Immpacto EconOdmico y Social de
la Ley de Estimulos Tributarios

En las pasadas sesiones extraordinarias
cl Congreso Nacional aprobo el proyecto
de ley sometido a su consideracion “por
el cual se crean estimulos tributarios pa-
ra las sociedades anonimas, se aumentan
las exenciones personales y se dictan
otras disposiciones en materia tributa-
ria”

El nuevo estatuto —ley 6a. del 2 de.abril
de 1973— introduce modificaciones a la
legislacion tributaria del pafs que son per-
judiciales parala economianacional. Dis-
minuye los ingresos fiscales en unasitua-
cion coyuntural de déficit considerable y
presiones inflacionarias, cuando lo acon-
scjable habria sido procurar mayores
recursos fiscales. Ademas introduce
clementos adicionales de inequidad vy
regresividad al sistema tributario colom-
biano, haciendo ain mas injusta la dis-
tribucion del ingreso en el pafs. Asi pues,
es inconveniente desde el punto de vista
ccondémico por cuanto agravara el ya
considerable déficit fiscal. Desde el pun-
to de vista social, acenta la concentra-
cion del ingreso partiendo de una situa-
cion que ya es de las mds inequitativas
del continente.

A continuacion se analizan las princi-
pales modificaciones introducidas en el
régimen tributario en su orden de apari-
cion en la ley.

A. Tarifas a personas juridicas

La ley modifica la tarifa del impuesto
basico de renta de las personas juridicas
asi:

Para las sociedades colectivas, ordina-
rias de minas, sociedades de hecho,
comunidades organizadas, corporaciones,
asociaciones y fundaciones se establece
una tarifa de 4% sobre los primeros
$60.000 de renta y 6% sobre el exceso.
Anteriormente era del 3% sobre los
primeros $100.000 y 6% sobre el exceso.

Para las soci~dades de responsabilidad
limitada, en comandita simple y de he-
cho, que participen de la naturaleza de
las anteriores se fijan las escalas sobre la
renta liquida gravable que figuran en el
cuadro IX.1.

Las modificaciones a este tipo de so-
ciedades tienen su origen en una pro-
puesta del documento Bases para una
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Reforma Tributaria en Colombia (Infor-
me Musgrave) y en las propuestas hechas
al Congreso en el ano 1970 por el Minis-
terio de Hacienda. La idea de dichos
documentos cra fijar para estas socieda-
des una tasa global unica que las acer-
carse al nivel de tributacion de las socie-
dades anonimas y que estuviese acom-
panada de un alivio para las sociedades
mas pequenas (alrededor de los $50.000
de renta Iiquida gravable).

En lo que se refiere a las sociedades
colectivas, la nucva ley incrementa en
forma amplia el impuesto de las socie-
dades pequenas y ligeramente el de las
sociedades grandes. Por ejemplo. para
una cmpresa pequena con $60.000 de
renta Iiquida gravable, el incremento de
sus impuestos es del orden de 33%,
mientras que para una empresa grande
con $2.000.000 de renta liquida, ¢l in-
cremento de los impuestos equivale al

2% .

En cuanto a las sociedades limitadas,
un sistema en el cual las personas natu-
rales son gravadas con tarifas marginales
progresivas exige el establecimiento de
una tasa proporcional unica al nivel del
ente juridico. Con mayor razéon cuando
la reparticion de utilidades se presume en
forma automatica para este tipo de or-
ganizacion. Existe una justificacion de
tipo practico para la fijacion de una tasa
proporcional a las sociedades en razon de
la naturaleza misma de las personas ju-
ridicas. Estas, a diferencia de la persona
natural, pueden fraccionarse en unidades
que minimicen su posicion gravable. El
sistema anterior habia sido objeto de
numerosas criticas, entre otras razones
porque establecia tres escalas de tasacion
marginal lo cual era considerado cxcesi-
vo. La innovacion de la nueva ley con-
siste en elevar a seis el nimero de escalas
para llegar a la nueva tasa marginal de

20%.

Escalas marginales de este orden traen

consigo un incremento en la propension
marginal a evadir. Como el sistema per-
mite hacerlo! legalmente en este tipo de
sociedades, ¢l resultado final sera el
fraccionamiento de éstas. Este [raccio-
namiento legal tiene para las sociedades
inconvenientes no justificables anterior-
mente, dado ¢l monto inferior de la
marginalidad. El fraccionamiento no se
produciriadentro de la modalidad prevista
en el articulo 191 del decreto 437 de
1961, que establecio el  recargo por
fraccionamiento. El fraccionamiento
puede perjudicar ademas a los trabaja-
dores a través de reducciones en las
prestaciones sociales.

B. Estimulos directos a la capitalizacion
de sociedades anonimas y limitadas

La nueva ley repite la disposicion
sobre reserva de fomento econdémico es-
tablecido por el articulo 109 de la ley 81
de 1960, pero clevando su monto del
5% al 10% . Varios estudios del Departa-
mento Nacional de Plancacion y del Mi-
nisterio de Hacienda' han subrayado los
defectos inherentes a este tipo de esti-
mulos, los cuales deberian ser reempla-
zados por sistemas que no empleen como
variable basica las utilidades de las em-
presas y que cstuvieran ademds enfoca-
das a dar una racionalidad econdémica al
desenvolvimiento de un pafs con exceso
de mano de obra, estimulando actividades
trabajo-intensivas.

Las sociedades de responsabilidad li-
mitada, en comandita simple o por accio-

! Richard C.Porter, La efectividad de la exencion

tributaria en Colombia , Departamento Nacional
de Planeacion, julio de 1968. Antonio Urdinola, In-
centivos especiales a la produccion: Las industrias
basicas y complementarias , Memorando al Vice-
ministro de Hacienda y Crédito Publico, agosto de
1968; Joaquin Bohorquez B.  Exencion a las in-
dustrias basicas y complementarias , Memorando
para ¢l Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
septiembre de 1969.
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nes colectivas y las fundaciones con
animo de lucro podran gozar del bene-
ficio someti¢éndose voluntariamente al
control de la Superintendencia respecti-
va. La redaccion del pardgrafo habria
podido ser mas clara, pues parece ignorar
el control a que estan sometidas algunas
de estas sociedades. Sin embargo, armo-
nizando las disposiciones sc¢ concluye,
por motivos obvios, que a las ya someti-
das a cada Superintendencia se aplicara
lo dispucsto para las anonimas; para las
demas operara el beneficio en la medida
en que opten por ¢l control.

CUADRO IX -1

TASA MARGINAL DE IMPUESTOS PARA LAS
SOCIEDADES DE RESPONSABILIDAD
LIMITADA, EN COMANDITA SIMPLE Y DE
HECHO

Renta liquida gravable Tasa marginal

1 —  60.000 1%

60.001  —  100.000 6%
100.001 —  300.000 8%
300.001 —  500.000 12%
500.001 — 1.000.000 16%
1.000.001 — en adelante 20%

Fuente: Ley 6a. del 2 de abril de 1973

C. Estimulos a las personas para adquirir
acciones de sociedades anonimas

La ley declara exentos los primeros
$30.000 de los dividendos recibidos por
personas naturales con un patrimonio
liquido inferior a $2.000.000. La suma
cxenta fuce incrementada en un 50 %,
mientras que ¢l patrimonio limite se
incrementd en un 233% . No es clara la
l6gica detrdas de estas proporciones. El
objetivo no parcce compatible con cier-
tos principios basicosde equidad tributa-
ria. En efecto, se estima que menos del
1% del total de los contribuyentes po-
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scen patrimonios superiores a los
$2.000.000 de renta l{quida® .

Desde ¢l punto de vista de distribu-
cion de ingresos, un contribuyente con
entradas de $30.000 anuales (y bajo la
presuncion extrema de que no tiene in-
gresos distintos a los dividendos) sc cn-
cuentra dentro del reducido grupo del
7.7% de la poblacion que percibe el
51.2% del ingreso nacional®. Ademas,
para cerrar ¢l circulo de la exencion tri-
butaria, la ley establece exencion del
impuesto de patrimonio para los prime-
ros $300.000 invertidos e¢n sociedades
anonimas colombianas. Esto equivale a
excluir potencialmente de la base tribu-
taria en forma total a las personas de mas
altos ingresos. Frecuentemente, se argu-
ye que, ya que existe un sistema general
de exenciones para otro tipo de papeles,
la nueva medida es conveniente porque
busca eliminar una competencia injusti-
ficada. Sin embargo, es discutible un
argumento equivalente a decir que, ya
quc en algunos sectores existe inequidad
tributaria, lo correcto es hacerla exten-
siva a todos los demas.

Por otra parte, esta disposicion es re-
troactiva al ano de 1972, lo cual dificil-
mente se justifica. El objetivo bdsico de
este tipo de incentivos es impulsar a uno
0 varios sectores economicos (consumi-
dores, productores, trabajadores, etc.) a
actuar de mancra distinta a lo que habria
sido su comportamiento sin la exencion.
No es logico, por lo tanto, incurrir en un
costo fiscal de esta indole (es decir, in-
cluir el afo pasado) ex post facto. El
comportamiento econéomico de una per-
sona antes de la promulgacion de la

2 Calculo basado en ¢l documento de trabajo del

Informe Musgrave, Reforma del Impuesto de Pa-
trimonio, distinguido con ¢l nimero D—3, pag.
257

Célculos basados en el estimativo de distribucion
de ingresos ¢laborado por C.P. MacLure para el In-
forme Musgrave.
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nuceva ley necesariamente tuvo motiva-
ciones independientes de ¢sta, puesto
que clla le era desconocida.

D. Incremento de las exenciones de las
personas naturales* y nuevo sistema para
su reduccion

Como reconocimicnto del problema
inflacionario que sufre el pafs, la nueva
ley incrementa en un 50% ¢l monto de
la renta Ifquida a partir de la cual co-
mienza a operar la disminucion gradual
de las exenciones. Asimismo introduce la
deduccion del total de los pagos hechos a
abogados y a otros profesionales, el total
de lo pagado por educacion y salud, asi
como tambi¢n ¢l total de lo pagado por
alquiler de la casa de habitacion. Todo lo
anterior sujeto al nuevo sistema de re-
duccion.

La idca de la inclusion total de los
pagos mencionados se discutio durante
las sesiones que produjeron la reforma
del ano 1969. Se argumentaba entonces
que las sumas recibidas por los profesio-
nales independientes y por los arrenda-
tarios de inmuebles no eran declaradas o
lo eran en minima proporcion, ya que las
personas que hacian el pago a su vez no
tenfan interés en declararlo para fines
tributarios por no ser este pago deduci-
ble en algunos casos, y ¢n otros aceptado
por un monto demasiado bajo. Esto
imposibilitaba el cruce de cuentas nece-
sario para controlar cfectivamente dicha
evasion. El nuevo sistema promoveria cl
interés en declarar las sumas pagadas y
por ende facilitaria el control de los an-
tiguos evasores. Ademas, no sc produ-
cirfa ninguna pérdida tributaria puesto
que la exencion del uno se veria mas que
compensada con el impuesto del otro.

4 El beneficio cobija a toda clase de rentas inde-

pendientemente de su origen 'y no Gnicamente a las
rentas de trabajo.

Este tipo de argumento no es entera-
mente correcto por las siguientes razo-
nes:

I. No existe actualmente la posibili-
dad de hacer un cruce total de cuentas.
Ll cruce implicito en el argumento con-
lleva costos de control superiores al
mayor recaudo que podria obtenerse en
consecuencia de los mismos. Ademas, la
evasion que se produce a nivel de
profesionales independientes parcce ser
pequena’ .

2. Bajo un sistema tributario equita-
tivo, ¢l estado reconoce ciertos gastos
que se consideran necesarios para alcan-
zar un nivel minimo de subsistencia. El
reconocimicnto indiscriminado de cual-
quier tipo de gasto con el fin de contro-
lar la evasion resulta en un sistema que
conlleva a distorsiones peligrosas no solo
desde ¢l punto de vista de la equidad,
por cl reconocimicnto de los gastos sun-
tuarios de las personas de altos ingresos,
sino tambic¢n por su efecto sobre ciertas
variables macroccondmicas. En este caso,
el fin no justifica los medios. De hecho,
existen otros medios de control mas
clectivos, que no implican la destruccion
del sistema [iscal en su estructura basica.

Considérese, por ejemplo, la situacion
de dos contribuyentes con igual capaci-
dad tributaria, ¢l primero de los cuales
toma en arrendamiento una casa modes-
ta con ¢l fin de incrementar su capacidad
de ahorro, mientras que el segundo de-
cide gastar gran parte de su ingreso en el
arrendamiento de una mansion lujosa.
Dentro del postulado de la nucva ley, el
primer contribuyente serfa colocado ¢n
una posicion tributaria desventajosa con
respecto al segundo. Esto constituye un
desconocimiento del  principio  de  la

Joaquin Bohorquez B., La evasion de impuestos al
nwel de profesionales independientes, Memorando
para ¢l Secretario General del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Pablico, junio de 1968.
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cquidad horizontal tan necesario dentro
de un sistema que busque la justicia tri-
butaria. De otra parte, la politica tribu-
taria deberia ser uno de los instrumentos
si no dinamicos, por lo menos neutrales
con respecto al ahorro. En este caso,
ademas de no ser necutral estimula ¢l
consumo de bienes y servicios suntua-
rios.

Hay reformas mas indicadas con res-
pecto a los arrendamientos. Se deberra
eliminar la distorsion creada por la exis-
tencia simultanea de una renta de goce
para ¢l que habite su propia vivienda y la
cxencion  de  arrendamientos  pagados
para ¢l que habita una propiedad ajena.
Flla conduce a que una misma persona,
si habita su propia casa, tiene que decla-
rar una renta de goce sobre la cual paga
impuestos. Pero si habita una casa idén-
tica de propiedad ajena, no solo no tienc
que  declarar renta de sino  que
ademas su base tributaria se ve an mas
reducida por la exencion de los arrenda-
micntos pagados.

goce,

Ante esta inconsistencia, puede pen-
sarsc en una situacion bajo la cual dos
contribuyentes propictarios  de  casas
optimizarian su posicion tributaria me-
diante ¢l arrendamiento reciproco de las
mismas.

E. Gastos médicos

El sistema anterior no concedia exen-
ciones de este tipo a las grandes rentas
mediante ¢l sistema de desvanecimiento
total. La nueva ley concede la exencion a
todos los niveles de ingresos, mediante la
abolicion del desvanccimiento total.
Conceder una suma hasta ciertos topes
de ingreso implica el reconocimiento de
que una persona pobre tiene un limite
fisico al gasto por encima de cierto nivel.
Equivale simultancamente al reconoci-
miento por parte del estado de los servi-
cios medicos a través de entidades estata-
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les. Sin embargo, a medida que el estado
colombiano progresa en la prestacion de
este tipo de servicio para los grupos de
bajos ingresos, como ha sucedido a partir
de 1969, lo indicado es no modificar cn
absoluto el monto exento. Conceder la
exencion sin Iimite de ingresos equivale
en parte a reconocer la exencion dnica-
mente para los niveles de altos ingresos
no usuarios por lo general de los servicios
mcdicos colectivos del estado. Y olvida
la representacion que también existe del
gasto médico puramente suntuario.

F. Gastos educacionales

Sc ha escrito abundantemente sobre la
importancia de la educacion dentro del
proceso de desarrollo y, en consecuencia,
sobre la necesidad de expandir la educa-
cion publica. La ley del ano de 1969
habia fijado una suma exenta corres-
pondiente al gasto posible en dicho ru-
bro, por familias de bajos ingresos, como
reconocimiento de la imposibilidad del
cstado de atender la totalidad de la po-
blacion estudiantil a nivel de educacion
primaria, con un sistema de cnschanza
gratuita. Sin embargo, no se debe ignorar
cl hecho de que gran parte de los recau-
dos tributarios se destinan a la educacion
gratuita, de los cuales son usuarios prin-
cipales los niveles de menores ingresos.
Asi pues, la disminucion de recaudos
ocasionados por mayores exenciones
para gastos cducativos tiene un impacto
regresivo. La mayor parte del incremento
en las cxenciones correspondera a las
mayores matriculas que pagan los niveles
de altos ingresos en los colegios y univer-
sidades privadas. La pérdidas de ingresos
fiscales afectarda la capacidad guberna-
mental para efectuar gastos en la educa-
cion publica. Como consecuencia el nivel
educacional de los grupos de bajos in-
gresos se perjudicara por concepto de un
subsidio al gasto educacional de los gru-
pos de altos ingresos.
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G. Nuevo sistema de pérdida o disminu-
cion de las exenciones

La introduccion de un sistema de re-
duccion gradual en el afio 1969 obedecid
a la gran concentracion de contribuyen-
tes en lo que se denominé el punto de
ruptura, un punto a partir del cual la
adicion de un peso en el ingreso produce
un salto elevado en la base gravable, por
la pérdida total de algunas exenciones.
La inequidad del sistema producia un
incremento considerable en la propen-
sion marginal a evadir impuestos en di-
cho punto. Esto se consider6 un proble-
ma de tipo estructural superado a partir
de dicho ano.

La nueva ley sin embargo introduce
nuevamente el problema, esta vez no con
un solo punto de ruptura sino con ocho.
Asi, por ejemplo, por el hecho de pasar
la renta liquida de $70.000 a $70.001
(escala segunda), o sea un incremento del
0.0000142% , la suma no exenta se in-
crementa en un 50% . Es decir, la varia-
cion incremental de la suma no exenta
como relaciéon porcentual del incremento
en la renta es desproporcionalmente alta.

En un caso semejante la tasa marginal
efectiva del impuesto puede cxceder ¢l
100% lo cual actda como estimulo para
ocultar ingresos en dicho margen o qui-
zas, como desestimulo para obtener in-
gresos adicionales.

H. Tratamiento especial a los pilotos de
la Fuerza Aérea Colombiana

La nueva ley introduce un tratamiento
tributario de privilegio para los pilotos
de la fuerza aérea. Considera como renta
gravable unicamente el sueldo basico,
con exclusion de las primas, bonifica-
ciones, horas extras y demas complemen-
tos salariales, sin perjuicio de las exencio-
nes generadas senaladas por la ley.

Siempre ha habido sectores de con-
tribuyentes a los cuales se les ha conce-

dido un tratamiento especial y diferente
al de los demads, vg. viudas, veteranos de
guerra, congresistas, etc. COmo un grupo
de presion logra imponer sus puntos de
vista y otros no, es un tema que corres-
ponde a los estudiosos de la ciencia po-
Iitica. No obstante, el precedente esta-
blecido por este caso particular es
inconveniente para la existencia de un
sistema coherente. Deja pocos argumen-
tos al gobierno para no retroceder al es-
tablecimiento de un sistema tributario
cedular con tantos sistemas o tratamien-
tos tributarios particulares como grupos
de presion y en proporcion al peso de
cada uno de ellos dentro de los estamen-
tos sociales.

J. Exceso de utilidades y miscelaneos
1. Exceso de utilidades

La ley modifica escalas y tarifas a fin
de hacerlas mas favorables al contribu-
yente y ademas, prevé la inversion del
equivalente del impuesto en papeles de
rentabilidad comercial. En la préctica,
estas medidas equivalen a la derogacion
del impuesto.

2. Salarios

La ley aumentd en un 30% el limite
de los salarios deducibles. Este procedi-
micnto no era indispensable pues el Mi-
nisterio de Hacienda esta facultado en
forma permanente para hacerlo en virtud
del parrafo 8 de la ley 63 de 1967.

3. Retencion

[La ley dispone un incremento en la
retencion del impuesto de renta en que
s¢ incurra por concepto de algunos pagos
al exterior. Las diferentes modalidades
que revisten los pagos al exterior es una
materia cuya completa reglamentacion
esta en mora. En el ano de 1970 se cla-
bor6 en el Ministerio de Hacienda un
proyecto que cobija los problemas exis-
tentes hoy en dia dentro de este campo
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y que habria permitido darles un trata-
miento coherente y completo.

H. Comentario final

La nueva ley es regresiva, tiene una
estructuracion antitécnica y carece de
correspondencia con un plan global. No
es logico que, en momentos en que el
pafs atraviesa una critica situacion fiscal,
se rebajen los tributos por iniciativa del
propio gobierno, cuando lo contrario
parece ser lo indicado.

Resulta dificil hacer compatible la
politica fiscal implicita en la nueva ley
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con el objetivo de procurar una mayor
Justicia social.

Anteriormente se habia incrementado
la tributacion indirecta (impuesto de
timbre y otros) lo cual introduce mayor
regresividad al sistema tributario. La ley
que se comenta rebaja la tributacion di-
recta mediante una reestructuracion
también de cardcter regresivo.

En sintesis, la nueva ley constituye un
ejemplo costoso de improvisacion en
materia tributaria que afectard negati-
vamente el bienestar de los sectores mas
débiles de la poblacion.





