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POLITICA FISCAL Y REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA

PROLOGO

Los procesos de reforma triéutaria y sus resultados son
de interés no solo para espécialistas. El estudio de 1a
compleja interaccidén de aspectos técnicos, administrati-
vos y politicos que inciden‘en €llos, permite develar, cn
forma excepcional, la estructura del poder en una socie-
dad y la forma comoc ese podér se usa; asi como entrega
trazos significativos de laﬂidiosincracia y, DOT que no,
de la cultura de las gentes:de un nais.

|
Este libro pretende transmitir al lector comfn algo dc
la riqueza del tema y, al mismo tiempo, aspira a ofrecer
a los especialistas una oportunidad de reflexidn vy algu-
nas ensefianzas fitiles. Su andlisis se centra en la refor
ma tributria de 1974 vy 1los desarrollos subsiguientes has-
ta 1985, pero «con frecuencga se ve obligado a retroceder
en el tiempo conel fin de cbnseguir una onresnectiva anro-
piada para la intrepetacibn| de los hechos.
La reforma de 1974 fué muv, ambiciosa, tanto en su cubri-
miento, puesto que reorgani&é integramente todos los jm-
puestos nacionales, como en sus objetivos de recaudon v re
distribucidn de las cargas fiscales. La evidencia que
aqui se presenta indica que! estos objetivos. se alcanza-
ron ampliamente en 1los primbrés dos afios de aplicacifin del

nuevo regimen; pero que los resultados iniciales s¢ Tevir

tieron en gran medida en los afios siguientes, por el efcec



to conjunto de dos “contrer%eformaé" (en 1977 y 1979),
‘fallas de disefio en la refo}ma original y de un incremen-
to significativo en la evasién, en buena parte vinculado
con undebilitamiento considerable de la administcacién tri
butaria. No obstante, entré 1982 y 1984 un nuevo gobier-
no, de afiliacidén politica distinta al que expidiera la
reforma del 74, optd por reforzar los instrumentos cstable
cidos por ella ante la necesidad de recuverar el.nivel de
los ingresos del gobierno antral.

De otra parte, 1la reforma de 1974 significé una runtura
con la concepcibn que orignﬁé el regimen entonces vigente,
que databa de 1960. Ese regimen se inscribia en doctri-
'nas que asignaban al monto de la inversidn privada ¢l rol
estelar en el proceso de ddsarrollo ‘econbmico yse afinca-
lbaen el convencimiento de que los "incentivos" trihutarios
‘constituian un poderoso instrumento para incrementar los
Jnlveles de inversidn. La %eforma-del 74 se orient6 méas
b1en por pr1nc1plos de equidad y de recaudo ‘bajo una con
" cepcibn del proceso de desarrollo que no desconoce la im-
portancia de la inversién ervada, pero -que ‘reconoce tam-
bién la de otros factores -entre €llos la finversibn plibli
ca y el gasto social- y que encuentra que existen instru.-
mentos mids efectivos que los "incentivos" fiscales para

promover la inversibn privada.

La reforma del 74 tuvo influencias directas de lo que¢ por
la época constituia la ortodoxia internacional en estas
materias, gracias a los trabajos de tres ''misiones" pre-
vias de estudio del sistcma tributario colombiano cfecc-

1/

tuadas por conocldos espccialistas internacionales.-

W Eq particular,
- Taylor, M. et. al.: Fiscal Survey Of Colombia, Joint Tax Pro
gram of 0.A.S. and the T.I.B., Johns Hopkins Press, Baltimorc
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1/

tuadas por concocidos especialistas internacionales=". Tor
ello, no sorprende que dos de €llos se expresaran asi de
la reforma:

"Sji los aspectos basicos de las nuevas medidas continGan
intactas durante los prb6ximos meses, la Reforma Tributaria
constituird un hecho sobresaliente en la historia recien-
te de este tipo de realizaciones, tanto entre paises en via
de desarrollo como entre los paises desarrocllados. En rea
lidad, es dificil encontrar algo semejante en otra narte.
El alcance de las medidas colombianas tomadas en 1974 es
tal vez comparable al que previd La Comisibén Carter para
el sistema tributarioc en Canadi a mediados de la décéada de
los sesenta; pero la instrumentacidtn de la reforma colom
biana es mucho mas completa, ya que la propuesta por la Co
misién Carter finalmente no fué‘inéorporada en la lepisla-

2/n

cién tributaria canadiense =

/No obstante, la reforma, preparada por un equipc ciento por
ciento colombiano, se inspiré también en la tradicién del
.pais plasmada en- las reformas tributarias més importantes
del siglo {las de 1931, 1935 y 1953) que 1lo habfa dotado
,del impuesto sobre 1a renta mas productivo y progresivo de
:América Latina y de un impuesto al patrimonioc que no cncucn
:tra paragdn en casi ningln otro pais'del globo. Es c¢n esta

1/

—' En particular,
- Taylor, M. et. al.: Fiscal Survey of Coldmbia, Joint
Tax Program of 0.A.S. and the I.D.B., Johns Hopkins Press,

Baltimore, 1965.

- Bird, R, Taxation and Develooment, Lessons From the Colomhian
Experience, Harvard Umiversity Press, 1970.

- Musgrave, R. and Gillis, M, Fiscdl Reform for Colombia, Interna-
tional Tax Program, Harvard University, 1977.

2/ Malcom Gillis y Charles E. McLure Jr. "La Reforma Tributaria Co-
lombiana de 1974 "Documento 696-C0 Banco Internacional de Rocon<
truccidn y Desarrolle’.
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perspectiva que se comprendeq las innovaciones principa- .-
les de 1974, tales como el regimen de renta presuntiva X
minima calculada con base en el patrimonio neto, que no -
habfa sido contemplado por ninguna de las misiones inter ;
nacionales. Ahora que soplan vientos forfneos, de migam
bre conservadora, que proponen desmontar el Estado, susti
tuir el impuesto de renta pof un impuesto al gasto y redg”/
cit los impuestos a las rentas de canital como medida de
alentar la actividad privada.y el crecimiento econﬁmico,.
conviene tener presente el verdadero origen peolitico y fi
loséfico delhregimen institufdo en 1974 y reforzado en

1983 y 1984. | |
' |

Por todo lo anterior, el proceso de reforma tributaria c¢n
Colombia en los Gltimos quin#e afios amerita un detallado
estudio, como el que acid se ofrece. El plan del libro cs
elsiguiente: La Primera parfe presenta una descripcibn
analitica de 1los antecedente% historicos (Capitulo I) y
del contenido de la reforma de 1974 (Capitulo II), asf co
mo de las modificaciones leggles-subsiguientés (Canitulo
I11). La Segunda se refiere[a la macroeconomia de las re
formas. Describe primero el ciclo econbmico’a partir de
1950 y 1a medida en que 1a politica fiscal operé como ele
mento prociclico 6 anticicliko'(Capitnlo IV). | A continua
cidén, profundiza en los determinantes de la evolucién de
los ingresos tributarios y explora la raz6n de ser y los
efectos scbre recaudo de las| reformas (Capftulo V). Jor
iltimo, examina los determidantes de los niveles dclégns-
to v de la inversi6n pGblica y discute los 1limites a que
se ha enfrentado el uso de la polftica fiscal en Colombia
como instrumento de estabilizacién (Capitulo VI).

La tercera parte, se adentra en un aspecto de la microeco
nomia de las reformas: 1la incidencia de los distintos iwm

| -
Juestos Y 50Ss componentes s?bre diferentes grupos de¢ con-
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tribuyentes, sobre la distﬁibuciﬁn del ingresoc y sobre
el Ttecaudo. Se analiza en considerable detalle la inci-
dencia inicial de la reforma de 1974 (Capitulo VII)
y, posteriormente, selexamiﬁﬁn los determinantes de 1a

evolucibn de los recaudos a partir de 1976, sevarando cl
efecto de las modificaciones legales, de los ajustes im-
perfectos por'inflacién, de la elusibn y. evasibén de im-

puestos, de 1és retenciones y anticipos,de lasamnistias y

del comportamiento de la cartera morosa (Capftulo VIII).

La parte cuarta profun&iza'én la discusidén de algunos tec
mas especiales. En particu}ar, los ajustes por inflacibn
en el impuesto a la renta (Capitulo IX); 1los incentivos
tributarfos y el gravamen de las rentas de capital y de
trabajo (Capitulo X); 1los ¥egimenes de presuncibn v cl
gravamen ‘a las ganancias de!capital (Capitulo XI) y 1la
extensién del IVA hasta el comercio al aetal (Capitulo

"XIT).

El. andlisis: en las cuatro primeras partes es antctodo dc

caricter técnico-econdémico, si hien con frecuencia cxami
na la relacidén de estos aspectos con la prohlemitica admi
nistrativa y aspectos politicos de las reformas y del com

portamiento fiscal.

En la parte quinta serecogen y examinan en mayor detallc

los aspectos atinentes a lal economia politica de las rec-
|

formas.



PARTE PRIMERA
LA EVOLUCION DEL SISTEPA TRIBUTARIO

CAPITULO 1

ANTECEDENTES HASTA 1974

A principios del sigle XX los ingresos tributarios del go-T
bierno central consistfan c#si en su totalidad de recaudos

por aranceles y otros impuestos al comercio exterior. En

S

1912 representaban el 92% de esos ingresos; el resto pro
venia de impuestos de timbr#, papel sellado y otros reza-
gos de la época colonial.

En 1914 y 1917 (Leyes 126 y.69, repectivamente) se estable
cieron los primeros impuestos al consumo '"suntuario" que,
para 1918, contribuian con un 8% de los ingresos tributa-

rios nacionales. La Ley 56 |de 1918, por su parte, intro-

- dujo en forma rudimentaria el impuesto a la renta que solo

pudo ser aplicado a partir de 1922, por razones adniinistra

tivas. En 1927 (Ley 64) se|elevaron las tarifas hasta un
% para las rentas mas altas y el impuesto alquirié una fi-

sinomia mas moderna; v.gr, definiendo por primera vez 10s

conceptos de renta bruta y %enta liggida. Asi, en 1930 ya

contribuia con un 11% de losrecaudos de impuestos naciona-

les.

Estos primeros pasos por construir un sistema de tributos -,
internos que independizara la financiacién del Estado dc
las veleidades del comercio) internacional, se consolidnroni
en la década de los 30. La dristica caida en las importa-
ciones durante la Gran Deprgsién y el cierre del mercado
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de capitales que habia financiado con largucza las obras
pGblicas emprendidas enel periodo llamado de la "danza de
los millones'- indujo Qna contraccidn sin precedentcs e¢n
el gasto pfiblico, que reforzb6 las tendencias depresivas,
Esa experiencia demostrd cuan costoso podia ser ¢l mante-
ner un sistema fiscal tan dépendiente del sector externo.,
El Partido Liberal, que regresd al poderen 1930 después de més
de'2 décadas de hegemonia conservadora, procedif entonces a
fortalecer los impuestos difectos {(a mas de incrementar
los aranceles) mediante las|leyes 81 de 1931, 78 de 1935
y 63 de 1936. |

L -

La primera de estas leyes elevé las tarifas, dispuso cl
gravémeh de las rentas de las sociedades de personas en
cabeza de sus socios y de las sociedades limitadas en ca-
beza de la sociedad, introdujo las deducciones por depre-
ciacidén, establecid por priméra vez un sistema de recten-
cién en la fuente (sobre elfpago de intereses de la deuda
piblica interna) y un mé€todo indirecto de control del re-
caudo ( el paz y salvo para poder utilizar los servicios
notariales y los de- la cancilleria). La Ley 78 de 1935
cred el impuesto de exceso de utilidades y el de patrimo-.
nio, con el argumento de quk las rentas de capital debfian
tributar mis que las de trabajo y que era més diffcil es-
conder los activos que los[ingresosl . Ademfs, introdujo
un primer intento de coordinacién al preveer una forma bur
da de determinacién de 1la ﬁcnta por comparacibn de los au
mentos de patrimonio de una afio a otro (lo que desde onton
ces se denomina como "comp?racién patrimonial™). La ley 63

de 1936, por su parte, establecid el impuesto a las hercn-

cias y donaciones,

|

1/ Memorias de Hacienda, Jorge Soto del Corral, 1936
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En todo este periodo se defendib con ahfnco la "superiori-"
dad" de los impuestos directos, en comparacibn con los

indirectos.

Ante un nuevo deteriorc del comercio internacional, ¢n
razdn de la Segunda Guerra Mundial, se acudif primero a
una sobretasa del impuesto de renta (sustituible por in-
versiones en bonos de deuda pGblica de bajo rendimicnto:
Ley 45 de 1942) y luego a un incremento permanente cn las
tarifas (Ley 35 de 1944)., Con las refcrmas de estas dos
décadas el impuesto a la renta-pasé de representar cl
0.33% del PIB, a principios de los treinta, a un 1.3% c¢n
1936 y mids del 3% a principios de los 50 (Ver Cuadro I.1}.

En el afio 1953 (Decreto 2317 y 2615) el régimen militar
de Rojas Pinilla expidié una dréstica reforma, al impucs-
to de renta y al régimen de avalﬁos_catasfrales, con cl
objeto de financiar un ambicioso programa de inversiones
piblicas y de frenar el deterioro creciente de las finan-
zas municipales., La reforma gravd los dividendos distri-
buidos por las sociedades anfnimas en cabeza de los so-
icios, estableciendo la "doble tributacién'l de estas ren-
tas, elev6 considerablemente las tarifas pﬁra las socie-
dades y las rentas altas e introdujc una rEtencién para
los pagos a no residentes. Al mismo tiempo liberaliz$
recaudos del imuesto a la renta pasaron del 3% al 4.5%
del P.I.B. Posteriormente, en 1857, el fin de la bhonan-

za cafetera precipité una nueva crisis fiscal y el pobicr-
%a Cz
no acudié a una sobretasa del 20% en el impuesto a la ¥en

'ta y a decretar una amnistfa tributaria.

Las reformas de 1931, 1935 y 1953 condujeron a quc Colom-
bia dispusiera del impuesto sobre la renta mis progresi-
vo y productivo (medido como propcrcifén del P.I.B.} o¢n to-
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da América Latina, lo que n@ ocurrid sin una considera-
ble oposicidén politica de las clases pudientes y los gre
mios mids representativos. El gobierno LOpez Pumarejo sc
enfrentd a la creaci6én de un'movimiento de derecha orguani
zado por los empresarios, la APEN, que acusobé al Presiden
te y a su Ministro de Hacienda de "comunistas" y de aten-
tar contra la propiedad pridea. Claro estd quec lu APEN
no surgidé tan solo como reaccidén contra las reformas tri-
butarias de 1935 y 1936, sino también contra la Lcy 200 de
1936, que ha sido consider?ia como el primer intento de

reforma agraria en el pais-', y contra sus intervencioncs
favorables al movimiento obﬁero y campesino en sus con-
frontaciones sindicales y por problemas de tierra (espe-
cialmente en los conflictosjque se sucitaron en las :io-
nzas cafeteras de Cundinamaﬁca). Pero, a la vez, fud
precisamente el hecho de constituir parte de un conjun-
to de politicas reformistas lo que permitid que hubiese
un apoyo expreso a las refo%mas tributarias por narte del

movimiento sindical y. de la izquierda.

Acusaciones~similares recibié el gobierno populista de
Rojas Pinilla por sus reformas. La oposicibn publica fué
liderada por 1la ANDI-EC ya que el aumento en las cargas
se concentrd en las sociedaées andnimas y sus accionis-
tas. E1 gobierno Rojas, a diferencia del de Lépez, no ob-
tuvo ningln apoyo politico a su reforma, pues si bien a
partir de cierto momento buscd ganarse al movimicnto sin-
dical, para un proyecto politico de corte '"peronista', su
intento inicial de constituir una confederacifn nuava in-
serta en un esquema corporativista (vale decir_controladﬂ

por el Estado) lo habia enajenado sin remedio 3{ Rojas

1/ Si bien, en realidad, y lo que buscaba era resolver 10s piv-
"blemas de titualcidén vigentes.

2/ Bird, R., op.cit., pp. 192 ] 193

3/ Véase Rojas, F., Moncayo V.M. 7

7
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habria de caer del poder en medio de un paro patronal
nacional con el que se solidariz6 el movimiento obrero.

La Ley 81 de 1960 habria de constituir una ruptura con cs-
te proceso de consolidaci6n|de un regimen tributario pro-
gresivo. E1 Proyecto de Ley que presentara el gohierno
contemplaba la necesidad de fortalecer los recaudos para
financiar ilas contrapartidag de los créditos de la Alian-
za para el Progreso que habgian de permitir un ambicioso
plan de inversiones pfiblicas, en el contexto del Plan Na-
cional de Desarrollo preparado con asesoria-de la CEPAL

en cumplimiento de los acue}dos de Punta del Este. A cste

fin se preveia gfavar las ganancias de capital, hasta eon-

‘tonces totalmente exentas, E incorporar un regimen de pre

suncién de renta sobre la propiedad rural con tasas del 4%
para los arrendatarios y del 7% para propietarios que c¢x- 7

l/. No obstante, al mis

plotaron directamente sus predios
mo tiempo, enmarcado en las concepciones cepalinas cn bo-

ga, el proyecto proponia establecer una variedad de deduc--
ciones - y exenciones con eﬂ propdsito de estimular ¢l aho-

rTo ¥ la inversidn privados.

En las discusiones en el Congreso los "incentivos' se am-

pliaron, las tarifas se redujeron, se establecibé la ¢esibn-

‘de rentas entre ..¢c8nyuges % quedd muy poco de las propucs

tas para gravar las ganancias de capital (apenas las c¢foc-

‘tuadas en la venta de bienes rafces, disminuidas on un 10%

por cada afio de posesidn) * para establecer un sistema de
presuncién de renta en el agro (se incluy6, en cambio, Ia
imputacidn de ''renta de goce™ sobre la vivienda propia),

En consecuencia, los recau@os reales del impuesto sc¢ rodu-
jeron en forma impcrtante ' (del 4.4% en el quinquenio 1956-
1960 al 3.5% del P.I.B. en el quinquenio siguiente) ¥ en
virtud de los privilegios conferidos, el sistcma pérdiﬁ on

, \
la préctica mucho de su progresividad anterior.

1/ R. Bird, op.cit. p. @9.
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Ante una nueva crisis fiscal}en 1963, se introdujo una s0-
bretasa del 20% al impuesto de renta por dos aflos y sc cred
un impuesto a las ventas cuyh aplicacién, sinembargo, sc¢ pos’
puso para el lo. de Enero de 1965 por razones administrati- -~
vas. Pese a una viruvlenta ﬂritica de la prensa a finales de
1964, por el efecto potencial del impuesto sobre los precios
y del llamamiento a una huelga general en contra de¢ su inci-
dencia regresiva, la comisiﬁn tripartita que el gohicrno ac-
cedid a crear para revisar el decreto terminé por rccomendar
que se mantuviera COn UNos ﬁocos cambios en la estructura de
tarifas y exenciones.
‘ .

El gravamen pretendia ser un impuesto a las ventas ''dc¢ una
sola etapa", aplicado a la produccidén manufacturcra de bhic-
nes “terminados' y a la "venta' de productos importados and
logos. Pos dificultades adﬁinistrativas y de control tuvo

—que ser reformado en tres ocasiones (Decreto 1595 de 1900,
2049 de 1968 y 435 de 1971) [aproximindose cada ve: mis u un
impuesto al valor agregado, tipo 'producto bruto”, al nivel
manufacturero y con aumentos sucesivos en sus tarifas. Véa
se al respecto el Capitulo XII. Los recaudos fucron cre-
ciendo hasta representar uan% del P.I.B. y un 20% dc los

- impuestos nacionales hacia 1974. En 1967 se introduio tam-

; bien el nuevo impuesto a la gasolina que representa actuil-
mente un 0.83% del PIB y un/ 10% de los ingresos corrientes

del goblerno central.
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El impuesto de renta habrfa de sufrir otras mddificncio-
nes adicionales. En 1966 (Décreto 1366} se expidicron

una serie de medidas de control de la evasifn; sc¢ instau
r6 la obligacidén de 1la 1iquigacién privada del impuecsto y
de pagar de inmediato antes de que se produjera la oficinl;
se inicidé la retencidn en la fuente sobre salarios con un
tope modesto del 10% y se establecid un principio rudimen-
"tario de anticipo (aumentando en 10% los pagos del impucs-
to liquidado por el afio anterior). Adicionalmente, el 444
introdujo el impuesto de remesas al exterior._ Los recnudos
reales crecieron con rapidez hasta un 4.3% del P.I1.B. en

1970, la cifra mis alta alcanzada hasta hoy.

Esta tendencia se revirtid de nuevo entre 1970 y 1974, pese

a que en esos afios se consolidé gradualmente la retencién

en la fuente sobre salarios |y dividendos y el regimen de an
ticipos, gracias a 1a Ley 38 de 1969. E1l deterioro sc de-
‘bié en buena parte a las Leyés 5 y 6 de 1973 que ampliaron
considerablemente las exenciones personales y otras deduc-
ciones y exenclones, principalmente a favor del scctor agro
pecuario. Al mismo tiempo se establecib un régimen de ren-
‘ta presuntiva en el agro (Ley 4 de 13973), quedando al arbi-
trio del Ministro de Agricu}tura la posibilidad dec excep-
tuar de su aplicacidén a ciertas regiones por diversas rnzo-
nes. Para el afio gravable de 1973 la excepcién cubrid todo
el territorio nacional y ya|para el afio 74 el régimen fué
derogado por la reforma de ese afio, de modc que nunca tuvo
vigendial/. Igual cosa habia sucedido con el Decrcto 280
de 1957 que establecid "santiones tributarias" por mal eX
plotacién de las tierras, pero que nunca se aplicd al no ha
berse desarrollado un sistcma de clasificacién que se exigia

s 2/
como pre-requisito —

1/ El Cgpitulo XI incluye una comparacién entre esta Ley v ¢l réni
men universal de presuncifn instituido en 1974.

2/ Bird, R. op. cct., 91



CUADRO |-;1

SERIES HISTORICAS DE TRIBUTACION

[ IIIE iiiii"npljie‘st? o la Rento ' Impuestos a la produccidn y consumo

§ Corrienfes "_!/l Reales 2/ % Pilf 3/  Comientes 4/ Reales 2/ % PIB 3y

1924 0.7 0.4
25 0.7 21.2 0.107 0.7 21.2 a.107
26 1. 29.3 0.135 1 26.8 0.122
27 1.2 33.4 0.141 1.3 36.2 0.153
28 3.2 54.6 0.314 2 52.9 0.196
bl 2.6 72.6 0.275 4.3 9.7 0.455
1930 3.3 1s.7 0.444 3.1 108.7 0.418
3 2.3 100.0 0.39 2.5 108.7 0.424
32 1.5 77.7 0.233 2.6 134.7 0.491
33 1.7 85.4 0.295 2.6 130.6 0.452
34 2.0 72.4 0.235 3.2 115.9 0.376
35 4.3 160.3 0477 3.4 1ns.8 0.377
36 12.9 425.7 1.286 3.8 125.4 0.378
37 15.5 476.7 1.478 4.4 141.0 0.419
a8 18.2-« 520.0 1,449 5.3 151.4 0.422
T 39 19.3 531.7 1:399 6.2 170.7 0.449
1940 20,9+ .. 595.1 11531 6.4 173.9 0.447
41 $ 92,2 427 .1 1698 7.2 203.3 0.515
42 7.5 721.3 11795 6.4 167.9 0.417
43 27.2 503.3 | 1,471 4.6 144.1 0.357
a4 9.6 564.8 1.330 7.6 145.0 0.341
45 44,1 700.0 1,575 8.4 130.5 0.307
46 54,3 . B0O.O 1) 644 1.8 172.2 0.354
47 3.0 1050.3 2loz7 19.2 241.3 0.478
48 94.0  1043.6 2.017 21.6 256.6 0.45
4 “ 119.9 129.7 2.176 22.5 230.7 0.403
1950 142.0, . 1278.2 2,553 25.2 297 .6 0.454
51 167.0 1410.5 2.750 16.3 138.1 0.269
52 187.0 1493.6 .72 18.7 149.1 0.271
53 266.0 2030.5 3.501 23.0 175.5 0.302
54 291.0 2491.0 4.00 25.3 161.1 0.260
55 466.0 2802.4 4,336 30.5 182.4 0.282 -
56 . 498.0 902, 4,316 4.7 243.0 0.3613
57 549.0 2731.2 3.937 21.5 100.8 0.155
58 712.0 3205.2 4.556 6.9 3.0 0.044
59 871.0 3437.2 4.563 6.7 26.3 0.034
1940 1028.0 3633.4 4,632 15.4 5.0 0.072
61 1043.0 61,2 3.834 25.3 75.6 0.092
42 1065.0 2952.6 3.34 10.8 9.9 0.034
63 1416.0 3140.4 3.34 24.7 54.7 0.060
64 1965.0 4018.4 4.15 55.6 na.z7 0.119
45 2012.0 3869.2 3.85 46.9 90.1 0.091
56 2312.0 3453.6 - B.46 704.9 3.8 1.069
&7 .2930.0 4176.8 3.81 1051.1 1542.6 1.392
68 3613.0 4699.5 4,02 14894 1937.3 1.684
69 44580 5086.7 4,09 1820.2 2076.9 1.696
1970 5617.0 5617.0 4.23 1842,0 1942,0 1.39
71 6484.0 5638.3 14,00 2508.0 2180.9 2.55
72 7624.0 5851.1 3.68 3220.0 2471.2 1.56
73 8766.0 5609.5 3.47 3782.0 2420.2 1.49
74 10726.0 5543.4 d3.24 5363.0 2777 1.62
75 18063.0 7551.1 4.31 9321.6 3896.6 2.22
76 20630.0 72206 - 3,94 12308.0 4308.0 2.35
77 23814.0 £991.9 3.66 16728.0 4911.5 2.57
78 30459.0 7136.8 '3.44 23116.0 5416,2 2.61
79 38341.0 $983.8 13.20 31193.0 5681.8 2.60
1980 47871.0 5904, 5 73.04 41635.0 4005.1 2.64
81 53845.0 6155.8 '2.65 59193.0 6767 .2 2.91
82 66267.0 5915.7 2.52 71450.0 £178.4 2.72
83 98979.0 7115.2 3.00 B85691.0 $159.9 2.60
B4 119242.0 7248.4 '2.94 115067.0 £995.8 . 2.82
!
1/ Impuesto a la Renta (sin recargos) en pesos corrientes. Hasta 1961 seglin reconoci

mientos de contralorfa. Desde 1962 se ‘rato de reccudos de la DIN.

Se uso como deflactor el indice de precios de los servicios del gobiemo (Fuente
Cuentas Nacionales). !

3/ PlB e fmpuestos en Hrminas recles,

.- - e —

ﬂ/’ Incluye : Impuesto al comsumo (rige 1917-1931), el impuesto de fosforos ¥ naipes
(rige 1924-1956), impuesto de grosas y lubricontes {rige 1932-1956), impuesic de
cigarrillos (rige desde 1932}, impuestd o la gasolina {rige 1927-1958 y 1943 en
adelante), impuesto sobre bebidas, gu*eosus y llantus {rigen desde 1932) y el im
puesto al kilo de piel de gancdo cavuno (desupcrece en 1956). A partir de 1545
incluye el impuesto o las ventas. .

FUENTE : Hasfq 1969 segin reconocimientos de Fontrclon’u y desde 1970 segin recavdos de



CUADRO -2
COMPOSICION DE LOS IMPUESTOS

(Como’ % de los ingresos tribufarios)

Impuesto o la Renta

Impuestos a la produccién
y el coensumo

1924 3.01
25 2.08
26 2.76
27 2.69
28 6.26
% 4.98
1930 10.48
3 8.42
32 5.59
3 5.14
34 4.93
35 . .88
36 21.0
37 21.8
38 25.4
39 ] 23,19
1940 30.98
41 27.4
42 36.3
43 2.4
44 27.43
45 30.88
46 35.84
47 32.73
48 33.27
49 37.37
1950 34.34
51 28.53
52 30.84
53 38.01
54 41.10
55 45.35
56 47,55
57 52.5
58 62.75
59 54.18
1960 53.29
81 52.53
42 54,98
43 56.16
b4 50,49
&5 48.28
46 37.55
67 ’ 42.35
68 42.68
69 41.43
1970 47 .46
71 45,24
72 45,94
73 41 .4
74 39.36
75 46.56
76 40.08
77 37.77
78 35,69
79 32.78
1980 ;g v
a1 25.94
a2 26.52
83 32.%

84 38.19
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11.45
15.19
17.59
16.91
15.56
17.5
19.4
17.87
19.48
24.03
23.91
2.53
27.08
26.67
TULO£12505
05"
8.6
28.23
36.86

FUENTES :  Iguales a las del Cuadro I-1.
i



CAPITULO II
'LAS REFORMAS DE 1974 Y 1875
En el presente capitulo se describe el contenido de la re-

forma tributaria de 1974, comparando en cada caso con el

régimen que suplantd.

Impuesto a la Renta para las Personas Naturales

Tarifas y Exenciones Personales

B!

La tabla de tarifas se modificd y el sistema de excnciones
personales se sustituyd por uno de descuentos (6 créditos)
tributarios. El1 efecto conjunto.de estos dos cambios se a-
precia en la Grafica II-1 l/; el gravamen efectivo {sin con
siderar los cambios sobre rentas exentas) disminuyé para ren
tas liquidas hasta de $270.000 -que cubria a la sazbn mis
de un 98% de los contribuyentes- y aumentd de ahi en adelan

te. La tarifa marginal maxima se aumento del 52% al 56%.

El sistema de exenciones personales antes vigente incluifa un,
sistema de reducciones graduales para atemperar sSu regresivi-
dad intrinseca (un peso de exencidn representaba una reduc-
cién mayor en el impuesto para contribuyentes con tarifas mar
(ginales mis altas) que complicaba innecesariamente cl cémpu-
to del gravamen y causaba serias descontinuidades en el im-
puesto efectivo-%{AdhjonaMBnté, ~ habia exenciones por cual
quier pago a profesionales, presumiblmente con el propfsito

de controlar la declaracidn de ingresos por parte dec estos.

| 1/ Obregbn y Perry, op—€it.
2/ Musgrave, Gillis, op. Cit.
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En su lugar, el,descuento!especial se 1imit6 a gastos por
salud, educacidén primaria y vivienda y se establecif un va-
lor minimo que podia ser re?lamado por todo contribuyente

sin necesidad de demostrar los gastos.

Ajustes por Inflacidn ’

Con el propdsito de evitar aistorsiones sustanciales en la
‘incidencia del impuesto porjcausa del proceso inflacionario,
se introdujo por primera vez un correctivo parcial. Los'lf:
mites de los intervalos'" de las tablas de tarifas (para ren-
ta y patrimonio), el valor ?e los descuentos personales y
cualquier otro valor en "pesos" (v.gr. ciertos limites a de-
ducciones) se actualizarian a razdén de un 8% anual. Se opté
por una tasa fija y no por una correccidn ligada a la tasa de
inflacidén, buscando preserVér el presunto efecto estabiliza-
dor de las tarifas crecientes (Ver capitulo IX) y bajo el
convencimiento de que seria!pcsible retornar a tasas de in-
flacidén histdricas cuyo promedio anual se habia situado en-
tre el 7% y el 10% hasta 1%70, lo que no-fué -el caso como se
verd mas adelante (Cépitul& IV). " Esta correccidén podria a-
plicarse tambiefi al costo de activos fijos para propbsitos

del gravamen a las gananc145 de capital (ver abajo).

Rentas Exentas vy Deduccionés Especiales

El sistema vigente contenia un gran nimero de rentas cxentas
v exenciones y deducciones para actividades e inversiones
especificas. La reforma dé 1974 no afectd ninguna renta cxen
ta de trabajo e incluso créé un nuevo descuento del ;10% por
"retencidén en la fuente sobre salarios' para comnensar cn al
go por el mayor pago anticipado por estas rentas.l/En cambio,
elimindé la mayor parte de los beneficios a rentas de capital
0 mixtas o por inversiones especificas y convirtié las res-
tantes en descuentos tributarios.

i
1/ Art. 88, Dec. 2053 de 1974,
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R ———
de los rendimientos obtenidos con nuevos papeles 'de deudapl

Entre los privilegios elimin%dos debe sefialarse la exencifn

blica o emitidos por entidadeés estatales o semiestatales (co
mo por ejemplo, las cédulas ﬁipotecarias del BCH). De igual
forma, se gravé parcialmente el rendimiento de las cuentas
corrientes o de ahorro en elisistema de valor constante: (UPAC).
Estas modificaciones obedecieron no solamente a criterios dc
equidad fiscal, sino que se %nscribieron en el marco de una
reforma financiera que buscd el desarrollo del mercado de ca
pitales permitiendo la compeFencia en la captacién de ahorros
por parte de todos los intermediarios financieros, a los que
simultineamente se 1imitd y,"encarecidé” el acceso a recursos
monetarios del emisor. Varios estudios sobre el mercado de
lcapitales habian sefialado que la presencia de activos finan-
Icieros exentos inhibia ‘ese dpsarrollol/. Los analistas fis-
cales, por su parte, habian ﬁndicado como este régimen repre
sentaba para el Estado un costo mayor en impuestos no paga--

dos que el beneficio que obtenia por reconocer una tasa de
interés menor que -la del "mercado" zf. También habian hecho
notar como.el sistema no aumentaba el ahorro. privado, sino
simplemente lo canalizaba hacia los activos financieros pri

vilegiados. r

Se elimindé también un sisteﬂa peculiar de calcular la renta

en actividades ganaderas y que consistia en tomar como ''cos-

to" el "precio'" del ganado a fin del afio anterior. La pcquefia

"valorizacidn entre esa fecha y el momento de venta quedaba

mis que compensado por la deduccidén de los gastos usualcs de
[

1/ Veéanse los trabajos 1nclu1dos en -los primeros simposios scbre Mer-
cado de Capitales en Colombla[ publicados por la Asociacibn Banca-
ria y el Banco de la Republlca

2/ En efecto, el costo fiscal total (tasa de interés de los bonos, in
crementada en proporcién a 1a tarifa marginal del contribuyentc)
tiene que ser equivalente a 1a tasa de interés del mercado para un
contribuyente intermedio y serd superior para todos aqucllos contri
buyentes con tasas marglnales’superlores quienes encontrarin ntrqc
tiva la suscripcidn de los bonos.
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‘la actividad, de modo que ningln ganadero podia declarar,

aun si asi lo quisiera, utilildad alguna en su negocio.

Varios de los privilegios eliminados podfian ser aprovecha-

dos tanto por personas naturales como por las sociedades.

Aquellos disefiados especificamente para &stas, pero exten-

dibles a sus socios, -se mencionan més adelante y se¢ discu-
|

ten en el Capitulo X.

Entre los pocos '"incentivos' que se mantuvieron, pero en for
ma de descuentogjﬁggﬂzag;tan_los vinculados con donaciones
a entidades sin animo de 1uc£o que llevan a cabo actividades
de interés "social"™ y por inversiones en reforestacién,dado
que se juzgd que en.estos caso se presentaﬁ "externalidades"
econdmicas que justificaban mantenerlos. Sinembargo, su con
trol se hizo més estrictol{ De la misma manera se procedid.
con pequefios accionistas y aborradores en Cajas de Ahorros,
esta vez por razones distributivas, y con las empresas de
transporte aéreo y maritimo, aduciendo en este caso la ne
cesidad de preservar su posiPilidad de competir internacio-
nalmente con empresas generalmente exentas en sus paises de
origen.

|

El Gravamen a las Ganancias de Capital y Otras Ganancias

Qcasionales l

Como se menciond atrids, antes de 1974 tan solo las ganancias

de capital efectuadas en la'venta de bienes raices se consi-

1/ Asi, por ejemplo, el descuento por reforestacién se limité a wn
Cierto valor por drbol sembrado y siempre y cuando que sctratc
de especies y dreas de reforestac1on determinadas previamcnte por
el INDERENA. No obstante, en la prictica el Instituto no ha apli
cado con rigor la p051b111dad de orientar la actividad reforesta-
dora que ofrecia esta norma Yl el descuento se hizo extensivo a la
mayor parte de las actividades de reforestacifn.
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deraba gravable, pero la utilidad se disminuia en un 10%-
por afio de posesidn del bien, en forma antitécnica que con
ducia a que fuesen totalmente exentas en elcaso de propie-
dades mantenidas por méas de diez afios. La reforma de 1974
habria de mantener este régiﬁen excepcional tan solo con Tes
pecto a la casa de habitaciéd, por razones politicas. Elno
gravamen a otras ganancias dé capital permitia mGltiples for
mas de elusidn o evasién-del’impuespo de renta, mediante el
artificio de convertir .rentas ordinarias en ganancias de ca
pital no gravables. Este prictica era muy generalizadas en
el caso de sociedades andnimas '"cerradas" o "de familia",
en las que bastaba conwender, acciones a precios artificial-

mente altos para repartir.utilidades sin gravamen.

‘E1l nuevo gravamen instituido!en 1974 se aplicé también a to

da otra forma de ingreso "ocasional" (y de ahi el nombre de
""ganancias ocasionales") tal’como ingresos de juego, premios,
donaciones :y legados, todos los cuales no eran gravados an-
tes como ''renta'" del receptar . Estéslexcepciones daban. lu -
gar antes a formas pintorescas=de evasidn,.como=la de "com:.
prar" los billetes ganadores, de loteria, qhé se habia gene-

ralizado en ciertas regiones| del pais.

Juridicamente, el nuevo régihen estipulaba como ingreso to-
do aquel "suceptible de generar un aumento patrimonial en el
momento de ser recibido™. N continuacidén, separaba los 'in-
gresos ocasionales de los obtenidos en la actividad regular
del contribuyente. Los segundos constituian la base paralle
gar a la renta liquida gravable, una vez descontados los cos
tos y deducciones permitidas y las rentas exentas dc trabajo.
La suma de los primeros, menos las pérdidas '"ocasionales',cons
tituian la ganancia ocasional "neta" a la que se aplicaba una
tarifa especial calculada féstando diez puntos porcentaules a
la tarifa marginal correspondiente a la suma de la tenta 11-
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quida gravable y el 20% de la ganancia ocasional neta. De
esta forma el gravamen total resulta inferior al que se
habria obtenido de considerar la ganancia ocasional neta co
mo una renta gravable adiciohal a la ordinaria, pero conser-
vaba la progresividad con re%pecto tanto al nivel de renta
ordinaria del contribuyente como al monto de las ganancias
ocasionales recibidas en el afio. EIl uso del 20% de la "ga-
nancia ocasional™ en el c3lculo anterior equivalfia a ''repar
tir'" la ganancia en un periodo de 5 afios, para evitar que
el contribuyente se viera "empujado" a una tarifa excesiva-
mente alta en el afio que la }eCibia‘ la reduccién adicional

'nst1tu1a una concesi6én al argu-

de 10 puntos porcentuales co
mento de ''bloqueo de activos™ / que con frecuencia se es-
grime contra el gravamen a las ganancias de capital en el
momento de su realizacidn. 'La f6érmula, sinembargo, permi-
tia evitar la tendencia a convertir rentas ordinarias en ga
nancias de capital que se habia observado alnen'paises que
las gravan a una tasa fija o muy inferior.que la aplicable

a la renta ordinaria 3/. |

En lo que hace a las gananc%as-de capital, se permitif 1la
revalorizacidn de activos a‘su-valor .comercial en 1974 (lo
que equivalia a conceder una amnistia a las ganancias de
capital implicitas hasta la!fecha) y, desde 1975 se permitid una

. I . . .
/ Es decir, que se prcduce un desincentivo a vender acti-
vos debido a la tributagién que genera la ganancia de ca
pital realizada en la venta.

/ Tal es el caso de los Estados Unidos, en donde una gran
parte de las normas legales y el esfuerzo administrativo
se concentra en evitar la "conversidén' de rentas ordina-
rias en ganancias de capital.
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revalorizacidn del costa hasta por un 8% anual, consecuente

con la actualizacién previsté en las tablas de tarifas y el

valor de los descuentos. Los reavalfios tendrian efecto pa-
ra el impuesto de ganancias ?casionales y de patrimonio, asi
como para el cdlculo de lawmhta presuntiva minima {ver sec-
cidén siguiente) pero no paraipropésitos-de depreciacién..

|

El Régimen de Renta Presuntiva Minima

Quizd la mayor innovacidn de! la reforma de 1974 consistif en
establecer un régimen de presuncién universal de renta mini
ma en- relacién con elvalor ‘del patrimonio neto. E1 planted
miento inicial, que quedé?consignado en el primer decreto- °
Ley (2053 de 1974); consistila en presumir que ningfin contri-
buyente obtendria una renta ordinaria gravable inferior al
8% de su patrimonio neto, s%lvo que pudiera demostrar la me
diacién de hechos de '"fuerza mayor", que no podia preveer

ni controlar. Estos hechos, en 1la jurisprudencia ordinaria
del pais, se refieren. casi exclusivamente a la ocurrencia

de desastres naturales. Por ello, se incluyeron ademas, en
forma expresa, los siguientes: cuando mds del 50% del pa-
trimonio estuviera comprometido en empresas que se hallaran

ain en su periodo improduct%vo & en propiedades urbanas a-

fectadas por prohibiciones de urbanizacidn o congelacién de

arrendamientos; como tambiéq cuando la actividad econfmica
estuviera sometida a un control oficial de precios quc no
permitiera obtener esa rentabilidad minima.

En el periodo subsiguiente a la expedicién de ese decrcto,
el proceso de negociacidn pélitica (Ver capitulo XIII} con-
dujo a eximir a las sociedades limitadas de la aplicacién
del régimen, a‘contabilizarllas ganancias ocasionales y las,

rentas exentas dentro de la renta minima presunta (i.e. la -

‘suma de la renta liquida y la ganancia ocasional ncta habrian

de ser -iguales o superiores:al 8% del patrimonio 1fquido) vy
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a excluir varios activos de la base de aplicacién de la
presuncidn (el valor de los cultivos de tardfo rendimicn
to, el valor de las hembras de cria -que sufrieron un agc
to de travestismo juridico en un decreto reglamentario
posterior, que amplié el beneficio a los machos- y el 50%
del valor de la maquinaria agricola).

Este régimen general de presuncidn sustituyd al de la Ley
4a. de 1973 que en princivnio se habria aplicado solamente
a la actividad agropecuaria, aunque en forma mas rigurosa
(Ver Capitulo XII). Una de las razones para haber proce-
dido asi, fué la conviccidén de que jamids se aplicaria en
la practica un sistema exclusivo a ese sector, asi estu--
viera dispuesto en la Ley, como ya habia ocurrido con el
decreto 290de 1957 y con la propia Ley 4a. para el afio gra
vable de 1973. '

La aplicacidén de la renta presuntiva a las sociedades ané
nimas se complementd conel derecho a un "carry-over'" de pér-
didas hasta por 5 anhos, siempre y cuando en ningln afio se

redujera la renta liquida por debajo de la presuntiva.

Conviene observar la coordinacidn prevista entre c¢l gravamen
a las ganancias de capital, la renta presuntiva y ¢l im-
puesto de patrimonio. El uso de la opcidn de reavalfio a
que se hizo mencidn arriba elevarfa el impuesto de patri
‘monio y el nivel de la renta presunta, pero evitaria mis
tarde que el gravamen a las ganancias de capital castigara

la valorizacidn puramente nominal de los activos. Sec
pensaba que, en general, estas normas induciran al uso

de la opcidén de reavaliio (y a declarar valores comecrcia-
-les de adquisicidn de activos) cuandoquiera hubiese cxpec
tativas de valorizacidén real (excepto en el caso de¢ 1la
casa de habitacidén, en razén del régimen de excepcibn)

y que, en consecuencia, el impuesto de patrimonio mantcn-

dria un dinamismo importante y el régimen de renta nre-
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suntiva mantendria su efectilvidad . Una consecuencia im
portante de esta dindmica selria el desestimulo a conser-
var bienes raices mal explotados con fines simplemente
especulativos. Por tanto, se esperaba que la reforma ten
dria un .efecto positivo sig%ificativo sobre la asignacién
-de recursos en la economia, ‘en particular, sobre ¢l uso de
la tierra y su precio. No obstante, los supuestos que sus-
tentaban esta apreciacidn no se materializaron por diver-
sas razones. Esta historia debe reservarse para el capf-
tulo XI. ?

Retenciones

La reforma pretendid otorgaJ facultades amplias al gobier
no para establecer retencion%s en la fuente sobre todo ti
po de rentas. Sinembargo, esta disposicién fué declarada
inexequible por la Corte Suprema de Justitia. Subsistieron,

sinembargo, retenciones para’pagos al extranjero y una es

peical-del 40% sobre rendimi%ntos de titulos al portador,
orientada a frenar la evasiéh-existente:por esta via. No
obstante, por fallas en el #eglamento, los captadores en-
contraron formas ficiles de!estimular la evasidn- (Ver ca-

pitulo IX).

‘Impuesto al Patrimonio de las Personas Naturales

Los cambios principales en Jl impuesto complementario al
patrimonio neto de las personas naturales se limitaron a
revisar la tabla de tarifas y a eliminar casi todas las
exenciones vigentes. Las tarifas se disminuyeron para los
primeros tramos y se elevaron para los Gltimos (gréafica 11.2);

— la tarifa marginal mixima se aumenté del 1.5% al 2.0%. Ln-
tre las principales exenciones que fueron eliminadas deben
mencionarse las Correspondi%ntes al valor de los nucvos pa
peles de deuda piGblica emitidos por entidades estatales o se
miestatales, al valor del gdnado y de activos compromctidos
en industrias basicas y otras.

FEDESARROLLC
BIBLIOTECA.
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Impuestc de Renta a las Sociedades

Unificaci6n de Regimenes, Impuestos y Tarifas
Las Leyes vigentes contemplaban 4 impuestos a la renta de

las sociedades: el de renta propiamente dicho, el de exce-
so de utilidades, el "especifal de vivienda" y el de¢ fomen-
to eléctrico y sidertGrgico, | Los dos filtimos constitufan

en realidad "recargos de destinacién especifica que se co-
braban sobre una base muy similar a la renta gravable™.

Las formas de aplicacibn y Qas tarifas de renta distingufan
cuatro 'grupos': las sociedades anénimas (y en comandita
por acciones), las limitadas l/, las de personas (colecti-
vas, de minas, en comandita simples etc.) y las extranje-
ras (no residenciadas en elipais). En cada grupo, ademés,
se aplicaban tarifas marginales crecientes en el impuesto
de renta y habfia recargos especiales pof fraccionamiento,

de una enorme complejidad a?ministrativa.

El regimen resultaba en una enorme dispersién de tarifas
efectivas. Las del impuestolbésico de renta oscilaban en-
tre el 12% y el 35% para 1a% an6énimas, el 4% y el 12% pa-
ra las limitadas y el 3% y el 6% para las de personas;

las de sociedades extranjerés eran del 12% para dividendos
y el 6% para sucursales. En el caso de las sociedades 11-
mitadas y de personas, las utilidades eran gravadas también
en su totalidad en cabeza d? los socios; los accionistas de
'1as andnimas solo sobre los dividendos recibidos. Ll impues
to al exceso de utilidades |tenfa tasas entre el 20% y el
56% cuando se excedia de una tasa de rentabilidad del 12%

y solo se aplicaba a las sdciedades anbénimas y extranjc-
ras. Los "impuestos especiales” tenian tasas del 3% ¥

el 6% respectivamente. Asﬂ, las tasas equivalentes tota-
les para sociedades andnimas podian variar desde un 215
hasta un 72%, mientras que‘para los otros grupos nacionales
nunca excedia el 21%. La discriminacién contra la gran sociedad and

nima-la finica que de verdad con?aba con accionistas '"anfnimos' peque -

1 - | . .
o/ Algunas, por su tamano, se€ incorporaban en ¢l primer
gTrupo.
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fios- era excesiva y, en general la enorme complejidad

del régimen no podia encontﬂar justificacién alguna cn
términos econdmicos o de eq@idad. En particular, el

impuesto al exceso de utilidades, aunque reducia }as cuasiren-
tas que proporcionaba la alﬁa proteccidén a algunas em-

presas, castigaba tambien de manera muy severa la cfi-

|

La reforma de 1974 unificé y simplificd drédsticamente

ciencia.

este sistema. Mantuve exclusivamente el impuesto a la
renta, distinguid solo entre dos grupos de empresas, las
"anénimas y asimiladas'', en%re las que se contaban las
extranjeras y las en comandita por acciones, y las "li-
mitadas y asimiladas", que cubrian toda forma de socie-
dad de personas, y establecié tarifas Gnicas.Paracada
uno de estos dos grupos de 40% y 20% respectivamente.
Posteriormente la Ley de 1975 establecid un descucn
to especial del 8% para las sociedades andnimas "nacio
nales'" (con mas del 50% de Fapital nacional) en confor
midad con la orientacién del estatuto a los capitales
extranjeros del Grupo Andino, con 1o que la tarifa efec

|
tiva para estas sociedades Fe redujo a un 36.8%.

E1l cuadro II.1 muestra una comparacidn de las cargas to
tales sociedad-socio bajo eh nuevo régimen. En el capi
tulo VII se presenta evidencia sobre el efecto neto dc

estas medidas sobre la tributacida de cada grupo dc¢ so-

ciedades.

Conviene anotar que en el caso de las sociedades no se
hacfia distincidn entre la renta ordinaria y las ganan-
cias ocasionales, dado quella existencia de tarifa fija
nos justificaba un calculo jespecial por las razones men

cionadas atras. [
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Impuesto de Remesas y Retencjiones en Pagos al Exterior
R |

La reforma de 1974 introdujo una modificacién en las tasas
del impuesto de remesas para equilibrar la tributacién to-
tal de las inversiones extranjeras en el pais en las distin

tas formas juridicas que puede asumir. La tasa establecida
) [

ticulos 41, decreto 2144 de 1974}, y 12% en los demis casos,

fué del 20% pra utilidades'percibidas por sucursales (Ar-
exceptuando los dividendos. El cuadro II1.2 muestra el gra-
vdmen total, suponiendo una |remesa del 100% de las utilida

des netas.

Adicionalmente, se trasladd el control vy recaudo del impues
to a la Oficina de Control de Cambios. Esta disposicibn
habria de generar problemasrpara la liquidacidén del impues
to en el caso de empresas né sometidas al control de cam-
bios (petroleras) y aquellas a las que posteriormente se
autorizd el manejo de-cuentas en el extranjero.

Depreciacidn - '

El régimen de depreciacidn $e liberalizd, permitiendo de-
ducir hasta el 100% del costo delactivo (antes se limita-
ba al 90%), utilizar en forma general métodos contables
diferentes al de "linea recta" y "acelerando™ la depreccia
cién cuando se trabaja mis @e un turno. Anteriormentc,

el uso de estos métodos requeria de autorizaciones ecspecia
les. La liberalizacién tuvo como objeto compensar los de-
sincentivos a la inversidn &ue necesariamente provendrian
de un gravamen efectivo maybr a la renta de las socicda-

des (Ver al respecto el capitulo X).

Agotamiento

f

La Ley 81 de 1960 preveia deducciones y exenciones normales

y especiales por "agotamiento" de yacimientos de hidrocar-
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|
buros y mineros en proporci&n al valor del producto anual

y en exceso de los gastos totales de inversibn. Evalua-

ciones previas indicaban que estos privilegios habfan permi
tido reducir a un minimeo la tributacién de la inversibn ex-
tranjera en petrdleo l/. Estas disposiciones {ueron climi-
nadas por el Decreto 2053 de 1974 y sustitufdas por un régi

men de amortizacidn de inversiones similar al de deprecia-

_cidn. No obstante, el Decreto 2310 del mismo afio las repuso

para los contratos hacia el futuro constituyéndose cn un
viraje funcdamental en la po}itica petrolera del pais i/.

Asistencia Té&cnica

La reforma dispuso que la abistencia técnica prestada des-
de el exterior seria gravada como renta obtenida en el pais,
con el objeto de cerrar un canal de evasidén favorito de las
empresas extranjeras. En conjunto con una limitacién a la
deduccién de gastos ocasionados en el exterior, se constitu
v6 en un sobregravimen-a es% actividad y, por tanto, una

especie de proteccidén a la consultoria nacional.

La reforma conservé muy poccs de los incentivos especiales

Incentivos Tributarics

previstos por la Ley 81 de [1960. En particular, elimin6 los
siguientes:
1) Industrias Bisicas. La Ley 81 de 1960 enmarcada, como

ya se indicé, en la concepcidn cepalina del procesc de de-
sarrollo industrial por suétitu;ién de importacioncs, dis-
puso de una exencidn totalidel impuesto de renta y exceso
de utilidades hasta 1969, para industrias '"B&sicas' crca-

/ Véase, en particularJ FEDESARROLLO, La industria del
Petrdleo en Colombial 1973.

/ Véase Estudio Nacional de Energia, ENE.

1
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das hasta 1965, que utilizaran un 60% o mids de matcrias
primas locales, alin cuando eLa posible obviar esta con-

| l /

dicién (Articulo 113, Parégrafo) El concepto de "bé
sica"™ incluyd prédcticamente toda la produccidén de maquina
ria, equipos y materias priﬂas manufacturadas. La exen-
cidén se extendia a la fenta;y el patrimonio de los s0c€io0s
en el caso de industrias nuevas. La Ley 37 de 1369 exten
di6é la vigencia de 1las exen%iones hasta 1973, reducitndo-
las gradualmente, de modo qﬁe ya no se encontraban vigen
tes al momento de expedicidén de la reforma de 1974 g/. Es

ta no contemplé ningln tratémiento excepcional de este ti

po.

2) Reserva de Fomento Econdémico. Toda sociedad anénima

que contribuyera al desarroilo gcondémico ( en la Practi-
ca casi todas) podia reservar y deducir de la renta grava
ble un 5% de sus utilidades|. Esta deduccién especial
originaiﬁente beneficiaba- alcompafifas establecidas hasta
1969, fecha que fué 1uegp:pf0:rogada'hasta 1973 (por la
Ley 37.de 1969) y de nuevo por la Ley 5 de 1973. Fué eli

minada en todos los casos p&r la reforma de 1974.

3} Reserva de Recuperacién de Activos Fijos. Hasta un

15% de la renta gravable pohia reservarse y deducirse pa

ra este fin, por encima de la reserva normal de deprecia

cién, hasta el valor del costo histérico de los activos
en 1957. Esta deduccidn fu§ también eliminada por la rg
forma de 1974. ‘

1/ La exenciodn cubria a sociedédes andnimas o aguellas que sc¢
sometian a vigilancia de la|Superintendencia de Sociedades
(Articulo 115) y, en forma éespecial a las "complementarias™
del hierro (Articulo 1i4).

2/ Al parecer, se encontraba vigente una exencibén ''contractual"
a favor de la industria automotor (Gillis y Mc.Lure; p. 49).
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Impuesto a las Ventas.

Desde su creacidn y hasta 1971, el impuesto a las vcntas
en Colombia habia venido aprbximéndose a un impuesto al
valor agregado, al nivel manbfacturero y de las importa-
ciones. Este procceso se completé en 1974 al permitir des-
contar todos los 1mpuestcs_pggados en cualquier compra de
la empresa, excepto las de los bienes de capital, y al es-
tablecer un sistema de devoluciones para los exportadores,
los productores dé bienes 'exentos' / y aquellos cuyo pro
ducto final fuese gravado a wuna tasa mis baja que sus insu
mos. Anteriormente se perm%tia descontar solamente los im
puestos pagados sobre insumds "consumidos totalmente™ en

el proceso de produccidén y e

|

n lugar del sistema de devolu-

"ciones se utilizaba un sistema de exenciones con base en

"cartas™ de los compradores lque producian bienes exentos o
exportaban; este sistema a qés de generar un inmenso pro-
blema de control y de evasiﬁn, no garantizaba la elimina-
cién de toda incidencia del%impuesto sobre exportaciones

- . \
y deméds bienes exentos,. !

La reforma de 1974 elevb ademis las tarifas-y aumentd su
dispersidn, con el objeto de atemperar-lg_rggrgﬁiH}QQﬁ de
este tributo. En particular, amplib6 las exeﬁciones para
incluir la maquinaria agricola y de transporte y otros in-
sumos de estos sectores; elévé la tasa bésica del 4 al 15%;
establecid una tasa preferencial del 6% para los bienes de
capital y otros bienes-salario diferentes a los exentos
{(vestuario, calzado, materiales de construccidén para la vi
vienda popular); y aumenté él 35% la de los bienes suntua-
rios. Ademi3s, reclasificé los productos en los distintos
niveles tarifarios segGn los Gltimos datos de la composi-
cién del gasto por estratos de ingreso.

Con el mismo propdsito, inciuyé en la base del impuesto una
serie de servicios de fdcil control, tales como los de teléfonos

y telecomunicaciones, seguros, tiquetes aéreos, clubes socia-

1/ Que corresponden a los gravados con tasa cero, scplim la
nomenclatura 1nternaC1ona1
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les, parqueaderos, revelado y copias fotogrdficas y otros.
Adiconalmente, amplié las definiciones de ventas y estable
cié nuevos mecanismos de control para los casos de vincula
cidén econdémica. Por filtimq elimind una serie de difercncia
ciones que existian antes en el impuesto en las tarifas de
ciertos bienes producidos en el pais & impertados , si bien
incluyd una desafortunada exencidn para equipos pesados des

tinados a industrias extractivas y bésicas.

Impuestos de Timbres y Papel Sellado

La Ley 2 de 1976 elimind la mayor parte de los impuestos-de
timbre y de las exigencias de uso de papel sellado; v.gr.
sobre las ndéminas y 'posesidén de empleados pablicos, certifi
cados de estado civil, actuaciones !lde defensa ante 1la admi-
nistracidén piblica y de la justicia, etc. Se conservaron
solo aquellos que equivalian al pago de un servicio o que

se justificaba retener ,por razones de recaudo y progresivi
dad. Tal es el caso de los que gravan las ecrituras de trans
ferencia, de propiedad,: de creacidn, transformacién o liqui-
dacién de sociedades; o los que consignan o modifican obli
gaciones financieras (pagarés, letras, etc.}. En estos casos,
se elevaron las tarifas y se dispuso su actualizacibén auto-

mitica a razdn de un 8% anual.

Otros Impuestos Indirectos

El primer decreto de la reforma (1979 de 1974) elimin6 las
exenciones a los impuestos de importacidén de que gozaban por
ley las entidades descentralizadas del Estado. Unicamcnte
.se conservaron para las empresas de servicios pfliblicos. La
razén de tal disposicidén era la de atenuar la preferencia
por importaciones del sector piblico, en desmedro de los ob-
jetivos de la politica de proteccidén d la industria nacional.
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¢

No obstante, un decreto posteérior repuso en su mayor parte
estas exenciones(Ver Capituld XI11).

1]/2%'a1 3% el impuesto a las

Adicionalmente, se elevd del
importaciones destinado a fiﬁanciar el Fondo de Promocibn
de Exportaciones (PROEXPQ), como una de las medidas compen-
satorias (junto con una aceleracién dela-tasa de dewluacifn)
al recorte del 15% al 5% en el valor del Certificado de Abo
no Tributario (CAT) que reciﬁian-los exportadores y que es-

taba representando un elevadc costo fiscal.

Procedimiento

Los decretos iniciales de la reforma disponian de modifica-
ciones importantes a la Ley procedimental, pero fucron de-
clarados inexequibles por la ,Corte Suprema de Justicia. El
gobierno acudié, entonces, al Congreso, que no aceptS la ma
yor parte de las propuestaS‘éel gobierno al respecto. la dis
cusién de estos temas, sinembargo, se reserva para el Capi-
tulo XIII. |



CUADRG (I -1

TRIBUTACION CONJUNTA SOCIG-SQCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RENTA

Renta Tasa
Gravable Reinversibn Tasa Marginal Socios 20% Yy Tasa Margingl $ecios  50%
(5) Utilidades
% Antes Ahora 3/ Antes Ahora 3/
200. 000 30 27 (40) 36.8 514 (61) 59.4
Sociedod Anbnima 70 7Y (40) 34,8 5.9 2/ (49) 47.4
10. 000 600 30 41 40} 34.8 61.4 {61y {59.4}
70 412/ {40)  36.8 49.5 2/ {49) (47.4)
00. 7.2 34 54.5 55 o
Sociedad Limitada 200000
- 10.000.000 39.2 {8200 55
1 Se tiene en cuenta el efecto de la antigua exensién a los dividendos recibidos, ast como del descuento comespandiente |, para personas
con patrimonio infeior a 2 millones de pesos. -
' |
2/ A esta kosa habrla de oiiadir el impuesto de exceso de vtilidodes y otros rechrgos, cuande: fueren del caswon

£ Lo cifro en poréntesis corresponde a lo reforma de 1974 |, la eotro incorpora el efecto de la Ley de "Alivio tributaric"de 1975.

FUENTE :  Perry (1977}, opeseit.__



CUADRO IT - 2
TRIBUTACION DE LAS INVERSIONES EXTRANJERAS 1/

Sucursal - Sociedad Sociedad
Limitada Andénima
Impuesto de la sociedad . (20%) (40%)
0.2 0.4
Impuesto al socio extran- .
jero (retencidn) (40%) (40%) (20%)
0.4 0.4x0.8 = 0.32 0.2x(1-0.4) = 0.12
Impuestos de remesas (20%j (12%) (0%)
0.2(1-0.4)= 0.12 0.12(1-0.2-0.32=0.058
Total 0.52 0.578 0.52

1/ Suponiendo una remesa del 100% de las utilidades.

FUENTE : Céalculo de los autores.
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RECIBIDO

CUADRO

t

11 - 3

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

Y DE LO

SISTEMA ANTERIOR

R

SISTEMA ACTUALY
IMPUESTO DE GANANCIA OCASIONAL A LOS

HEREDEROS

Impuesto de
masa global

Liquidacién

..con renta ..

Liquidacién
. con renta

Liquidacidn
con renta

Liquidacién
con renta

Liquidacién
con renta

més impues- gravable- : ravable de gravable de gravable de ravable de
Valor to.de asig- =0 1y 80.000 $120.000 . $240.000 350.000
total de 1la nacién a los para cada para.cada parar.gada para cada para cada
herencia herederos heredero heredero heredero heredero heredero
-1- . ‘ i
o . 2 6.8 7.2
~$200.000 2.7 0 0 . :
e e e R €9 M ¢ 1< X5 (14.4)
-IT - i T
4.2 0 0 2.4 6.8 7.2
$500.000 ' (4.8) - (13.6) (14.4)
-IIT - 2 - 5.9 8.4 Y.6
$1.000.000 5.5 0
T (4) (10.4) (16.8) (19.2)
- IV 7.33 12.2 13 14.2 15
$5.000.000 8.2 (14.66) (24:4) (26) (18.4) (30)
Vv - 13 14.2 14.6 15.4 16.2
$T0.000.000 9.07 (26) (28.4) (29.2) (30.8) 1 (32.4)

Nota: E1 50% de la herencia lo recibe el cdnyuge sobreviviente
en ambos sistemas.

tos

como gananciales libres de impues-
El resto se reparte por igual entre 4 herederos directos a quienes se su

pone un nivel idéntico de renta liquida gravable. Tarifa mdxima por heredero directo 36.8%. Ta-

rifa_méxima'por heredero no directo 49.4%.

FUENTE :

Perry (1977), op. cit.




CUADRO IT - 4

TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

AROS 1.974 - 1976

1.974 1.975 1.976

1. Situado fiscai 3.042.948 4,303.456 5.776.000
2. Cesién Impuesto a las ventas ‘ 1.206.998 2.260.077 2.563.685
3. Impuesto Ventas Licores - 389.134 499,000
Total | 4.249.946 6.952.667 8.838.685
2. Cesidn efectiva imp.de ventas a los departamentos
y a los municipios™ o |
A los Departomentos ‘ - 318.633 472.212 256.368
A los Minicipios 888385 1.574,035 1.584.900
1.206.998 2.046.247 1.821.268
* Total cesién imp. ventas = a lascajas departamentales + a los municipios + educacién.
3., Total Transferencias a los Departamentos :
1. Siteado Fiscal T T T3,0420948 - — -4:803.456--  — .. 5.776.000
2. Impuesto ventas Licores - 389.134 499,000
3. Participacién imp. ventas - 338:6.3 - 472.212 256.368
Total transferencias : 3. 351,581 5.164.802 6.531.368
4, Total Transferencias a los Municipios ' 1.574.035 1.584.900
888.365 '
5. Relacién entre los totales de transferencias Departamentales y Municipales con el Ingreso Nacional :
Ingreso Nacional oo oo 1.2% 1.5% - 1.4%
Transferencias a Municipios. Ingreso Nacional 0.3% 0.5% 0.3%

FUENTE : Direccién Nacional de Presupuesto.
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CAPITULGO 111

LAS MODIFICACIONES LEGALES POSTERIORES

Las 'Contrarreformas' de 1977 y 1979.
F

Apenas tres afios después de expe&ida la reforma se presentd
la primera modificacién legaf de|importancia, la ley 54 de
1977, con base en un proyecto del.propio gobierno autor de
la reforma, después de un relevo, en el Ministerio de Hacien
da. Los principales cambios quegintrodujo esta ley fueron
los siguientes:
p |

-1} Elevd el ajuste por inflacién en las tablas de tarifas

| y el costo de activos fijos del 8% inicial, a un 14% en 1977
y a-un 60% de la tasa de inflacié% para el afio gravable de
1978 en adelante; 25‘ El costo de los activos fijos podria
revaluarse hasta en un 100% de la tasa de inflacidén para pro
pésitos del impuesto de ganancias ocasionales, si la diferen
cia con el 60% se invertia en bonos plblicos o acciones de
sociedades andnimas abilertas; %) Se decret®d una amnistia.
de ganancias ocasionales, permitiendo revaluar los activos,
y se establecieron algunos privilegios especiales para las
ganancias de capital efectuadas envventas de accicnes (limi~
tando su gravdmen a una tasa midxima del 20%)}; 4) Se esta-
blecid un descuento adicional p%ra todas las sociedades, has
ta por un 20% de sus utilidades en exceso de la renta presun
tiva minima, en caso de invertirlas en acciones de nuevas SO
ciedades andnimas '"abiertas" y de 'ifinteré's_- nacional'| segin clasi
ficacidén del CONPES; §) Se amplid considerablemente la
exencidn bésica de la denominada renta de .goce (renta imputa
da a la vivienda propia), con lo cual se elimind virtualmente
en la prictica el efecto de esté‘disposicién; 6) Se permi-
tié descontar del impuesto de renta las inversiones llevadas

a cabo por Ecopetrol, los Ferrocarriles Nacionales, Colpuertos,
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y las empresas de desarrolloe urbano, con lo que en la préctica
se elimind el impuesto para todas estas empresas pliblicas. En
1980, habria de establecerse una ventaja similar para Carbocol;
7) Se exceptud del gravimen la asistencia técnica prestada des
de el exterior para proyectos en su etapa preoperativa, siempre

y cuando esa asistencia no pudiera prestarse desde el pais.

En 1979, un nuevo gobierno presentd otro proyecto al Congreso
con base en el cual se efectuaron las siguientes modificaciones
(Ley 20 d& 1979):

1) Se élevé al 100% de la tasa de inflaci6n el ajuste permi-
tido en el costo de activos fijos, en las tablas de tarifas y

los valores de descuentos tributarios; 2) Se reformd sustan-
cialmente el regimen del impuesto de ganancias ocasionales, a
través de un cambio en la forma de cdlculo que redujo conside
rablemente las tarifas miximas y la progresividad del impues--
to, del establecimiento de.una exencidn total siempre-y cuando ..
el productowde la venta de las activos se reinvirtiera en la
empresa-o en bonos pilblicos.(sin prevéerfla permanencia de es<’
tas inversiones) y, finalmente, de 1la adopcidn de una tarifa
fija y separada para los ingresos de: loterias, rifas y simila-
res. Se dispuso, asimismo, una nueva amnistfa general a las 7

ganancias de capital.

Estas modificaciones constituyercn en la prédctica un desman-
telamiento de los impuestos a las ganancias ocasionales. la
tarifa se hizo igual a la mitad de la correspondiente a la
renta gravable, con un minimo de 10%. Asi, una estructura
tarifaria que variaba del 0% al 46% y que dependia tanto

del nivel de la renta como del monto de la ganancia ocasional

neta, . pasé a hacerse independiente de este {dltimo y a 0sci-
lar apenas entre el 10% y el 28%. Pero mis grave fué el esta
blecimiento de una exencién tan amplia, con tan pocos requisitos’
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y que beneficiaba por igual a las personas naturales y a las
sociedades. Para conseguir esto (ltimo se hizo necesario se
parar el concepto de ganancia ocasional del de renta que no
se diferenciaban en la reforma dF 1974 en el caso de las so-~
ciedades, dado que su tarifa Gnica hacia innecesario un pro-
cedimiento de calculo especial. :De hecho, la Ley 20 aplicé
la misma tarifa de renta a las ‘Eanancias ocasionales' de las
sociedades, con lo cual se hace evidente que su intencifn era
simplemente la de permitir su exencidn total a través del re-
gimen abiertc de reinversidn. . 3) Se volvid a conceder el
viejo privilegio a la actividad éanadera de tomar como costo
del ganado el valor de inventarilo a fin de diciembre del afio

anterior, con lo que pricticamente desaparecen las utilidades

gravables en la actividad, si bien se obligdé a capitalizar es

tos costos; 4) Se aumentd considerablemente la parte exenta.
e

en el impuesto de sucesiones y donaciones; 5) Se aumentaron
los descuentos tributarios personales; 6) Se amplib consi-
derablemente el descuento eSpecial establecido por la Ley 54

de 1977, para cubrir inversiones en emisiones nuevas de acc10

nes de sociedades andénimas va estableC1das y que calificaran

como de interé&s nacional.

Como se ve de lo anterior, el téma de fondo de estas leyes

de 'alivio tributario', como se les denominé oficialmente,

lo constituyd la correccién gra%ual de los problemas que

el proceso inflacionario introducia en la incidencia efectiva
de las tablas de tarifas y descuentos y en el gravamen a las
ganancias de capital. Sinembaréo, junto con €llc se proce-

" did a un desmonte casi total, eﬁ la prédctica, de los impues
tos a las ganancias de capital, a otras ganancias ocasiona-
\les, a la renta de goce y a la ﬁctividad ganadera, reprodu-
E}endo un patrdn claramente discernible en el pasado, cuan-
do a nombre de la necesidad de ?educir las cargas tributarias
efectivas para el grueso de los contribuyentes, se plasmaban
privilegios especiales para los grupos mis vocales (Ver Capf-
tulo IX). f

s

1
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El desmonte en la préctica del impuesto -de ganancias ocasiona-
les introdujo de nuevo la posibilidad a todos los contribuyen-
tes de convertir rentas ordinarias en este tipo de ganancias,’
para evadir su gravamen. Pero, ademds, dada la férmula espe-
cifica del régimen de renta presuntiva minima (que comparaba
la suma de la renta ordinaria y la ganancia ocasional neta con
el 8% del patrimonio liquido l/)contribuyé a debilitar la efec-

tividad de este @iltimo instrumento.

Los Refuerzos de 1983 en adelante

A finales de 1982 el gobierno Betancur decretd la Emergencia
Econdmica y expidié por este conducto una serie de decretos
de reforma tributaria. Sinembargo, la Corte Suprema los de-
‘claro inexequibles en su mayor parte, con lo que el gobierno
se vié obligado a presentarlos a consideracidén del Congreso.
El resultado fueron las leyes 9 y 14 de 1983, La primera se
refiere al- impuesto de renta-y serd comentada a continuacién;
la segunda modificdé-el regimen de impuestos-departamentales

y municipales : : _ - . Las modi-
ficaciones introducidas en el lapso que transcurrid entre la
expedicién-de los primeros decretos en Diciembre de 1982 y

la aprobacién de la Ley 9a serin materia de an&dlisis en el
Capitulo XIII.

l/ Esta fdérmula, que no era la original se introdujo como con-
secuencia de los privilegios tributarios otorgados al aho-
rro en UPAC. . Co



36.

Como se verd a continuacién, en términos generales la Ley 9a.
reforz6 el regimen de presuncién de renta minima establecido
por la reforma de 1374 y comp%ementé los ajustes por inflacidn
iniciales en esa época, con el propdsito de restaurar la inci-
dencia de las tablas de tarifas originales. Pero, al mismo
tiempo, incorpord una serie dé "incentivos' de diffcil justi-
ficacidn.

La_Ley 9 de 1983 !

a) Tarifas. La nueva ley redujo las tarifas con el propbsi-

to expreso de compensar por el 'inflation-creep' _/ acumulado
desde 1974, pese a 10s ajustes por inflacién introducidos gra
dualmente desde entonces. Comé puede observarse en el Cuadro
No. III.1 la nueva escala pafa el impuesto de renta tiene
una incidencia en términos reales, superior apenas en aproxi-
madamente un 8% a la de 1974, en la mayoria de las escalas.
Las tarifas del impuesto de pﬁtrimonio tambien se redujeron,
pero en menor proporcién (Cuadro No. III.2). Ademds, las tari-
fas miaximas se limitaron; en el impuesto a la renta descendie
rondel 569% al 49% y en el de patrimonio del 2% al 1.8%. Otra
innovacidn consistid en presehtar las tablas con base en ta-

rifas medias y no en las marg

tituy6 una operacidén de simple cosmética politica pues no tuvo

inales; esto, en realidad, cons-

otro propésito'que hacer 'ver' mis bajas las tarifas. Para
ello se hizo necesario sinembargo, fragmentar la tabla en un
sinnGmero de intervalos, pues de lo contrario se presentarian
discontinuidades graves en la tarifa marginal efectiva.

La Ley 9a. redujo también la’tarifa-para las sociedades limi-
“tadas (del 20% al 18%) con el objeto de compensar en algo el
efecto que tendria someterla? a regimenes de presuncifn(ver abajo).

b) Rendimientos y Gastos Financieros. Se introdujo una co-

rreccidn parcial por inflaci?n en los ingresos por rendimientos
{

—

/ La literatura especnallzada denomina "inflation creep"” al
hecho de que al aumentar los ingresos nominales, debido a
a la inflacidén, las personas pasan a 1ntervalos de la ta-
bla donde las tarifas son mayores.
l
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financieros recibidos por personas naturales, provenientes de
sus inversiones en instituciones %inancieras sometidas a vigi-
lancia estatal, papeles de deuda pGblica y bonos o papeles co-
merciales de sociedades anénimas.| Esa correccidn, sinembargo,
solo aplica sobre la parte de los rendimientos financieros
recibidos en exceso de los costos‘y deducciones solicitadas
por gastos financieros, distintosfa los vinculados con la ad-

quisicién de vivienda.

El proyecto inicial extendia este tipo de tratamiento a todos
los contribuyentes, pero contra &1 se levantaron objeciones
de caracter técnico (ante las difficultades inherentes en co-
rregir por inflacibn solamente uda paﬂﬁlde los balances de
las empresas) y de oportunidad, ya que un gran namero de em
presas hubiese sufrido un incremento considerable en su carga
tributaria, habida cuenta de su alto nivel de endeudamiento,
en un momento en que se enCOntraﬁan golpeados por mids de dos

afios..de recesidn econdémica: (Capitulo IX).

. |
c¢) Refuerzos- y- Modificaciones-al Régimen Vigente de Presuncién-de Renta

Minima. Se tomaron las siguientes medidas orié¢ntadas a
resolver los problemas principales que se habian presentadec con

la aplicacién de la renta presuntiva (V&ase Capitulo XI ).

i) Se extendid el regimeh a las[sociedades limitas y asimi-
ladas, de acuerdo con la concepcidn original, de modo que la
totalidad de los contribuyentes quedaron cubiertos por €1,

ii) Se regresdé a la férmula original de la renta presuntiva
minima (que compara la renta liqﬁida declarada con el 8% decl
patrimonio liquido)}, evitando un se reduzca su efectividad
mediante conversi6n de rentas ordinarias a ganancias ocasiona-
les; 1ii) Se establecid un sistema de ajustes automdticos en
los avaliios catastrales, que modera los Tezagos en sus valores
frente al proceso inflacionario tLey 14); iv) Se establecie-

Ton normas orientadas a controlaF la constitucién de pasivos



-38.

y créditos falsos a través de las instituciones financieras;
ademas, se incluyg una presuncién de intereses sobre préstamos

entre asociados y socios, con ese mismo prcpdsito.

A< .maAs de lo anterior, se introdujo una nueva causal de excep-
cidn de aplicacién del regimen a sectores afectados de manera
especial por la recesidén o problemas excepcionales de mercado
(un tipo de problema que no se habfa presentado con anteriori-
dad a este periodo de rece51on)y'seredujo temporalmente la ta-
sa de la presuntiva (al 6% en 1983 y 7% en 1984). También se
bajé al 75% la parte del avallo de los predios rurales que en-
tran a formar parte de la base de aplicaci6én de la presuntiva,
. como una concesién especial e injustificada a los intereses
agropecuarios (lo que equivale a una disminucidn permanente
del 8% al 6% de la tasa efectiva para el cdlculo de la renta
presuntiva) y se sustrajo de la base de aplicaci6n de la pre-
suntiva los primeros 4 millones de pesos del valor de la casa

de habitacién.

Con el propbsito de evitar un efecto de_;cascada‘ entre las
sociedades y socios con la aplicacidn de la presuntiva, se
previé que los aportes o acciones de unés sociedades en otras
no forma parte de la base de apllcac16n de la presuntiva (y
las participaciones y dividendos correspondlentes se excluyen
de la renta liquida para efectos de esa comparacién). Con el
mismo fin, cuando una sociedad limitada queda afectada por la
presuntiva, traslada a los socios la renta liquida declarada
(menos la reserva legal) y no la QUe resulta de aplicar la

presuntiva.

La extensién de la presuntiva a las sociedades limitadas condu-
jo a extenderles también el derecho al 'carry-over' de p€rdi-
das hasta por 5 afios, siempre y cuando su renta liquida grava-

ble en ningin afio descienda por debajo del valor de la pre-

suntiva minima. La reformra del 74 habia reservado este derecho
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para las sociedades andnimas, en razdn de que solo a estas
se aplicaba el "régimen de presuncién". En consecuencia
esas pérdidas no puede trasladarse a los socios, pues de

lo contrario se descontarian dos veces de su renta, a no
ser que se liquide la sociedad. Con estas disposicones el
régimen-de renta pfesuntiva volvid a lo que fuera su concep
cién original en.el Decreto 2053 de 1974.

En cuanto a 1as normas que determinan el nuevo régimen de
actualizacidn automdtica de los avalQios catastrales, basta
acd con sefialar que se efectud una '"nivelacién parcial" ini
cial (reajustando en 10% anual acumulado el valor de todos
los predios desde su filtima revisidn hasta por 15 afios),
que el IGAC debe revisar la formacidn del catastro cada 5
afios {para detectar cambios de uso y corregir distorsiones)
y en el intervalo puede efectuar ajustes automiticos basa-
dos en indices de precios.por categorias de terrenos y cons
trucciones. preparados. por el DANE; sin exceder el crecimien
to del indice de los precios al consumidor. Ademis, la ley
autoriz6 a ajustar-con el- indice. de precios {entfe un 50%

y un. 90% de. su incremento) el:valor de. los precios en muni-
cipios para los que no se hubiese establecido alin el proce-
dimiento anterior. En todo caso, se previeron posibilida-
des de excepcidn, como también la de efectuar 'autoavalios"

posteriores.

La Ley 14 previdé también que el pago de impuestos prediales
pueda descontarse del impuesto de patrimonio (en lugar de
"deducirse' del de renta, como antes ocurria). Esta dispo
sicidén tuvo como fin garantizar que los ajustes de avalios

y la eventual elevacidn de tarifas o recaudos del predial
beneficiaran mé&s a los municipios que a la Nacién y no elc
vara exageradamente los gravdmenes totales sobre la propic
dad raiz. - Asi mismo, los nuevos avallios ajustados sirven para

actualizar los costos de activos para propdsitos del impucsto
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de ganancias ocasionales; con &llo el gobierno terminb de

——

_renunciar a este impuesto, con tal de inducir a que sc man-

tengan actualizados los avalfos.

d) Nuevo Regimen de Presuncion. Se intrcdujo una nueva pre-
suncidn general sobre los ingresos brutos l/ para todos 1los
cntribuyentes, seglin la cual la renta liquida declarada no
puede ser inferior al 2% de aquellos (1 1/2% en 1983). El pro
pbésito de este regimen complementarlo de presuncibn fué el de
conseguilr una tributacién miﬁiﬁa—por parte de 1la actividad co-
mercial y algunas otras actividades.de servicios, para los cua
les la préctica demostrd qué el control de declaracién de los
patrimenios netos y, en consecuencia, del regimen presuntivo

basado en estos, no era muy efectivo (Capitulo XI).

La aplicacién de esta presuncibn se rige exactamente por las
mismas normas y excepciones que la presuncidén de renta minima
sobre el patrimonio. Vale decir, la renta liquida declarada
debe ser superior a la presunta calculada con los dos métodos,
.

Véase una discusidén de los problemas asociados con este regi-

salvo cuando se dan las causales de excepcidn establecidas

men en el Capitulc XT.

La base conceptual de presuncidn nueva es la de que cualquier
actividad econdmica produce normalmente una utilidad neta
minima en relacidn con sus ventas o ingresos totales. No obs-
tante, a diferencia de lo que ocurre con la presuncibn de

una renta minima sobre patrimonio, los médrgenes de utilidad
sobre ventas varian en forma apreciable entre sectores cconb-

l/ La lay habla de ingresos 'netos' de descuentos, devolu-
ciones, etc.

E/ Asi la f6rmula pcra sociedades es:

Gl = Max (RuDP-£PD,8%(pPLD-zAATy,29(1BD?-zPD ) ))+ PD 1
. J j ) J

donde IBD' son los ingresos brutos declarados por la so-
ciedad,RLG “es la renta liquida gravable, RLD ¢s la ren-
ta 1fquida declarada, PD son las participaciones y divi-
dendos recibidos de otras sociedades, PLD es cl patrimo-
nio 1liquido declarado, AA son las acciones y aportes en
otras sociedades.
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micos; e incluso al interior de un mismo sector. Este he-
cho tiene dos consecuencias importantes. De una parte, im-
plica que la aplicacifn de una tasa Gnica de presuncién cons

Fparaesegnar una tributacién

tltuye un mecanismo mids efectivo
minima sobre la renta en algunas actividades especificas; de
otra, el nivel de la tasa debe fijarse teniendo en cuenta el mar
gen sobre ventas .en aquellas actividades donde es normalmente
bajo . Estudios internacionales y evidencia parcial sobre el
caso colombiano, indican que lormérgenes mas bajos se encuen-
tran en €1 comercio al por mayor y al detal de alimentos. En
el caso de los Estados Unidos dichos mirgenes han sido infe-
riores al 1.5% en sbélo una ocasién durante lo Gltimos seis
afios. Como en dicho pais, en razdén de los mayores volimenes,
competencia, . organizacidn y establlldad comercial, se regis-
tran menores margenes de utilidades que en paises en desarro
110, esta es una evidencia de que las tasas fijadas, son apro
piadas para el caso colombiano . La evidencia estadfstica
sobre colombia confirma esta apfeciacién.(tapitulo XI).

|

e) Estimulos-a la Capitalizaciﬁn.ﬂ_La propuesta -inicial de

ajustar parcialmente por inflacién. los rendimientos . y gastos
financieros, buscaba eliminar el incentivo que la deducciébn
total de los intereses nominales otorga al endeudamiento de
las empfesas, frente a su capitglizacién mediante emisibn

de acciones. Al haberse abandonado, se introdujo supletoria
mente un estimulo directo a la tapitalizacién, convirtiendo
el descuento general del 8% parh sociedades anénimas naciong
les en uno del 8% del aumento de capital por emisidn de accio
nes, con un miaximo del 8% del valor del impuesto de renta

(ambos porcentajes suben al 15% para las sociedades anfnimas

"abiertas ') .

[
Debe observarse, en todo caso, que —este estimulo a la capi

talizacidén por emisidén de acciones no compensa el incentivo

a endeudarse:.que conlleva la déduccién total de los gastos
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financieros nominales. Por ello mientas subsistia dicha de~
ducibilidad, la mayoria de las sociedades (al menos las limi
tadas y las andnimas no abiertas) seguirdn prefiriendo endeu
darse a capitalizarse mediante emisidén de acciones. In cual
quier caso, €s necesario observér gue la alta relacién de en
deudamiento y los bajos niwveles |/de capitalizacién .de las s0-
ciedades andnimas colombianas no se deben exclusivamente a
estas caracteristicas del siste?a tributario. Encuentran tam
bién su origen en la conformacidén de los grupos financieros
e industriales. En afecto, para quienes controlan una socig
dad an6énima productiva, conviene mds endeudarse con entidades
financieras de su propiedad, y llevar alli las utilidades,que
verse obligados a congelar capital adicional para mantener el
control, y repartir en mayor medida las utilidades con otros
accionistas. La solucidn al problema del alto grado de endeuda
miento de las empresas colombianas depende asi de medidas, no
s6lo en el campo tributario, sino tambidn en materia financiera.
(Capifulo IX). .

.f) Alivio a la Doble Tributacién. Se amplid considerablemente. -

;el.-descuento - .por dividendos recibidos por accionistas de socie
‘dades andénimas abiertas (hasta uh 34.1% de los dividendos re-
cibidos), con el objeto de redudir el impacto de la doble tri
butacidn en estos casos y estimular la democratizacidén de las
sociedades andnimas. Las medidas correspondientes son técni-
camente muy defectuosas. . En primer lugar, como se indica ¢n
el Cuadro No. III.3, el "alivio" beneficid exlcusivamente a
personas con tasas marginales impositivas muy altas,) cuando
fla doble tributacidén grava en exceso precisamente al pcquchio
accionista de ingresos bajos. f
Ademds la definicidén de qué conétituye una sociedad abicrta,'
presenta graves problemas de administracidn y de certezn para
los accionistas en cuanto a la posibilidad de que se ‘manten-

gan o no los beneficios de descuento.
\



Es difficil encontrar una justifilacidn para haber colocado
en situaciones tributarias tan diferentes a los grandes accio
nistas de las sociedades anénima% "abiertas" y "no abiertas",
sobre todo si se tiene n cuenta que en muchos casos la cali-
ficacidén en unoc u otro sentido dépen&eré de diferencias abso
lutamente marginales entre las ebpresas. En ninglin caso es
‘bueno dentro del sistema tributario distinguir abruptamente
entre dos categorias de contribuyentes en lugar de estable-
cer beneficios con caracteristichs de mayor gradualidad.

La decisidén de otorgar este beneficio en cabeza de los accio
“ni-tas puede tener efectos contraproducentes, ya que la mayo
ria de estos no tiene ningin control sobre el grado de "aper

tura'" de las sociedades, como quiera que en la préctica exis

" ‘ten grupos de accionistas que controlan las decisiones en ca
_si_la totalidad de las empresas colombianas. Cualquier incen
tivo diferencial en favor de. las "abiertas" deberia otorgarse
exclusivamente a nivel de la sociedad seglin lo habian sugeri-
do tanto. la Bolsa de Bogota como la Comisidn Nacional.de Valo-
res. En efecto-un acc1on15taéque invierta en una empresa por -
el atractivo que pueda tener el beneficio tributario anotado,
puede encontrarse posteriormente ante el hecho de que la so-
ciedad pierda el cardcter de ablerta y, en consecuencia. que
A;;‘acc16n baje de valor Yy no pueda beneficiarse de los incen
tivos esperados. Esta s1tuac1on|puede incluso prestarse para
neuvas pricticas de especulacién. En todo caso, ello exigif
disponer en la Ley que el gobierno garantizaria el carficter
de abierta de las sociedades por lo menos .durante un afio y,
ademas, la p0516111dad de refectuar convenios para que la so-
ciedad que desec abrirse no se vea imposibilitada de hacerlo
,por ‘la concentracidén de la demahda de acciones en empresas
;que ya tienen el cardcter de abiertas. Todas estas disposicio
nes resultan complejas y su manejo, tanto por parte. de la Co-

misién Nacional de Valores comolla Direccién de Impuestos Nacionales,

enfrenta innumerables problemas administrativos.

-
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g) Remesas y Pagos al Bxterior. ! Se introdujeron varias modi-

ficaciones al régimen dededﬁcciOnespor pagos al exterior, con
el objeto de resolverproblemas detectados en la legislacidn vi
gente. La mas importante de las normas iniciales apuntaba a
restablecer plenamente el control del impuesto de remesas sobre
las compafiias petroleras y sobre los 1nver51on15tas extranjeros
a quienes se autorizaba el manejo de cuentas en elexterior . La
reforma de 1974 habia estipulado que la tasa del impuesto se
aplicaria sobre el valor de la solicitud de giro y, en estos
casos;_las utilidades se "remesén" sin que haya lugar a tal
"splicitud", con lo que se estaba "eludiendo" el pago de impues
to. Para remediar esa situacidn, el Decreto 231 de 1983 (que
no fué declarado inexequible por la Corte) dispuso que toda em
presa extranjera al presentar sﬁ'declaracién de renta, debe
demostrar la parte de las utiliaades que ha reinvertido y el
resto se presume girado y es afectado por el impuesto de reme-.
sas. Ademds se retornd el :contrpl del impuesto a la DIN, mantg
niendo en la Oficina de Camblos la obligacipn de practicar una
retencidn sobre solicitudes de ngO. No obstante, en discusién
en el Congreso se introdujo unal excepcidén para las empresas SoO-
metidas al régimen cambiario establecido en el Capitulo IX del

Decreto 444 de 1967 que cubre pFecisamente a las petroleras.

Con ello se agravé el problema gue se queria solucionar, justo
cuando se venia de efectuar grandes hallazgos de yacimientos
en el pais y el impuesto adquiﬁia una mayor importancia. 1

Ley 7a. de 1986 elimind esta excepcidn.

h) Otros Incentivos. Se establec1o una deduccién hasta por el

10% de 1la renta liquida de 1nver51ones efectuadas en plantac1o
nes de tardio rendimiento, pozos profundos y silos. En el caso
de la reforestacién este "incentivo'" se suma al descuento vigen.
te desde 1974, en un obvio caso de descoordinacién de las normas.

tributarias. i

i) Anticipos y Retenciones. El régimen de anticipo se aplicaba

solamente cuando el 75% o mids de las rentas del contribuyente
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no estaban sujetas a retencién. Esta disposicidn resultaba en
una incidencia muy desigual del régimen de retenciones y anti-
cipos. ‘La reforma de 1983 gefieraliz6 el sistema al disponer
que todo contribuyente debe pagar un anticipo equivalente al
75% de su impuesto (renta y patrimonio) para el afio gravable
objeto derlaliquidacién privada (o a2l promedio de los impues-
tos pagados en los filtimos dos afios, a su eleccifn) del cual
puede descontar el valor de todas las retenciones que le hayan
sido practicadas. El nuevo régimen se aplicd de manera gradual
para quienes no tenian antes la obligacidén de constituir anti-
cipos. El1 Cuadro III-4 indica la incidencia del régimen antes

y después de esta modificacidn.

j) Otras Normas de Procedimientos y Control de Evasibn. Se in

cluyeron otras normas de control de evasidn, tales como la pro
hibicién de deducir pérdidas efectuadas en la venta de derechos
0o acciones en sociedades de familia y de afectar las rentas de
trabajo con pérdidas en cualquier otra actividad y la limita-
cién de las deducciones por viiticos al-20% de los pagos: tota-
les al trabajador (Articulo 29). Adiconalmente, se introduje-
ron modificaicnes en la Ley procedimental, y se establecid
una amplia amnistia patrimonial.y cambiaria.

2. Otras Disposiciones Posteriores Sobre el Impuesto de Renta.

En Diciembre de 1983 (Decreto 3448), en uso de autorizaciones
especiales, se permitié a las .empresas nacionales estableéidas
en "distritos fronterizos'" deducir sus nuevas inversioncs hasta
un 50% del impuesto a cargo en 1983 y 1984 y porcentajes decre-
cientes hasta 1985, *

En Diciembre de 1984 (Ley 50), como parte de los compromisos

. s . . . P ara
adquiridos con los organismos internancionesl de credlto—/ P

Lt
l,/) Perry G., Londofio, J.L. “El Banco Mundial, El Fondo Monetario y Colombia.
Andlisis critico de sus relaciones". En Coyuntura Econdmica. Octubre de 1985.

p /.’/-—4\___,_‘_(_-_;_“ / j-
& PR PRty
[y



16.

l
reducir el déficit fiscal, se obligé a las sociedades y a las

PE€Irsonas naturales con rentas superiores a 2 millones dc pesos-
a suscribir durante 1985 Bonos dé Financiamiento Presupuestal-
de bajo rendimiento por una valor equivalente al 20% de su im
puesto a cargo 1{ AdicionalmenteL se 1imité severamente la de
ducci-dtn- vigente por gastos financieros incurridos en 1la adqui
sicién de vivienda y se otorgarob facultades amplisimas al go
bierno para establecer nuevas retenciones en la fuente. sobre
'taaa"ﬁago efectuado por sociedades "susceptible de constituir
ingreso tributario" (SI,C) para ei contribuyente. Con base en
esta autorizacién el Decreto 1512 de Mayo de 1985 estableci$
una retencidn del 0.5% sobre la mayoria de estos pagos (con
ciertas excepciones) y_del 1% en el caso de adquisicibn de
bienes raices 6 vehiculos y en el caso de servicios de cons-
truccidn y urbanizacidén. Ademids, se elevd considerablemente

la retencidn sobre rendimientos financieros.

La experiencia colombiana indicalque el régimen de retencién[
no solamente anticipa recaudos al Estado sino que contrlbuye
sustancialmente a su control. POr demids, sin la-extensibn
del sistema no hubiese sido p051ble el paso de eximir a la
mayor parte de los asalariados de la obligacién de presentar
declaracién'(que se establecié en la Ley 55 de 1985, Junio)
No obstante, la generalizacidn del sistema de retencidn ter
mina gravando tambifén a personas de ingresos bajos que no se
rian contribuyénteé en otra forma, afectando de esta forma

negativamente la incidencia deseada del impuesto. -

|

1/ Como dato curioso, en 1985 el gobierno aprobé un descuento del 45%
de las donaciones efectuadas a sobrevivientes de la catdstrofc de °
Armero que en la practica, permitird a muchos de los tenedores de
estos bonos entregarlos al valor nominal sin incurrir en el des-
cuento vigente en la Bolsa de Valores.
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La Ley 55 de 1985 elimind también la deduccidn especial que
habfa establecido la Ley 61 de 1979 a favor de Carbocol y _
limité al 50% del valor del imqusto el descuento especial

que la Ley 54 de 1877 habia otorgado a favor de Ecopetrol. Con
ello se abrid la posibilidad de trasladar a otros sectores par
te de las rentas que se obtendri%n con el desarrollo de las
nuevas ekportaciones mineras y petroleras. De igual forma f;-/
cluyé nuevas modificaciones en lla Ley de procedimiento e ini-f
cié un proceso de desmonte parcial de la destinacifn especifi
¢a del producido de varios impuastos, que si bien no afecté

el nivel de recaudos, hizo mucho mis flexible su utilizacién
También decretd una amnistia patrimonial y para capitales en
el exterior invertidos en bonosE(Articulo 30).

La Extensidn del Impuesto a las [Ventas a las Actividades Co-

merclales.

La Ley 9 de 1983 faculté al gobierno para modificar el impues
to a las ventas, con la {inica restriccidn dennnfgraﬁéf'los
bienes exentos ni exceder del 3?% en las tarifas. En uso de
estas facultades-en-Diciembre de 1983 (Decreto 3541) se rees-
tructurd integramente el impuesto. Las principales modifica-

. - . P
ciones introducidas fueron las siguientes:

1) Extensién del cubrimiento del impuesto a las actividades
de distribucidn hasta el nivel del comercio al detal, esta-
bleciendo un régimen simplificado para personas naturales que
desarrollen actividades comerciales de ventas reducidas bajo

ciertas condiciones.

2) Una relativa unificacién tarifaria, en particular juntan
do bajo una tarifa del 10% a los_bienes que antes se encon-
traban gravados al 6 y al 15%. , Al mismo tiempo, se exceptua
ron del impuesto algunos materiales de construccidédn quc sc
encontraban gravados al 6% (cemento, concreto, ladrillo, te-
jas de asbesto y de barro). |
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3) La inclusidén de algunos nuevos servicios en la base del
impuesto (mantenimiento, hoteles, arrendamientos de bienes
muebles -incluyendo el 'leasing'!financiero-, servicios de
computacién) y la reestructuracién del gravimen a los clu-

bes sociales. l

4) Algunas reformas procedimentales orientadas a unificar
la administracidén del impuesto cok la del impuesto a la renta;
a facilitar 1las liquidaciones pfivadas y oficiales pasando
de las declaraciones bimestrales a una sola declaracién anual,
aunque manteniendo los pagos bimFstrales; y a dotar a la admi
nistracidén de facuitades nuevas de presuncidén e investigacién
para facilitar el control de impPesto y las liquidaciones de
revisidén y aforo.

|
Las ventajas y desventajas de la extensidén del impuesto hasta
el comercio al detaly la unificqcién tarifaria =a que éllo con.

dujo se discuten en el Capitulec XII.

Posteriormente la Ley 50 de 1964 eliminé un vasto nimero de exen
ciones del impuesto,en particular las vinculadas <¢on la venta
de gaseosas, de algﬁnas materiag primas y de maquinaria y equi
po agricola y de transporte. (VeéseACapitulo XII).

Otros Impuestos Indirectos

La Ley 50 de 1984 establecid unjimpuesto adicdimal del 8% sobre

toda importacidn, con excepcidn de las de alimentos y fertili-
zantes. Adicionalmente, elevd en|un 50% las tasas de impuesto

de timbre. Todo &llo con el objeto de cumplir los compromisos
adquiridos con la banca internac¢ional en materia de reduccidn del déficit
fiscal. Posteriormente se exceptué de este impuesto a las im-
portaciones de fertilizantes y otros insumos de la actividad

agropecuaria.
1



CUADRO  III - 1

TARIFAS PROMEDIO DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA

Renta gravable' 1974 1682 A 1982 B 1983 Cambios en las tarifas
1967 Después de Decreto Decreto Decreto 1967 1974 1982 A 1974

(Pesos de 1.982) 12 regorma 2829 3713 327 a 1974 1922A a‘%983 a 1283
200.000 - - 5.14 3.66 - | 0.24 - a -95.3 a
300.000 2.33  4.51 10.03 - 7.96 6.92 93.6 122.4 -31.0 53.4
400.000 4.50  8.62 15.65 11.29 10.14° - 91.6 81.6 -32.5 17.6
500.000 8.80 11.88 17.45 14.18 12.80 35.0 46.9 -26.6 7.7
600.000  10.83 14,63 21.01 17.21 15.83 35.1 43.6 -24.7 8.2
800.000  14.46 19.41 26.28 22.60 21.03 34.2 35.4  -20.0 8.3
1.000.000  17.63 23.42 130.06 27.04 24.85 32.8 28.4 -17.3 6.1
1.500.000  23.31 30.15 35.61 33.90 31.46 29.3 18.1  -11.7 4.3
2.000.000  26.54 34.14 39.03 37.24, ,1.||; 35.30 28.6 14.3 - 9.6 7.4

J éﬁyo conyuge declara por separado. Los

NOTA: Tarifa para un declarante con tres personas a ﬁa,

valores nominales fueron deflactados por el indice promedip/|de precigs al consumidor empleados de ca

da afio; para 1.983 se supuso una inflacién del 20%.\Ra.d fines del calculo de los descuentos tribu

tarios (y de las rentas deducibles antes de 1.974), lp nstos en educacidén, salud y arrendamien -

tos se suponen que son una proporcidén de la renta -résp d;iua% segfin la participacién que tienen di
lepda. || |

chos gastos en el indice de precios al consumidor em
Rr
[}
]

a. Nivel inicial nulo. li |

1

Fuente: José Antonio Ocampo y Guillermo Perry. " La Reforma Fiscal, 1982-1983" en Coyuntura Econdmica, Marzo 1983,




TARIFA PROMEDIO DEL IMPUESTO DE PATRIMONIO

CUADRO

Patrimonio Gravable 1974 1984 1984/1974
1974 después de la A%
( Pesos de 1974 ) Reforma
200,000 0.38 0.493 29.74
300.000 0.5 0.63 23.52
400,000 0.6 0.743 23.83
600.000 0.76 0.936 23.16
800. 000 0.9 1.101 22.33
1.000.000 1.03 1.206 17.09
1.200.000 1.14 1.297 13.77

" FUENTE : Céalculos de los autores.,



COMPARACION DE LA TRIBUTACION TOTAL (Socio y Sociedad)

PARA DIFERENTES TIPOS DE PERSONAS JURIDICAS
(Impuesto sobre una utilidad de $100)

CUADRO

IIT - 3

% % % % %
Tarife persona natural 10 20 30 40 50
Sociedad Limitada:
Impuesto sociedad 20 20 20 20 20
Impuesto socio sobre utilidad
distribuidas: de $80 8 16 24 32 40
Impuesto total 28 36 44 52 60
Sociedad anénima no abierta:
Impuesto sociedad 40 40 40 40 40
Impuesto accionistas: 7
Sin distribucién de utilidades 0 0 0 0 0
$30 distribuidos -3 0 6 g 12
$60 distribuidos - 6 0 12 18 24
Impuesto total .
Sin distribucidén de utilidades - 40 40 40 40 40
$30 distribuidos 37 40 46 49 52
$60 distribuidos 34 40 52 58 64
Sociedad. anfnima abierta:-- -
Impuesto sociedad : 40 40 40 40 40
Impuesto accionistas .
Sin distribuir utilidades 0 0 0 0 : 0
$30 distribuidos - 3. 0 0 1.2 4.2
$60 distribuidos - 6 0 0 2.4 8.4
Impuesto total:
Sin distribucién utilidades 40 40 40 40 49
$30 distribuidos: 37 40 40 41.2 44,2
$60 distribuidos’ 34 40 40 42.0 48.4

NOTA: No se contempla la posibilidad de descuentos tributarios por emisién
de acciones u otros conceptos. En el caso de la sociedad andénima no abier-
tiencn un des
cuento por dividendos del 20%; el .resto,solo es descuento minimo del 10%.

ta, se supone que los accionistas con tarifas hasta del 20%

Fuente : Ocampo y Perry. op.cit.



CUADRO  III - 4
REGIMEN DE BETENCIONES Y ANTICIPOS ANTES Y DESPUES DE LA REFORMA
(Valor presente en un afio determinado de los impuestos pagados sobre dicho afio)
' Lo i .

Impuesto a cargé $150.000 $300.000

138.874 283,385 283.385

n
I

Antes § Désﬁués $ Antes § Después §

Caso I: : : | ;

No pagaba retenciones

ni anticipoél 105.690 127 .885 211,380 255.771
Caso II: ‘ -

Pagaba anticipos1 126.4006 127.885 252.811 255.771

Caso III:

Retenciones completas e

A. No asalariado 150.000 150.000 300.000 300.000

B. Asalariado’ |  131.045 ' 131.045 267.4097 " 267.409
Caso IV ' e -

Retenciones excesivas- % V

A. No asalariado . 160.874. : . :|.131.045 321.748 321.748

B. Asalariado’ 138.874 ' 1 ||

1Supone que el impuesto a cargo el afic anterior fué;gnﬁzo%'inferior y una tasa de interés del
35% . Los impuestos se pagan en promedio a fines de agosto de cada afio.

2Conternpla los documentos por retenciones sobre salarids vigentes para el afio gravable 1.982

SRetenciones 20% superiores al Caso III. Supone que las devoluciones se hacen al final del
afio en que se presenta la declaracién, es decir, con 1.5 afios de atraso en promedio con re-

lacién al afio en que se hacen las retenciones. La tasa de interés es del 35%.

Fuente : Ocampo y Perry. op.cit.



PARTE II

MACROECONOMIA Y REFORMAS

25 Afios de Politica Fiscal en Colombia

En esta seccidn se examina el papel de las reformas ( y més
en general el de la politica fiscal) en el contexto de 1la
evolucidén general de la economia y el manejo de la politica
econbémica. El andlisis se lleva a cabo, por necesidad, en
términos muy agregados, o "macroecondmicos'". La parte III
y IV tratan algunos de estos temas a nivel m§§ desagregado;
i.e. cuantifican y disciten los efectos y el papel de aspec

tos especificos de las reformas (los sistemas de presuncidn,

los "incentivos tributarios', la incidencia sobre diversos

grupos, etc.}.

El capituloffv presenta una descripcidn analitica de los ci
clos econdmicos desde 1950 e identifica la importancia de la
evolucidn del sector externo, como su-determinante fundamen-
tal, y de la politica fiscal como principal instrumento com-
pensatorio. El periodo 1970-1985 se-trata en particular de-
talle.

El capitulo V profundiza en la relacidén reformas tributarias-
}ingresos fiscales. La primera seccidn ofrece una visibn de
lafgo plazo de la evolucidén de los ingresos fiscales y sus
determinantes (desde principios del siglo)}) que permite des-
tacar como las reformas que aumentan reécaudos se han expedl

do, por lo general, cuando declinan aquellos que dependen
del comportamiento del sector externo y, muy en especial,
de la.evolucién de las iﬁbofzgaganes. Se observa como, en el
'largo-plazo, esas reformas han buscado crear una base de im-

puestos internos que permita reducir la dependencia del ni-

vel de gasto publico en 1ds ciclos de los ingresos por cxpor
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taciones y de la politica de importaciones. La segunda sec-
cién presenta estimativos .econométricos de los efectos de las

reformas recientes (desde la de 1953} sobre los recaudos tri

butarios.

El Capitulo VI analiza los determinantes del comportamiento
de gastos corrientes, el ahorro y la inversidén del sector pd
blico. Con base en ese examén y los resultados del Capitulo
V.,-seﬁala los obstaculos que han impedido un uso mds eficliz
de la politica fiscal como instrumento compensatorio en el
manejo dé los ciclos econdmicos y las posibles soluciones a

los problemasidentificados.
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ner superavits fiscales. De esta

EL CICLO ECONOMICO Y LA POLITICA_FISCAL
El Periodo 1950-1970

1/

Siguiendo a Carlos Diaz Alejandré -
den distinguir seis {(6) fases. (Cuadro IV.1).
r

, en este periodo se pue

1950-1954.

El mercado cafetero en ascenso produjo un crecimiento conti
nuo del valor de 1las exportaciohes que permitié un aumento
rdpido de las importaciones vy, afin asi, mantener un superé-
vit moderado en cuenta corrientel Los ingresos fiscales au
mentaron con rapidez, gracias al incremento en las importa-
ciones y la reforma de 1953, de modo tal que permitieron ele

var el gasto y la inversidn pGblica y, al mismo tiempo obte-
|

manera el periodo se carac
terizd por un comportamiento dindmico de la demanda agregada
y un crecimiento rédpido de la eco%omia (el PIB aumentd al
5.6% en promedio anual)} y, en esgecial, de los sectores mAs
sensibles al nivel de demanda (la construccién -13.6% y la

industria -7.1%-).

1955-1956.

Los precios del café cayeron desde mediados de 1954 y se gene
r6 una demanda especulativa por importaciones, en particular

' de maquinaria y equipo, y por divisas; lo que condujo a un dé

ficit en cuenta corriente y al agotamiento de las reservas in
ternacionales. La politica fiscal no compensd la tendencia
depresiva, ya que el gasto corriente se redujo mids de lo que
la inversién aumentd, a tiempo que contindaron creciendo los
ingresos corrientes (hasta 1955)Fen razén del alto valor de

las importacones. La demanda se debilitd y bajd la tasa de
|

1/ Diaz-Alejandro, C.; Foreign Exchange Regimes Colombia.
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crecimiento del PIB al 4.0% anualfy la de la construccifn a

5.5%

1957-1958

Ante la continuada crisis cambiari?, las autoridades se vieron
finalmente obligadas a devaluar, simplificando el sistema de
cambio m@ltiple, a controlar las ?mportaciones y a aplicar po
1iticas deflacionistas. E1 valorfde las exportaciones siguid
cayendo, pero el recorte ﬁé.iﬁporﬁaéhnws fué tan drdstico que
se Tetornd a un superdvit en cuenta corriente. Los ingresos
fiscales cayeron en 1957, para recuperarse luego por efecto
de la devaluacidén y de sobrecargos arancelarios y al impues-
to de renta. El gasto plblico cdorriente seguio reduciéndose
y la inversidn pGblica disminuy6 en forma importante. Como
consecuencia se produjo un desceﬁso neto de la actividad cons
_Eigctora y las tasas de crecimie#to de la indﬁétriay el PIB
se desaceleraron hasta el 4.5% y el 2.3% respectivamente.

1959-1962.

Con exportaciones afin a la baja,'se liberaron las importacio-:
nes,'de modo que se generd répidgmente un déficit en cuenta
corriente. Se aumentd el gasto vy sobretodo, la inversibn pt-
blica financiada con crédito externo, a tiempo que cayeron
los iﬁgresos tributarios por efe%to de lareforma de 1960. la
politica fiscal expansiva_permitgé que se recuperaran las ta
sas de crecimiento de la construccidén (al 8.25) anual, de la
industria (al 6.8%) y del PIB (al 5.5%).

1963-1966.

En 1962 se devalud én medio de una crisis aguda; la inflacién
se acelerd y borrd los efectos %eales de devaluacién en un afio,
de modo que continud el desequilibrio externmo. En 1965 se de-

|
valudé de nuevo, pero simultineamente se aplicd la liberacibn

de importaciones mids ambiciosa de la pestguerra, lo que condu-
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jo rapidamente a una nueva crisis cambiaria y la suspensién
del crédito externo. Los ingresos fiscales senfécUperaron

por efectos de la devaluacién y la liberaci6én y de 'la intro-
ducci6én de impuestos a las ventas, de modo que entre 1964 y
1966 se obtuvieron superdvits fiscales, a tiempo que la in-
versién piiblica se contrajo. Ante el comportamiento proci-
clico de la politica fiscal el crecimiento econdmico y en

particular el de la construccién y la industria, se desace-

leraron de nuevo (Cuadro IV.1),

1967-1970.

El valor de las exportaciones volvid a crecer continuamente
desde 1966, perc lo mismo sucedid con las importaciones, de
modo que se mantuvo un déficit comercial y se agravé el dé-
ficit en cuenta corriente, al aumentar la deuda externa y su
servicio. Los ingresos piiblicos creciercn en razdn del aumen-
to de las importaciones y la reforma tributaria de 1966. No
obstante, se incrementd en mayor medida el gasto pablico total,
ante un incremento notorio.de la inversidn_desde 1966, -apoyada
en flujos-crecientes-de crédito-externo {que: contribuyeron ade
mds, al financiar. el déficit- fiscal); y de los gastos-corrien-
tes. Asi, hacia finales de la década, se generd un déficit fis
cal significativo. Esta politica fiscal compensatoria permitid
una recuperacidén de las tasas de crecimiento de la industria, la

construccién y el PIB.

Los Precios’

La mayor parte de este periodo se caracterizd por una conside-
rable estabilidad de precios, exceptuando los subperiodos 1957-
1958, 1963-1964 y 1966. Conviene observar (Cuadro IV.1) que pre-
cisamente en esos afios, se dié un crecimiento real del precio de
los alimentos, por problemas de oferta. La aceleracifn de la
tasa de inflacidn estuvo, de hecho, impulsada por el compor-
tamiento de los precios de los alimentos,.a lozque se deben ana-
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dirse las presiones de costos debidas a las devaluaciones de

1957, 1962 y 1965 y al aumento de salarios en 1963.1/

El Periodo 1970-1985

1970-1974 - Crecimiento Acelerado.

El gran crecimiento de la actividad econémica en este periodo
{6.1% del PIB y 9% de la industria) se debié a impulsos de
demanda externa e interna (Cuadro IV-2). El pais conté con
una mejoria sustancial en sus términos de intercambio y las
exportaciones menores respondieron vigorosamente ante el es-
timulo combinado de alzas en sus precios en délares, el dina
mismo del comercio mundial y la aplicacidén continuada de 1la
politca cambiaria y de subsidios implantada en 1967, que per
mitié aprovechar el favorable entorno internacional. Otro
elemento exdgeno de demanda contribuyé decisivamente al cli-
ma expansivo del periodo: un ripido crecimiento de 1la inver
sifn y el gaséo pGblico. La inversidn privada y, en parti-
‘cular la actividad constructora, respondieron a los estimu-
los de demanda del sector externo y el gasto publico y a una
amplia disponibilidad de crédito, en particular en el caso
dela construccidn de vivienda gracias al establecimiento del
sistema UPAC, para completar un cuadro general caracterizado

por un gran dinamismo de la demanda agregada

La situacibén de balanza de:pagos se fortalecié considerable-
mente entre 1971 y 1873, (Cuadro IV.3). E1 balance comer-
cial fué positivo en 1972 y 1973 por cuanto no solo hubo un
aumento 1mportante en el valor de las exportaciones, sino
que el valor de las importaciones no crecid en términos rea
dles 'entte 1971 y 1973. Asi, el gobierno pudo incrementar

las reservas internacionales brutas hasta 524 millones de d&°
lares, equivalentes a 3.8 meses de importaciones de biencs y
servicios, con un flujo neto de capitales moderado que per-

miti6é reducir los indicadores macroecondmicos de endeudamicn
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to externo. El endeudamiento neto de estos dos afios fué el
resultado de un incremento considerable en desembolsos para
el sector pGblico para ejecutar altos niveles de inversibn
pGblica y una reduccion en la deuda privada como consecuen-
cia de las mayores restricciones adoptadas al respecto l/.

En 1974, sinembargo, reaparecid el déficit comercial en vir-
tud de un aumento cuantioso en el valor de las importaciones.
Este se debidé tanto al alza que se presentd en los precios
internacionales, como a la aparicidén de una demanda especula-
tiva ante la liberacifn puesta en prictica por el gobierno
con objetivos anti-flaccionarios. Asi alin cuando el balance
neto de capitales aumentd, descendieron moderamente las reser

vas brutas.

Hubo, sinembargo, un lunar en el comportamiento de la econo-
mia en este subperiodo. La tasa de inflacidén (Cuadro IV.6),
que se habia mantenido alrededor del 7% entre 1966-1870 y

cerca del 8% en un promedio-histérico, se elevd- continuamen-
te hasta llegar a un 25.2% en 1974 (v.-a un equivalente -anual
del 30% .2 mediados de ese afio). Estaateleraci6n.del proceso
inflacionario fué causadarpor una combinacidén de factores de

oferta y demanda.

Por el lado de los costos incidié la denominada "inflacién
importada" y, especialmente, el ascenso vertiginoso de los
precios de los alimentos. E1 "boom'" de las exportaciones agro
pecuarias tuvo una consecuencia indeseable: en parte ocurrié
a expensas de la produccidén de alimentos para el mercado in-
terno, en un periodo de rdpido crecimiento de la demanda y pre
siones de costos en sus insumos, con lo que los precios de los

alimentos lideraron el aceleramiento del proceso inflacionario.

A estas presiones de costos se sumd el efecto del exceso de
gasto debido a la ripida expansidn de la demanda y los saldos

monetarios reales. La politica expansiva contribuyé as{ al ri

1/ Perry y Junguito GWf;¢z4£%§i




56.

pido ritmo de crecimiento, pero también a la generacidn de un
desequilibrio macroecondmico que contribuyé a la aceleracién
del proceso inflacionario. En efecto, el crecimiento desmesu
rado del déficit no era compatible con el retorno al equili-
brio externo (el déficit en cuenta corriente se redujo del 3.9%
del PIB en 1970 y 6.1% en 1971 a précticamente cero en 1973) y
por ello se crearon presiones inflacionarias de demdnda. El fi
nanciamiento del déficit fiscal principalmente mediante aumen-
tos en el crédito exferno, contribuyd en forma creciente a la
expansién de la base monetaria; al reducirse el efecto contrac
cionista del déficit externo en cuenta corriente, el gobierno
tuvo que acudir a limitaciones al endeudamiento externo priva-
do y a la emisidn primaria a favor del sector privado, asi co-
mo a mayores restricciones de encaje en todo caso fué alto afin
en términos reales. La restriccién al crédito primario del sec
tor privado fué especialmente fuerte en 1972 y 1973, a tiempo
que el nuevo sistema de UPAC absorbia proporciones crecientes
‘del ahorro transferible,- de modo que se crearon limitaciones

importantes al financiamiento de la actividad industrial.

E1 Bache Recesivo de 1975.

La evolucién descrita se interrumpié abruptamente en 1975 por
la coincidencia de los efectos de la recesibn internacional y
el alza en los precios del petrdleo (los términos de intercam
bio del pais y la capacidad de compfa de las exportaciones se¢
reducéns en casi un 10%) con 1la aplicacién de dristicas medi-
das contraccionistas adoptadas desde finales= de 1974 por el
nuevo gobierno, con el objeto de frenar el proceso inflacionan
rio. En el frente fiscal se frend el crecimiento de la inver-
sidén pGblica en 1974 y la reforma tributria incrementd los re-

caudos en mias de un 20% en términos reales en 1975. Como con-;

secuencia, el déficit fiscal se redujo ripidamente del.3.4%
del PIB en 1973 a 0.2% en 1975. Adicionalmente, a finales de

1974 se adoptd una reforma financiera orientada a reducir la



dependencia del crédite privado en la emisibn primaria y se
hizo mis estricta la politica monetaria. Como consecuencia
la tasa de crecimiento de los medios de pago se redujo en
1974 y 1975 y en este Gltimo afio se contrajo en forma drésti-
ca el crédito primario al sector privado y se elevaron las
tasas de interés pasivas y activas.

Como resultado de: lo anterior se pasd bruscamente de una si-
tuacidn expansiva a una cldsica deflacién de demanda. El cre
cimiento del PIB bajo a 2.3% (a pesar de un crecimiento espec
tacular del :ctor agropecuario del §. 89)-y,'en especial, 1los
sectores mds dependientes del nivel de demanda efectiva,la in -
dustria y la construccidn sufrieron un fuerte impacto recesi-
vo. E1 crecimiento industrial bajo al 1.2% (de 9.0% promedio
de los cuatro afios anteriores) y la actividad constructora se
redujo en casi un 10% La adecuada oferta de alimentos y la
brusca deflacidn.de:demanda redujeron la tasa de inflacién del
26.1% en 1974.a1°17.7% en 1975, con un :crecimiento de 1los pre-
cios delos alimentos de apenas-19.5%- frente-al 30%-31% de 1los

dos afios: anteriores.

El valor de las importaciones, aunque muy superior al del perio
do 1970-1973, se redujo frente al de 1974 -afectado, como se di
jo por factores espetulativos—, de modo que el balance comercial
y en.cuenta corriente.mejord en comparacién con los de ese afio,
pese al efecto del deterioro en términos de intercambio. Asi,
atn con una reduccidn del flujo neto de capitales -debida a 1z
contraccion de la financiacidén de importaciones- se recupera-
Ton las reservas internacionales a ur nivel en délares superior
al alcanzado en 1973, aunque menor en relacidén con el valor de
las importaciones. Los indices de endeudamientp.externo conti-

nuaron decreciendo.

Crecimiento Moderado y Bonanza Cafetera: 1976-1980

La helada brasilera, al superponerse al ciclo cafetero al alza,



elevé la cotizacibn del grano en los mercados internacionales
a niveles alin superiores a los de la bonanza de 1950-1954, en
términos reales. Los términos de intercambio del pafis mejora
ron en un 40% tanto en 1976 como en 1977 y se mantuvieron en-
tre 1978 y 1980 apoximadamente al nivel de 1976. E1 valor de
las exportaciones y su capacidad de compra aumentd espectacu-
(larmente; ademds, las cantidades exportadas de cafe crecieron
desde 1978, al coincidir estimulos de precios con la disponi-
bilidad de una nueva variedad ma&s productiva el caturra. Asfi,
-a pesar de un crecimiento muy significativo de las importacio-
nes desdé 1978, se obtuvieron superdvits comerciales sustancia
les hasga 1979 (del orden de 590 millones de ddlares en 1976
y 1977 v md@3s de 700 millones en 1977 y 1978). En 1980 el su-
pérévit se rtedujo drasticamente por un aumento espectacular

en las importaciones, principalmente en las oﬁi&i@les.

Hasta 1978, se decidid reducir el endeudamientoc externo y afin
asi, se obtuvieron aumentos considerables en‘ellnivel de las
reservas internacionales, que alcanzaron a-finales de ese afic la
cifra de 2.4553 millones;de,délares;;equivalentézagj.8 meses -de
“importaciones l/. ‘Los indices de endeudamiento externo decre-
cieron dramiticamente en un periodo en que el resto de América
Latina prestaba masivamente de la banca privada extranjera en
auge. Esta politica de endeudamiento externo se varfo a par-
tir de 1979, con el objeto de financiar el plan de inversio-
nes pGblicasdel nuevo gobierno, y de acumular reservas para el
periodo previsible de 'destorcida' de los precios del café. Asfi,
en 1979 y 1980 la suma del superavit en cuenta corriente y un

flujo-neto de capitales cercano a los 900 millones de dblares,

1/ En todo este perlodo se did, ademds, un mejoramiento importante en
la cuenta de serviclos que se atrlbuye tanto al producto de exporta
ciones ilegales como a un flujo disfrazado de capitales hacia aden-
tro, estimulado por los diferenciales de tasas de interés interna y
externa que aparecieron-como consecuencia -del freno en la tasa de de
valuacién (ver luego) y pese a drdsticas medidas de restriccién al
endeudamiento privado, Este estimulo parece haber inducido, ademis,
sobre facturacidn en las exportaciones y subfacturacién en las impor-
taciones, de modo que las altas cifras de superdvits comerciales puc
den esconder algunos flujos ilegales de capital.
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produjeron un incremento de mids de 1.600 millones de d6lares
en 1979 y de 1.300 en 1980, sobre el ya muy alto nivel de re-
servas 1internacionales y se revirtié la tendenciaz de toda la
década a reducir los indices de endeudamiento del pais.-

La bonanza del sector generd un nuevo ciclo expansivo después
de la interrupcidn de 1975. Sinembargo, las tasas de creci-
miento econdmico y en particular las de 1la industria, resulta
ron inferiores a las observadas en 1970-1974 y en los Gltimos
cuatro afios de la década de los sesenta. La explicaci6n de es
ta paradoja requiere un anidlisis cuidadoso :del comportamiento
de la demanda en el periodo. En primer lugar, la elevacién de:
precio interno del café en 1976 yjel aumento continuo de la co-
secha cafetera condujeron ciertamente a un crecimiento sustan-
cial del poder de compra de los productores; sin embargo, con-
viene observar que este -ammento en los ingresos delos produc-
tores fué inferior al crecimiento del  valor

de las exportaciones de café. Po;.el contrario, las variacio-
nes en elvalor de las exportacionés menores se trasladan inte-
gras a los ingresos delos'productéres. Ademids, la demanda de
estos se orienta en mayor proporcidén hacia los mercddos urba
nos que la de los productores de éafe, ya que esta Ultima con
tieneun elevado componente de gastos en alimentos, porcentaje
que se acrecienta en épocas de bonanza cuando se reduce la o--
ferta de alimentos en las zonas cafeteras. En otras palabras,
un aumento en el valor de las expo}taciones de café produce un
incremento en la demanda por bienes urbanos muy inferior al que
genera un incremento igual en el valor de las exportaciones
menores o en el nivel de la inversién pﬁblicé. Asi, en el pe
riodo 18976-1979, el efecto expansivo-sobrela demanda por bie-
nes urbanos que provino de la bonanza cafetera, alcanzd a ser
compensado en muy buena parte por la drdstica reduccién que tu
vo lugar durante este perfodo tanto en los niveles de inversién
piblica como en la capacidad de c%mpra interna de las exporta-

ciones menores. Entre 1970 y 1974, como se sefiald atris, fué
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precisamente la din&mica de estas dos componentes exfgenas

la que condujo a una muy rdpida expansidn de la demanda por
bienes urbanos y, en consecuencia, a un alto ritmo de creci-
miento econdémico, en particular de la industria y la construc

cidn.

Las exportaciones menores crecieron muy poco en este periodo,
tanto en cantidad como en su valor en ddlares constantes, cuan-
do se compardcon su espectacular aumento entre 1970 y 1874,

Dos factores incidieron en este resultado: 1a menor dinimi-
ca del comercio internacional durante este segundo periodo y
lasobrevaluacidn del peso a partir de 1976. Este segundo fac
“tor, ademds, condujo a que su valor en pesos constantes (co-
mo proporcidn del PIB)}.se redujera considerablemente y, por
tanto, que ejercieran un efecto depresivo sobre la demanda

agregada ,comoc ya se sefiald.

El atraso cambiario se gest$ por un viraje-en-la politica apli
cada.desde 1967 . ante:: las .-presiones—inflacionarias- que se
desataron-desde el inicio.de la bonanza.cafetera. Hasta 1975,
la tasa de devaluacidén buscé conservar, y. aun aumentar, el ni-
vel real de la tasa de cambio y, en particular, la competivi-
dad de ilas exportaciones menores. Asi, a finales de 1975 1la
tasa efectiva real para las exportaciones menores alcanzd el
nivel mis alto en las Gltimas décadas. Desde finales de 1976,
sinembargo, la tasa decambio se mapejo con un criterio anti-
~-inflacionario . Se redujo el ritmo de devaluacifin con el do-
ble objeto de frenar el alza en los precios en pesos de los
mpoductos e insumos importados -y se liberaron en alguna cuan-
tia las importaciones con el mismo fin- y de reducir la pre-
si6n monetaria de 1a acumulacidén neta de reservas internaciona
les. E1 resultado fué, por supuesto , una pérdida progresiva
de competitividad de las exportaciones menores y un incremento
significativo de las importaciones desde 1978 y eén particular

FEDESARROLLE
BIBLIOTECA
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desde 1980-". Con el mismo proﬁésito se introdujeron en 1977
los certificados de cambio con vencimiento diferido para las
exportaciones de café y servicios. Con &llo se abandoné por
un tiempo la adhesibn al sistema de tasa Gnica de cambio im-
plantado desde fines de los sesenta, para poder limitar el
efecto nocivo sobre las exportaciones menores del nuevo ma-
nejo cambiario con fines anti-inflacionarios. Este sistema
dual se abolid en octubre de 1980 para las exportaciones de
café y definitivamente a principios de 1983.

!
La politica fiscal se supeditd Qambién a los objetivos anti-
inflacionarios. La inversidn publica se redujo en 1976 a me
nos de la mitad de su valor en pesos constantesen 1975 y se
mantuyo a niveles bajos hasta 1?78 A partir de 1979, como
ya se. ha indicado, se comenzé a'elevar de nuevo por los re-
quisitos del ambicioso plan de inversiones pGblicas del plan
de desarrollo del gobierno Turbay. Asi, el déficit fiscal,
que en 1975 se habia reducido ya como consecuencia de la re-
forma tributria de. 1974 y pese a un considerable aumehto en
la inversidén pGblica real en esé afio, descendid casi a cero
en 1976 y se mantuvo en niveleé}bajos en 1977 y 1978, en
un intento por compensar el efecto expansivo de los superé-

vjts en cuenta corriente con el exterior.

" E1 arsenal de medidas anti-inflacionarias incluyd también

el regreso a controles directos a los arriendos y las tasas
activas de interés, la aplicacién de una estricta polfitica
monetaria y de represidn financiera -que invirtidé los efec
tos de la reforma financiera de 1974, estimulando las innova
ciones y conduciendo a ciertas desintermediacidn- vy controles
aGn mis estrictos al endeudamiento externo privado hasta 1979,
cuando se revirtid esta Gltima ?olitica, como ya se indicé.

1/ 8 b1en este Giltimo se debid mis |al aumento de inversiones pfbli-
cas intensivas en 1mportac10nes (ver luego)} .
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Pese al esfuerzo descrito, y al ‘costo que tuvo al limitar con

siderablemente el crecimiento eéonémicu y la inversién indus-
trial, la tasa de inflacién se e¢levé de nuevo del 17.7% logra
do en 1975 al 25.7% en 1976 y 28.4% en 1977: En 1978 descen-
did de nuevo al 18.7%, en 1979 fué del 28.8% y en 1980 del 25.9%
En este comportamiento influyeroﬁ factores de demanda, pero so-
bretodo de oferta. Al observar las cifras desagregadas se en-
cuentra,en efecto, que los preci¢s de los alimentos lideraron
el proceso inflacionario en todos los afios en que la tasa de in
flacién aumentd y, en cambio, explican casi en su totalidad el

descenso en esa tasa en 1978 - ..
. De otra parte, el crecimiento

real de los medios de pago fué alto apenas en 1976. En otras
palabras, la presidn monetaria y: de demanda -en 1976 tuvo lu-
gar el drastico aumento en el precio de compra del café- se su
mé al débil comportamiento de la oferta de alimentos para pro-
ducir la aceleracidn de la tasa de inflacidn en 1976; de ahi
en adelante, el vaivén del proceso inflacionario estuvo deter-
minado casi exclusivamente por el compoertamiento -de-la oferta
alimentaria. La estricta politika fiscal y monetaria, més el
acudir a una plétora de controles y al manejo anti-inflaciona
rio de la tasa de-cambio, 1imit§ron el crecimiento econdmico,
y sobre todo el_industrial, consiguiendo apenas mantener la ta
sa de inflacién a su nuevo nivel. En 1978, el comportamiento
de la oferta alimentaria redujo la tasa de inflacidén y, al mis
mo tiempo determino un aumento én el demanda efectiva por bie-
nes urbanos; en consecuencia, fdé ese el Gnico afio del periodo
en que se obtuvo una tasa de crecimiento econdmico y de inver-
sién acordes con las posibilidades que brindaba el favorable

comportamiento del sector externo.

Como comentario final, debe observarse que los recursos gene-
- P - - -

rados durante este periodo se invirtieron principalmente en

incrementar la capacidad de produccién de café y en acumular

existencias y reservas intermnacionales. El gran aumento en
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la capacidad de producci6n cafetera se debid a 1la conjuncién
de 1a disponibilidad de un nuevo paquete tecnoldgico con al-
zas en los precios internos, en particular en 1976, y la am-
plia disponibilidad de crédito para el sector. La acumulacicn
de existencias y reservas, y el relativamente bajo nivel de in-
versi6n en equipamiento y construccidn, son dos caras de la
misma moneda: el resultado de una dréstica politicé compen-
satoria que limitd severamente €l potencial expansivo de la

bonanza. En 1980, se sumé a este efecto el impacto de la

liberacién de las tasas de interés y 1la actividad indus-

trial entrd en receso.

La Recesidén Prolongada: 19871-1985

El afio de 1981 marca un quiebre en las tendencias de creci-

miento del pais para inagurar un largo periodo de estanca-

miento y deterioro cambiario. El viraje estd asociado con

la cafida en el precio internacional del café -y a par
tir de.ese afio. Los términos de intercambio cayeron severa
mente en 1981 y nod se recuperaron durante este periodo. El
valor de las exportaciones de café se redujo tanto por la ba
ja en el precio como por. lalimitacidén cuantitativa de las cug
tas del pacto internacional del café y el pais tuvo que incu
rrir en elevados costos para mantener inventarios crecientes
del grano. Las exportaciones menores se redujeron, tanto en
cantidad como en su valor real en délares, al sumarse el im-
pacto de la nueva recesién internacional, al progresivo atra
so cambiario. Si bien desde 1980 se buscdé mantener la pari-
dad real del peso frente al délar, la revaluacidén de esta mo
neda en los mercados internacionales arrastrd éonsigo a la

del peso.

Pese a la dridstica caida enel valor de las exportaciones y
en su capacidad de compra, las simportaciones continuaron cre-

ciendo con rapidez hasta 1982, debido al efecto tonjunto de



64.

la sobrevaluacién creciente de la moneda, las medidas de libe
racién y un incremento espectac#lar'en las compras oficiales
de maquinaria y equipo que trajo consigo el plan de inversio-
nes pGblicas del gobierno Turbay. En consecuencia} de los
amplios superdvits comerciales que caracterizaron el periodo
1976 a 1979 se pas6, en apenas dos afios, a déficits de 1.304
millones de ddlares en 1981 y de 1.776 en 1982. La cuenta de
servicios también se deteriord,envrazén del alto endeudamien-
to externo en 1979 y 1980 y el dlza en las tasas internacio-

nales deinterés.

No obstante, un flujo inigualado de endeudamiento externo pi
blico y privado (el alto balancé neto de capitales en 197% y
1980 se duplica en 1981 y 1982) permitid afin una acumulacién
modesta de reservas internacionales en 1981 (213 millones de

délares) y limitd su caida a 740 millones €n 1982.

A principios de 1983, el comerico exterior colombiano sufrié
un nuevo golpe; -el cierre dg lés mercados vecinos (Venezuela
y Ecuador} y 1la devaluacidn de:éus monedas; .de manera que las
exportaciones menores cayeron aln mis, pese a incrementos suce
sivos en el ritmo de devaluacién ..- en Noviembre de 1982 y Mar-
zo de 1983. Esta situacidn y el virtual cierre del crédito
bancario internacional después de la crisis mejicana en Octu-
bre de 1982, obligraron finalmente al gobiernc a adoptar medi
das efectivas de control de importacions a partir de ‘Abril de
1983 y especialmente en Marzo de 1984, ciertamente con un con
siderable retraso. Estos controles, aunados al efecto acumu-
lativo dela recesidn, la reduccidn en la inverisdn publica y
el aumento €n al produccidn petrolera, permitieron disminuir
las. importaciones en mas de 700 millones de délares en 1983

y en .cerca de 500 en 1984, Porfsu parte, el ingreso por expor
taciones se elevd de nuevo desde 1984, como consecuencia de
una leve mejoria en el mercado cafetero asi como en las expor

taciones menores gracias a la mayor devaluacién real y la re-
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cuperaci6én de la economia Norteamericana y a las nuevas expor
taciones de carbdn. Asi, el déficit comercial se redujé a
1.317 millones de ddlares en 1983 y a 332 en 1984, alcanzfndo
se incluso el equilibrio en el Gltimo trimestre de ese afio y

un ligero superavit en 1985.

No obstante, las cuentas de servicios y de capitales se dete
rﬁhardrgravamente en 1983 y 1984, con lo cual se perdieron
1.723 millones de d6lares de reservas brutas en 1983 y 1,285
en 1984, E1 deterioro de estas cuentas obedecid a varios he
chos. El ingreso por intereses cayd al bajar el nivel de re
g#rvas, a tiempo que continué el aumento del pago de intere-
ses de la deuda. Sin embargo, la mayor incidencia se observa
en un dristica reduccidn €n el endeudamiento privado, en la
caida vertical de los ingresos por servicios no financieros
y el aumento en los correspohdientes egresos. En alguna me-
dida estos fendmenos se explican por la disminucién de las
importaciones que necesariamente redujerbn el monto de su fi
nanciamiento y la pérdida de ingresos por turismo. Las nue-
vas restricciones en_la oferta "de credito bancario tambien
jugaron un papel como también un cambio - drdstico en la actitud
del sector_privado y aun del sector piiblico descentralizado
que buscaron afanosamente reducir sus pasivos externos. A
ello los impulsé una combinacidén de factores: 1la falta de
oportunidades de inversidén real debida a la recesidn prolon
gada, la pérdida de confianza en el sector financiero des-
pués de la crisis de finales de 1982, el colapso del mercado
de bienes raices y el diferencial de tasas de interés inter
nas y externas, que se abrid con el mayor ritmo de devalua-
cién y la nueva alza en las tasas de interés internacionales
en 1983. La velocidad de este proceso estuvo reguléda por
la disponibilidad de liquidez; fué mis alta a principios

de 1983, cuando el gobiemo ‘intentd sin éxito reactivar con
mayor crédito, y menor posteribrménte cuando se aplicd una

politica monetaria mids estricta :se estrecharon los controles
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cambiarios.

La cancelacidn acelerada de pasivos externocs y la "fuga de
capitales" se manifestaron en.varios momentos en alzas en

la cotizacién del délar negro y trajeron como una de sus con
secuencias, el desvio de ingresos de servicios no financie
ros hacia ese mercado. Aparecieron también sintomas, por

la mismy razén, de subfacturacién de exportaciones y sobre-
facturacidn de importaciones, por lo cual es posible que la
magnitud de los flujos de capitales hacia atuera no se recfle

je bien en 1as_cifras;de balanza de pagos.

En el segundo semestre de 1984 se estrecharon- los controles
cambiarios y se frend un tanto el deterioro deila cuenta de
servicios no financieros. Mis efectiva resultd la disposi-
cién de exigir un plazo minimo de financiamiento de las im-
portaciones, el mayor.control sobres las cuentas exXxternas
del Fondo Nacional del Café y la Federacidn -de Cafeteros y
los incentivos al endeudamiento de empresas piiblicas como
Ecopetrol, todo lo cualien conjunto con las negociaciones.
del gobierno con €l sistema financiero internacional mejo-

r6 notoriamente la cuenta de capitales en 1385.

Una caida tan drdstica de los ingresos de exportacién y un
deterioro en la cuenta corriente de la balanza de pagos co-
mo el que ocurrid en 1981, no podia dejar de tener efectos
en el nivel de actividad econdémica. Los impulsos expansi-
vos del sector externo se tornaron siibitamente depresivos.
En 1981 y 1882 el déficit fiscal crecidiya que los ingresos
cayeron en términos reales por el efecto del deterioro del
sector externo y luego de la propia recesién-, mientras que
se aumentd el gasto. Sinembargo, no alcanzé a compensar cl
impacto recesivo del cambio en la demanda externa. Asi, se

indujo una deflacidén de demanda que abocd la econo-

mia, que ya mostraba signos de debilitamiento, a una profun
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da recesién. E1 crecimiento del PIB descendid al Z.3% en
1981, 0.9% en 1982 y 1.0% en 1983; el de la industria se
volvié negativo en 1981 y 1982 (-2.6% y -1.4% respectiva-
mente) y alcanzé apenas el 0.5% en 1983, creandose una si
tuacidén generalizada de subutilizacién de la capacidad
instalada que las empresas atribuyeron inéquivocamente.a.defi—
ciencias de démanda. El pﬁnto ma§ bajo de la recesidn se
obtuvo a mediados de 1983, debido a que el nuevo gobierno
aplicé entre Agosto de 1982 y Julio de 1983 una politica
de restriccién del gasto y la inversidn piblica, con el
objeto de reducir la tasa de inflacion. Entre Julio de
1983 y Julio de 1984 se invirtid esta politica:.el; gobier-
no aumentd la inversion y el gasto pdblico con base en
nuevos recursos de emisidn y'de crédito ptblicoy; poste-
riormente, también con el producto de dos reformas tributa
rias expedidas en el segundo semestre de 1983. E1l efecto
combiria}y de esta politica fiscal expansiva con la mayor
protecciéh, . €1 moderado mejoramiento en 1la situacidn ex
terna y el descenso en la tasa de inflacidn (gracias a una
baja pronunciada en el ritmo de alza de precios dellos ali-
mentos y de los arriendos) fue el de provocar una reacti-
vacién sustancial de la actividad econdmica, y en'pgrticu-

lar de la industrial, durante ese breve lapso.

A partir de Julio de 1984, sinembargo, se otorgd absoluta
primacia a la reduccidén acelerada del d&€ficit fiscal como
consecuencia de las negociaciones con el sistema fiinancie-
ro internacional. E1l gobierno aceptd el diagnéstico del
Fondo Monetario Internacional, que atribuyd el deterioro
del sector externo a un exceso de demanda interna -en abier
ta contradiccidn con la evidencia disponible- e imprimi6 de
nuevo un viraje de 180° -a su politica econdmica. Redujo el
gasto y la inversién pfiblica, en términos reales, a tiempo
que aumentd la carga tributaria y elimind subsidios; ademis,
en el primer semestre de 1985 eievé la tasa de devaluaciébn
a niveles Cercanos a um equivalente anual del 70%. El défi-
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cit fiscal se cerrd conmyor velocidad que el externo en cuen
ta corriente y la caida de la inversién y el gasto. piblico no
encontraron factores compensatorios en el corto plazo por el
lado de las exportaciones; en consecuencia, se indujo otra
vez una deflacién de demanda y la actividad econdmica se su-
mi6 de nuevo en la recesién. A su turno, la aceleracibn de

la tasa de devaluacién se sumd a una nueva alza en el ritmo
de crecimiento de los precios de los alimentos, y la tasa de
inflacidn se elevd una vez mids a niveles del orden del 25%.

La estrecha relacidn de la evolucidén de la actividad econ6-

mica urbana«ccon el nivel de demanda agregada y el precio de
7

los alimentos durante este periodo se observa en la gréfica

IV.1. La recesién prolongada de la industria y el comercio
_— . - - . .

se explica asi bisicamente por razones de demanda efectiva,

si bien en 1985 las restricciones de importaciones comenza-

ron a crear problemas de abastecimilento.

Durante estos afios se observd también un estancamiento en

la actividad agropecuaria, que contrasta con su comportamien
to dinimice entre 1970 y 1980. Este fendmeno, parece vincu-
lado tanto con problemas de demanda como de oferta. La agri
cultura comercial sufrié el efecto combinado de la recesién
de los mercados externos, la baja demanda interna y el al:za
en costos de insumos importados ascociada con la nueva eleva
cién de los precios del petrb6leo en 1979 y la aceleracién

de la tasa de devaluacidén desde 1982. Pese a que los pre-
cios de sus productos se elevaron mids rdpidamente que el in
dice de precios, durante la mayor parte de este periodo, 1o
hicieron sinembargo mids lentamente que los costos de produc
cién, con lo que se generd una crisis de rentabilidad que
desalentd la produccidén y la inversidén. A su turno, la agri
cultura tradicional padecid limitaciones -de oferta ante la
lenta expansién de la frontera agricola, los problemas de
seguridad en zonas de colonizacidn reciente y el lento cam-
bio técnico.



Este periodo de recesidn prolongada trajo, como una de sus
consecuencias mids graves, un marcade deterioro en los mer-
cados labores y los ingresosurbanos. La manifestaci6n mis
visible del problema estriba en el crecimiento de las tasas
de desempleo abierto en las grandes ciudddes. Estas tasas
habian venido descendiendo continuamente desde 1970 hasta
ubicarse en niveles muy manejables, del 8.3%, en 1981. A
partir de entonces elevaron de nuevo con rapidez hasta un
12.4% en Marzo de 1985 y un % en pero, ademds, se ha
presentado un deterioro notable en las ocupaciones de los

trabajadores y en sus 1ngresos.

El empleo total en la industria yem el sector secundario

en las grandes ciudades disminuyd desde 1980 y crecid Gnica
mente en el sector terciario. Desde otro punto de vista, el

ntmero total -de asalariados, obreros y empleados en las gran
des ciudades disminuyd progresivamente desde 1981, a tiempo

que aumentaron los trabajadores por cuenta propia. En sin-

tesis, en los {iltimos cuatro afics la absorcidén de empleo

en el sector urbano estuvo exclusivamente a cargo del deno-

minado sector "informal" que ha llegado a ocupar un 55.5%

(a junio de 1984) de los trabajadores activos de las ciuda-

des. La entrada forzada de estos nuevos contingentes a es-

te sector, en -una situacién de receésién econdémica, condujo

a un deterioro de mids de un 20% en los ingresos promedio rea
les de los trabajadores por cuenta propia(entre junio 1982 -
y Septiembre de 1984) y a un descenso continuo de la produc-

tividad en actividades como el comercio desde el afio 1980.

A mas de lo anterior, el sector modernc disminuyd considera
blemente el nimero de empleados permanentes; su lugar lo o-
cupé personal subcontratado ‘con estabilidad laboral y pres-
taciones sociales mis precarias. Finalmente en los Gltimos
cinco afios, con la excepcidén de 1983, se ha presentado un
deterioro aunque modesto, de los niveles reales de remunera-
cién dei los empleados permanentes.
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Sintesis.

El analisis previo permite observar como la evolucién del
sector externo (debida tanto a los ciclos de 1a economia
internacional como al manejo de la politica cambiaria y co
mercial) ha determinado los ciclos de expansién y receso de
la economia colombiana y, en paqticular, de sus actividades
cconémicas urbanas. Indica, también, como la politica fis-
cal, en algunos periodos, ha compensado parcialmente o to-
talmente las presiones expansivas o recesivas que provienen
del sector externo Yy como en otros, .las hareforzado.. Al mis
mo tiempo, seilala como el comportamiento de los precios,

ha dependido mis de las variaciones en la oferta de alimentos
que de las condiciones de demanda agregada y,por tanto, de

la politica fiscal.



CUADRO IV -1

CIFRAS  DEL CICLO ECONOMICO 1950 - 1570

( Tasas de Crecimiento )l

67/70

l 50/54 55/56 57/58 59/62 63/66 71/72
B 5.6 4.0 2.3 5.5 4.6 5.9 6.1
dustria Manufacturera 7.1 7.0 4.5 6.8 5.5 6.4 8.8

Construccién 13.6 5.5 -4.2 - B.2 5.9 6.4 7.5
ictor Primario 2.9 3.2 1?:.5 3.1 2.7 5.9 6.1
|
ecios '
por mayor _ 6.6 4,7 20.8 5.8 17.4 6.8 4,
consumidor 10.6 -1.2 14.9 5.6 18.3 7.7 11.7
sas de Inversién { % PIB) 21.2 25.1 17.1 18.1 16.4 7.7 18.3
nstruccién 2.3 10. 10.0 9.8 8.6 10.3 10.1

Maguinaria y Equipo 12,0 7.1 8.3 7.8 7.3 8.3
sas de cambio reales 1/

Café - 4,83 5,15 6.10 5.99 5.45 - 5.78 6.13
portaciones 6.08 5.58 2.19 ?.11 8.44 . 10,34 1.45
portaciones menores 7.96 9.78 9.76 11,19 11.39 12.35 13.58

fadices de Comercio Exterior - - :
portaciones-(-délares} - - - 100 109 -~ 92 87 97 M4 :. 136

Café-y-Petrbleo— — 100 105 90 83 86 87 93

Ienorés 100 156 121 146 . 244 483 698

Importaciones 100 137 91 1105 115 133 175
itanze de Pagos - . : :

Super&vit Cuenta Corriente l

71 -85 -146 -202 -339

'(délures corrientes )

1/ Se refiere a tasas de.cambio de paridad del poder adquisitive ( precios de 1963 ).

ENTE : Carlos Dfaz-Alejandro, Foreign Trade Regimes and Economic Development. Colombia. National

Bureau of Economic Research, New York, 1976.



CUADRO No. IV - 2

CRECIMIENTO. DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (%)

1970-74 1975 1976-80 1981-84 1981 1982 1983 1984
Sector Agropecuario 4.1 5.8 4,27 1.26 3.2 -1.9 1.8 0.7
Mineria -5.0 3.8 -0.81 §.52 5.4 1.8 12.9 14.8
Industria Manufacturera 9.0 1.2 4.57 0.62 -2.6 -1.4 0.5 6.2
Electricidad, Gas y Agua 12.1 6.9 6.47 4,12 3.3 3.2 .3 5.3
Construccién 9.0 -9.9 5.43 5.21 7.1 4.0 .1 4.5
Comercio 8.2 2.2 4.39 1.00 1.2 1.6 -1.9 7.5
Transportes y Comunicaciones dlb 1.4 7.48 2.61 2.8 5.2 -1.1 2.0
Establecimientos Financieros 7.5 6.1 5.36 3.96 9.1 3.1 3.2 2.0
Servicios del Gobierno 7.3 0.5 7.61 3.8 5.8 2.4 9 3.7
Otros Servicios mre e 5.4 4.1 5.09 2.71 4.2 4,3 278 —2.7
PIB 6.5 2.3 5.35 1.80 2.3 0.9 1.0 3.0

Fuente: Cuentas Nacionales



CUADRG Na. IV - 3

[T L R B { PR

BALANZA DE PAGOS DE COLOMBIA (1970-1984)
Millones de Dflares

1970 | 1971 § 1972 | 1973 | 1974 1975 | 1976 ] 1977 1978 | 1979 | 1980 | 1987 | 1982 | 1983 | 1984
Exportacicnes (F.0.B) 788 752 979 | 1262 | 1494] 1747 | 2255 2727 3270 | 3581 { 4372 | 3458 | 3399 3147 3658
Importaciones (F.0.B) -802 | -900 | -849 | -982 | -1510]-1425 |-1665 | 1979 -2564 (-2996 |-4300 |-4763 | -5175 { -3484 | -3980
Balance Cmerci_al - 14 | -148 130 280 |- 16] 322 590 748 706 585 72 |-1308 | -1776 | -1397 | - 322
Serviclos de Capital(Neta} |-180 | -176 | -196 { -215 |- 1921- 263 =353 )- 272 |- 301 |- 255 |- 211 |- 427 |- 701 (- s18 | 1204
Otros Servicios (Neto) <135 | <163 | -159 [ -156 |- 198(- 187 [- 106 ) - 67 1- 92 134 |- 167 11 |- 755 | - 549
Balance de Servicios 315 | -339 | -385 ) -371 §- 390]- 450 |- 419 (- 339 |- 303 |- 121 [- 100 (- 594 | - 690 |-1673 -1753
Transferencias (Netas) 36 34 35 35 35 48 51 46 73 101 164 242 248 164 208
Balance en Cta. Cte. --293 | -453 | -190 | -.56 |- 351|- 80 222 455 386 565 137 | -1657}-2218 |-2826 { -1870
Capital Privado (Neto) L
~Inversién directa ) 39 40 17 3 36 32 14 43 &7 104 52 228 268 510 405
-Criditos de Largo Plazo - | 63 19 T-15§- 9)- 8- 30i- &|- 32 104 57 40z 329 FA] -47
-Créditos de Corto Plazo 1 s 161 - 48 | -108 2Bf- 133 64 | - 252 2 209 75 2831 237 - 31 |- 629
TOTAL 212 220 |- 24 | -100 55(- 109 39 |- 215 56 417 184 9137 834 |- 177
Cipital Oficial (Meto) i24 120 215 277 191] 249 ita 172 25 465 676 S 4 BS3'{ 1120
Balance de capitales 341 340 19 177 246 140 157 (- 43 81 882 B6O | 1884 | 1608 | 1127 945
Errores y Omisiones .| 18 90 13 26 - 15 7 217 225 131 113 243 |- 113 [- 193 43 - 355
Variacifn en reservas Netas| 30 (- 23 114 147 1~ 120 97 596 637 | .598 | 1560 | 1239 114 |- 803 [-1856 [-31279
Saldo Reservas Brutas 257.5 |265.3 |392.8) 523.8| .436]552.6-1.1171.5) 1835.6 2492.614112,.915419.715632.5(4892.6 3I?Si 1887.4

1/ Incluye operaciones de los bancos comerciales -
FUENTES: Fondo Mometario - Intémacional
Banco de 1a Repiblica. —+=—=.




CUADRO No. 1V - 2

INDICACORES DEL SECTOR EXTERNG

1970| 1973) 1972| 1973| 1974] 1975 | 1876 | 1977 | 1978 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984

Témminos de Inter- °

cambio 1/ 97.7 | 91.7 | 98.3 | 105.6| 109.9(100.0 [141.2 |198.8 [147.% |131.7 133.3 |952.5 [108.8 11_1.5
eficit en Cuenta

1Lorriente 1/ (4.7} (6.6){ (2.7)1 (0.8)| (3.0)((0.8) 1.4 2.8 1.7 2.2 1(0.6) |(6.5) [(9.6) {(8.8) | (7.1}
Reservas (Meses 93

hportaciones} I 2.3 2,2 3.3 3.8 2.21 2.8 5.2 7.1 7.8 [ 11,1 | 10.5 4.5 6.8 5.2 3.4
Deuda Externa 1/

(% Export. de bie-

nes y Servicios) 175.9] 210.8( 197.8 | 172.5} 166.0 |158.4 [129.5 |109,5 ] 98.2 [107.6 |107.5 [157.3 [187.9 |240.3 |247.4
Tasa_Real de Cam-

bio

(Export. menores) 12,0 116.5( 120.4 | 19,3 | t16.2 123.6 [120.7 [103.8 [103.2 [101.9 {103.1 [98.5 t92.8 | 90.2 | 94.5

Reentes: 1/ Londofio y Perry (op.cit)
2/ Fedesarrolle (Ponderado con 22 paises),

FEDESARROL&.B
BIBLIOTECy



CUADRO No. v - §

BALANCE FINANCIERD DEL GOBIERN(O CENTRAL

Ten |verz Jrers {1974 | 1978 1976 | 1977 | 1978 (1979 1980 1981 | 1982 | 1983 |1984

Ingresos Corrientes 9.4 9.2 9.0 8.6[101 9.5 8.7 9.1 8.8 8.8 8.3 8.0 8.4 8.5
-Origen Doméstico 6.9 6.8 | 6.5 6.2 7.7 6.3 5.7 5.9 5.7 5.4 5.4 5.3 55 16.4
-0rigen Sector Externo 2.5 2.4 2.6 | 2.4 2.4 3.2 3.0 3.2 3.2 3.4 2.9 2.7 2.2 2.1
Gastos Corrientes 7.0 | 6.7 7.4 6.6| 4.8 5.8 5.91 6.7 7.4 7.5 8.4 | 8.7 | 9.4 9.6
Ahorro 34 {25 e |2.0] S.3f 57| 28| 24 {14 1.3 0| on oy jo.n
Inversién 8.8 5.9 6.2 6.1 5.8 2.8 2.8 2.6 31 4.1 3.6 3.8 3.2 2.8
Superfvit (D &ficit) (6.4} 1(3.4) |{4.6) [(4.1)] (0.5)] (0.9) - 6.2 1{1.7) (2.8) (3.7 (4.5) [(4.3) J4.0)
Financiacién Neta 6.4 3.4 146 |40 05| (-0.1)) 0.1 0.4 1.4 0.6 1.0 1.4 0.1 1.9
-Crédito Externo 2.2 1.9 1.7 0.5] 0.6 0.1 0.2 0.3 1.3 1.1 1.2 0.8 |(6.2) | 0.7
-Crédito Interno 1.4 0.4 0.5 0.3 [-0.1) (-0.2)|¢-0.1)1 0. 0.1 j(-0.5)f (0.2)| 0.6 0.3 1.2
-Monetario 0.6 0.6 a1 0.3 &.7 0.4 0.3 0.6 1.2 2.0 Z.4 3.4 3. 2.1
-Causacién no Financiada 1.1 0.1 1,6 D4 1,1 -0.2 0.3 0.1 |-0.3 0.3 1.3 1.3 1.t 0.4

Fuente: Londoﬁo_ y Perry {op. cit)




CUADRO No. IV - &

-TASAS DE INFLACION, DEVALUACION E INTERESES

1970 1971 1972 1973 1974 1975 197é 1477 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984
Tasa de Inflacién _ij 6.7 13.7 14.0 23.6 26.1 17.7 25.7 28.4 1B.7 28.8 25.9 26.4 24.0 lo.0 18,28
Tasa de inflacifn de '
ios alimentos 4.3 16.1 16.1 3.0 30.5 19.5 127.9 34.7 13.0 32.0 25.B 218.5 24.4 17.27 19.64
Tasa de Interés domés
ties gy 13.6 13.6 13.6 26.2 25.6 25.6 25.6 24.4 25.6 35.1 38.2 35.B 3d4.2 34.4
Tasa de Devaluacién 6.9 9.5 9.0 8.8 15.5 1S.1 10.2 4.5 8.0 7.3 15.7 16.0 9.0 26.3 8.3
Tasa de Interés Externa
en DSlares (Prime) 6.75 5.25 S5.83 10.00 10,00 7.00 6.25 7.75 11.75 15.25 21.50 15.75 11,25 11.00 10.75
Tasa de Interés Externa .

14.12 15.2% 15.41 19.68 27.05 23.16 17.69 12.60 20.69 23.66 40.58 34.27 32.39 40.19 42.09
en Pesos

l_/ Variaci6n V del fndice nal, de precios al consumidor
de los bancos comerciales

2f Tasa de interés efectiva €DT a 90 dfas

Fuente: Londofo v Perry (op.cit) -



CAPITULO V

LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y LAS REFORMAS

1
., - |
A. La Evolucidn de los Ingresos y las Reformas

1. El Perfodo 1925-1950

Entre 1925 y 1949 los ingresos tribufarios de la nacién crecieron levemente co-
mo proporcién del PIB con ligeras variaciones. Los promedios quinquenales
fueron del 52.4%, 4.64%, 6.23%, 5.1%, y 5.94%l/duron'te ese "periodo,
S inembargo, su composicién varié findamentalmente, reduciéndose la dependen
| cia en impuestos indirectos del 95.8% (1925-1929) al 62.2% (1945-1952). Vis

to desde otro dngulo, disminuyé la participacién de los recaudas provenientes

de exportaciones e imporf'bciones del 46% al 23.7% en esos afios.

Los ingresos derivados dell sector exferno estuvieron determinados por los ciclos

de la economia intemacional y por el manejo doméstico del nivel de las tasas
. i
de cambio y de los procesos de liberacién o control de las importaciones. AsI,
[

la pronunciada caida generada por la depresién de 1929 se 'compensd' en parte

mediante la devaluacién y una elevacién sustancial de aranceles en 1931. La

contraccién del comercio durante ld segunda guerra causdé un nuevo deterioro,

1/ Ver Manrique, spseit.
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que se recuperd parcialmente a partir de 1%945 y en forma mas significativa con

la bonanza cafetera de 1950 a 1954, (Gréfico V-1).

:

A partir de la reforma tributario de 1935 se presenté un incremento sustancial
de los impuestos directos. La tributocién" directa volvid a aumentar en 1943
debido a las sobretasas a los impuestos directos y la suscripcién forzosa de bonos
de deuda piblica establecidos en 1942, en un intento por compensar la caida
por recaudos arancelarios y postgriornjenté, a partir de 1947 y en 1953 en razén
de las nuevas modificaciones de esos oﬁos;. De esta manera, las variaciones ci
clicas y el relafivé estancamiento de la fributacidn vinculada con el comercio
exterior, en términos reales, fueron comp[enscdas por las reformas de impuestos
directos durante estas décadas y se pudo rﬁuntener un-crecimiento-de -los-ingresos -

f

piblicos aproximadamente acorde con el del ingreso nacional bruto.

De 1950 en adelante

I

Las variaciones en recaudo de aduanas de 1950 en adelante se explican princi-
paimente por las variaciones en el nivel de importaciones en délares (Véase Gréa

ficoV-2). Adicionalmente, entre 1950 y 1967 la tarifa arancelaria promedio
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tendié o moverse en la misma direccién. En efecto, siempre que disminuyd el

monto importado se recortaron en mayor medida las compras externas de articulos

de consumo final, cuyos aranceles fueron siempre superiores, en promedio, que

o

aquellos que gravaban a los bienes intermedios de capital. Este comportamiento

en la tarifa promedio efectiva reforzé durante el periodo 1950- 1967 los efectos
: l

del nivel de importaciones sobre 1os recaudos de aduanas. Solo las devaluacio

nes reales de 1957, 1963 y 1975 contrarrestaron los efectos de las reducciones de

la tarifa promedio y del nivel de importaciones, generando un incremento neto

en los recaudos-1 /.

A partir de 1967 la evidencia no permite lesi’c:l:aie‘cer una relacidn directa entre

tarifa promedio y el volumen de importaciones. En efec'fo, desde fines de la dé

cada del sesenta el pafs adopté una estrategia de liberacién gradual de importa

ci.ones que se manifestd en una reduccién progresiva de los aranceles.  Adicio
i

nalmente, la mayor estabilidad de la politica eliminé los ciclos de pare y siga

que afectaban continuamente la composicidn de las importaciones 2 /.  No

1/ P.Arciniegas., C. Y. 54”*7&_5% ‘
—_?:/ C.Diaz Alejandro,op.cit.
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obstante, durante los afios posteriores a l9$57 se mantuvo la imporfonc';a del .
volumen de importaciones como determinante de los recaudos de aduana. Debe
observarse que las variaciones en el volum;en de importaciones no siguieron, en
general, el ciclo de los ingresos de exporﬁ:cién, como se indicé en el Capltulo
IV. En ocasiones (como en 19551956 y 1960-1964) las importaciones los exce
dieron considerablemente, permitiendo una generacién imporfgnte de recaudos
de uduoﬁo pese a un creciente deterioro dée las exportaciones y la cuenta corrien

te.

A su turno, los ingresos por exportaciones de café (Gréfico V~3) variaron prin=-
cipalmente de acuerdo con las devaluaciones y el posterior deterioro de la tasa

real de cambio, hasta 1967, como quiera que hasta.ese afio el gravamen depen

dia del diferencial cambiario cafetero. A partir de entonces se establecié un
, .

gravamen ad-valorem que ha venido reduciéndose progresivamente y se instaurd
el régimen de minidevaluaciones !(crawlin[gpeg) que ha mantenido aproximada-
mente el tipo real de cambio. La evolucién del recaudo desde esa época ha
dependido més de las variaciones en el vadlor en délares de las exportaciones y

los reducciones en la tasa del gravémen.

En este contexto se pueden identificar los siguientes subperiodos en la evolucién
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de los ingresos (Gréfico V-4).

a. Lla primera fase, 1950-1953, se curcc.rerizé por un continuo crecimiento de
los ingresos corrientes en términos redles y como proporcidn del PIB, como
resultado del incremento en la tributacién de origen externo y de la mayor

i
tributacidn provenieﬁte' del impuesto a'la renta. Los ingresos corrientes
que en 1950 representan el 6.5% del .PIB, en 1955 alcanzaron un monto
equivalente al 8.6%, nivel que sblo seria superado a fines de la década

i
del sesenta. En 1951 aumentd répidamente el volumen de importaciones.
Este crecimiento se reflejé mas que proporcionalmente sobre los recaudos
del impuesto de aduanas, debido a los efectos de la devaluacién y la refor
ma arancelario de ese afio y de la Iik:)erc:cién de importaciones que aumen=-
t6 la participacidén-de bienes:de consumo final, gravados con.mayores tasas
arancelarias. En 1953 y 1954 se reforzé este efecto por los cumentos en
importaciones que permitid la bonun'za cafetera.  Por su parte, los impues
tos al café tuvieron un pico debido tante al mayor valor de las exportacio-
nes como por efectos de la devoluqcic‘m en 1951. El impuesto de renta cre
cid a partir de 1953, al elevarse Ias;mﬁfas e introducirse la tributacién de
las rentas de capital en cabeza de los accionistas. Estos cambios y el ré-

pido crecimiento econdémico permitieron que el impuesto de renta pasara
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durante el perodo del 1.9% del PIB en 1952 a 3.5% en 1955 (Gréfico V=3).

P

Entre 1955 y 1957, el detericro en lc% situacion externa y la caida en el

producto interno bruto real frente al Pptencial, originaron un descenso pro
nunciado de los ingresos corrientes er; pesos constantes. La caida de las

importaciones produjo una reducicién dréstica en los recaudos de aduanas
y los de las exportaciones de café Euiaron por la reduccion del diferen
cial cafetero hasta el afo 1956. EPor su parte, los impuestos de renta
y otros impuestos directos se redujeron en proporcion al PIB, como con-

I

secuencia de la recesion econdmica.

" La devaluacién de 1957, acompaiiada del relajamiento posterior del con

trol de importaciones y de las sobrétasas al impuesto a lc renta estable

cidas en 1957, permitieron un incsjerhento en Jos ingresos corrientes en

tre 1957 y 1960 quei liegaron en este Gltimo dafio a un nivel- equivaien
f

te al 8% del PIB. En efecto, los impuestos de aduanas y los cafete-

ros se elevaron considerablemente.  Ademds, la reforma iributaria de

1957, que establecid una sobretasa del 20% a la renta y decreté una

amnistia, permitid una recuperacién importante en los impuestos de ren

ta y, en general, de los impuestos directos.



La cuarta fase, 1960 a 1962, se caracterizé por el deterioro més agu-
do de los ingresos del gobierno que ha experimentado el pais en la post-

guerra.  En efecto, la inoportuna concesién de exenciones y deduccio

nes en la reforma tributario de 1960 redujo los recaudos reales prove-
nientes del impuesto a la renta. ‘A su vez, el establecimiento del
control de importapiones'y la fiic.1ci6n de la fasa de cambio en un pe-
riodo de inflacidén explican la crisi;s en la tributacién de origen exter -
no. La crisis focd fondo en 1962., .cuando los ingresos corrientes del

:
gobierno nacional se situaron en un 6.3% del PIB, el nivel més bajo

de todo el periodo analizado.

Entre 1962 y-1971 el pais experim?nté un crecimiento continuo en-los
ingresos corrientes, gomo .reflejo de;sucesivas reformas tributarias y-de
los desarrollos en la actividad econémica externa e interna.  Entre

1963 y -1965 los impuestos de aduana continuaron reduciéndose como

consecuencia de la drastica disminl;..ucién de las importaciones globales.
No obstante, ello se compensé por el aumento en impuestos cafeteros
como consecuencia de la devaluo;.ién de 1963 y, especialmente, por
el establecimiento de algunos impuestos indirectos de origen interno,

especialmente el de la gasolina.  Entre 1965 y 1967 la liberacién de
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importaciones de 1966 (mediante el mayor volumen de compras externas
y su recomposicidn hacia bienes altdmente gravados) y los efectos de
la implantacién del impuesto a las ventas jugaron dicho papel. Para
|

1966-1967 la tributacion (como proporcion del PIB) habia recuperado
en Colombia los niveles de la bonanza de los afos cincuenta. En lg
explicacién del crecimiento posterior de los recaudos, la tributacién di
recta sobre las unidades familiares fué el factormés dindmico, principal
mente como consecuencia de la intro.duccién gradual del sistema de re
tenciones y anticipos, la eliminaci(':n de algunas exenciones y rentas
exentas y el rdpido crecimiento ec?némico. La tributacién indirecta
también contribuyd a este resultado.  En efecto, el confinuo creci-
miento en e! impuesto a las ventas'y en el :nivel de .importaciones re-
forzaron la expansién de la tributacién. La conjuncién de las reformas .
infroducidas en la década del sesenta y de circunstancias externas e

internas favorables permitieron elevar la tributacién a un 11% del PIB

en 1971, la tasa més alta del perfodo analizado.

En el periodo 1971-1974 los ingresos corrientes disminuyeron como pro
ducto de un deterioro en la tributacién directa y el estancamiento de

los impuestos indirectos, a pesar de condiciones macroecondmicas rela
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tivamente favorables. El deterioro de los impuestos directos se debib
a las modificaciones tributarias’ de 1973 que incrementaron privilegios
especiales y al parecer a un debilitamiente de la administracién tribu-
taria, asi como el crecimiento de la cartera morosa (Capitulo VilI).
Los impuestos de aduanas disminuyeron principalmente en virtud de reba
jas arancelarias, ante un crecimienfo muy m@emdo del valor de las im

porfaciones.

En 1975 se recuperd considerablemente la tasa de tributacion, aproxima
damente al nivel de 1971, como resultado de! fortalecimiento de los im

puestos de origen interno (ventas y rentos) debido a la reforma de

1974.

Sin embargo, posteriormente. se produjo un-deterioro continuo:en.la. tri
butacién que se prolongé.hasta 1983.. - El considerable debilitamiento
de la ﬁ:sa de tributacién directa hasta 1982 fué estimulado mediante mo
dificaciones legales y tolerado por el gobiemo en razén de la abundan-
cia de recursos moneft:;rios:que las operaciones de cambio le garantiza-
ban al gobierno a@ través de la Cuenta Especial de Cambios (Gréfico

V-6). En 1982, los ingresos corrientes del gobierno se encontruban
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en un nivel equivalente al 8% del PIB, el més bajo para todo el perio

do 1970-1984 y apenas similar al promedio de la década de los cin-

cuenfa.

i. La Oltima fase en la evolucion de Ic;s ingresos corrientes refleja los in-
crementos en fos tecaudos generados por la secuencia de reformas que
i
se inicid a fines de 1982.  Estas reformas afectaron tanto los impuestos
nacionales de origen interno (renta,;'venfa b4 ulgunos menores), como los
aranceles y los tributos que recaudan los gobiernos subnacionales.  El

efecto conjunto de estas medidas ha permitido elevar la tributacién en

forma continua durante los tres Oltimos afos.

A Modo de Sintesis

La mayoria de las re;r'ormas que{' incrlemenraron recaudos (con excepcidn de

las de 1953 y 1974) se adoptarbn en situaciones en que las crisis externas

reducian los recaudos y dificulf'aban la financiacién del nivel deseado de

gasto e inversion pl'.lb“cd:. Al contmr{o, todas las modificaciones que re

dujeron recaudos se udoéﬁron Ln épocas de abundancia de ingresos fiscales,
: H ¢

debidos a coyunturas externas favorables, a procesos de liberacién de impor

taciones o al efecto de reformas previas.
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: 1 . .
En el largo plazo, las primeras pueden verse como un intento por constitulr

|
una base tributaria doméstica qué independizard un tanto el recaudo fiscal,

y en consecuencia el gasto piblico, de las oscilaciones del sector externo;

lo que se ha conseguido hasta cierio punto.  Hasta fines de los 50 ese es

. . | o ' . ..
fuerzo se centré en los-impuestos directos; a partir de principios de los 60
i
los indirectos han venido ganando preemihencia, con excepciones temporales,

como las del periodo 1967-1970iy 1975-1976.

Estimativos Econométricos

Muchos economistas no tomarian en F:onsidemcién un libro que no ofrezca esti-
mativos econométricos. Por lo fanto, - la pre;ente seccibn puede verse esencial
mente como una -concesidn a los colégas{.-el.«;lecfor no .especializado posiblemente -
| !
harfa- bien en.saltarla, pues, -en rigc:Jr, el capitulo. anterior. muestra. con suficiente
claridad el-impacto global de ‘las reformas sobre -los recaudos tributarios.. No obs
tante lo anterior; los estimativos economéiricos que aqui se presentan tienen al-
gunas virtudes : permiten cuantificar el ef:ecl'o de las reformas, separando de la

incidencia de ofras variables que determinari el nivel de recaudos al tiempo que
I

comprueban la incidencia de estas varicbles.  Ademds, las ecuaciones estimadas

pueden utilizarse para 'proyectar’ lo que habria sido el comportamiento de la tri



:butacién en ausencia de las reformas de 1983 y 1984 y, en consecuencia, pue

den servir de base para caleular el impacto de éstas,
1. Impuesto de Renta y Complementarios

Los resultados obtenidos con respecto al irecaudo del impuesto de renta y com
plementarios se presentan en el tuadro V-1. Para este fin se vtilizéd la
serie de re;:uudos desde 1950 hasta ]9841 i_nc!usive _V. Las ecuaciones 1

y 2 sugieren en primer lugar que, tal y como cabria esperar, el recaudo de
un afio depende tanto del PIB del afo ;nferioi' (ya qu'e la liquidacién priva
da y los anticipos se basan en los ingresos del afio previo) como de su au
mento en el afio en curso (gracias al efecto de las retenciones).  La esti
macién resulta::mejor en.la-ecuacién-~1- éue toma en cuenta el efecto del

nivel de precios;- segin ella, la tasa media-efectiva del tributo durante el

. periodo fué de 4.5% y, en virtud del -régimen de retenciones un aumento

1/ En reclidad la serie de recaudos existe sblo a partir de 1967, de modo que ésta
se 'empatd' con la serie de reconocimientos para los afios anteriores. Conviene
sefialar que la serie de reconocimientos estdé afectada por afios en los que se ace
leraron las liquidaciones oficiales del impuesto por motivos presupuestales, pero
que en su mayor parte eran reclamados por los contribuyentes y por tanto llega-
‘ban a constituir recaudos sélo en una minima parte y varios afios después {Ver

Capitule VIH).
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del 1% en el PIB real en un afic produjo un incremento adicional que fué

equivalente, aproximadamente, a una tasa marginal del 7 al 8%.

El examen del impacto de las reformas se llevé a cabo introduciendo en la
ecuoci6n7-2- voriﬁbles ‘dummy' para medir efectos 'permanentes' o 'transito
rios'.  Las ecuaciones con mejores 'ajustes' y 'coeficientes' estadisticamente
més significativos se presentan en el Cuadro V-1. En sintesis, sugieren que
la reforma de 1953 produjo un impacto positivo 'permanente' en los recaudos;
que el de la de 1974 fué importante pero meramente transiforio (1975-1976)
y que el de la de 1966 se redujo considerablemente a partir de 1971.  Més
adelante, en el Capitulo VIl se intenta cuantificar hasta dénde el debilita-
miento ocurrido -entre 1971 y. 1974 y luego desde- 1976 -a: 1982 se -debi6é a-las
modificaciones legales mencionadas atrds y en que” medida puede atribuirse

a aumentos en la evasién.

Las ecuaciones -3- y -4~ indican que el impacto de la reforma de 1953 fué
equivalente a un aumento entre 1967 y 2313 millone; de pesos de 1975.

El "fmnsirorio;' de la reforma de 1967 habria alcanzado los 3230 millones de
pesos de ese afio; pero el 'permanente' fué sblo de 1624. A su turno, el

aumento transitorio provocado por la reforma de 1974 habria ascendido a una
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cifra entre 3500 y 4300 millones de pesos de 1975. Con base en los recau
dos del afio precedente, esas cifras representan aumentos del 40.3% y 49.6%

respectivamente.,

La ecuacién -5- estima los aumentos provocados en la tasa media de tributa
cién.  Estas serian de 1.7%, 0.6 y 1.1 puntos porcentuales, respectiva-

mente.

Las ecuaciones -6~ y ~7- miden mds bien los efectos sobre 'elasticidades'.
Segin la -6- la élusficidcd media ﬁl PIB para el periodo fué de 1.29 y ‘de
1.39 con respecto a la tasa de inflvucic’)n. La ecuacidén -7- indicaria que
la elasticidad aumentd en forma permanente de 1.07 a 1.117 gracias a la
reforma de 1953 y tuvo aumentos transitorios adicionales de 0.011 y 0.022
debidos a las reformas de 1967 y 1974 respectivamente.  En esta ecuacién

la elasticidad a la tasa de inflocién.resultq de -1.115.

Las ecuaciones -8~ a ~11- miden el efecto de la reforma de 1974 sobre la
retencién en la fuente a los salarios. La tasa media en este caso es de ape
nas 1.8% para 1968-1985 y la reforma de 1974 produjo un aumento equiva-
lente a 522 millones de pesos de 1975.  En otras palabras, los asalariados

habrian pagado entre un 12% y un 15% del aumento que provocd en los re
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recaudos; el resto habria procedido de rentas mixtas y de capital. -La elastici
dad de la retencidn respecto d los salarios resulto de 1.697, lo que indica que
la falta de correcién por inflacién en el régimen hasta 1979 los perjudicaba més
que al resto. La estimacién econométrica no arrojé un impacto significativo

de la reforma de 1974 sobre dicha elasticidad.

Los estimativos cubriefon otros especificaciones de las ecuaciones, incluyendo
otras variables, cuyos resultados no fueron estadisticamente significativos y por
ello no se presentan en ef Cuadro V-1. En particular, ecuaciones que separa
ban los salarios del resto del PIB no arrojaron resultados satisfactorios por la pre
sencia de mufticolinéalidad entre las dos series. En otras, que separaban el va
for agregado en.la ‘indusrric de! resto del PIB, se obtuve, para el sector manufac .

turero;.como era de esperar, -una tasa media:de tributacion mas alta. que el pro-

medio; pero la diferencia no resultd estadisticamente significativa.

Como se demuestra en el Capitulo VI, el uso de la serie de recaudos tiene el
inconveniénte de que queda afectado por los afios en que se incrementaron las
retenciones o anticipos y, en particular, por los afios en los cuales se decreta-
ron amnistias de intereses y la evolucién consecuente de la cartera morosa.

Por ello, los més deseables serfa haber llevado a cabo estas estimaciones eco-
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nométricas con base en los impuestos liquidados por los contribuyentes; no obs

tante, no se dispone de esta serie sino a partir de 1971.
impuesto a las Ventas

Para los estimativos del recaudo al impuesto a las ventas, se especifico su com-
portamiento como funcién del valor de las importaciones y del valor agregado
en la industria, a la vez que se introdujo una variable ‘dummy’ para ajustar los

efectos de la reforma de 1974.

En el Cuadro V-2,que contiene los resultados de las principales regresiones para
el impuesto a las ventas,se observa como las tasas medias durante el periodo 1965~
1983 fueron de 4.3% y 3.9% para el valor agregado industrial y para las impor
taciones respectivamente. A su turmo la reforma de 1974 elevé permanentemen
te los reccaud.os en un monto equivalente a los $3.377 millones (pesos constantes
de.1975). Para estimar las elasticidades respectivas ( y sus modificaciones) se
realizaron algunas regresiones adicionales que sefialan una elasticided de 1.612
(i .651 después de 1975) con relacién al valor agregado industrial, y de 0.315

(0.405) con relacién a las importaciones.

Un Gltimo ejercicio realizado con el impuesto de ventas se hizo a partir de la
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desagregacin entre la parte que es recaudada por la Direccién de Impuestos y
aquella que es recaudada por las aduanas directamente. Como es de esperarse,
el primero de estos rubros debe relacionarse directomente con el valor ugregadb
mientras que el segundo con el monto importodo. Adicionalmente se. descon-
t6 del valor agregado en la industria,aquel que se genera en lo industria de ali
mentos que no sélo no esté gravado, sino que en la mayoria de los casos, dé ori
gen a devoluciones. Igualmente, las importaciones de bienes primarios y ali-
mentos procesados, al estar exentas de este impuesto, fueron deducidas del total
de importaciones. Como era de esperarse, las tasas medias se elevaron en ambos

casos alcanzando un monto equivalente al 11.7% para el valor agregado en la

industria no alimenticia y de un 8.1% para las importaciones no primarias.



CUADRO v -1
ESTIMACIONES ECONCOMETRICAS *

Impuesio @ la Rento -

Variable P P 2
Dependiente c _‘P_' -PI§_y PIB_, Avis, LaPIB, e.n(_i.,'_'l) 13 LnSS Dl D3 D3 D4’ D5 R F D.W,
t t ot
V. IR (1951-3983)  -2233.29 0.045 257.94 0.889 15.97 1.115
{-2.01)(15.174} {1.99)
2. IR (1951-1983)  -1554.84 0.035  337.48 i L 0.891 123.073 0.98
{-1.5 (15,67} (2.59) : AT
3. Ik (1951-1983)  -1213.5 0.022  200.8 2129 3234.8 3578 0.969 1706 -
{-1.38) (8.72) {7.48) (3.2) (4.9) (4.9 o
'
4. IR (1951-1983)  -3105.25 0.032 aNn.é 1964, 9 1623.9 432.7 0.953 109.01 1.43 |
- {-3.18) (19.5) (3.4) {2.17) (2.5) (4.9) .
5. IR (1951-1983)a/ -1119.4 0.16 328,156 0.017 0.00628  0.011 0.953 10963 1,488 :
(-1.5) {1.91} {3.6) {(2.19} {2.8) {4.9)
6. LalR (1951-1983) -4.85 1.293 1.393 0.904 141.9  0.424
(=5.43) (12.0) (1.84)
7. LIR {1951-1983) -4, 689 V.07 1.115 0.047 0.0 0.022 0.945 149,46 0,157 '
{-5.24) {13.8) (2.048) (5.72) (2.0) (3.06) ;
; .
8. RET {1948-1983) -532.7 0.018 0.805 58.2 0.322
{-1.5) 7.8)
9. LaRET (1948-1983) -12.66 = 1.697 0.753 42.6 0.273
(-4.05) = {6.5) '
10. RET {1968 -1983). -447.5 0.0i8 582.4 0.851 37.2  0.447
{-1.7) 8.2 {2.0)
* Toda las varisbles en pesos constantes de 1975, Entre paréniesis estodlstico 1 de student.
Mamenclaturo ; IR = knpuesto a laRenta ' * Vorigbles Dummy : D1 =1 entre 1953y 1983, D el resto.
PlB, = Producto Inierno Bruto { perfodo t ) | DY =1 entre 1967 y 1983, 0 ol resro.
PiB, = Tosa de crecimienio real de! PIB i DI =1 enira 1967 y 1970, O ol resto.
P _1/P’ » Precios implicltos dal PIB,_) / Preclos Impliciios del PIB' i D4' = 1 pora 1975 ¢ 1976, 0 el tevio.
5& = Remuneracidn @ los asalariados | D5 =1 para 1976 v 1979, 0 el resta,
RET = Retencién por salarios y divideados l
Ln = Logaritme

o/ En este modela D1 = D1. Ple,_;, DI’ = 03'. PIB,_y , D4* ~D4'. PIB . .



CUADRO V -2

ESTIMACIONES ECONOMETRICAS *

Inpuesto a las Ventas

Varioble Dependiente c Pigl M LnPIBI VAIM MEM LnM D4 32 F D.w.
¥, IV {1965 - 1983 ) -1824.86 0,043 0,039 3377.46 0.985 331.1 0.BB?
(-2.6) (2.93) (4.03) (7.3)

2. Ln IV {1965 - 1783 ) -9.972 1.612 0.03% 0,986 58i.6 2.367
(-7.3) (3.1 (6.0
3. Ln bV {1965 - 1983 ) 4.6 0.315 0.9 0.927 102,14 0.895
(5.78) . (4.2) (9.205)

4, IV DIN ( 1970 - 1983 ) -2892.5 0.117 0.62 19.58
(-1.85) (4.425) Q.82

5. IV DGA (1970 - 1983 } -1883.06 0.081 0.716 30.24 -
(-2.08) . (5.9)

* Todas las voriables en pesos constantes de 1,975, Entre parénlesis estadlstico t de student.

Nomenclatura :

v = Impuesto a las ventas.

IV DIN = Impuesto a los ventas recaudade por le DIN.

IV DGA = Impueste o las ventos recavdade por la DGA ( Direccitn General de Aduanas ),
FIB I = PIB industrial.

M = Importaciones de hienes y servicios.
VAWM = Valor Agregado de la Industric Monufacturera.
MEBM = Importaciones de Manufacturas,

D4 =1 entre 1975 y 1983, O el resto.
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CAPITULO VI

LOS DETERMINANTES Y LIMITES DE LA POLITICA FISCAL

Para compfender bien el comportamiento de la politica fiscal que se describe en el Capi
tulo IV, se hace necesario complementar el andlisis de los factores causales de la evolu-
cidn de los ingresos pblicos (Capitulo V) con el de aquellos que determinan la de los gas
tos corrientes y la inversidén piblica. La primera seccién dé este capitulo se aplica a es
ta tarea. La segunda,armada con todo el bagage que surge de los andlisis previos, se

dedica a explicar la evolucién de la politica fiscal y los obstdculos y ||'mit.es a su uso co

mo elemento compensatoric de los ciclos originados en el sector externo de la economia.

A. Los Determinantes del Nivel de Gasto

1. Los Gestos Corrientes y el Ahorro Pablico

Entre 1950 y 1968 fos gastos de funcionamiento del gobierno nacional mostraron
un comportamiento relativamente estable. Se elevaron del 4.3% al 5.2% del
PIB en 1953, para desecender en 1957; subieron [uego hasta un 5.8 % en 1963

y se mantuvieron hasta 1967 cerca del 5% del PIB .

A partir de 1968, sinembargo, se didé una mayor variabilidad . Primero, cre-
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cieron continuamente, hasta alcanzar el 7% del PIB en 1970. Luego se contra
jeron hasta el 4% del PIB en 1974 y 1975 para elevarse una vez més a partir de

1976 hasta llegar a un 8.5% del PIB en 1984.

La informacidn disponible no permite distinguir, en todos los afios, los pagos de
intereses de la amortizacién de la deuda piblica, que constituye una operacién
de capital. De esta manera, los informes de la Contraiori'a, al agrupar en el

"servicio de la deuda" ambos pagos subestiman o sobreestiman los gastos corrien
tes segin se excluya o incluya dichorubro. No obstante, la gran estabilidad

del servicio de la deuda como un todo (que se situd alrededro del 1% del PIB en
tre 1950 y 1964 para luego subir a un 1.4% durante ‘el periodo 1965-1984), per
mite suponer un comportamiento-de.los gastos-corrientes :del gobierno. nacional -
muy similar-al de_lés-de-:funcionamienfo".,fgzLos cifras del GréficoVI-1.muestran --

en efecto una tendencia similar.

Conviene observar que los gastos corrientes siguieron la direccidén de las varia-
ciones en ingresos con dos excepciones. Entre 1959 y 1962 y luego, a partir
de 1977, cuando su crecimiento se produjo a tiempo que cayeron los ingresos,

provocando un detferioro considerable en el nivel de ahorro.

Los ciclos del ahorro piblico entre 1950 y 1985 reflejon en su mayor parte la
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evolucién de los ingresos corrientes, con excepcidn del perfodo 1970-1974,
cuando, a pesar del deterioro de los ingresos, la reduccidn en los gastos de fun
cionamiento en términos reales permitis un incremento en el ahorro del gobierno
n-cciona[. El nivel més alto se consiguid en 1975 (5.9% del PIB), después de
la reforma tributa.ria; a partir de 1976 decrecié drasticamente por la combinacian
del deterioro en los ingresos y el incremento en ios gastos, hasta volverse nega-
tiva desde 1982. La tasa media de ahorro (Gréfico VI-2) llegd a niveles del
40% durante la década del 50, a fincles de los 60 .y hacia 1978; bajé hasta un

15% en 1973, a un 25% en 1974 y se hizo negativa a partir de 1982.

El chorro piblico total, muestra una tendencia similar. No obstante, en este
caso el ahorro disminuyé entre 1970 y 1973 y posteriormente se elevd desde
1975 hasta 1978.  Estas diferencias se explican por el comportamiento de las ta
rifas y otros precios plblicos que sé deterioraron draméticamente en términos rea

les entre 1970 y 1975 y se elevaron con rapidez en los afios siguientes.

El Cuadro VI-1 muestra los resultados deregresiones que buscan determinar la
propensidn a ahorrar de ingresos permanentes y tributarios. En el caso del go-
bierno nacional, las regresiones con datos hasta 1976, muestran una tasa de aho

rro del 27% del ingreso permanente (48% sin inlcuir el servicio de la deuda) y
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hasta el 93% de los aumentos temporales de recaudo; para el sector plblico to-
tal las cifras correspondientes son del 28% y el 66%. (Serie 1950-1980). En
el caso del gobierno nacicnal se encontrd, ademds, una asimetrio en la respues
ta de! ahorro a las variaciones temporales en recaudo;; . mientras que un incre-
mento se ahorra casi en su totalidad, una disminucion equivalente provoca una

caida de sélo el 72% en el ahorro. En el caso del sector piblico total no se

encuentra este comportamiento asimétrico.

Los resultados anteriores indican que existe una relativa estabilidad en los gastos
de funcionamiento, de manera que aumentos sGbitos de récoudo, como los causa
dos por las reformas tributarias en el perfodo, provocaron incrementos conside-
rables en el ahorro pGblico.. Por el contrario, en‘periodos de-deterioro los gas
tos tendieron a reducirse:en-alguna medida, de -manera que el impacto sobre el

dhorro no fué tan apreciable, con excepcién, como ya se sefiald, de los perio-

“dos 1959-1962 y 1977 en adelante.

Los Determinantes de la Inversién

a. La inversién del gobierno central

La inversién del gobierno central, .a.su turno, muestra un comportamiento
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similar al de los ingresos corrientes y el ahorro hasta 1960(Gréfica VI-3).

En contraste, su gran aumento en 1961, cuando aquellos cayeron , estuveo
vinculado con un aumento sustancial en el influjo de crédito externo. De
manera ondloga, su reduccién en 1964 y 1965 se relaciona més con la cal ‘
da en los flujos de crédito externo, que con el comportamiento de los -

ingresos y el ahorro.

Entre 1966 y 1971 aumentaron con rapidez tanto la inversién, como los in
gresos, el ahorro y el crédito externo. De alli a 1975 se mantuvo un nivel
alto de inversién con algunas Vvariociones, que se asimila al comportamiento
del ahorro y el crédito, pero no de los ingresos. Su drdstica caida en 1976
superd en .mucho la- disminucién que tuve lugar-tanto.en -el -chorro.como en ..
el crédito.. A partir de- entonces,--la- inversién- aumenté -hasta 1981,- pese -
al deterioro en-los ingresos_tributarios.y el ahorro; su incremento -fué. -finan-- .
ciado por crédito externo y recursos  monetarios-de la - CEC.- 'Desde - 1983 -
su reduccién estuvo asoc;iudo con estos dos factores, mds que con el nivel

de ingresos y ahorro, que volvid a recuperarse.

"La Inversién del Sector Piblico Consolidado

La evolucién de las cifras de inversién del sector piblico conselidodo fué,
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gl parecer, similar.  Desafortunadamente hasta 1970 no se dispone de ci
fras sino para la construccion piblica, quedando de lado la inversién de

las empresas poblicas en maquinaria y equipo.

Estas cifras (Gréfica VI-4) muestran un ciclo de expansién desde 1953 que
elevé esa inversion del 2% a casi el 4% del PIB en 1955y 1956. En 1957
la inversidn cayd hasta el 3% del PIB y se mantuvo alli hasta 1960. Hasta
1956 su comportamiento acentué el ciclo : la inversién aumenté durante el
periodo de la bonanza cafetera y descendié a su terminacién. No asi en
1958 y 1959 cuando se obtuvo de nuevo un superdvit en cuenta corriente y
los ingresos y el ahorro piblico aumentarbn. De 1960 a 1962 la inversién
Sj..:bic':,_financiada por crédito externo;-cuando los ingresos-y el ahorro ca-- -
yeron'y.aparecié, de nuevo, un déficit externo. Este comportamiento an
ticiclico o compensatorio no se pudo mantener por més tiempo, sinembargo,
ante el deterioro de la disponibilidad de crédito externo, y la inversién ca

y6 hasta 1965, mientras que el ahorro subié.

De 1966 a 1970 la inversién tuvo de nuevo un comportamiento anticiclico,
apoyada tanto por la elevacién del ingreso y el ahorro ptblico como por la

disponibilidad de crédito. De alli hasta 1975 se mantuvo alta, pese a la
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gmejoria en el sector externo y el deterioro del ahorro piblico causado por
la caida en las tarifas, lo que exigid financiarla con cantidades crecientes
de crédito externo 1 /. ‘A continuacién, vino una brusca caida en 1976
(pese al creciente nivel de ingresos y ahorro) que correspondid aun manejo

compensatorio, basado en la reduccién del uso del crédito externo 2/.

De 1979 a 1983 la inversidn crecié de nuevs, pese al deterioro de los ingre
sos y el ahorro, sustentada en un uso creciente de crédito externo hasta 1982
y de recursos monetarios de la cuenta especial de cambios. En 1983 se man
tuvo alta, gracias o la recuperacién de los ingresos y un uso abundante de
recursos monetarios. En 1979 y 1980 ese cdmpor’ramienfo fué prociclico,
pero no se manifesté en altas tasas de crt.ecimier'\fo. A partir de 1981 fué
compensatorio. En 1984 y 1985 la inversién cayd (conforme a la menor

disponibilidad de crédito externo) agudizando el ciclo depresivo, pese a

la recuperacién de los ingresos y el ahorro.

c. Estimativos Economéiricos

1/ Las cifras del DANE, sinembargo, muestran una caida entre 1972 y 1974.

_2_/ Esa caida no se aprecia en las cifras del DANE.
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iLa discusién precedente sugiere que la disponibilidad {0 cuando menos el
uso) de crédito externo ha sido un determinante mds importante del nivel
de inversién que el aho.rro poblico; y, en ‘consecuéncia, que el comporta
miento de los ingresos 'corrientes’, tributarios o de otra indole. Los resul
tados de un ejercicio econométrico simple refuerzan esta impresién (Cuadro
VI-2). Para el gobierno nacional, se encuentra que un aumento de $100
en el crédito externo, generd entre $137 y $153 adicionales en inversién
piblica, mientras que un aumento similar en el ahorro generd apenas entre
$62 y $80 adicionales en la inversién (segln que se extluya o incluya el
servicio de deuda en el célculo del dhorro i/) . Si se susfituye 'ingresos
corrientes', -por ahorro, - los efectos son de $155 y $29 para un aumento de

$100 en el -crédito.externo o-en los ingresos, respectivamente 2 /.

Para el sector piblico consolidado los resultados son similares, $100 de-au

mento en el crédito externo representaron $214 en inversién, mientras $100

1/ El efecto de ios aumentos se materializa en un 80% en el primer afio.

2/ En este caso sdlo un 57% del.ajuste se da en el primer aiio.

F=VESARROLLG
BIBLIOTECK
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en ahorro sélo la incrementaron en $42. Las cifras respectivas son de $140

y $18 cuando se sustituyen ingresos corrientes por ahorro - 1/.
d. La Explicacién de los Resultados

Estos resultados concuerdan con los obtenidos en estudios previos 2/ y en
cuentran una explicacién clara en la precariedad de los recursos fiscales,
el desarrollo limitado del mercado nacional de capitales y ciertas caracte-

risticas del proceso presupuestal colombiano.

Tanto las cuentas del gobierno nacional como los del sector poblico consoli
dadoe han sido deficitarias durante la mayor parte de las Gltimas décadas.
Por tanto, el financiamiento de la inversion - deseada ha exigido acudir o

bien a recursos de emisién o bien al crédito interno o externo.

Las Gréficas VI-5 y VI-6 muestran la.evolucién del -déficit (superdvit')del
gobierno nacional y el sector poblico consolidado que resulta de comparar

la evolucidn de sus gastos totales (corrientes y de inversidn) con la de sus

1/ Acé los ajustes tienen un mayor rezago. Sélo 27% del efecto se dé en el primer afio.
Ly | Y P

— 2/ Pemyy Junguito, (1980 ). - "'Q/



97.

ingresos respectivos. En el caso del gobierno nacional, entre 1950 y 1959
se mantuvo un relativo equilibrio con déficit- hasta del 1% en 1953-1954
y 1956-1957 y superévits hasta del 1% en el resto de esos afios. De 1959
a 1962 se produjo un marcado deterioro; el déficit superd el 4% del PIB- en
1961 ante el gran aumento en la inversién a tiempo que cafan los ingresos
y el chorro. A parfir de 1963 hubo una nueva recﬁpemcién, interrumpida
brevemente en 1965, y que durd hasta 1967. De alli a 1971 aumenté con
rapidez el déficit, hasta niveles superiores al 4% en 1971, dado el répido
crecimiento de los gustos durante el perfodo.” A partir de entonces mejord
progresivamente la situacién hasta obtenerse superévits en 1976 y 1977.

En 1979 comenzd una nueva etapa de profundizacién de los déficit., hasta
Itegar a superar el -5% del PIB ..en*1982. --Desde ‘-1§83 este:comenzb a re--

ducirse de nuevo.

El consolidado del sector pOblico muestra una tendencia muy similar, con
algunas excepciones como la de una disminucidn del déficit en 1969, un de
terioro continuado hasta 1973 {en razén del deterioro de las tarifas de ser-

vicios piblicos) y una mejoria hasta 1978 -y no sélo hasta 1977-.

Las Gréaficas V-6, VI-7 y VI-8 muestran la evolucién de las tres fuentes
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de finonciacién def déficit durante el perfodo.

£! crédito interno no monetario al gobierno nacional fué muy bajo durante
casi todo el perfodo, superando el 1% del PIB solamente en 1972, Nétese
la reduccién especial en el perfodo 1975 - 1982, cuando se conté con ofras

fuentes de financiomienio.

Por su parte, la financiacién monetaria al gobierno nacional allcanzé valo-
res importantes solamente desde 1979 hasta 1982, en razén de los ingresos
monetarios de lo Cuenta Especial de Cambios, y en 1983 y 1984 por el uso
de cupos especiales y otros instrumentos menos ortodoxos (Ver abajo). Los
recursos monetarios de la CEC aleanzaron el 2.4% del PiB en 1981 y 1982,
Lq méxima financiacién monetario al gobierno nacional lle.gé al 3.4% del

PIB en 1982, Paﬁ:: el sector piblico consolidado la cifra respectiva tuvo

un pico mdyor del 4% del PIB en ]962‘ y superé el 2% desde 1980, refle-
jando el uso de recursos monetarios del gobierno nacional.  Durante el -
resto del pericdo fué muy baja, excepto en 1956-1957, 1966 y 1970 cuan-

do tuvo valores entre el 1 1/2 y el 2% del PIB.

Por su parte, durante los afios cincuenta la reducida disponibilidod de cré
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dito externo hizo que éste jugara un papel muy poco significativo en la
.financiacién del sector piblico colombiano. A partir de 1960, y en desa
rrollo de la nueva politica norteamericana hacia los paises latinoamerica-
nos, los recursos de crédito provenientes del exterior se acrecentaron nota -
blemente. Taly como se aprecia en la Gréfica VI-8, Colombia no fué
una excepcidn. Durante el afio 1962 los recursos de crédito externo del
gobierno nacional lograron su nivel (relativo al PIB) méas alto de la post-
guerra (2.6%). Esta situacién explica el fuerte crecimiento de ia iﬁver*
sién en un momento de inigualable deterioro en el ahorro y los ingresos co
rrientes. La fugacidad de estos recursos se hizo evidente, sin embargo, a
partir de 1963, cuando el crédito externo disminu‘yé a niveles ligeramente
superiores a fos dé la década-antericr.: Sél_o a fines de la década del se- -
senta se inici6.un periodo.més prolongado (1968-1973) de afluencia de cré
dito externo (1.5 - 2.0% del PIB), que apoyé al crecimienfo de la.inver~ .

sién durante ese periodo.

La contratacidn de deuda externa disminuyd en 1974 - 1975 y en forma més
pronunciada durante los afios de la bonanza cafetera (1976 - 1978). En
efecto, al predominar una politica anticiclica de reduccién en la inversién

piblica y generacién de un superévit fiscal, la utilizacién de crédito ex-
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.terno por parte del gobierno fué minima, presentandose, por el contrario,

alguna cancelacién de pasivos con el exterior. Esta situacidn se revirtis
a partir de 1979, cuando el nuevo gobierno, deseoso de llevar a cabo una
politica expansionista de inversién, utilizé crecientemente recursos de cré
dito externo. En los Gltimos afios, a raiz de la crisis en la deuda externa
latinoamericana, el gobierno nacional ha tenido que recurrir de una ma-
nera creciente a la financiacién .interna de cardcter monetario para llevar

a cabo su programa de gasto.

El anélisis anterior tiene, sin embargo, la limitacién de considerar exclu-
sivamente el crédito externo concedido al Gobierno Nacional Central.
Como el crédito externo de carécter muitilateral se otorga preferencialmen
te a entidades descentralizadas, e! comportamiento del crédito al sector
pblico puede presentar diferencias importantes con relacidn al del sector
central. Desafortunadamente,la informacién disponible en este caso no
permite reconstruir una serie continua desde 1950, afio a partir del cual

Colombia comenzd a recibir créditos provenientes del Banco Mundial.

El uso de recursos de emisién para financiar el presupuesto requiere, en

principio, de auforizaciones legales expresas. Normalmente, éstas se han
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limitado a un *cupo’ modesto de Tesoreria que debe ser cubierto al término
del afio fiscal. Excepcionalmente, el gobierno solicité y obtuvo la aproba
cidén de cupos extraordinarios de 'reactivacién' (1983) y 'financiamiento
presupuestal' (1984)  si bien con mucha dificultad y por montos inferiores

a lo solicitado. En 1985 el Congreso negd una peticién similar. La apro
bacion de 1983 se justificd por el cardcter compensatorio del déficit fiscal
frente al déficit externo y la de 1984 por el’ hec-ho de- que sustituirla otra fuen
te importante de recursos monetarios 'disfrazados’, de que habia venido gg.
zando el gobierno, a través de la denominada Cuenta Especial de Cambios:
‘los provenientes de la utilidad contable en-la-compraventa de divisas y los
rendimientos de las reservas internacionales. - Como se ve en la Gréfica
V-6 estos recursos fueron importantes entre 1979y 1983 “lo--que hizo menos
-grave y permitid ocultar el deferioro-de los-ingresos tributarios durante ese
pen’odo.. A finales de 1982 la Cuenta se reformd para quitar a-estos recur
505 su coréctér de 'ingresos corrientes' del gobierno y convertirlos, hasta

en un 75%, en un recurso de capital a su disposicién a través del Fondo de

1 / En 1983 el gobierno hizo el truco del TAN pero eso no es un recurso autorizado nor
mal, por eso no se discute.
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Jnversiones Pdblicas.

Curiosamente, el gobiemo tiene en cambio facultades constitucionales
permanentes para abrir cupos de emisién a favor de empresas piblicas
especificas. Esta posibilided se ha utilizado solamente para casos excep

cionales (el ldema, la Caja Agraria, los FENN, El ICT se encuentran en

cuentran entre los beneficiados) y cadav ez estd sometida a un escruti-
nio politico més severo. Recientemente ha usado otro canal : el Fon-
do de Monedas E xtranjeras, que ha cubierto la deuda extema de varias

empresas plblicas en calidad de avances.

Por su parte, el uso de crédito: intemo ha sido escaso por una vdriedad
de rc‘zones. La principal es, bor supuesto, ld del re;ducido desarrollo
del mercado internc de capitales qué no ofrece ni al gobiemoni a las
empresas piblicas la estructura de plazos y tasas que encuentran en el
mercado internacional de capitales y, sobre todo, €n los organisﬁtos mul
tilaterales de crédito. Ademds, por su tamafio reducido, cuando el go
bierno lo usa en cuantias apreciables tiende a provocar un ‘crowding
out' de la inversién privada; o bien: causa un impacto visible sobre las

tasas de interés, o usa exenciones tributarias que compiten 'deslealmen
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te' con los captadores privades, o exige inversiones forzosas que conlle
van un gravmen implicito. En cualquiera de estos casos genera una
reaccién politica adversa en el sector privado. Acudir al crédito ex-
terno no tiene estos efectos o, al menos, no lo percibe asi el sector pri
vado. De hecho, éste ha aceptado de mejor gana las frecuentes limita
ciones a endeudarse en el exterior, ya que el gobiemo ha puesto a su
disposicién, através de 'fondos de fomento', créditos externos obteni-
dos por el Banco de la Repiblica y, en todo caso, siémpre ha sido posi-
b-e obtener excepciones en el caso de grandes proyectos privados que
dificilmente se hubieran podido financiar internamen're. En la préctica
esos 'Fondos Financieros de Fomento' financiados tanto con el uso de cré
dito externo, como de captaciones -internas =los titulos-agroindustriales
def B: R.-. y- recursos de :.emisién;=se han-convertido en la fuente princi— -

pal de financiamiento de la-inversién privada en el sector-industrial .1 /

y del capital de trabajo en el sector agropecuario. Las entidades pibli
cas descentralizadas tienen un acceso modesto a estos fondos (con excep

cién del Fondo de Desarrollo Urbano, que ha side normalmente pequeho

1 / Mejia Millan y Perry. 7
~ Estudio Ban.Rep. '

L4
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y de las empresas publicas industriales que pueden usar el FIP o los ITneas

del IFI). Esta sitvacién esté cambiando recientemente con hechos como
la constitucién de la FEN, que ha comenzado a efectuar captaciones im-

portantes para financiar las empresas del sector eléctrico.

De esta manera se dié, implicitamente , tn " acverdo de caballeros *:

el crédito interno lo usa preferencialmente el sector privado y el inexis

tente, externo el sector pGblico, o al menos " controla " y " dirige

SU uUso,

La actitud descrita se refuerza con el hecho de que el gobierno, hasta ha
ce poco, no contaba con instrumentos idéneos para captar recursos inter-
nos. i Los intentos por colocar papeles de largo plazo en un mercado de
ccpitﬁles inexistente result6 en que la mayor parte de las captaciones fue
ran "mandatorias" para entidades piblicas descentrc‘lizcxdcs; tal fué el caso
de los "bonos de desu;'rollo econémico” en los sesenta, pese a su exen -
cién tribukaria. Los "pagarés" de emergencia econémica de 1974, de me-
diano plazo, corrieron la misma sverte por la inflexibilidad implicita en-
el hecho de que sus condiciones de plaio y tasas fuesen fijadas por ley.
Sélo hasto 1983 sé autorizé la creacién de un fondo rotatorio con base -
en la captacién de papeles de corto plazo(los TAN)que,ya bien estructu-

rados en 1984 (Ley 50) , otorga un mecanismo idéneo para financiar in -
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versiones piblicas con recursos captados del piblico. El sistema ha sido-
criticado por algunos por su alto costo para el gobierno Y, por otros, por
la presién que ha ejercido sobre las tasas de interés del mercado. Sin -
embargo, en la prictica se ha observado que la mayor parte de los recur

sos captados a través de los TAN pertenecen a entidades piblicas y en =

especial al Fondo Nacional del Café.

Tan importante como lo anterior, ha sido el hecho de que el proceso pre-
supuestal oforga una altisima preferencia al uso del crédito externo. Toda
entidad piblica descentralizada sabe que esta eslbmanera expedita de -
.asegurar ¢ priori fondos de confrapartida del presupuesto para ejecutar sus
proyectos y en muchas ocasiones incluso para pagar la deuda. En contras -
te, las autorizaciones -para contratar-deuda:interna eran,-hasta. 1979, = -
tan o més diffciles que Ius;de,_crﬁedi.to- éxterno .y -no‘ reportan. estas venta~
jas. Ademés., el propio gobierno ha favorecido el.uso de crédito-externo, -
en especial de entidades multilaterales, - por el -"control" y disciplina que
estos organismos ejercen sobre las entidades descentralizadas y que los mi-

nistros con frecuencia no se sienten en capacidad de ejercer.



106,

Lo anterior explica por qué el financiﬁmiento del déficit fiscal y de la in
versién piblica ha dependido mas del uso del crédito externo que de otras
fuentes. Los coeficientes significativamente superiores a la unidad que
aparecen en las ecvaciones del Cuadro VI-2 indican que el crédito exter
no, antes que sustituir otras fuentes de financiamiento de la inversién,ha ac
tuado como una 'palanca’ para incrementarlas.  Ello se entiende precisa
mente por la prioridad oforgada en el proceso presupuestal al crédito ex-
terno multilateral, que exige de contrapartidas en pesos y se condiciona
con frecuencia a metas de gene‘mcién interna dt;. fondos por parte de las
entidades recipientes y aln a decisiones de politica tarifaria y de precios

piblicos.

Los Limites al Uso de la Politica Fiscal como Instrumento Anticiclico . Génesis y

Pape! de las Reformas

Los resultados anteriores nos permiten explicar mejor el manejo de la politica fiscal

en el perfodo bajo examen y los obstdculos que inhiben su uso efectivo como instru-
mento anticiclico. En una perspectiva neckeynesiana el efecto depresivo de una

baja en el ingreso por exportaciones podria ser compensado por una politica fiscal

expansiva, a tiempo que el ajuste cambiario y, en el corto plazo, un mayor control
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a las importaciones y los giros y un mayor endeudamiento externo, permitirian recu
perar el equilibrio externo. La politica fiscal expansiva deberia consistir antetodo

en un aumento de la inversidén piblica intensiva en insumos domésticos y secundaria

mente en una reduccién del recaudo real de los impuestos. Exactamente lo contra-
rio deberia suceder en periodos de auge del valor de las e*por’mciones. Variacio-
nes en los gastos corrientes son menos aconsejables que en la inversidn poblica por
su mayor inflexibilidad a la baja y por cuanto su efecto se filtra’ en buena parte ha
cia un mayor gasto en alimentos, cuando implica incrementos en la némina.  Algo
similar sucede con una rebaja (o alza) de impuestos que no afecta en igual medida
el gasto de las familias {ye que en parte incrementa su-ahorro) y también-se 'filtra "
en parte hacia gasto de alimentos; ni tampeco incide.uno @ uno en el gasto de las

empresas (Capitulo IX).

Ahora bien, la considerable dependencia del nivel de inversién piblicd en el uso de
crédito externo no fué ébice para opli.car una politica compensaioria en periodos de
alta disponibilidad de crédito. Tal fué el caso en 1961-1962 y luego de 1967 a
1971. Inclusive en esos periodos contribuyd a aliviar la situacién cambiaria. Pero
chi cosa no ocurrié durante las crisis de 1957-1958, 1965-1966 ni en el perfodo 1983~
1985. Por el contrario, en estos casos la sﬁspensién o reduccidn del crédite extemno

agravé considerablemente el impacto recesivo de los déficits en cuenta corriente, a
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través de su efecto negativo sobre el nivel de la inversion pdblica; como también

agravé, por supuesto, los problemas cambiarios.

Adicionalmente, el sesgo en favor de las importaciones que ha acompafiado el crédi
to externo multilateral —]-,/ preferido por la politica econémica y presupuestal colom
biana, ha modem&o el efecto expansivo potencial de la politica fiscal en otras ins-
tancias. Tal fué el caso, en particular, durante el perfodo 1979-1982, cuando el
aumento de la inversién piblica -financiado integramente por mayores flujos de cré
dito externo- estuvo acompafiado por un alza notable en su coeficiente de importa-

ciones.

Por Gitimo, en periodos cuando la inversidn pOblica se ha comportado prociclicamente
ha resultado particularmente inconveniente su ligazén con el crédito extemo, ya que
ello ha conducido a c{;_;ruvar las presiones monetarias (en ciclos al alza) y a incurrir
en un mayor endeudom%ento externo, con sus costos, simplemente para acumular més

reservas internacionales. Fué lo que sucedid, por ejemplo, en 1973 y los afios 1979-

1981.

De otra parte, el nivel de la inversién ha respondido también, aunque en menor cuan

1/ Perry y Londasio (1985)
Ly =

w~—



109.

tfa y proporcién, a variaciones en el ahorro piblico y éstas han estado asociados con
el movimiento de los ‘ingresos. corrientes_(Capftulo V). . Lo mismo ha sucedido con
los gastos corrientes (Seccién A).  En otms_pqlabms, los aumentos en ingresos co-
rrientes han contribuido a mayores niveles de inversién y gasto corriente y lo contra
rio ha ocurrido con sus Abaias; no obstante que estos efectos han estado dominados por

las variaciones en la disponibilidad y uso del crédito externo.

Ahora bien, los perfodos-en quese ha gestado un déficit externo en cuenta corriente
no siempre han estado asociados con un descenso en los ingresos corrientes del Estado.
Como se vié atrés, en algunas ocasiones las crisis cambiarias se produjeron como con -
secuencia de procesos inoportunos de liberacién de importaciones o por haber mante~ |
nido el nivel de-estas aiin en-presencia de 'una baja én las exportaciones. = En. estos -
casos -los ingresos corrienfes aumentaron ,—temporalmente, o-no cayeron, _por su vfnc_u__
lo estrecho con el comportamiento de las importaciones (Capitulo V) facilitando que

el gobierno ejecutara un mayor nivel de gasto piblico o que, al menos, no tuviera

que reducirlo. Fué lo que sucedié, por ejemplo, en 1955-1956, pero en esa ocasién

primé el efecto de la reduccion en la disponibilidad de crédito externo.:

No obstante, toda crisis externa condujo eventualmente a reducir las importaciones

y, en consecuencia, los recaudos fiscales que dependen de ellas. Ademés, afecta-
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ron negativamente el recaudo de impuestos cafeteros (excepto por el efecto de las
Devaluaciones hasta 1967 __]_/)y los rendimientos de la 'Cuenta Especial de Cam-
bics'. Por tanto, cuando no habia a mano recursos amplios de crédito externo (co
mo si los hubo en 1961-1963) el gobierno se vié obligado a reducir el gasto y ia in-
versién piblica, acentuando los fuerzas recesivas (tal y como sucedid en 1930, 1935,
1942, 1957, 1958, 1965 y 1983) y a buscar irjcremenfos en los recaudos a través de
reformas fributarias, como sucedid en esos mismos afios. Solamente las reformas de
1953 y 1974 escapan a esta ‘ley de hierro' que explica la génesis de las reformas que

han incrementado recaudos.

A su turno, estas reformas permitieron que la inversién piblica, via su efecto sobre

los ingresos y el ahorro piblico, hubiese sido mayor delo:que hubiera sucedido en

su ausencia (ceteris paribus, acostumbramos decir los economistas con nuestra pasién

por las letras muertas) si bien, como queda dicho, el nivel de la inversién, y sus
aumentos o descensos, los determind m&s bien la disponibilidad de crédito externo.
Las reformas que redujeron impuestos (1960, 1973, 1977, 1979) se expidieron siem-
'pre en momentos en que habia una situacién boyante de ingresos ‘corrientes’ (asi

fuesen de origen 'monetaric’, como sucedid en 1979) y de disponibilidad de crédito

1/ Ver Capitulo V.
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externo -y casi puede decirse que se llevaron a cabo precisamente por eso- y por
tanto, aunque redujeron el nivel de ahorro piiblico, no tuvieron efectos negativos

notorios sobre el nivel de la inversidn piblica, al menos en el corfo plazo.

Para terminar, debe enfatizarse que la discusién anterior pone de presente la trascen
dental importancia que pueden tener una serie de innonaciones recientes, que han

pasado relafivamente des'cpercibidus, al permitir ‘romper' la tradicional dependencia
de la inversidén piblica en el endeudamienfé externo. Son e_llas-: " el'fondo rotato-

rio de los TAN, el antecedente de los'cupos de emisién', la creacién de la FEN y

el fortalecimiento del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano.



CUADRO Ne. VI = 1
FUNCIONES DE AHORRO DEL GOBIERNO |/

{ EstodTstlca | antra paréntests }

Constante T (1-Th (7T-T) g {1-Ho (-1 D2 a2
A, Cuentos Naclonoles .
Bicc de 1a Reptbllca 110.2 0.277 0.454 0.913
IWRS:E{;i ( 0.97) (9.23) {5.44)
- 92.44 0.284 0.76 -7 0.914
{ 0.76) {0,88) (4.9) (-1.09) '
109.9 0.77 0.458 0.453
{ 0.9) {5.05) (4.64) (3.77) 0.913
B. Goblemo Naclonal, in
Contralorla (1950-76)
cooreuZABL520 0 00484 0.925- 0.898
Ahorro ! . (=1.786) {8.23) (5.5 -
[Excluys ol serviclo de
la deudo como gaste ¢o- -236.52 0,49 745 -0,038
rriente), (-1.72) 7. (4.02) {~0.154) 0.892
— -194.261 0.462 L 1.045 6.7 - 0.899
{-1.48) {7.3) , (4.9) (2.5)
Ahorro 2 ~106:67; 0. 0.944 0899
{Tneluya el servicio {-0.801) (4.36) (5.35)
de lo devda come .
gasto corrients) - 75,78 0.247 " 1.077 0.719 0.817
(~0.552) 3.7 : - (4.8) (2.4)
NOTACION: Véare texto. L .
1/ Cifros deflactodos por los pf‘éclos Implicitos de lot gastos da eonsumo del goblemo.,

FUENTE : Ocampo.J. A. y Cérdenas M., "Finanzds PGblicas, 1950-1984. Tendencios y
sensibilidad al ciclo externo". Mimeo. FEDESARROLLO, 1985.



CUADRO Ne, V| = 2
DETERMINANTES DE LA INVERSION DEL SECTOR PUBLICO

{ Essodlsticos t entre parkntesht) :|

Coratante 1 A ct (R 2 oW
B
A. Goblerms Nacional
- 7.7 0.144 o 0.888 0.428 0.821 2.720
(1.81) ‘ (2.88) (2.41)
86.7 0.5001/  1.099 0.199 0.670 212
{3.40) (4.23) {1,24)
161.8 0.467 2/ 1.264 0.163 0.885 2,40
(4.03) (5.05) (.10
f
. Cuentos Noclonales
mes-wey 82,1 0.05 0.382 0.727 0.501 1.63
[Comstrucclén plblica) {1.97 ' (2.%8) (7.20}
89.3 0.084 0.42 0.800 0.95% 1.78
{1.58) {3.13) {10.4)
C. Cuentas Naclonales ’ . o .
-7387 0.209 0.525 0.614 0.912 .
(Lavartén pGblico total) (1.39) {1.67 {2.30)

NOTACION: T = Ingresos Comientes
A =Ahomro
CE=Crédlito Externo
I = invansibn
1/ Excluye al serviclo de o deude como gaito corrlants

2/ Incluys ol servicio de la dowda como goste corrlente

FUENTE : Ocampo. J. A.y Cérdenas M., "Finanzas PGblicas, 1950-1984. Tendencias y
sensibilidad al ciclo externo”. Mimeo. FEDESARROLLO, 1985.
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EDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACICN SUPERIOR Y EL DESARROLLQ

FEDESARRCLLO es una entidad colombiana, sin &nimo de lucro
dedicada’ & promover &l adelanto cientifico y cultural y la edlca-
cion suﬁéribr, orientandolos hacia el desarrollo econdémico y
social delfhal’s.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantara di_rectaménte
o con la colaboracion de universidades y centros académicos,

proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.
w . .. '(

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estan la planeacidon econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demogrifico, el proceso de integracion latinoame-
ricana, e! desarrollo urbano vy la formulacion de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademas crear una conclencla den
tro de la comumdad acerca de la neces;dad de apoyar alas Unl
versidades co!omblanas con e fin de elevar su nivel académico
y permitirles desempefiar el papel que les corresponde en la mo-
dernizacion de nuestra sociedad.



