass. Adem&s de ello la
eliminaci6én de la doble tributacién pars todo tipo de socliedades y
la desgravacién del total del componente inflacionaric de los

rendimientos financieros, eliminaron las distorsiones que trataban

38ver Ocampo y Perry (1883)

4%Ayala (1987)
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diferencialmente a las sociedades segin su asoclacién y fomentaban
el endeudamiento empresarial, respectivamente. Igualmente al
igualar las tarifas de tributacidén de las empresas nacionsles y
extranjeras intentsban eliminar el sesgo en pro de las segundas.
Esto nltimo ha sido ¢riticado por doeg razones fundamentales, la
primera es que la reforma norteamericana no gener6 una reforma
equivalente en sus socios comerciales como se esperaba, lo que
implica que la reforma solo es efectiva en caso de una integracibn
hemisférica4: y la segunda es8 que sl las empresas extranjeras
pueden descontar los impuestos pagados en su pais de origen la
disminucién en las tarifas no tienen ningin efecto sobre estas.

Otro resultado que vale la pena mencionar, es el efecto de la
reforma sobre 1la estructura patrimonial de las empresas. El
descuento en el componente inflacionario de los intereses y 1la
desgravacién de loe rendimientos financieros de las empresas,
efectivamente coincidieron con una dieminucién eéen el
endeudamientc, pero no genersron una mayor capitalizaciétn ni un
aumento en el acervo de capital4=Z. Parte de este estancamiento de
1a inversidn se puede explicar por el exceso de capacidad instalada
con el que contaba las empresas, la mayor produccién no requiriéd de
mayores inversiones. Otra parte puede responder a que la mayor

capitalizacién se orientd a la disminucidn del endeudamiento.

En el campo de la equidad, no se ve con claridad cuales fueron los
efectos, pues no disponemos de los datos y s8olo podemos realizar un
anAlisis tedrico.

Como se menciond® en la primera parte la reforma liberd del pago de
retencidtn en la fuente al 99% de los asalariados @el pais, en

41Perry v Herrera{1992)

42Valderrama {(1891)
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otras palabras solo el 1ultimo estrato de asalariados pagaba
retencién en la fuente. Aunque en primera instanclia esto parece una
medida claramente progresiva se debe ser cuidadoso con el impacto
total de la estructura impositiva, si el IVA no es progresivo o
neutroc una medida de esta naturaleza {ceteris paribus) empeora la
distribucién del ingreso, ya que no hay elementos para compensar su
regresividad. En Colombia la estructura progresiva del IVA y casi
neutra entre estratos medios, aminora el impacto potencialmente

regreasivo de la reduccidén de la tributaciédn directs.

La parte més exitosa de la reforma se refirié al fortalecimiento de
la Administracién tributaria. Esto se concliluye 8l observamoe el
cuadro 2A y los grédficos 1 y 3 a &, conjuntamente. En 1986 los
recaudos como proporcién del PIB aumentan, perc los factores de
politica contribuyen negativamente. La contribucién negativa se
concentra en los recaudos generados sobre el impuesto ad-valorem al
café, el de industria y comercioco y otros impuestos, por el
contrario el impuestc de renta e IVA presentan contribuciones
positivas. El efecto de las reformas sobre el impuesto a la renta
se reparte en dos afios; el primero en €l cual se recauda la
retenciétn en la fuente y el segundo en el cual ee recaudas el
impuesto de renta. A pesar de que €l 30X de los asalariados del
pais dejo de pagar retencién en la fuente durante 1986, 1la
contribucién de 1a tasa impositiva de renta fue positiva.
Igualmente para los dos afice posteriores a la reforma, a pesar de
que se redujeron las tarifas de tributaciédn directa, 1ls tasa
impositiva del impuesto a la renta contribuye significativamente,
siendo en 1988 el factor que maAs explica positivamente a la
vaeriacién. La caida de los recaudogs totales en este afio se debe
fundamentalmente factores internos.

Si no se aumenté la tarifa del impuesto de renta y complementarios,
la fuente del lncremento en la tasa lmposlitiva se explica bien sea
por aumento en la base o0 en la eficacia de la recaudaciédn.



38

El grafico 3 e asun méas ilustrativo: & partir de 1886 la leve
tendencia creciente que se registrd en afice eanteriores se dispara,
mientras que el indice de evasién continua reduciéndose.

En la misma linea, el gréafico 5 ilustra la sustancial caida en el
costo de los recaudos tributariocs a partir de la reforma.

5.2.2 Logros en los Objetivos Fiscales

Queds poco por decir en cuanto al éxito de 1los “objetivos
fiscales”, ya que estos coinciden con los objetivos béasicoe que
motivaron 1l& reforma. En e)l campo de la eficiencia y la eficacia
la reforma fue indiscutiblemente efectiva. En cuanto B la equidad
a pesar de que el resultadc es incierto parece haber tenido un
efecto positivo.

5.3 Reforma tributaria de 1990

5.3.1 Logros en los objetivos basicos

La reforma de 199¢ fue de caracter eminentemente estructural;
preparaba a la economia para el proceso de internacionalizacién al
que se acercaba aceleradamente.

Los cambios en la estructura tributaria pretendian sesumentar el
ahorro, fomentar el desarrollo del mercado de capithles vy la
repatriacion de capitales fugsados.

Aun no se dispone de la informacién para cuantificar el impacto de
la reforma sobre el ahorro. 5in embargo; el incremento de la carga
impositiva, como mecanismo para fomentar el crecimiento de éste,
resulta consistente tanto teérica comoc empiricamente. En Colombia,
un incremento en los impuestos totaleg resulta en una caida del
ahorro privado que es mAs que compensada por el aumento en el
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shorro publico, el efecto neto resulta positivo.43 En las
reformas anteriores se demostrdé que el shorro privado no responde
a incentivos tributarios debido & su inelasticidad a la tasa de
interés, la medida parece entonces bien encaminada si lo que se
desea es un aumento del shorro de la economia, 81 por el contrario,
el objetivo era fomentar el ahorro privado, se debieron aplicar
otras politicas.

En cuanto a la repatriacién de capitaeles, tanto las amnistias
otorgadas como la eliminacién de las restricciones legales a lia
libre mobilidad de capitales, parecen haber tenido éxito. Entre
180 y 1991 ee registrdé una acumulacién masiva de reservas
internacionales. Aunqgue los determinantes de este comportamiento en
las reservas, e€s materis de discusién, una de las fuentes de este
rédpido crecimiento fue, definitivamente, la entrada de capitales

fugedeoe, incluyendo los capitales del narcotréfico.

Es claro que & los incentivos legales sumados a una sgerie de
medidas, entre ellos la tendencis s la revaluacién de la tasa de
cambio y una tasa de interée superior a la internacional
incentivaron ia repatriacién.

5.3.2 Logros en los objetivos fiscales

Recaudos

El efecto sobre los recaudos, se dio en dos etapas como en la
mayoria de las reformas. En el primer afic (1990}, la reduccidén en
los impuestos scbre la actividad econdémica externa reduce los
recaudos tributarios. Un afio después el efecto de las reformas
sobre el impueato & la renta se hace efectivo, respondiendo por la

mayor parte del incremento sobre los recaudos. En este punto vale

43S4anchez y Lora {1823)



49

la pena hacer unsa aclaracién. Durante 1990 la eliminacién de la
tributacién sobre el sector externo reduce la carga tributaria
total, como proporcién del PIB, en ©.66%, mientras gque el afio

siguiente, esta miema proporciédn sumenta en ©.75%(ver cuadros 2A y
2b). Este incremento es explicado en gran msdida por el impuesto a

la renta, que registré un crecimiento de 14% por encima de 1lo
presupuestado44. Aun descontando el impuesto de Guerra que debid
ser devuelto a los contribuyentes, por el cual se recaudaron $4¢
millones de 1875, el impuesto de rents aportdé un poco menoe de
15,809 millones de 1875 {(ver cuadro 2). La reforma definitivamente
tuvo un impacto significativo sobre el recaudo.

Eficlencia

La orientacién de 1la reforma estuve claramente guiada por
consideraciones de eficiencia, y en este orden la eliminacidn a las
trabas al libre funcionamiento de los mercados seria la primera
contribuciétn positiva en este aspecto.

La eegunda contribucién a la eficiencia econdmica consistié en
reemplazar recaudos muy distorsionadores, aranceles y tarifas, por
lcs impuestos menos distorasionadores de renta y complementarios.

Equidad

A mejorar la equidad del sistema tributario contribuyd la reduccién
en €1 numero de personas obligadas & declarar renta y la
dieminucién en la evasién de este impuesteo junto con el refuerzo de
la administracién tributaria. El impacto negativo se produjo por el
aumento de la base del IVA y de 1la tarifa.

44 Por conceptc de saneamiento de divisas se recaudd 26.000
mil 40,000 se debid a la duplicacidn del la retencién en la fuente
por concepto de pagos por compras {(decreto 836 de 199¢), 58,000 mll
al fortalecimiento de la DIN yv 1,509 millones a los BDI.
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Eficacia y simplificacién administrativa

Como se vio en los cuadros 1A y 2B, el aumento en los recaudos se
debié fundamentalmente & cembios de politica fiscal. De este
cambio, segin la Contraloria General de la Reptblicea, el 11% se
debié exclusivemente al saneamiento de divisas y & la gestidn
iniciada por la DIN42, Este inmenso esfuerzo en los recaudos no
implicé un mayor costo para la administracién de impuestos por lo
que la relacién costo/recaudo disminuyd drédeticamente (ver gréfico
8). De la misma manera la mayor carga tributaria en la renta no se
vico acompafiada por un aumentc proporcional en la evasidén, a pesar
de que a partir de este afic la tendencia decreciente en la evasién
eobre el impuesto a la renta se frena (ver gréfica 3).

Buevamente la reforma fue efectiva en el campo administrativo.

5.4 Reforma tributaria de 1892

5.4.1 Logros en los objetivos bdédsicos

La tiltima de las reformes emprendida en los noventa constituye un
refuerzo & las medidas introducidas en las dos reformas anteriores.
Un afic después de la reforma atin e€s muy apresurado sacar
conclusiones.

Sin embargo; de los objetivos intermedios claramente el intento de
asegurar el equilibrio de las finanzae ptblicas en el medianc ¥
largo plazo no se logrd. A pesar de que la nueva estructura
tributaria, se concentraba en uncs pocos impuestos indirectos y con
una estructura de impuesto a la renta bastante moderna y eficiente,

las obligaciones decretadas por la Constitucién de 1991, con

48Informe Financiero Anual 1981. Contraloria General de la
Republica
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respecto al gasto y a las transferenciaes a los entes regionales y
locales, reduce enormemente el margen de maniobra de las finanzas
piblicas. Tanto las reformas de 18599 y 1892, comc la ley marco de
comercioc exterior, redujeron la flexibilidad de 1la estructura
tributaria al eliminar los aranceles y tarifas remplazéandoclos por
impuestos directos, cuya modificacion y recaudo inmediato resulta
dificil. La menor establilidad de las finanzas publicas se reflejsa
en la alta vulnerabilidad del déficit £fiscal & las finanzas
regionales y locales y a algunas variables macro como la tasa de
cambio vy el precio del petréleo4®, fendmeno que se agrava ante la

bonanza petrolera a la que se enfrentard la economia.

La reforma fue efectiva al asegurar en el corto plazo, que el
manejo fiscal contribuyese al equilibrio macro. Efectivamente
durante 1981 y 1992 el déficit fiscal se mantuvo dentrc limites
razonables; para 1991 se registrdé un superavit de ©,08% del PIB y
en 1993 el déficit se estimd en -1.4%, el panorama no es tan claro
para los proximoeg afiosd”.

Finalmente, el recaudo scbre aranceles v tarifas efectivamente fue
reemplazade por impuestos de carécter interno. Ya que a pesar de la
disminucién de los impuestos cobrados sobre el comercio exterior la
carga tributaria total como proporcién del PIB aumenté de 15.5% a
16.5%.

5.4.2 Logros en los objetivos flscales

De los objetivos basicos lo Gnico que queds claro es que la reforma

fue regresiva. Tanto el impuesto de renta como €l IVA desmejoraron

48Ver Editorial de COYUNTURA ECONOMICA Diciembre/93.

47Qp. Cit. Indicadores de la situacién Fiscal.
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la contribucién de la estructura impositiva a la distribuciédn del

ingreso {ver cuadro 4)

En cuanto a la eficiencia econbmica no es claro el efecto de la
reforma. Por un lado aumentdé el IVA con el consecuente efecto
negative sobre el bienestar. Por otro lado se incluyd dentro de la
base del impuesto de renta a las empreeas industriales y
comerciales del Estado, que sumadoe a las privatizaciones
emprendidas representan medidas con orientaciones claras hacia la

eficiencia.

Loe fondos de inversibén extranjeros entraron en la categoria de no
declarantee con lo cual se 1les dio el mismo trato que los
nacionales aminorando distorsiones introducidas por tratos fiscales

diferentes.

En general las dos Ultimas reformas estuvieron enmarcadas dentro de
una clara transformacién estructural, cuyo objetivo final era la
asignacién eficiente de los recursos. La eliminacién de todas las
trabas al libre funcionamiento de los mercedos, consistente con la
teoria neoclésica, resultaba el mejor mecanismo para lograr el
objetivo.

5.5 Consideracliones Finales

Las reformas analizadas han s8ido motivadas més por reformas
estructurales de 1la economim que por razones fiscales ¢ de
estabilizacidn.

Solamente la reforma de 1983 fue motivedas y se efectud bajo una
crisis fiscal profunda. A pesar de ello no ge limitd a la solucién
del problema coyuntural sino gue ademés se concentrdé en adecuar la

estructura tributaria adaptdndola a las necesidades de una economia
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cambiante, en este aspecto sobresalen la modificacién del IVA y la
simplificacién en las declaraciones de rentsa.

La reforma de 1986 complement las medidas tomadas en las reformas
anteriores y se orientdé hacia la mejora en la equidad y eficiencisa
del sistema tributario.

Las doe ultimas reformas, realizadas a principios de los noventes,
adecuaron el sistema tributario a 1la apertura econbmica y la
internacionalizacién de la economia.

Todog los cambios introducidos en 1la estructura tributaria,
orientados hacia su modernizacién y sadaptacién & las reformas
estructurales de la economia sacrificaron la equidad del sistema
tributario. La mayor eficliencia de loe organismos estatales exigida
por la nueva estructura econdmica, requeria indispensablemente de
una mayor simplicidad en la estructura tributaria, obligando &asi a
reducir la dispereién de las tarifas y las exenciones en la base,
e incrementar los impuestoe indirectos cuyo recaudo e2 més facll y
m&s inmediato.

El unico campo en el cual las reformas se pueden considerar como
indiscutiblemente exitosas ha sido a nivel administrativo ya que se
redujo el costo de los recaudos y la evasidén. A nivel de politica
como se mencioné anteriormente, esoclo se cumplieron los objetivos
basicoe hasta cierto punto y en casil todos los casos la equidad v
la flexibilided se vieron sacrificadas.

Tres lecciones quedan de toda la transformacién registrada en los

nltimos 19 afios:

1) La contradiccién no necesariamente se da entre eficiencia y
equidad, s8ino entre simplificscldn administrativa {eficacia) y
equidad. El1 impuesto de renta es el mée eficiente y también el més
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progreaivo. El IVA no necesariamente tiene un impacto regresivo,
con una dispersidtn tarifaria moderada y sencilla, vy tarifas altsas
sobre bienes de consumo suntuario se puede lograr una estructura

neutra.

2) La concentracién de lae reformas en los aspectos administrativos
eg un factor central del éxito parcial de las mismas.

3) Parte del éxito de las reformas colombianas radicé en que no se
realizaron bajo desequilibrios fiscales inmanejables y las reformas
noc estuvieron presionadas por razones de estebilizacién, lo cual le
dio &l gobierno un amplic margen de maniobra y le permitié mantener
un horizonte de largo plazo.

&) Finalmente todas las reformas introducidas restaron
progresividad al sistema ante la necesidad de simplificar 1la
estructura tributaria y adecuarls & los cambios de la economia.
Entre 1los retos de 1la politica fiscal de 1los préximoes afice
indudablemente esté el lograr recuperar la capacidad redistributiva
de la pclitica fiscal. Le pregunta es s8i eeto debe lograrse =&
través de modificaciones en la estructura tributaria, o si méde bien
el papel redistributivo debe gquedar en mancos del gasto publico,
manteniendo una estructura impositiva neutra.



CASOS DE EXITO DE REFORMAS FISCALES EN COLOMBIA
1980-1983

INTRODUCCION

El presente estudio fue realizado para la CEPAL con motivo del VI
Seminario Regional de Politica Fiscal, pretende estudiar 1las
reformas fiscales realizadas entre 1989 y 1993 en Colombia, con el

propdsito de extraer algunas lecciones Utiles de politica fiscal.

Se analizan separadamente las reformas tributarias, presupuestales

y de gasto.

El trabajo consta de dos capitulos, en el primer capitulo se
analizan las reformas tributarias y en el segundc capitulo se
analizan las reformas presupuestarias v de gasto.
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CAPITUIO 2
REFORMAS PRESUPUESTALES Y DE GASTO.
ALGUNAS CONSIDERACIONES

1. INTRODUCCION

Como se menciond, las reformas al presupuesto vy al gastc durante
periocdo bajo estudio, han sido menos numerosas e importantes y los
éxitos menos claros. las excepciédn ha sido quizés 1las reformas
consagradas en la constitucién y €l proceso de descentralizacién
cuya importancisa no se puede desconocer.

‘En este capitulo nos referiremos a las reformas de gasto y de
presupuesto. En la primera parte se hace un recuento de 1ls
evolucidn del gasto publico y los principales cambios registrados
en lse finanzas intergubernamentales, se mencionan las
modificaciones del gasto ordenadas por 1la nueva constitucién,
haciendo referencia al impacto del nuevo ordenamiento sobre las
finanzas pablicas.

La segunda parte se¢ reflere a los dos episodios de reformas
presupuestales que se dleron entre 198¢ y 1983. Se describen
brevemente las modificaclones y 8e mencionan algunos de sus
alcances y limitaciones.

2. REFORMAS DEL GASTO. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

En el campo de las reformas al gasto ptblico 80l0o mencionaremos el
procego de descentralizacién que 8e viene realizandco deede
comienzos de 1980 y que 8e aceleré a partir de 1999 ¥ con 1ls
Constitucidn 1981.

Ee muy temprano para determinar las implicaciones que en materia de
eficiencia vy equidad puede tener el proceso de descentralizacién.
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Ee claro sin embargo, en materia de eficlencia, que 1la mejor
asignacién de los recursos se asegura en la medida en que quienes
e ven afectados por el gasto tendran un mayor control sobre este,
sdemis de que se eliminan las conocidas deficienclias introducidas
por un excegivo centralismo: demasiada burocracia del nivel
central, descordinacién entre las necesidades de financlacién y la
asignacién del presupuesto, erosidén de los ingreso por las
sucesivas etapas de aprobacidédn por las que tienen que pasar los
proyectoe de gasto y por la corrupcibén en varios de los niveles de
ejecucidn, etc.

Se logra mayor equidad en el gasto en la medida en que lae
transferencias a8 1os entes regionales y locales se llevan a cabo de
acuerdo con varios criterios entre otros el nimero de habitantee
con necesidades basicas insatisfechas, ademds de  asegurar una
mayor participacidédn comunitaeria dentrc de loe procescs de toma de
decisibébn, de tal forma que sean los afectadoe quienes en gran
medida determinen las prioridades regionales.

No obstante lo anterlor, el proceso de descentralizacidédn enfrenta
aun muchosg retos a nivel politico, social y econdmico.

En loe campos politico y social el mé&s claro es lograr una
verdaders participracién de la comunidad en el proceso de desarrcllo

eocial, politico y econdmico.

En el campo econdmico el principal reto estd en evitar que el
procesoc de descentralizaclidn se convierta en un descalabro de las
finanzas publicae, en donde las mayores transferenclas & loe entes
regionales y locales se traducen en un gasto desmesurado de éstas.

Esto resulta preocupante ya que ge determinaron las mayores
trasferencias y se concedié una mayor autconomia scbre los nuevos
recursos, 8in 9que 8e realizara psaralelamente un proceso de
descentralizacién del gasto. Las obligaciones que venie reslizando



48

en materia de gasto el gobierno central no han sido transferidas a
los deméds niveles, mientras que los recursocs para realizar el gasto
si1 lo han sido.

Por esta razdén esta parte del trabajo 8se concentra en las
implicaciones del proceso de descentralizacién del gasto sobre las
finanzas piblicas y el equilibric fiecal.

En la primera parte se realiza un breve recuento de la evolucidn
del gasto de las administraciones publicas y de las finanzas
intergubernamentales y en la segunda parte se proyectan los
ingresoe y gastoe de las sadministraciones publicas en sus
diferentes niveles, pare realizar posteriormente algunos ejercicios
de sensibilidad del déficit fiscal ante el gasto regional y local

vy algunas variables macroecondmicas.

2.1 Evolucién del Gasto de las Administraciones Piiblicas. 1980-
1993

Entre 1980 y 189¢ el gasto ha fluctuendo entre 18% y 20% del PIB
(ver gréfico 6). Presenta un crecimiento inicial hasta 1984, lo
cual responde a la politica fiscal expansicnista registrada en
estos sfice, cayvendo en los tree afios posteriores, tras el preoceso
de ajuste en las finanzas publicas. Se recupera nuevamente a partir
de 1987 y cae en 1889¢. Como se aprecia en el gréafico Ia fuente de
las variasciones en el gasto como proporcidédn del FIB =& debe
fundamentalmente a gastos diferentes a los sociales48, Estos
Gltimoe creciercon tan solo un punto durante toda la década pasando
de representar un 8% del PIB a un 8%. A pesar del lento crecimiento
de los gastoe soclales, resulta claro que estos han venido ganando

4B8E]l gasto civil incluye 1los gastos por funcionamiento e
inversién de la Administracidén Pablica, la deuda publica, los
servicios econfmicos y los gastos de defensa.
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participacién, lo cual se ve por la disminucién en la brecha entre
estos y los gastos civiles.

2.2 Evolucién del federalismo fiscal en Colombia

Entre 198¢ y 188¢ la estructura de 1las finanzas piGblicas
intergubernamentalies ha sufrido un proceso rédpido de cambio. En el
Informe Final de la Misibén para la Descentralizacién se resumen las
caracteristicas fundamentales de dicho cambio:

1) Los 1ingresos tributarios de 1la nacién han crecido como
proporciédn del PIB pasando de 12% en 1980 a 15% en 199¢. E1
crecimiento se ha concentrado en el gobierno nacional central. Lose
municipios también han registrado un incremento en sus ingresoe
tributarios como proporcién del PIB, mientras que los departamentose
han mantenido constante dicha proporcién.

2} las transferencias & 1los departamentos y municipios ha
representado una proporcién creciente de los ingresos corrientes
del gobliernc naclonal y; de los ingresos propios de los mismos. En
el cuadro 5 se ilustra dicha evolucién.

3)' La mayor capacidad de gasto y de transferenciae de la nacién, no
se ha debido a un mayor esfuerzo fiscal ni de la nacién, ni de loe
departamentos o municipios, sino més bien a la disponibilidad de
los recursos provenientes de las empresas no financieras del Estado
comoc Ecopetrol Telecom y Carbocol; cuyos excedentes brutos de
explotacldn han crecido significativamente.

4} En cuanto al gasto se resaltan tres factores. E1l primero de
ellos es la disminucién de 1la participacién de los gastos de
capital dentro de los gastos totales, en todos log niveles de
administracién. El segundo cambio importante 1o registré 1la
formacién bruta de capital fijo; mientras para 1980 el 74% de ésta
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lo realizaba la nacién, para 1990 dicho porcentaje se habia
reducido a 43%, afic para el cual el nivel municipal concentraba un
42% y el nivel departamental un 14%. Esta evolucién es un claro
indicio de que las mayores transferencias estaban acompafiadas por
una mayor descentralizacién de este gasto. En el informe final se
presentardan algunas hipb6tesis de porque han acontecido éstas
tendencias.

Evoluciétn de 1la legislaci6tn reglamentaria de 1las finanzas
intergubernamentales.

La evolucitn en la estructura de las finanzas intergubernamentales

ha estado acompafiada de un cambioc en la legislacién fiscal.

Varias han sido las reformaes efectusdas en materia legislativa.
Entre las més importantes se encuentran la ley 12 de 1986, mediante
la cunal se transfiere una proporcién creciente de los ingresce
corrientes de la nacién a8 las entidadee territoriales, 1la
Constitucién Politica de 1991, la cual reformé estas
transferenciae; y la Ley de Competenciae y Recursos, que ordena la
distribucidén de regalias y algunas obligaciones de gasto de las
entidades locales.

Antecedentes

Situado Fiscal.

Como se menciond anteriormente el situado fiscal es la principal
fuente de transferencias de recursoe de la nacién hacia los
departamentos y territorios nacionales.

Antes de la reforma de 1986, la Constitucién Nacional establecis
que una proporcidn de los ingresos ordinarios de la Nacién debis
distribuirse entre los departamentos, los territorios nacionales y
el Distrito Especial de Bogotd. Dicho ordenamiento fue implementado
solo hasta 1971, mediante la ley 45 del mismoc afioc, en donde se



51

establecia que la proporcién de 1los ingresos ordinarios<4® s
distribuir seria de 13%, elevandose hasta 15% en 1975. El1 30% de
los recursos gse repartiria por partes iguales a los departamentos,
losa territorios nacionales y el Distrito Especial de Bogoté, el
restante 70% gse asignaria en proporci6én & la problacidn. Los
recurscs del Situado Fiscal se destinarédn al gasto en salud y
educacion.

Cesi6tn del Impuesto a las ventas

La cesién del impuesto & laes ventas se cred mediante la ley 33 de
1968, la cual estipuld que &8 partir de 1868 se distribuiria un
porcentaje fijo de este impuesto entre los Departamentos, los
municipios y el Distrito Especial de Bogotd. La proporcién variaris
asi: 10% en 1969, 20% en 197¢ y 30% de 1875 en adelante. La
distribucién del monto transferido seria igual a la estipulada para
el situado fiscal, con la diferencia que esta vez loe territorios
nacionales no recibirian ingresos por este concepto sinc loe
municipios. Ademés los departamentos deberian distribuir un 50% de
su porclién a sus municipios de acuerdo & su poblacidén. Este
porcentaje fue nuevamente modificedo elevéndose a 74%, el restante
26% se destinaria a los fondos de pensiones de los GServiciocs
Seccionales de Salud. De esta manera la ceesidén del impuesto & las
ventasg se convirtid en la principal fuente de transferencias hacisa

los municipios

Ley 12 de 1986.
La reforma efectuada en 1986 modificd la distribucién ¥y los montos

de la cesién del IVA, de tal forma que se contemplaba un incremento

48 La base para 1la transferencia del situado fiscal
corregponde a los ingresos corrientes de la Nacidn menos la
porcion del IVA gque se transfiere directamente a municipios, menos
el IVA recaudado sobre licores que se transfiere a loe servicios
seccionales de salud, menos una parte del impuesto a la renta con
que contribuyen alguncs departamentos. '
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progresivo durante seis afios, de la proporcién a ser distribuida,
hasta que esta alcanzara un 59% en 18992 de 1lo recaudado.
Adicionalmente se establecia una redistribucién del mismo, en
proporcidédn directa al numero de habitantes y un porcentaje fijo
destinado a agquellos municipios con menos de 190¢,000 habitantes, el
cual estaria sujetc a la eficiencia o esfuerzo fiscasl que estos

realizaran.

Constitucién Politica de 1991

Entre losa cambilos més importantes que han tenido las finanzas
intergubernamentales se encuentra las modificaciones consagradas en
la Constitucién Politica de 1891. Esto dio un impulso grande al
proceso de descentralizacién, al modificar la legislacién scbre el
situado fiscal, las transferencias a municipios y las regalias. La
Constitucién reglamenté las responsabilidades de la Nacién, los
Departamentos y los municipios, en la prestacién de eservicios en
las &reae de salud, educacién y vivienda fundamentalmente.

Igualmente establecidé una nueva tasa para las transferencias del
situado fiscal; este debe pasar de 22% de los ingresos corrientes
de la Nacién en 1991 a 23% en 1994, 23.5% en 1995 y 24.5% en 1986.
La base sobre la cual se aplica la tarifas es €]l total de los
ingresos corrientes de la Nacién, excluyendo loe recurscs del fondo
de regalias y la prororcidén de impuestoc & las ventas que es
directamente cedido a 1los municipios, ademéds de otros ingresos
consagrados como exclusivos de la naciénP®. La nueva distribucién
indica que el 15% del situado se divide por partes iguales entre
log departamentos, el Distrito Especial de Bogotd, vy los nuevos
Distritos Especliales de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta. Una
porcitn del 85% restante se divide por partes iguales entre los
departamentos y distritos de tal forma que estos reciban por lo

5@ Una detallada presentacidén de éstos estén en la Ley 6 de
1992, articulc 19.
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menos lo mismo que le fue transferido el afio anterior. La otra
porcién se reparte en proporcién a la poblacién potencial por
atender en las Areas de salud y educacién y de acuerdo con el
esfuerzo fiscal propio los departamentos.

En cuanto & la cesibén a los municipios, la Constitucién establecié
una nueva perticipacién de las transferencias & estos niveles en el
total de los recurscs de la Nacién. Dicha participacidn pasard de
14% en 1993 a 22% en el 2001. Loe criterioe para ls distribucibén de
estas transferencias serén: 69% en proporcién directa al nimero de
habitantes con necesidades bésicas insatisfechas y al nivel
relativo de pobreza de cada municipio, el porcentaje restante en
proporcién directa al nimero de habitantes, la eficiencia fiecal y
administrativa y el progreso demostrado en la calidad de vida,
egignando un porcentalde exclusivo para los municipios con menos de
50,000 habitantes. Adicionalmente la ley obliga & destinar un
porcentaje fijo de los ingresos corrientes a la inversidn en zonas

rurales.

Ley de Competencias y Recursos

La ley 6@ de 1583 determind® las competencias en materies de salud
educacitn y viviendas para cada nivel de adminietracién y 1la
financiacién de estas actividades. Para la asignacién de
competenclias se determind que la Nacién sera la encargada de
distribuir el situado fiscal de acuerdo con los psarametros
establecidos para ello. Deberda ademds brindar apoyvo técnico y
financiero a los entes territoriales, mediante la prestacién de
serviclios médlcos especializados y la cofinanciacién de en los
proyectos de desarrollo local y regional. Deberd evaluar loe
resultados obtenidos para garantizar el adecuado uso de los

recursos, y readecuar la distribuciédn de las transferencias.

Los departamentos una vez adecuados administrativemente, deberén
ejercerén las labores de planeacién y administracién en loe campos
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de salud educacidén y vivienda; y asistencia a la poblacién de
menores recurscs. Los distritos especiales comparten las funciones
mencionadas anteriormente con sus respectivos departamentos.
Finalmente, los municipios se iran responsabllizando paulatinamente
de las labores de saneamientc ambiental, agua potable, atencién a
la poblacién de menores recursos, salud educaciédn y viviendas.

2.3 Ejercicios de sensibilidad de las finanzas publicas a los

gatos regionales y locsles

Para captar el efecto que puede tener el procesos de
descentralizacidon sobre las finasnzas publicas se reallzaron
algunos ejercicios de sensibilidad. E1 objetivo es estimar el
efecto de cambioe en algunas variables macroeconémicas y en el
comportamiento de los gastos regionales y locales, sobre las
finanzas piblicas bajo el supuesto de que las transferencias vy los
ingresos de los8 entes regionales y locales s8e han modificado de
acuerdo a lo establecido por la carta politica de 1991 y las leyes
4 decretos posteriores reglamentarios del Procesos de
descentralizacidén, perc manteniende la estructura de gastos vy

competenclas.

La metodologia utilizada para elloc consistié en proyesctar 1los
ingresos y gastos del sector publico consolidado, desagregéndolo
entre, Gobierno Central, gobiernos regionales y locales, Ecopetrol
v el resto de entidades descentralizadas, para con base en ello
cambiar los supuestos de 1las proyecciones y registrar las
variaciones en los ingresos y gastos del sector pitblico
conpolidado. La desagregacibn obedece a la estructura fiscal de los
entes regionales y locales, los cuales reciben tranaferencias de
los 1ngresos de Ecopetrol y de los ingresos corrientes de la
naclon.
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Los ejercicios realizados captan el efecto de una caida en el nivel
de importacicnes, una caida en el precio del petrélec, y una
revaluacién real de la tasa de cambio, sobre loe ingresos y gastos
de loe entes considerados en la desagregacién, bajo dos escenarios.
El primer escensrios supcone que las regiones y los municipios
adaptan su gasto a la caida en los ingresos, el segundo escenario
supone que mantiene su nivel de gasto, inalterado, es decir, su
gasto seria equivalente al que efectuarian de no haberse dado
ningin cambio en sus ingresos.

Pera le tasa de cambio se suponen & puntoe de revaluacién por afio,
entre 1994 y 1987, con respecto al escenario inicial. La caida en
crecimiento de las importaciones, se supuso en 5 puntos menos que
la estimada en las proyecciones oficiales. Finalmente, el precio
del petréleo se estimé en US$3 por barril menos que el calculado en
las proyecciones cficlales.

Todas las simulaciones pueden considerarse dentro de un panorams
rlausible de evolucidén econdmica. Una revaluacién de 5 puntos, no
parece impogible si se tiene en cuenta que el nivel de reservas se
elevé de US$4,500 millones a fines de 1990 a casi US$8,200
millonee, y todas las proyecciones disponiblee indican que seguirén
aumentando. Las estimaciones sobre la revaluacién de la tasa de
cambio real, wvarian segin la metodologia entre 10.8% desde el
tercer trimestre de 1999 y 23%.

La taea de crecimiento de las importaciones ge ha incrementado a
49%. Farte del crecimiento acelerado se explica por la importacién
masiva de automéviles, la cual ha comenzado a dieminuir. Una tass
de crecimiento de esta magnitud, no se espera que s8e mantengsa.

Las proyecciones base del precio del petréleo, parecen demasiado
optimistas, se basan en un precio promedio por barril de US$17 para
el crudo de Cafio Limén y de US$17.8 para el de Cueiana; ein
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embargo;: la incertidumbre sobre la cferta de petrdleo en el mercado
mundial, oscurece el panorama. De hecho el preclo del petrdleo ha
venido disminuyendo en los Gltimos meses y en lo corride del afio
la caida en el precio del petréleo fue superior al 20%.831
Finalmente existe una enorme incertidumbre sobre ¢l manejo de los
gastoe de log entes regionales y locales, y su evoluciédn depende de
la madurez politica de las administraciones territoriales. En todo
caso es bastante plausible gque ante un incremento de sus ingresos,
en las magnitudes que se estén registrando, incrementen sus gastos
para solucionar las necesidades crecientes de su poblacién.

El segundo ejercicioc que se realizé, intenta captar el efecto de un
endeudamiento de los entes regionaleeg y locales sobre el déficit
del sector publico consolidado.

Para el prrimer ejercicio se considera una elasticidad del gasto con
respecto a los ingresos de 1,82 esg decir, las regiones se gastan
todo lo que les ingresa, generando un déficit nulo. El1 segundo
eljercicio, supone que dicha elasticidad es de 1.1 es decir cuentan
con un apalancamiento de 1¢% sobre sue ingresos.

En loe cuadros 6 8 8 se ilustran los resultados.

Efecto de una revaluaciétn de la tasa de cambio real.

Como se observa con claridad, el efecto més agudo sobre las
finanzas del gobierno conscolidado, se produce por una revaluacidn
de la tasa de cambio, generando una caida en los ingresos que
alcanza su mayor punto en 1887 siendo de 1.1% del PIB con aumento
en el déficit consclidado del sector publico de ©.58% del PIB. El
comportamiento creciente hasta 1997 es resultado de la suposicién

81 COYUNTURA ECONOMICA; DIC/S3.

62 ILa elasticidad va ser mejor estimada en el un modelo
simultédneo que se va a presentar en el informe final.
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inicial segin la cual es posible una revaluacion de la tass de
cambio hasta 18897.

Una revaluscién de 5 puntos en la tasa de cambio, reduciria los
ingresos de los entes regionales y locales, via transferencias,
hasta en ©,21% del PIB en 1887, con lo cual, y dada la suposiciédn
de una elasticidad unitaria del gasto con respecto a los ingresos
se verian reducidos en la misma proporcién. Si por €l contrario los
gastos regionales locales no respondleran a la caida en los
ingresos por transferencias, 1ls contrapartida seria un déficit
fiscal de 0.21% del PIB, con 1o cual el déficit consolidado del
sector publico se veria incrementado en ese monto, incrementandose
en ©.97% del FIB con respecto &l escenaric de revaluaciédn inicial.

Entre los resultados del ejercicio resulte sorprendente que: entre
50% (en 1994) y un poco més de dos tercios (en 1997) de la caida en
las transferenclas totales, generada por la revaluaciones, es
absorbida por 1los entes regionalee y 1localeg, poniéndose de
manifiesto la inmensa vulnerabilidad de estos a los cambios en las
variables macro. Una caida en las transferencias de ©,94% del PIB
equivalen a una caida de casl un 1% de los ingresos propios de las
regiones; en otras palabras, por cada punto adicional de
revaluacidén 1los ingresos caen en ©.2%. Para 1997 el efecteo
alcanzaria una caida de 2% en los ingresos regionales y locales.

Caida en precio del petréleo

Log resultados de una caida en el precio del petréleo son
similares. El1 efecto sobre el sector piblico consolidado solo es
mayor en el primer afio (1984) al compararlo con el ejercicio de
revaluacién, a partir de este &fio y hasta el 2000 loe efectos son
menores. El efecto de una caida en el precio del petréleoc de 3US$
por barril, ocasiona una caida en los ingresos del sector publico
consolidado de ©.3% del PIB en 1994 y alcanzando en 1987 hasta
9,65% del PIB, afio a partir del cual se reduce, béAsicamente porque
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el menor preclo del petrdleo se compenssa por la entrada de Cusiana
con una mayor produccién de crudo. El efecto de esta reduccidn en
loe ingresos ocasiona un incremento del déficit consclidado de
0,11% y 0,41% ademés de una caida en las traneferencias a las
regiones de @,07% y 0,¢14% para 1994 y 1997 respectivamente.

Lo sorprendente de este ejercicio es que el déficit consolidado del
sector piblico s6lo aumenta en una proporcidén bastante menor que
aquella en la gque caen los ingrescos, pues la reduccién en los
gestos de Ecopetrcl por compras Yy otrog pagos resulta
significativa.

Nuevamente 8i suponemos que las regiones no responden a la caida en
sus ingresos por transferencias, su déficit se veria incrementado
vy con ello el del sector publico consolidado, en la miema
proporcién, asi; para 1984 y 1887 crece ©.8 y 0.14 puntos
adicionales del PIB respectivamente.

Caida en el crecimiento de las importaciones.

Lo caida en el crecimiento de las Iimportacliones afecta
fundamentalmente al gobierno central por via de menores recaudos
tributarioes scbre las importaciones (IVA y otros aranceles), 1lo
cual a su vez reduce las transferencias a los gobliernos regionales
v locales. El1 déficit consolidado del sector pGblico aumenta ya
gque sus ingresos se reducen en una proporcidn muy superior a sus
gastos por transferencias. Bajo el supuesto inicial segiin el cusal
las regiones se gastan todo lo gque lee ingresa (elasticidad
unitaria), un poco mas de 1/3 del ajuste debe ser sbsorbido a nivel
reglional.

Si por el contrario las regiones ¥y localidades no ajustan sus
gastoe ante la caida de los ingresos, el efecto total debe ser

absorbido por el nivel central. En este caso el déficit consolidado
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del esector publico aumenta ©.04% y ©0,16% para 1984 y 1987
regpectivamente, con respecto al caso anterior.

Apalancamiento de las regiones y municiplos.

Finalmente ge supuso que los gobiernos regionales y locales gastan
més de 1o que le ingresa, financiédndose con endeudamiento®3. Asi
un aumento de 1% en los ingresos regionales y locales genera un
incremento en loe gastos de 1.1%, el efecto sobre el déficit es un
aumento superior a 0.5% del PIB.

Los resultados anteriores, arrojan luces sobre la importancis de
generar mecanismos de control del sobre el gasto y el endeudamiento
de los entes regionales y localeg, mds importante sun, definir con
claridad las competencias scbre los gastos para cada nivel. El
escenarioc inicial, (basado en las proyecciones oficiales) indica
con claridad que 1a nueva estructura de ingresos implica un déficit
creciente del sector piblico consolidado; sdicionalmente existen
factores de incertidumbre acerca del comportamiento de la economia
que implicarian aun mayores déficits.

82 Se supone una elasticidad del gasto con respecto a sus
ingresos es de 1.
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3. REFORMAS PRESUPUESTALRS

Entre 1980 y 1982 se han realizado en Colombia doe reformas al
régimen rresuruestal. La primera de ellas se elabord durante 1988
v entrd a regir en 1989 con la sancién final de la ley 38 del este
afic. La segunda reforma presupuestal se plasmb en la constitucién
de 1991. Ambas reformas contemplaban cambios explicitoes a nivel de
politica fiscal y s8olo la primera de ellas & nivel de
administracion.

El Estatuto Presupuestal en Colombia es el mecanismo a través del
cual se regulan los procesos de elaboracibn, ejecucidn y control
del presupuesto. Laes reformas mencionadas se plasman en las
modificacién de dicho Estatuto.

La reforma presupuestal de 1988 reemplazé el Estatute Presupuestal
vigente desde 1873. Este 10ltimo establecia limites &l gasto
publico, y aseguraba la legalidad y exactitud contable de 1las

finanzas piblicas.

En este sentido, dejaba por fuera la articulacién del proceso de
planeacién y el de presupuesto, lo cual se constituia en una de las
debilidades basicas del sistema vigente.

En lae reformas ordenadas por la Constitucién de 1991, se dicten
loe criterios generales que deberdn regir la programacidn,
ejecucidn y evaluacidn del presupuestc nacional, adecuidndolos a la
nueva concepcidn del Estado consagradas en la Constitucidn. En este
sentido introduce avances en materia de descentralizacién vy
participacién comunitaria, ¥ replantea el papel del sector pablico
hacia un modelo mencs intervencilonista.
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Comoc s8e menciondé al inicio de este trabajo a las reformas
presupuestariag noe referiremcs muy escuetamente mencionando

tnicamente algunos aspectos de éxito o de claro fracaso de estas.

Para dicho objetivo ge definidé como exitoss una reforma que cumpla
con los objetivos planteados por las autoridades econdémicas, y que
en principio la motivaron.

En segunda instancia se analiza el impacto que la reforma haya
tenido sobre:

1. La centralizacidn de las decisiones y la ejecucién.

2. La discrecionalidad del nivel central sobre la asignacién de
recursos.

3.las implicaciones del nuevo régimen sobre el equilibrio

macroecondmico.

4. EL TMPACTO SOBRE LA EQUIDAD

4.1 Ley 38 de 1989

Orientaciones de la reforma

La Misién para las Finanzas Intergubernamentales, al referirse al
sistema de elaboraci6én y control del presupuesto nacional resalta
que " El sistema no asegura gque los recurscs se dirijan a las
actividades socialmente prioritarias, y tampoco que los recursos se
gasten oportunamente para loes propésitos para los cuales fueron
originalmente destinados. Incluso el sistema no funciona para
evitar los peculados y los diferentes tipos de abusos, aungue este
ha sido el prop6sitoc Que méds ha influenciade su desarrolleo durante

los Gltimos afios.”

El presupuesto vigente desde 1973, no aseguraba la eficiencia del
gasto en la medida en que dicho criteric no estaba integrado al
procesc de planeacidn. Tampoco garantizaba la equidad en la

asignacidn del los recursos ni en la ejecucidén del gasto, debido a
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los altos niveles de corrupcién y la desviacién de los recursos
hacla actividades no prioritarias.

Las caracteristicas del eistema vigente hasta 1988 no eran
consistentes con una sana administracién de los recursos publicos.
Las disposiciones consagradas en la ley 38 de 1889, introdujeron
una serie de reformas al Estatuto Orgénico de Presupuesto

orientadas a remediar las deficiencias del sistema.

Principales modificaciones Iintroducidas al Estatuto Orgénico de
Presupuesto con la Ley 38/89.

-Se consolidaron en un solo proyecto de ley los presupuestos de
organismos y entidades del Gobierno Nacional y l1los establecimientos
piblicos. Antes se consideraban por separado, ya que los ingresos
de estos Gltimos no formaban parte de los ingresos de 1la Nacién 1o
cual impedia una coordinacién entre ambos, tanto & nivel de
planeacién como de ejecucidédn. E1l Nuevo Estatuto incorpora los
recursos ya mencionados dentro de los ingrescse de la nacién.

-~ S3e crea ¥ 8e integra como el Consejo Superiocr de Politica Fiscal
como Organc de direccién y evaluacléd4n del sistema presupuestal.
Este estaria conformado por el Ministro de Hacienda, dos ministros
del &rea social, el Presidente de la Repablica, el Secretario
Econdmica de la Presidencia y dos asesores de tiempo completo. De
esta forma la responsabilidad de fijar prioridades en materia de
gasto quedaba en manos de altos niveles de gobierno, nivel gque en
el presupuesto anterior tenia oca participacién.

-El sistema presupuestal gueda conformasdo por un plan financiero a
mediano plazo, un plan operativo anual de inversiones y un programa
de caja que debe estar vinculado al plan de desarrollo econdmico y
social y a la politica fiscal y monetaria. De esta forma se integra
el proceso presupuestal con el resto de la politica econdmica y se
establece un sistema de planeacidén continua, que permite 1la
evaluacién periddica de la evolucién presupuestal.
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-Se establece un sistema de “presupuesto complementario” para
asegurar que en aguelloe casos en los cuales los recursos de la
nacién no fueran suficientes para ejecutar los gastos planeados,
contara con la posibilidad de presentar un proyecto de ley que
auterizara las nuevas rentas ordinarias o de capital que cubriesen
el faltante.

En este sentido se eliminé 1la dependencia del gasto a la
disponibilidad de 1los recursos, ademas de disminuir 1la
vulnerabilidad a la que estaban expuestos algunos gastos
(generalmente los de tipo social), a los recortes de presupuesto
para solucionar faltantes en otroe campos.

- Se incluyd un banco de proyectos d inversiébn bajo la direccién
del Departamento Nacional de Planeacién, para garantlzar 1a
factibilidad y conveniencia de los proyectos de inversibdn con cargo
al Presupuesto Nacional. De esta forma anualmente se producia un
plan de inversiones donde se distribuian loes proyectos por
programas, sectores y entidades responsables. En cada departamento,
intendencia y municipio, existia un delegado de planeacién,
responsable de la coordinacién y seguimiento del plan. Con ello se
aseguraba la participacién de las entidades territoriales.

4.2 Reformas _al gupuesto consa as € i

1991

Orientacién general de las normas.

Comc se menciond anteriormente, las reformaa de 1991, fueron
principalmente de cardcter estructural. El objetivo era adecuar el
proceso presupuestaric al procesoc de deacentrallzaciéon fiscal v a
la tendencia a disminuir la intervencién del Estado en 1ls actividad
econdmica, dejando la asignacién de los recursos a las fuerzes del

mercado.
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Modificaciones al régimen presupuestarib

-Se desmontaron las rentas de destinaclédn especifica exceptusndo
aquellas destinadas a salud y educacidn.

- Se eliminaron los auxilios parlamentarics, los cuales se habian
constituido en la principal fuente de corrupcién y de desprestigio
del Congreeo de la Republica.

- Se dioc un especial énfasis al componente de planeacidén dentro del
proceso presupuestal, obligéndose a una planeacién plurianual.

- Se les otorgd mutonomia & los entes regionales para

establecer impuestos de conformidad con las reglas generales
egtablecidas por la ley.

- Se otorgaron nuevag regponsgsabilidades de gasto a los entes
regionales y locales.

- Se elimind el esquema del presupuestc complementario al ligar el
presupuesto de rentas y la ley de apropiaciones al Plan Nacional de
Desarrollec. Si por algin motivo © presupuestado no alcaenza para
cubrir los gastos del plan de desarrclilc el gobierno tiene 1la
facultad de imponer nuevas rentas para financiar los proyectos,
pero estas no tiene que estar perfeccionadas al momento de aprobar

el presupuesto inicial.

5. ALCANCES DE LAS REFORMAS

La reforma presupuestal de 1888 dio pocos resultados. Prueba de
ello resulta el heche de que, apenas transcurrido un periodo
fiscal, se intenta un nuevo reordenamiento. Resulta scorprendente
como, los analistas y gestores del régimen presupuestal de 1991,
que se refieren a las deficiencias del Estatuto de 1988, en sus
informee , resaltan exactamente los mismos problemas que sus
antecesores los gestores del la ley 38 criticaban del régimen

anterior.

Quizds existen dos aspectos en los cuales es innegable el avance de
la reforma de 1889. El primero de estos es el paso que da hacia la
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articulacién entre los programas de desarrollo y el proceso
presupuestal, reconociendo que el presupuesto debe ser un reflejo
del programa de desarrollo y las orientaciones econdmicas de cada
gobierno, ¥y no simplemente un andlisis contable del desempefio
financiero del sector publico.

El segundo cambio importante es el reconocimiento de que la
elaboracidén de presupuestos por programas®4 no coincide con 1la
realidad politica del proceso presupuestal, en la medida en que
desconoce los conflictos politicos inherentes a este tipo de
procesos. El presupuesto incrementalists, facilita la aprobacién
del gasto ya que mantiene las dietribucién del presupuesto y se
limita a incrementar todas las partidas por igusl. La ley 38
representaba un término medio entre smbos tipos de procesos
presupuestales, y reconoce la importancia de la aplicabilidad de
loe procesos presupuestales disefiados.

Entre las limitaciones fundsmentales del régimen presupuestal de
1988 se pueden destacar el excesivo control que se le dio &l poder
ejecutivo sobre el proceso de asignacién de gastos y la poca
flexibilidad que se mantuvo sobre el mismo al mantener el los
ingresos de destinacién especificads.

En este sentido se perdi6é6 un poco el efecto potencial
redistributivo del presupuesto nacional, ya que su ejecucién quedd
fuertemente gometida a prioridades de orden macrceconémico y menos

84 Los presupuestos por programas clasifican los gastos segin
el rendimiento que estos produzcan, como herramienta ordenadorsa del
gasto y por lo tanto desconocen los conflictos politicos asociados
a todo proceso presupuestal. S8in un concenso politico e
institucional este tipo de presupuesto resulta inaplicable. Ver:
Informe Financiero, agosto de 1991.

&8 Informe Financiero; Agosto de 1991.
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a aquellas de tipo distributivo vy sectorial®®, Igualimente este
nuevo ordenamiente implicé un excesivo centraliemo en las
decisiones de gasto, con las consecuentes ineficiencias que ello

implica.

Finalmente; aunque resulta apresurado plantear sl las reformas de
1991 son exitosss o no, vale la pena resaltar algunos aspectos.

El primer avance importante se dio en materia de descentralizacidn,
tanto porque aumento la autonomia de los entes territoriales sobre
los ingresos y gastos, comec porgué consagré explicitamente los
canales de participacién comunitaria. Aunque esto tedricamente
puede mejorar tanto la eficlencia como el cardcter distributivo del
proceso presupuestal, la materializacidén de dicho anhelo depende en
gran medida de la participacién de las comunidades en sus
desarrollo. Si estas no participan activamente los nuevos canales
v la mayor autonomia en vez de constituir un paso hacia ia mejor
distribucién y asignacién equitativa de 1los recursos pueden
prestarse a la concentracién del poder y a la corrupcioén.

Ia eliminacién de las rentas con destinacién especifica,
claramente intenta brindar una mayor flexibilidad &zl proceso
presupuestal al permitir discrecionalidad sobre un mayor monto de
recursos. S5in embargo la Constitucién tembién obliga unas mayores
tranaferencias a los entes regionales y locales con lo cual en la
practica el Gobierno Central cuenta con 1igual o menos
discreciconalidad de la que contaba con anterioridad.

Finalmente, 1la “aplicabilidad"” de las normas consagradess en la
Constitucién sobre el énfasis en la planeacidn, y la posibilidad
de que el proceso presupuestal se convierta en una herramienta Gtil

B€0p. Cit.
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GRAFICO 1B
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GRAFICO 6

RECAUDOQOS TRIBUTARIOS
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CUADRO 1. COMPARACION DE LAS REFORMAS TRIDUTARIAS COLOMBIANAS

NVELBE
REFORMA OBJETVOS LA REFORMA MECANISMOS UTILIZADOS MODIFICACIONES
: RENTE VA OTROE"
) Bustitulr fos ingrasos da i Cuents  [No expre- 8i a} Con el objete de aumentar los recaudos BASE; BASE: - Se exonera dol IVA a la wxportaclon
REFORMA OE spacial e cambios pot Ing tributarios, I8 reforma s concentd re-astructurar |- S fedujo ¢l ndmers ds personss -Sa extandid su cubrimienta de productos procesados, venta de
1983 tributaries la basa, inchysndo nueves contlb y blig & deck 1 inw sctividades de distribucian bienes de capital elaboradas en e
{Loyes Oa y 14 de 1983) sliminanda otros. de tal forma qua se simplificara hasta sl comereic y datal pals.
& cobro de los tributos. - So extandid la rents + Sa Incluyeron nuevos bignes y
b} Resctivar la economi(a, an particutar presunthva hasta el servicios - Sq estabiecid al Registro Nacknal
fomentando le inversion, sl ahoro y comarcio ¥ loa Interme- o Comercio Exterior, coma mecanis-
la capitalizacidn de las empresas dierios finunclercs mo da contrel.
¢) introgducir mayor flexibiided a los TASAS: -Se tragladan los ingresos
fribuins regionales - Se radujeron izs tarifas de la CEC, directamonts &t
para personss naturates fisca nacional,
¥ seciedades limkadas
-Se eliming la doble - Los departamontos y municipios
tributecion pare soclededes genaton autcnomis en 9l mensjo de
andnimes SUE ingresos Libnisrios
) Devotver ia squidad y neutralidad del Si Si o} Para el logro del primer objative se BASE: - Se traslade |a funcién de
REFORMA DE impuasls de rants |adscunn (as tarltas & o fenl ospacldad Bl de los esalarindos receudt y recepcidn de ios
1984 de pago de los contribuyentes. diejé de peger remncion en declaraciones a la red
(Ley 75 on 1858) Las reformes aniatiores 8l querer 1a fuents, bancaria
b} Fortalecer I sdministrasién sumentar |os redeudos forzaron un elze - Seincrementd el control sobre los
tributaris desmadida de las tarilas, pravocando grandes cantribuygntes
|évmsion y endaudamiento de les ampresas TASA
c) adecusr la estructur tritutaris s 8 - Se redujaron laa tarifas pare
moviidad internacional de capitales 1) Pare el logro del segundo objetivo ke pafechas nelurnies
eliminaron todes aquellss carGas que no + Be unificd Is tarifs pare tode
presentaban une contribucion efectiva al tipc de socisdades lanto
recaude y por el contrario introducfan NACIONRles COMO EXIraNnjeras
ineficigncles an 1a Administrecion da -5 iguslaron tooas las
Impussios. Se reorgantzé ta administracién shermnativas de inanciacion de
de Adunas y de Impuestos |as smprezas
a) Aummnier e ahorre de la economia Si S 2} Amgtiacién de la tributacion med'ante BASE: BASE: BASE:
REFORMA DE y fornentar &l desarrollo del mercado amnistiss y modoficaciones sdministratives. + Su fegujo 8l PUMern da - 5o putnento la bese al Se liperaran 881 posiciones srancelarias
1990 de cepitales. orlantadas a simplificar la admintetracion v el l¢ontribuyentes obligados 1 aliminar clertas exetiones ¢on |o cual, &l universo arancelario en
{Loy 46 do 1950} ol cobro de los racaudon {dectarar renta licencia previa pass de 60% a 46%
¥ « Sa dusgravé ln iitllided obtenida
Ley Marca de b} Inducir la repatrisciin da capitates o0 la enaienacion de gociones TASAS:
Comarcio Exterior  {en el exterior. a través de bolsa - Se establecié reductr progrestvaments
b) Con el fin de fortalacer sl mercade de capitales |- Se excluyd e los fondos de TASA ja sobretass qua e cobre sobre e valor
s& otorgaron incentivos trinutarios pare dichas linversian, fondos comunés y de -86 autnentd (a tarifs general de 10% o |CIF de todes todas las importaciones,
actividades {vatores, de In contribucion del 12% de 16% a 6%
de rotia. - Se getablacid ura reduccion gradus!
ol arancel promedio (sin scbretasa)
TASA de 18 5% 0 7%
- Ba redu|o el impuesto de - Se cref In superiniendencia
{saneamisnta de Impusstos Naclanales y se
-Sa redujeron las de tarifes de renta y detretaren facultacies pare modificar
f pary 2 Imeeaid Il la Qireccidn Generat de Aduanas
a) Assgurar of equilitnio de les S 5| a) Con el objetivo de aumentsr ios recaudos, ta re-{BASE: BASE
REFORMA DR fi Jblicas en o! medishe y forme ae concentrd en la wimptificacidn de la - B4 purtiettaron & bese al Inclulr e las |- Se Incluyeron nusvos senviclos tante |- Se desmomiaron casl en su
1982 fargo piazo estiuctuta tibutana Se dsminuyd le dispersid emp! i ¢ indusiriates en la base del VA como del imp las restricck larias y
{Lay 6 de 1982) en las tarifas y se amplid | base pere cesi todos  |del Estado como declerentas, al jual  |de imbro pararancelarias Se mantuviaron
los impuestos qué [as socivdades da sconamia - Se extluyeron nuevos blenes de ta algunas exenciones temporales
k&) Sustituir kos Ingresos tributarios mixia, fondos publi th tamiliar y tods |8 maquinaria 8 productos agricolas
eXI&Mos por ingresos de cArscter ) S& reforzd ¢ control kobrg 18 evesion tributade  |fnacleras y TELECOM agricola no produckda en ¢l pais - Se modifican las normas de pro-
internc ¥ Ia corrupcitn administrativa ~ Desaparectd o Impuesto compls- cedimierto administralive, haciendo
mentario de patrimonio pare todes TASA dnfasis en ol estatuto sntievesitn
Ios contribuyentes - Be establecid como tarita geners! pare |- Se reformdé la dministragion
&) Asagurar an el corto plazo que sl + Loe fondos de capital mdranjera ls vanta de bienes y servicios ¢f 2%,  |adusnera, otergandossie mas
manejo facal contribuyese el pasen & la ¢ategoria de no declarantes el cual aumentara paulatinamenta hasta |control y desicidn ¢n kos asuntos
#quilibrio macroscondmice. 14% por término de 5 afos a partir da su competencia
TASA: de 1993
- Se disminuyaran aun mas los
limpuestos de ramasas y rentas para
05 sociadades extranieis

* Algunss de las reformas sl camertio axterior no wstin contemptadas dentro de 1 ey sina que fusron establecidas por leyes 0 dettetos poxteriores Sin embargo han sido Incluidas squi por la impartancie tributaria de lss mismas, ¥ por enmarcarss dentro e ' orientacion general en las refor

mas




CUADRO No. 2A VARIABLES EXPLICATIVAS

(contribucidn al cambio total)

DE LA VARIACION EN LOS RECAUDOS TRIBUTARIOS 1981-1991

FACTORES OE POLITICA
tasas impositivas:
impuesto a la renta

IVA

importaciones

advalorem al café
advalorem a la gasolina
industria y comercio
impuesto a los vicios

otros

FACTORES INTERNOS
actividad econdmica interna
coeficiente de consumo interno
coeficiente de importaciones

SECTOR EXTERNO

tasa de cambio real
precios externos

aumento en exportaciones

TOTAL

Variacion en los recaudos como
proporcion del PIB potencial

1981
0,307

0.139
0,072
0,038
-0,606
0.550
0,055
-0,040
0.098

-0,557
-0,124
-0,403
-0,030

-0,749
-0,103
-0,349
-0,297

-1,00

-0,014

1982
-0,290

-0.441

0,070
-0,014

0,646
-0,308
-0,094
-0,067
-0,081

-0,671
-0,643

0,043
-0.070

-0,039
-0.517

0623
-0,145

-1,00

-0,005

1983
-0,682

-0,495
0,151
-0,019
-0,115
0,040
0,015
0,119
0,024

-0,375
-0,175
-0,023
-0,177

-0,043
0,074
-0,123
0,006

-1,00

-0.011

1984
0,710

-0,041
0.453
-0,024
0,328
-0,132
0,024
-0,029
0,129

0,054
0,016
0,124
-0,086

0,236
0.180
-0,039
0.095

1,00

0.011

1985
0,643

0,051
-0,445
0,429
-0,076
0,117
0,005
-0,068
0.863

0,190
0,033
0,146
0,011

0,167
0,934
-0,683
-0,084

1,00

0,010

1986
-0,137

0,082
0,359
0,174
-0,069
-0,265
-0,012
0,022
-0,427

0,422
0,197
0,194
0,031

0,714
0216
0,354
0,144

1,00

0.017

1987
3,237

0,528
0,199
0,176
1,670
0,574
0,079
0,080
-0,071

0,050
0,437
-0,644
0,257

-2,286
-0,025
-1,910
-0,352

1,00

0,007

1988
-0,234

2,431
0,989
-0,077
-4,130
0,206
0,127
-0,204
0,425

-0,626
-0,491
-0,430

0,296

-0,140
-0,025

1,089
-1,204

-1,00

-0,003

1989
-0,503

-0,361
-0,159
-0,347
-0,299
0,141
0,052
-0,132
0.602

-0,196

0,185
-0,193
-0,188

-0,301
0,647

-1,093
0,144

-1,00

-0,004

1890
-1,027

-0,079
-0,131
-0,691
-0,729
0.107
-0,016
0,111
0,401

0,092
0,082
-0,134
0,144

-0,065

0,535
-0,521
-0,079

-1,00

-0,007

1991
2,058

2,810
0,311
-0,456
0.035
-0,132
-0,003
0,055
-0,562

-0,857
-0,410

0,019
-0.466

-0,201
-0,042

0,007
-0,166

1,00

0,008

1992
0,458

0,213
0.709
-0,484
-0,235

-0,110

-0,001
-0,000
0,148

0,493
0,270
-0,009
0,231

0,049
-0,020
-0,004

0,073

1,00

0,013




CUADRO 2B. VARIABLES EXPLICATIVAS DE LA VARIACION EN LOS RECAUDOS TRIBUTARIOS 1981-1991

{millones de pesos de 1975)

1981
FACTORES DE POLITICA 2.843,6
tasas impositivas
impuesto a la renta 1.033,6
VA 5317
importaciones 2844
ad-valorem al café -3.904,0
ad-valorem a la gasolina 4,058,1
industria y comercio 4087
impuesto a los vicios -299,0
otros 7290
FACTORES INTERNOS -13.268,3
 [actividad econdmica interna 1.398,7
coeficientes de consumo interno  -14.441,5
coeficiente de importaciones -225,5
SECTOR EXTERNO 5.693,3
tasa de cambio real -743,5
precios externos 27.063,4
aumento en exportaciones -20.626,6

VARIACION TOTAL EN
LOS RECAUDOS 47314

1982
-1.188,0

-1.130,0
179,2
-36,7

1.209,1
791,0
-239,8
-172,3
-207,6

1.037,3
591,0
626,9

-180,5

60,5
-1.324,4
7716
613,3

91,2

1683
-3.329,2

-3.019.6
-8918,8
-117,3
-480,3

2469

83,0
7270
1440

-634,3
9437
-500,9
-1.077.2

110,9
4516
-132,1
-208,6

-3.8526

1984
4.522,3

-256,1
2.8397
-152,1
2.1347
-827,0
153,2
-180,3
810,3

3.664,7
20187
2.184,2

-536.1

263,4
1.124,4
-2.599.9
1.738,0

8.450,5

1985
3.641,6

307.8
-2.660,8
2.609,3
-706,3
-700,3
29,5
-404,9
5.167,2

4.251,9
20589
21259

67,0

302,4
£.581,5
6.8246
1.545,5

8.195,9

1986 1987
-1.886,5 15.061,7

879,1 2.538,0
3.857,0 955,0
1.877.5 8458

-1.153,9 7.548,8
-2.8644 27479
-127,5 3814
2322 383,7
-4.586,5 -339,0

14.960,3 -9.613,3
41919 42841
10.432,5 -15.130,2
3359 1.232.8

160,3 1.994,9
23348 -1221
-10.788,2 12.453,9
8.613,7 -10.336,9

13.2341 7.443,2

1588
568,9

5.1451
20937
-163,5
-7.678,8
436.,0
268,8
4322
859.8

1.852,6
3.357,0
-2.130,1
625,7

4357
-53,3
1.311,2
-822,2

2.857,2

1589
-1.857.8

-1.042,5
-460,3
-1.002,7
1.267,7
408,3
151,1
-381,8
1.738.0

1.542,4
3.148,0
-1.064,4

-542 1

223,9
1.865,8
-1.302,3
-339,56

91,3

1990
-4.665,1

3727
615,5
-3.256,8
-3.253,5
502.6
74,4
519,56
1.885,7

2.740,1
3.1841
-1.119.3
6754

139,7
24973
-2.135.7
-221.8

-1.785,2

1991
10.183,7

15.836,1
1.753,5
-2.567,3
-1.215,4
-747.8
-17.9
311,5
-3.169,0

1.687,6
3.8753
438,8
-2.626,5

79,2
-2347
-187,7

501,86

11.950,5




CUADRO 3

INCIDENCIA DE LOS IMPUESTOS SOBRE EL BIENESTAR
CON Y SIN DISTORSIONES

CAMBIO EN EL BIENESTAR
{%) DEL PIB*

Tipo de Impuesto Total Rural Urbano
IVA

Sin rigideces 0,46 0,22 0,68

Con todas las rigideces =32 0,58 -2,44
Aranceles y Tarifas

Sin rigideces -1,12 0,83 0,29

Con todas las rigideces -2,16 -1,86 0,29
Impuesto de Renta y Complementarios

Sin rigideces 0,34 1,11 -1,45

Con todas las rigideces 0,43 1,52 -1,95

* costo de recaudar ingresos adicionales equivalentes a 10% del consumo, con cada
tipo de impuestos.

FUENTE: Lora y Herrera 1993



CUADRO 4

IMPACTO DISTRIBUTIVO DE LOS IMPUESTOS
DE RENTA E IVA

Indice de GINI indice de GINI  Indice de GINI  contribucién  contribucidn  contribucidn
antes de impuestos después de IVA post impuestos del IVA de renta conjunta
1978 0,446
1983
1990 0,400 0,398 0,389 0,002 0,009 0,011
1992 0,388 0,387 0,381 0,001 0,008 0,007
diferencla (1990-1992) -0,012 -0,011 -0,008 -0,001 -0,003 -0,004

Fuente: Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares, DANE 1985.
Célculos de los autores



CUADRO 5

-

NACIORALBS CON RESPECTO A LOS IHGRESOS TRIBUTARIOS Y

$=-
: IMPORTANCIA DB LAS TRANSFERENCIAS DEPARTAMENYALES Y MUNICIPALES
E ¥0 TRIBUTARIOS Y DE LOS GASTOS DEL NIVEL CEWTRAL

1980 1981
‘Transferenciast Departamentales
1como proporci‘n de sus ingresos(X) 75 80
‘Tranaferenciast Municipales
1como proporci ' de sus ingresos(X) 50 64

\Transferenciass® Dsartamentales y Municipales
icomo Propoci n de los Gastos del Nivel Centr 57 59

1982

85

63

1983

92

n

87

1084

83

83

n

1985

92

58

57

1586

96

51

1987

82

84

49

1588

90

82

53

1989

0

87

55

-+ -

% Incluye todos los ingresos por concepto de transferenias
3¢ Incluye unicamente las traneferencias del nivel central
FUBNTE: Informe Final de la Misi™m para la Descentralizaci'n

18%0

103



Cuatirs 6. SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION DE CINCO
PUNTOS PORCENTUALES EN LA TASA ANUAL DE DEVALUCION ENTRE 1994 Y 1997
(Camblos como porcentaje del PIB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Tasa de devaluacion inicial 11.6% 10.7% 10.7% 9.7% 9.7% B.7% 6.8%
Tasa de devaluacién final 6.6% 5.7%. 5.7% 4.7% 9.7% 8.7% 6.8%
Sector Piblico no Financiero
Ingresos propios -0.20 -0.42 0.75 -1.10 -1.04 -1.00 -0.95
ingresos por transferencias -0.04 -0.10 -0.20 -0.30 -0.28 -0.25 -0.24
Castos propios -0.13 -0.25 -0.39 -0.53 -0.51 -0.50 -0.49
Gastos por transferencias -0.04 -0.10 -0.20 -0.30 -0.28 -0.25 -0.24
Déficit -0.07 0.17 -0.36 -0.58 -0.53 -0.50 -0.46
Gobierno Central
Ingresos propios -0.06 0.10 -0.14 -0.19 -0.19 -0.19 -0.19
Ingresos por transferencias 0.0 0.02 -0.05 -0.09 -0.08 -0.07 -0.07
Gastos propios -0.03 -0.06 -0.06 -0.10 -0.10 -0.10 -0.09
Gastos por transferencias -0.02 -0.04 -0.07 0.1 -0.11 -0.n 0.1
Déficit -0.01 - -0.02 -0.04 -0.07 -0.07 -0.06 -0.06
Gobierno Regional y Local
Ingresos propios 0.00 0.00 2:00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.04 -0.08 014 -0.21 -0.19 -0.18 017
Gastos propios -0.04 -0.08 -0.14 0.21 019 0.18 -0.17
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ecopetrol
Ingresos propios -0.08 -0.19 -0.42 -0.70 -0.65 -0.60 -0.56
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.04 -0.08 -0.13 -0.17 -0.18 -0.18 -0.19
Gastos por transferencias -0.02 0.05 012 -0.19 -0.17 0.15 -0.13
Déficit -0.1 -0.05 -0.17 -0.33 -0.30 -0.27 0.24
Fondo Nacional del Café
tngresos propios -0.06 -0.13 0.18 -0.22 -0.21 o1 -0.19
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios 0.01 -0.01 -0.02 -0.02 -0.02 -0.02 -0.02
Gastos por translerencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.06 -0.12 0.7 0.20 -0.19 -0.19 -0.18
Sector eléctrico
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios 0.0 -0.02 -0.03 -0.03 -0.03 -0.02 -0.02
Gastos por translerencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.01 0.02 0.03 0.03 0.03 0.02 0.02
Deficit consolidado {como porcentaje del PIB)
Proyeccion basica® -1.20 -1.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menor deval. y menor gasto en regiones -1.27 -3.27 -2.26 -1.98 -1.43 -1.60 -1.86
Con menor deval. e igual gasto en regiones -1.30 -3.35 -2.40 -2.19 -1.63 -1.78 -2.03

* Se refiere al consolidado de Jos entes incluidos arriba.
b Proyeccién dei Banco de la Repiiblica, publicada en El Tiempo.
Fuente: Cdiculos de Fedesarrollo.




Cuadro 7. SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION PERMANENTE
DE CINCO PUNTOS PORCENTUALES EN LA TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DE LAS IMPOR-
TACIONES (Cambios como porcentaje del PiB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Tasa de crecimiento inicial 22.0% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4%
Tasa de crecimiento final 17.0% 1.4% 3.4% 3.4% 3.4% 3.4% 3.4%
Sector Plblico no Financiero
Ingresos propios -0.11 -0.23 -0.34 -0.44 -0.55 -0.66 -0.75
Ingresas por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Castos propios -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gastos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Déficit -0.07 -0.14 -0.21 -0.28 -0.34 -0.40 -0.45
Gobierna Central
ingresos propios -0.11 -0.23 -0.34 -0.44 -0.55 -0.66 -0.75
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Deéficit -0.07 -0.14 -0.21 -0.28 -0.34 -0.40 -0.45
Gobierno Regional y Local
Ingresos propics 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gaslos propios -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -o.1 -0.26 -0.30
Gastas por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Deficit consolidado del sector piblico no financiero (como porcentaje del £18)

Proyeccion bésica® -1.20 -3.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menores importaciones y

menor gasto en regiones -1.27 -3.24 -2.11 -1.68 -1.24 -1.50 -1.85
Con menores importaciones

e igual gasto en regiones -1.31 -3.33 -2.24 -1.84 -1.45 -1.76 -2.35

? Proyecci6n del Banco de la Republica. publicada en El Tiempo.
Fuente: Calculos de Fedesarrollo.




Cuadro & SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION PERMANENTE
DE TRES DOLARES POR BARRIL EN EL PRECIO EXTERNO DEL PETROLEO
{Camblos como porcentaje del PIB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Precio inicial (US$/barril) 16.48 16.97 17.48 18.01 18.55 19.10 19.68
Precio final (US$/barril) 13.48 13.97 14.48 15.01 15.55 16.10 16.68
Sector Piblico no Financiero
fngresos propios -0.30 -0.36 -0.53 -0.65 -0.59 -0.53 -0.48
Ingresos por transferencias -0.10 -0.13 -0.20 -0.23 -0.20 -0.17 -0.15
Gastos propios -0.20 -0.18 -0.22 -0.24 -0.22 -0.20 -0.19
Gastos por transferencias -0.10 -0.13 -0.20 -0.23 -0.20 0.7 -0.15
Déficit 0.1 -0.17 -0.30 -0.41 -0.37 -0.33 -0.29
Gobierno Central
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.03 -0.04 -0.07 -0.09 -0.08 -0.07 -0.06
Gastos praopios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos por transferencias -0.01 -0.02 -0.03 -0.04 -0.04 -0.03 -0.03
Déficit -0.02 -0.03 -0.04 -0.05 -0.05 -0.04 -0.03
Gobierno Regional y Local
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.07 -0.09 -0.12 -0.14 -0.12 -0.10 -0.08
Gastos propios -0.07 -0.09 -0.12 -0.14 -0.12 -0.10 -0.08
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ecopetrol
Ingresos propios -0.30 -0.36 -0.53 -0.65 -0.59 -0.53 -0.48
Ingresas por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.13 -0.10 -0.10 -0.10 -0.10 -0.11 -0
Gastos por transferencias -0.09 -o.n 017 -0.19 -0.16 -0.14 -0.12
Déficit -0.09 -0.15 -0.26 -0.36 -0.32 -0.29 -0.25

Déficit consolidado (como porcentaje del PIB)

Proyeccion basica® -1.20 -3.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menor precic del petrdleo y
mencr gasto en regiones -1.31 -3.27 -2.20 -1.81 -1.27 -1.43 -1.69
Con menor precio del pelréleo e
igual gasto en regiones -1.38 -3.36 -2.33 -1.95 -1.38 -1.52 -1.77

* Proyeccién del Banco de la Repablica. publicada en Ei Tiempo.
Fuente: Cdlculos de Fedesamollo.




ANEXO
DESCOMPOSICION DE LA VARIACION DE LOS IMPUESTOS.

Los recaudos tributarice TR, se definen como la tasa t
multiplicados por la base B sobre la cual se cobra el impuesto.
Dadoc que los recaudos y la base se conocen?, la tasa observada
t=TR/B.

Para calcular la participacién de las variaciones en lz tasa y en

la baze, en la variacidén total de los recaudos, se utilizéd la
siguiente ecuacidn:

ATR

TRz - TRa1

ATR At¥(Bi+Bz)/2 + AB¥(tai+tz)/2 (1)

Donde ATR es el cambic en los recaudos tributarios, At y AB son
el cambio en la tasa y en la base, respectivamente, y (B1+B2)/2 y
(£t1++£2)/2, el promedio de la base y la tasa, para los periodos 1
v 2.

La descomposicidén anterior se realizd para cada impuesto, para
algunoes, se descompusc la base en variables adicionales.

Impuesto a la renta:

TRrenta (PIB ¥ trenta) U ¥ trenta

Impuesto al Valor Agregado:

TRivq (PIB b S tiva.) U % tiva

iPara los recaudos efectivos se utilizé la publicacién del
DARE: "El Sector Pablico Colombiano 1970-198¢".
El valor de la base se tomo de las Cuentas Nacionalege del DANE.



dado que ;
M = M7s ¥ Itcn % IPm
i multiplicando por PIB/PIB y por IPP/IPP al remplazar tenemos;

TRm (M75%IPP) % Itcn ¥ IPm * tm * PIB
Yp PIB IPP Yp
= Cm * ITCR * IPm ¥ tm ¥ U

Impuesto a las Exportaciones cafeteras:

TRz X ¥ tx
Yp Yp
dado gue ;

X = X7s ¥ IPc *itcn
multiplicando por IPP/IPP y remplazando tenemos:
TR (X76*IFP) % IPc * Itcn * tx
Yo ¥ 1P
= Cx ¥ IPc x ITCR ¥ tx
Impuestos de industria y comercio, ad-valorem a la gesclina y
ACPM, y consumo de vicios:
TR B xt
Yp Yp
Multiplicando por PIB/PIB y reemplazandoc tenemos:
TR B %t * PIB

Yp PIB Yo

Cxt x U



Roteacién.

TR: = Hecaudos Tributarios sobre el impuesto i.

t = tasa observada.

PIB = PIB observado.

Yp = PIB potencial.

U = Nivel de actividad econdmica (PIB/Yp).

M = Importaciones a pesos corrientes.

M7s = Importaciones en pesos constantes de 1875.

Iten = Indice de tasa de cambio nominal.

IPm = Indice de precios de las importaciones.

IPP = Indice de precios implicitos del PIB.

X = Exportaciones de café en pesos corrientes.

X7 = Exportaciones de café en pesoe constantes de 1875.
IPc = Indice de precios de las exportaciones de café.
ITCR = Indice de tasa de cambio real.

Ca = Coeficiente de consumo del bien i, esto es consumo del

bien i como proporcién del PIB.
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