La Reforma Fiscal, 1982-1983

A pesar de la declaratoria de inconstitu-
cionalidad de la mayor parte de los decre-
tos tributarios de la reciente emergencia
economica, la decision del gobierno de pre-
sentar al Congreso Nacional las normas que
no queden vigentes! justifica una evalua-
cion conjunta de las medidas fiscales decre-
tadas por el ejecutivo en uso de las faculta-
des extraordinarias. Sin menospreciar la im-
portante controversia juridica que ha susci-
tado, el presente articulo busca evaluar su
impacto econoémico. Por ello analiza, en
primer término, la congruencia o incompa-
tibilidad de las medidas con una politica de
reactivacion. En la segunda parte, se estu-
dian en mayor detalle los cambios introdu-
cidos en los instrumentos de crédito publi-
co interno en virtud de las modificaciones
a la Cuenta Especial de Cambios y de la
creacion de los Titulos de Ahorro Nacio-
nal. En la tercera seccion se examinan las
alternativas que enfrentaba el gobierno en
materia de tributacion nacional y las refor-
mas introducidas en este campo. Las medi-
das sobre catastro reciben un tratamiento
especial en la cuarta parte del articulo. El
ensayo termina con un analisis sobre el
impacto de las medidas tributarias y de
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transferencias sobre las finanzas departa-
mentales y municipales.

I. Las medidas fiscales y la politica de
reactivacion

Los objetivos que se proponia el gobier-
no al expedir los decretos de emergencia se
pueden deducir de diversas declaraciones
oficiales, de los textos de los decretos cons-
titutivos de la Comision Asesora de Refor-
ma Fiscal y declaratorio del estado de
emergencia economica y del informe
presentado por el Presidente de la Republi-
ca a consideracion del Congreso. Un primer
objetivo, que se presenta en forma explici-
ta en todos estos documentos, es el de re-
ducir el déficit fiscal de la Nacién vy, en par-
ticular, sustituir los recursos monetarios de
la Cuenta Especial de Cambios por ingresos
tributarios. Se argumenta en los diferentes
documentos oficiales que es necesario for-
talecer de nuevo el ahorro publico,
generando un excedente mayor de recursos
tributarios sobre gastos de funcionamiento
que permita financiar una proporciéon maés
elevada de la inversion publica. En igual
forma, se arguye que el déficit fiscal y, en
especial, la utilizacion de los recursos de la
Cuenta Especial, ha producido un desajuste
monetario, que ha incidido en la disponi-
bilidad de crédito para el sector privado y
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es asi responsable en gran medida por la re-
cesion actual. Mas concretamente, el
gobierno ha sefialado que el déficit fiscal le
impide aplicar simultaneamente una politi-
ca monetaria estricta, que coadyuve al des-
censo en las tasas de inflacion, y ampliar el
crédito al sector privado, para contribuir a
su recuperacion. Ademés, ha considerado
indispensable promover el ahorro y la capi-
talizacion privada a través de diferentes ins-
trumentos de politica, buscando simulta-
neamente la democratizacion de la socie-
dad anénima.

Estos objetivos se reflejan en los diferen-
tes decretos de emergencia econdmica. La
Cuenta Especial de Cambios fue objeto de
una reestructuraciéon total, que introdujo
elementos de discrecionalidad en la trans-
ferencia de dichos recursos al fisco nacio-
nal; tales transferencias dependeran asi en
el futuro de las circunstancias cambiarias y
de la politica monetaria del gobierno. El
ejecutivo buscé al mismo tiempo fortalecer
la tributacion directa a nivel nacional, me-
diante la incorporacion de capitales ocultos
al sistema tributario, la extension y refuer-
zo de la renta presuntiva, la eliminacion de
canales conocidos de elusion de los tribu-
tos, la actualizacion de los avalGos catastra-
les —que afectan tanto el impuesto de
patrimonio como la renta presuntiva—, la
extension del régimen de retenciones y
anticipos, las reformas al régimen procedi-
mental y el fortalecimiento administrativo
de la Direccion de Impuestos Nacionales.

El gobierno se propuso ademas reducir
las tarifas, eliminando practicamente el im-
pacto que habia tenido la inflacion ante los
ajustes imperfectos que operaron entre
1974 y 1979, e introducir correctivos por
inflacion en la tributacion de los rendi-
mientos y gastos financieros de personas
naturales. Por otra parte, el doble proposi-
to de incentivar la capitalizacion y demo-
cratizacion de la sociedad anonima se refle-
j6 en las medidas sobre doble tributacion
y en la creacion de un incentivo fiscal a la
emision de acciones.

Se buscd ademas fortalecer los fiscos
departamentales y municipales, a través de
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reformas a sus principales tributos (roda-
miento, licores, chance, cigarrillos y gasoli-
na, en el primer caso, y predial, industria y
comercio y circulacion y transito, en el se-
gundo), tratando de reducir la presion aue
déficits en estos niveles del sector publico
generan sobre el sector central nacional a
través de las transferencias. Finalmente,
una de las principales de estas transferen-
cias, la cesion del impuesto a las ventas,
fue objeto de una reforma sustancial, en
tanto que el situado fiscal se vio afectado
por el nuevo régimen de la Cuenta Especial
de Cambios.

En realidad, tanto los objetivos enuncia-
dos por el gobierno, como el impacto de las
medidas, tienen dimensiones de corto y
largo plazo, que no siempre se distinguen
en los documentos oficiales o en las discu-
siones publicas. En esta seccion del trabajo,
nuestro proposito fundamental es analizar
las dimensiones de corto plazo, reconocien-
do, sin embargo, los objetivos de mas largo
alcance y las inflexibilidades de ciertos ins-
trumentos de politica fiscal. La preocupa-
cion fundamental es analizar como las me-
didas de emergencia se encuadran dentro
de una politica consistente de reactivacion
de la economia. En este sentido, queremos
enfatizar la necesidad de que el gobierno
complemente las medidas tributarias con
una politica adecuada de gasto publico,
para evitar que las primeras agudicen la re-
cesion por la cual atraviesa la economia co-
lombiana.

Los planteamientos del gobierno sobre
la necesidad de fortalecer el ahorro publico,
disminuir el déficit fiscal y fortalecer la ca-
pitalizacion y democratizacion de la socie-
dad andnima, corresponden a prescripcio-
nes de diferentes escuelas econémicas sobre
las necesidades del proceso de desarrollo.
Ellas indican, sin embargo, que el foco de
atencion del gobierno es la politica de largo
plazo. En efecto, el ahorro publico puede
defenderse a largo plazo por su contribu-
cion directa a un mayor coeficiente de in-
version de la economia y sus efectos sobre
la disponibilidad de crédito y las tasas de
interés para el sector privado, que puede re-



dundar en mayores niveles de inversion en
dicho sector. La politica 6ptima en el largo
plazo depende, por supuesto, de considera-
ciones en torno a la combinacion deseable
de inversion publica y privada, la tendencia
del déficit externo, la existencia o no de
excesos mas o menos permanentes de aho-
rro privado, y la sensibilidad de la inversion
en dicho sector a la disponibilidad de cré-
dito y a las tasas de interés. De igual mane-
ra, la capitalizacion y democratizacion de
la sociedad anonima son objetivos de largo
plazo, aunque segin veremos en la parte
111 de este estudio, las formulas fiscales
adoptadas por el gobierno pueden no ser
las mas indicadas.

En las actuales circunstancias de agudo
déficit externo y recesion de la actividad
productiva, el diagndstico del gobierno y
los objetivos enunciados no son los mas
apropiados. Segln lo sefiala el andlisis de
coyuntura en esta revista y otros estudios?,
el tamafio actual del déficit fiscal no
impone una limitacion seria a la ampliacion
del crédito al sector privado, por cuanto el
elevado déficit en cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos (6.4% del PIB en 1982,
segin los estimativos de FEDESARRO-
LLO), permite un amplio margen de crea-
cion de crédito primario sin presionar exce-
sivamente los medios de pago. El sector pri-
vado esta beneficiAndose ampliamente de
dicho margen crediticio, fundamentalmen-
te a través de crédito externo de corto y
largo plazo, ya que el déficit fiscal financia-
do primariamente es inferior al déficit ex-
terno en cuenta corriente. Por otra parte,
en medio de una crisis de la actividad pro-
ductiva generada por la disminucion de la
demanda agregada, el incremento en el aho-
rro puablico, la disminucién en el financia-
miento primario del déficit fiscal para faci-
litar el acceso del sector privado al crédito
del Emisor, y los incentivos fiscales a la ca-
pitalizacion de la sociedad andnima,
pueden no tener los efectos deseados e in-
cluso, en los dos primeros casos pueden
contribuir a agudizar la recesion.

2 José Antonio Ocampo, ‘“El Sector Externo y

la Politica Macroeconémica’’, Desarrollo y
Sociedad, No. 10, enero 1983.
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En efecto, en una recesion de deman-
da la ampliacion del crédito al sector pri-
vado y la baja en las tasas de interés que
dicha ampliacion pueda inducir tienen por
si mismas un efecto muy reducido sobre el
nivel de produccion e inversion. Los empre-
sarios, que estan operando a un nivel muy
inferior a la capacidad instalada, no acele-
raran sus decisiones de ampliacion mientras
no observen una recuperacion en el nivel de
ventas asi se les facilite crédito amplio y
barato o se incentive la capitalizacion. Ade-
mds, ante las incertidumbres generadas por
la recesion, tienden a absorber en forma
liquida la mayor disponibilidad de crédito,
como simple medida de precaucion ante la
mayor erraticidad de los ingresos. Los
intermediarios financieros, por su parte,
pueden no canalizar el mayor crédito
potencial disponible para el sector privado,
por los riesgos que implica para ellos otor-
gar créditos nuevos en una recesion. Final-
mente, los incentivos a la capitalizacion de
las sociedades anonimas se enfrentan en la
recesion a la escasez de compradores poten-
ciales de nuevas emisiones.

El foco de atencion de la politica de
reactivacion debe ser asi el incremento en
la demanda agregada nacional. Aunque
existen otras herramientas importantes de
accion del Estado en esta direccion®, una
politica fiscal expansionista ofrece las ma-
yores potencialidades de reactivacion direc-
ta de la demanda. Entre las diferentes alter-
nativas fiscales, los gastos de inversion in-
tensivos #directa o indirectamente en
bienes nacionales son el instrumento mas
flexible y eficaz a disposicion del gobier-
no, si se compara tanto con los intrumen-
tos tributarios como con los gastos de fun-
cionamiento. Tres razones, tanto de tipo
teérico como empirico, se podrian aducir
en Colombia en las actuales circunstancias
en defensa de este punto de vista.

Los estimulos crediticios a la construccién
privada y a la produccién de bienes durables,
la politica salarial, los subsidios de alimentos,
etc.; véase al respecto el andlisis presentado en
los dltimos numeros de Coyuntura Econémi-
ca.
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"En primer lugar, la teoria keynesiana ha
demostrado que la expansion del gasto
constituye, por lo general, una forma mas
efectiva de reactivar la demanda agregada
en una economia en recesion que la dismi-
nucion de impuestos. Ello se debe, basica-
mente, a que el gasto puUblico genera de-
manda inmediata por igual valor (siempre
y cuando se trate de gastos en bienes y ser-
vicios producidos en el pais), en tanto que
una disminucion de impuestos puede no
generar incrementos en el gasto por el
mismo valor, y esta sujeta ademas a rezagos
asociados al proceso legal por el cual se de-
creta y a su impacto gradual sobre el gasto
privado. Vale la pena agregar, desde esta
perspectiva, que resulta preferible una re-
duccion de impuestos a grupos de ingresos
bajos y medios, que tienen una alta propen-
sibn a consumir bienes nacionales, que
una reduccidon para grupos altos. En esta
perspectiva, tiene un mayor efecto reacti-
vador las medidas decretadas que reducian
los impuestos de las personas naturales de
bajos ingresos, que las rebajas temporales
O permanentes para sectores de altos ingre-
sos (patrimonio, renta presuntiva y elimi-
nacion de la doble tributacidn, entre otras);
debe sefialarse, sin embargo, que el objeti-
vo del gobierno es que estas medidas estén
mas que compensadas por aquellas dirigidas
a controlar la evasi6n, incrementando en
promedio la tributacion efectiva de los sec-
tores de altos ingresos. Asi mismo, los in-
centivos tributarios a la produccion o in-
version, cuya eficacia es cuestionable en
cualquier caso, tienen un efecto minimo en
condiciones de recesion de demanda. Asi,
los estimulos establecidos a favor de las so-
ciedades andnimas pueden tener un impac-
to a mediano y largo plazo pero no afecta-
ran significativamente su nivel de inversion
mientras no se recuperen las ventas.

Las consideraciones anteriores indican
que el gasto pablico es una herramienta
mas efectiva y flexible que la tributacion
como mecanismo de reactivacion de la
demanda. En igual forma, se puede defen-
der. la mayor flexibilidad de una politica de
inversion, tanto en relacion con la tributa-
cion como con los gastos de funcionamien-

218

to si la evolucién de la economia exige en el
futuro disminuir los gastos gubernamenta-
les para evitar excesos de demanda agrega-
da; ello ocurriria si la reactivacion esperada
del gasto privado y la disminucion del
déficit externo, en la fase de recuperaciéon
de la economia, no estan acompariados por
un incremento importante en los recaudos
de impuestos. En efecto, los gastos de in-
version pueden reducirse con mayor facili-
dad que los de funcionamiento, en tanto
gue, por motivos politicos, es dificil rever-
tir una rebaja general de impuestos, y exis-
ten ademas los rezagos ya anotados entre
la rebaja o aumento legal y sus efectos
sobre el gasto privado. Por lo demaés ésta es
una razon de fondo para proceder a adop-
tar desde ahora medidas tributarias que
permitan recuperar el dinamismo de los
recaudos.

Finalmente, segun lo sefialan los Cua-
dros 1 vy 2, el crecimiento del déficit en los
ultimos afios no ha sido un reflejo de incre-
mentos acelerados en los gastos de la Na-
cion, sino del debilitamiento de los recau-
dos tributarios, en particular del impuesto
de renta, y del alto crecimiento en las
transferencias a otros niveles del gobierno.
Mayores recortes tributarios no eran acon-
sejables, maxime cuando motivos de equi-
dad fiscal recomendaban fortalecer la tribu-
tacion directa a través de medidas que tar-
daran en rendir sus efectos.

Dada la inflexibilidad y efectividad de
las medidas tributarias, y la necesidad de
robustecer la tributacion directa en el pafs,
puede defenderse la adopcién de correcti-
vos a fondo en la tributacién directa duran-
te la pasada emergencia. Es méas, mientras
dichas medidas redunden en mayores
recaudos de impuestos de sectores de altos
ingresos, ellas pueden defenderse, no sélo
por motivos de equidad sino también por
su efecto reactivador, siempre y cuando
estén acompafiadas de mayores niveles de
gasto plblico®. La clave de la politica fiscal

4 Michael Kalecki, Selected Essays on the Dyna-

mics of the Capitalist Economy, Cambridge
University Press, 1971, Cap. 4; A. Asimakopu-
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CUADRO 1

DEL GOBIERNO NACIONAL CENTRAL
(Millones de pesos)

Ingresos no

Ingresos Superavit

Porio- Ing-resos tributarios corrientes Gastos o déficit. iu::f?cviltt
do corrientes de lacuenta netos totales monetario moHetario]

(1) especial de  (3)=(1)- (4) (5)=(3)- PIB %

cambios (2) (2) (4) 9
1973 20.361 6 20.355 23.159 - 2.804 -1.2
1974 26.247 58 26.189 29.015 - 2.826 -09
1975 38.442 165 38.277 39.351 - 1.074 -0.3
1976 48.832 1.063 47.769 44.327 3.442 0.6
1977 63.417 2.072 61.345 57.597 3.748 0.5
1978 84.065 2974 81.091 78.198 2.893 0.3
1979 114.580 15.182 99.398 108.732 - 9.334 -0.8
1980 151.813 19.758 132.065 163.217 -31.152 -2.0
1981 204.956 48.177 156.779 214,981 - 58.202 -29
1982 257.490 57.436 200.054 291.147 91.093 -3.6

FUENTE : Tesoreria General de la Reptblica, Direccion General de I mpuestos Nacionales y Banco

de la Republica.

en la actual coyuntura no es, por lo tanto,
la reforma tributaria, que tiene efectos
benéficos, sino, segin lo hemos indicado,
la politica de gasto que acompafie a la
reforma. Si el aumento en los recaudos no
esta acompaniado por un mayor nivel de
gastos en bienes nacionales, las medidas tri-
butarias contribuirian a profundizar la
actual recesion.

La adopciéon de la reforma impone asi
exigencias adicionales a la politica de gasto
publico en el marco de las medidas contra
la recesion. Es ahora més urgente que antes
una politica de gasto gubernamental que
contribuya directamente a la reactivacion
de la demanda. Dicha politica debe estar
acompafiada, obviamente, por esfuerzos en
otros frentes, especialmente la correccién

los y John B. Burbidge, ““The Short - Period
Incidence of Taxation"”, Economic Journal,
junio 1974.

del déficit en cuenta corriente de la balanza
de pagos, la reactivacion efectiva de la
demanda privada, el incremento en la
capacidad de compra de los consumidores
de bajos ingresos (mediante la politica sala-
rial, el subsidio a los alimentos y la reduc-
cion de cargas tributarias, segin lo imple-
mento en este Ultimo caso la reforma) y
una politica monetaria que valide las
medidas fiscales expansionistas y no genere
asi restricciones globales de liquidez.

A medida que los esfuerzos de reactiva-
cion logren sus frutos, y se reduzca ademas
el déficit en cuenta corriente de la balanza
de pagos, el déficit fiscal debe limitarse,
para dejar un margen suficiente a la expan-
sion del crédito al sector privado. Dicho
margen sera necesario para permitir la
permanencia de tasas mas bajas de interés
real, que en esas circunstancias tendra de
nuevo un mayor efecto sobre el nivel de
inversion privada. Hasta donde deba en-
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CUADRO 2

COMPOSICION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO NACIONAL
(Millones de pesos de 1970)

Ingresos tributarios Gastos
Funciona- £
: Transferencias
Total iMpuestos | toptiestos Total miento (recono- Inversion
directos indirectos? (incluye e
transferencias) $imians)
1973 12.480 5.577 6.903 14.893 9.476 5.463 5.417
1974 12.549 5.431 7.118 15.018 9.945 5.5636 5.073
1975 15.209 7.377 7.832 16.451 10.946 5.772 5.505
1976 16.164 7.183 9.981 15.456 11.162 6.088 4.293
1977 17.330 6.991 10.339 16.729 12.017 7.727 4,712
1978 17.770 7.130 10.640 18.258 13.360 8.829 4.898
1979 17.753 6.780 10.973 19.691 14.990 10.101 4.700
1980 16.809 6.761 10.047 23.323 17.328 10.027 5.995
1981 19.077 6.628 12.449 26.792 19.169 13.062 7.623
1982 19.513 6.549 12.965 29.121 21.103 13.109P 8.018
Crecimiento
anual
1973-82 5.1% 1.8% 7.3% 7.7 % 9.3% 10.2 9 4.5%
1978-82 24 -2.1 5.1 124 12.1 104 13.1

2 |Incluye ingresos tributarios de la Cuenta Especial de Cambios, pero excluye los renglones no tributarios de dicha cuenta.

b Supone que la mitad del saldo constituyen reservas presupuestales.

FUENTE: Tesoreria General de la Repablica; Transferencias: Contraloria General de la Repdablica.
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tonces procederse en este sentido de-
pendera, segin se indico anteriormente, de
la mezcla mas conveniente de inversion
publica y privada para obtener altas tasas
de crecimiento con equidad, del compor-
tamiento del ahorro privado y de la magni-
tud de déficit externo que mantenga la
economia colombiana.

11. Cambios en los instrumentos de crédito
pablico interno y en el régimen de la
Cuenta Especial de Cambios

A. E| déficit fiscal y su forma de financia-
miento

El sistema presupuestal colombiano
funciona bajo el principio legal de equili-
brio entre ingresos y egresos totales. Este
principio ha tenido historicamente una
funcion importante que cumplir, ya que
traté de evitar que se pudieran decretar
gastos sin una contrapartida en ingresos co-
rrientes del fisco o en créditos ya contra-
tados por el mismo, costumbre que fue
comun en algunos periodos de nuestra
historia economica antes de 1923. Desde
un punto de vista econdmico, sin embargo,
este principio oscurece las verdaderas
caracteristicas del déficit fiscal (al igual que
las definiciones contables utilizadas por la
Contraloria General de la Republica), y
entraba ademas innecesariamente la politi-
ca de financiamiento del déficit. En efecto,
el principio se sustenta en una definicion
generalizada de ingresos y egresos, que in-
cluye en el primer caso los nuevos créditos
contratados y en el segundo las amortiza-
ciones de la deuda. Los movimientos de la
deuda publica tienen, sin embargo, caracte-
risticas diferentes en relacion con otros
ingresos O egresos, ya que aumentan o
disminuyen las obligaciones futuras del
fisco. Por ello, en términos econdomi-
cos, se las excluye tanto de los ingre-
sos como de los egresos, y se define déficit
como la diferencia entre gastos totales
(excluyendo amortizaciones) e ingresos
corrientes.

El déficit asi definido, y su finan-
ciamiento, juegan un papel muy im-
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portante dentro del proceso econémico. En
efecto, seglin vimos ‘en la seccién anterior,
la magnitud del déficit fiscal deseado
depende de multiples factores, en especial
del déficit externo y la relacion entre
inversion y ahorro privados, en tanto que
su forma de financiamiento (entre cré-
dito externo, interno y del emisor) depen-
de de las circunstancias monetarias del
pais. Dada la importancia economica del
déficit fiscal seria deseable, segin lo
recomendo la Mision de Finanzas Intergu-
bernamentales®, que el proceso presupues-
tal hiciera explicita su magnitud, some-
tiéndola a discusiéon y aprobacion del
Congreso, en el contexto de las necesidades
de corto y largo plazo de la economia
nacional. Por otra parte, dado que la forma
deseable de financiar el déficit depende de la
coyuntura cambiaria y monetaria, deberia
existir una gran flexibilidad para que el
gobierno financie el déficit aprobado con
recursos de emision, crédito externo
o interno, de acuerdo con las circuns-
tancias monetarias del pais.

Aunque la reforma fiscal reciente
no introdujo el cambio sugerido en el
proceso presupuestal, avanzo en materia de
financiamiento interno del sector publico.
En este aspecto, existen en el pais muchas
trabas de tipo legal, tanto el financiamiento
que pueda recibir el gobierno del Banco de
la Replblica, como las que aln subsisten
para la emision de titulos de deuda interna.
El efecto de estas trabas ha sido en la
practica forzar al sector publico a acudir al
crédito externo, incluso cuando las cir-
cunstancias monetarias no lo aconse-
jan®. La creacion del Fondo de Inversiones
Publicas y la emision de $ 70.000 millones
de Titulos de Ahorro Nacional constituyen
asi avances importantes en este frente.

5 ;
Las Finanzas Intergubernamentales en Colom-

bia, Bogota, 1981, Capitulo VI.

Guillermo Perry, Roberto Junguito y Nohora
de Junguito, “Politica Econdmica y endeuda-
miento externo en Colombia, 1970-1980",
Desarrollo y Sociedad, No. 6, julio 1981.
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El Fondo de Inversiones Publicas
se constituyé inicialmente para reci-
bir los recursos con impacto moneta-
rio de la Cuenta Especial de Cambios,
segin se analizard en la seccion siguiente;
tendra ademads ingresos provenientes de los
créditos que conceda y otros que se le
destinen en el futuro. Otorgara créditos
tanto al gobierno como a las entidades
publicas, pero siempre a través del presu-
puesto nacional, sujetos por tanto al
control legislativo. Es deseable que los
recursos. y funciones del Fondo se am-
plien proximamente, incluyendo la posibi-
lidad de obtener créditos del emisor
cuando las circunstancias de recesion y
contraccion monetaria generada por el
sector externo asi lo aconsejen.

La emision de Titulos de Ahorro
Nacional parte de la amplia experiencia
adquirida por el Banco de la Republica en
los Gltimos afos para crear por primera vez
en Colombia un instrumento importante de
crédito interno. Sin embargo, dado que el
gobierno nacional debe acudir en las
actuales circunstancias al crédito ex-
terno, para contribuir a defender las
reservas internacionales del pais, hay
que evitar que la emision de Titulos
de Ahorro Nacional conduzca a nive-
les suboptimos de contratacion de crédito
externo por parte de la Naciéon. La forma
como se combine el uso de dichos titulos
con el crédito primario del Emisor y el
crédito externo debe ser objeto, asi, de
atencion preferencial por parte de las au-
toridades monetarias.

B. Reformas de la Cuenta Especial de
Cambios

De acuerdo con lo establecido en
el Decreto-Ley 444 de 1967, las utili-
dades de la Cuenta Especial estaban consti-
tuidas por tres rubros: (1) ingresos propia-
mente tributarios, en especial el impuesto
ad-valorem al café y, desde 1975, el de
remesas; (2) los ingresos netos por manejo
de reservas, resultantes de la inversion
de ‘las reservas internacionales del pais en el
exterior, deducidos los gastos que causen
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dichas inversiones y los costos de la emi-
sion de titulos canjeables por certificados
de cambio; como las operaciones moneta-
rias del pais se han hecho en los ultimos
afos a través de dichos titulocs, este rubro
de la cuenta ha sido de hecho el resultado
neto de las operaciones monetarias del emi-
sor; (3) las utilidades por compra y venta
de divisas. Como se observa en el Cuadro 3,
los ingresos tributarios proporcionaban la
principal fuente de utilidades hasta 1978.
Las operaciones monetarias y cambiarias en
conjunto dieron pérdidas hasta 1972, como
consecuencia de los costos que representa-
ban el diferencial petrolero. Desde 1978, las
operaciones monetarias y cambiarias pasa- -
ron a dominar la Cuenta, en especial el ru-
bro de utilidades por compra y venta de di-
visas. Simultaneamente, las utilidades de la
Cuenta han incrementado su participacion
en los ingresos corrientes de la Tesoreria a
un ritmo acelerado, hasta llegar a represen-
tar, en aflos recientes, un poco mas de una
cuarta parte de dichos ingresos.

La combinacion de ingresos tributarios
y de utilidades provenientes de operaciones
monetarias y cambiarias en una misma
Cuenta ha sido motivo de criticas en los
Gltimos afos. En efecto, una estructura tan
heterogénea es tedricamente injustificable;
ademas, si bien los ingresos tributarios de-
ben ser transferidos automaticamente al
fisco, ésto no es cierto del resto de las utili-
dades de la Cuenta, segin veremos mas ade-
lante. La asignacion del impuesto ad-valo-
rem al café a la Cuenta en el Decreto 444
tiene dos explicaciones basicas. La primera
es el origen histérico de dicho impuesto
como un diferencial cambiario. La segqunda
era la necesidad de garantizar fondos para
cubrir las pérdidas que entonces tenian las
operaciones cambiarias del Emisor, en espe-
cial las que resultaban del establecimiento
de tipos de cambio bajos para algunas im-
portaciones de bienes y servicios. Si bien
era asi deseable: separar los ingresos tri-
butarios de la Cuenta Especial y garantizar
su traslado automatico al fisco, segun lo
determiné el Decreto 73 de 1983, era ne-
cesario simultaneamente garantizar recur-
sos para las pérdidas eventuales que pudie-
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CUADRO 3
COMPORTAMIENTO DE LA CUENTA ESPECIAL DE CAMBIOS,
1970 - 1982
(Mi"ones de pESOS) (3) Entrega (4) Composicién de las utilidades
como % de Ingresos  Utilidades
(1) Entrega (2) ingresos co- '_“9"9595 netos por por compra
atesoreria  Utilidad rrientes de la tributarios manejo de y venta de
tesoreria reservas %  divisas
1970 785 800 6.57 142 26 - 68
1971 840 842 5.83 123 15 - - 37
1972 940 964 .78 133 b - 39
1973 2.000 2.080 9.82 96 14 = 9
1974 2.040 3.054 11.58 65 25 10
1975 2.640 3.561 9.47 69 19 11
1976 5.500 5.820 11.26 76 17 6
1977 8.800 9.233 13.88 73 11 16
1978 10.900 13.782 12.89 57 24 18
1979 23.800 23.157 20.77 37 32 31
1980 30.100 41.458 19.83 25 30 45
1981 55.500 55.367 27.08 13 32 55
1982 74.300 63.992 28.86 10 24 65

FUENTE: Banco de la Republica.

sen originar las operaciones cambiarias. El
mecanismo concreto se explicard mas ade-
lante, al referirnos al Fondo de Estabiliza-
cion Cambiaria.

Para determinar la conveniencia o no
de trasladar automaticamente al fisco los in-
gresos netos por manejo de reservas y las
utilidades por compra y venta de divisas,
es importante entender su origen y el im-
pacto monetario de su traslado. La fuente
de los primeros es un ingreso externo co-
rriente: los intereses devengados por con-
cepto de la inversion en el exterior de las
reservas internacionales del pais. Los ingre-
sos corrientes recibidos del resto del
mundo, al monetizarse, son fuente de emi-

sion, la cual se compensa parcial o total- .

mente, o incluso se ve superada por la con-
traccion que genera la venta de dolares para
importar bienes y servicios. La magnitud de
la emision resultante de cualquier ingreso

externo corriente esta sujeta a decisiones
de politica econbmica que pueden estable-
cer el tipo de cambio al cual se convierten
en pesos (incluyendo tipos diferenciales y
descuentos), impuestos que se acumulen en
las cuentas tesorerales en el Banco de la Re-
publica, o retenciones de diverso tipo.
Cuando el ingreso corriente proviene direc-
tamente de las operaciones del Emisor en
el exterior, como ocurre con los intereses
de las reservas internacionales, existen mo-
tivos mas fuertes para determinar discre-
cionalmente la magnitud de la emision que
pueda resultar de su monetizacion.

Las utilidades por compra y venta de
divisas tienen un origen mucho mas com-
plejo. Un ejemplo numérico nos ayudara
a entender la conveniencia o inconvenien-
cia de su traslado automatico. El Cuadro 4
ilustra el caso de una economia que co-
mienza sin reservas internacionales, acumu-
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CUADRO 4

ILUSTRACION DEL IMPACTO MONETARIO DE LAS UTILIDADES
POR COMPRA Y VENTA DE DIVISAS

Alterna- Alterna- Alterna-

ARaQ  ~Ato 1T AN 2. il e B e C

Reservas en ddlares:

Flujo 0 100 -100

Acervo 0 100 0
Tasa de cambio 50 50 70
Reservas en pesos (R)

Utilidades por compra

y ventas de divisas - — — 2.000 2.000 2.000

Flujo 0 5.000 -7.000 - 7.000 -7.000 -7.000

Acervo 0 5.000 -2.000 (0] 0 0
Entrega de utilidades a
la Tesoreria — — — 2.000 2.000 0
Crédito doméstico (C) 10.000 10.000 10.000 10.000 15.000 12.000
Pasivos no monetarios (P) 0 3.000 3.000 3.000 3.000 0
Fondo de estabilizacion (F) - — — — — 2.000
Base monetaria 10.000 12.000 5.000 5.000 7.000 12.000

(BM=R+C-F-P)

la 100 dolares en el Afio 1y los desacumu-
la en el Afo 2. Entre estos dos afios ocurre
una devaluacion que eleva la tasa de cam-
bio de $ 50 a $ 70. El crédito doméstico
del Banco de la Republica se mantiene inal-
terado en $ 10.000. Para evitar el efecto
expansionista de la acumulacion de reservas
en el Ao 1 el Banco vende titulos de parti-
cipacion (un pasivo no monetario) por $
3.000, con lo cual la base monetaria no se
incrementa en la totalidad de la acumula-
cion de reservas. En el Afio 2, el déficit ex-
terno genera, a la tasa de cambio de $ 70,
una contraccion monetaria de $ 7.000, si el
Banco de la Republica no adopta ninguna
medida compensatoria.

Como se ve en el ejemplo, la contrac-
cion monetaria generada en el Afio 2 por
el déficit externo de 100 délares es mayor
que la expansion monetaria del Afio 1 aso-
ciada a un superavit de igual magnitud. De
esta manera, una acumulacion y posterior
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desacumulacion de reservas genera una
contraccion monetaria neta, si hay deva-
luacion en el intermedio. Este hecho se
podria reconocer contablemente, regis-
trando solamente los flujos de las ope-
raciones de divisas, sin valorar el acervo de
reservas internacionales; este método,
segin se muestra en la tercera columna del
Cuadro, tendria el inconveniente de que
en algunos momentos el acervo de reservas
en pesos apareceria con signo negativo en
el balance del Emisor y, en general, no guar-
daria ninguna relacion con el acervo valo-
rado en dolares. La segunda alternativa es
valorar las reservas acumuladas, generando
asi utilidades por compra y venta de divi-
sas. Segin lo han mostrado Jaramillo y
Montenegro, en un trabajo reciente, dichas
utilidades serian las necesarias para evitar,
en el transcurso del tiempo, que la opera-
cion de acumulacion y desacumulacion de
reservas genere una contraccion monetaria.
Esto se muestra también en el Cuadro 4, al



considerar que, bajo la Alternativa A, las
utilidades se entregan directamente al go-
bierno, con lo cual una magnitud equiva-
lente a ellas retorna ala base monetaria. El
efecto monetario neto de las operaciones
de compra y venta de divisas es asi neutro
en el tiempo. Sin embargo, este efecto
neutro es el resultado de operaciones de
expansion y contraccion que ocurren en
diferentes momentos. En el ejemplo del
Cuadro 4, la operacion neutra es el resulta-
do de dos expansiones; una primera asocia-
da a la compra de las divisas en el Afo1,
y otra generada por la entrega de las utili-
dades al gobierno nacional en el Afio 2; la
contraccion monetaria es el producto de la
venta de las reservas acumuladas en este
ultimo afio. Como se ve, aunque la opera-
cion es monetariamente neutra en el tiem-
po, no lo es en cada periodo en particular’.

¢De donde provienen las utilidades? De
dos fuentes: en primer término, del privile-
gio de emision, que le permite al Banco de
la Republica comprar 100 doélares sin costo
real alguno; por otro, de la devaluacion no-
minal del peso entre el Afio 1y el Afio 2.
La magnitud de la utilidad representa una
verdadera transferencia real de recursos, ya
que con los mismos $ 5.000 que el Banco
entregd al publico en el Afio 1 a cambio de
100 dolares, solo tiene que entregar 71.43
en el Afio 2; de esta manera, se ha apropia-
do de 28.43 dolares en el proceso que, al
venderlos, le generan una utilidad. Esta se
constituye asi en un “impuesto’’ asociado a
la devaluacion y al privilegio de emision.
Sin embargo, esta relacionado, no con los
impuestos directos e indirectos normales,
sino con el denominado ‘“‘impuesto de
inflacion”’ o, mas correctamente, “‘impues-
to de emision’’, derivado de la capacidad
que tiene un banco central de adquirir
recursos reales a través de la emision sin
costo real alguno y que no debe formar

7 Juan Carlos Jaramillo y Armando Montene-

gro, ““Cuenta Especial de Cambios: Descrip-
ciéon y Analisis de su Evolucion Reciente”,
Ensayos sobre Politica Econémica, No. 2,
pp. 142-6 y 179-86; Armando Montenegro,
“Apuntes adicionales sobre la Cuenta Especial
de Cambios’’, Mimeo, 1982.
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parte de los ingresos fiscales ordinarios.
Como este ultimo, el “impuesto de deva-
luacion” asociado a las utilidades por com-
pra y venta de divisas, esta asi intimamente
ligado a las operaciones monetarias y tam-
poco debe constituir un recurso fiscal or-
dinario.

El traslado automatico de las utilidades
al gobierno tiene varios inconvenientes,
entre los cuales convendria sefialar tres:

a) Como se ve claramente en el Cuadro 4, la
utilizacion del privilegio de emision a
través del crédito doméstico del Emisor,
o de la entrega de las utilidades al go-
bierno, depende en gran medida de la
situacion de reservas internacionales. En
un periodo de acumulacion de reservas,
el efecto expansionista de la situacién
exige medidas de contraccién en el lado
del crédito o de los pasivos no moneta-
rios; la entrega de las utilidades por
compra y venta de divisas es asi indesea-
ble. En un periodo de déficit, en cam-
bio, se puede expandir la base monetaria
a través del crédito doméstico, la entre-
ga de las utilidades, o la disminucion de
pasivos no monetarios, sin generar efec-
tos expansionistas globales. La forma
exacta como se haga la expansion de-
pende de la politica monetaria, y puede
implicar entregar o no entregar las utili-
dades por compra y venta de divisas al
gobierno (ver Alternativas B y C del
Cuadro 4).

b) No existe ninguna relacion precisa entre
las utilidades y la situacion externa, ya
que las primeras estan asociadas, no solo
a los flujos de divisas corrientes, sino
también al acervo de reservas y su evolu-
cion en el pasado, y al método de conta-
bilizacion de dicho acervo. De esta
manera, puede haber utilidades en un
periodo de superavit externo, en tanto
que en un periodo de déficit, ellas
pueden ser mayores o menores que el
déficit externo medido en pesos colom-
bianos.

c) El traslado automaético introduce inter-
relaciones indeseables entre las politi-
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cas monetarias, cambiaria y fiscal. De
esta manera, se traslada corrientemente
al gobierno una suma que constituye un
componente del cambio en la base
monetaria, y cuyo monto depende de
una diversidad de instrumentos cambia-
rios y monetarios (la devaluacion, la uti-
lizacion de certificados de cambio, los
depositos sobre giros al exterior, el sis-
tema de valorizacion de reservas, entre
otros)®.

De esta manera, aunque las utilidades no
generan una expansion monetaria neta en
el tiempo, su traslado automatico es inde-
seable. La conveniencia o inconveniencia
de dicho traslado depende, por una parte,
de la coyuntura cambiaria y, por otra, de la
forma como la politica monetaria juzgue
que se debe generar una expansion bajo cir-
cunstancias especificas. La reestructuracion
de la Cuenta Especial de Cambios realizada
durante la emergencia econémica cred un
instrumento flexible y discrecional de ma-
nejo de la Cuenta, que pudiera ser utilizado
tanto en una época de superavit como de
déficit externo, sujeto en todos los casos
a las decisiones de la autoridad monetaria.
Sus principales caracteristicas son las si-
guientes:

a) Segun lo indicamos, se separaron de la
Cuenta los ingresos propiamente tribu-
tarios, que continuaran trasladandose
ordinariamente a la Tesoreria.

b

~—

Con los ingresos netos provenientes del
manejo de las reservas y las utilidades
por compra y venta de divisas, se seguira
engrosando la Cuenta Especial. De
acuerdo con las decisiones de la Junta
Monetaria se trasladara a un Fondo de
Inversiones Pablicas una suma variable,
sin que pueda exceder del 75% de las
utilidades de la Cuenta. El remanente
se trasladara al Fondo de Estabilizacion
Cambiaria. La decision sobre monetiza-
cion o esterilizacion de las utilidades de
la Cuenta queda asi a discrecion de la
autoridad monetaria.

8 Ibid, pp. 146-9.
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c) Los ingresos que se entreguen al gobier-
no se haran siempre en forma de crédi-
to, creando asi un instrumento de cré-
dito interno al sector puUblico, cuyas
virtudes se sefialaron en la seccion ante-
rior. Quedan ademas garantizados dife-
rentes mecanismos para manejar el
Fondo de Inversiones Publicas, tanto en
una época de superavit como de déficit
externo. En el primer caso, el gobierno
puede trasladar a dicho Fondo sélo una
parte de las utilidades de la Cuenta,
segun se indico en el parrafo anterior, y
utilizar el Fondo para financiar la inver-
sion publica en vez de acudir al crédito
externo, o para pagar anticipadamente
deuda publica externa, generando en
este Ultimo caso una contraccion mone-
taria adicional. En una época de déficit
externo, quedan vigentes mecanismos
para generar una expansion a través del
gasto 'publico, pero siempre sujeta a la
discrecionalidad de la autoridad moneta-
ria. La Junta Monetaria queda ademas
con la facultad para determinar las con-
diciones financieras de los créditos que
conceda el Fondo. Esta facultad es muy
importante para evitar, por ejemplo, que
en una época de devaluacion acelerada
haya una presion para convertir deuda
externa e interna, utilizando asi un me-
canismo concebido para una época de
superavit en condiciones de déficit ex-
terno. Deberan asi establecerse tipos de
interés diferenciales para esta linea de
crédito, para incentivar correctamente
su utilizacion.

d) A través del Fondo de Estabilizacion
Cambiaria se crea, no s6lo un mecanis-
mo para esterilizar las utilidades de la
Cuenta Especial, sino también de finan-
ciar pérdidas eventuales en las operacio-
nes monetarias y cambiarias, como las
experimentadas hasta 1972. Seglin lo
indicamos al comienzo de esta seccion,
la exclusiéon de los ingresos tributarios
asi lo exigia. Los recursos acumulados
en dicho Fondo podrian ser insuficien-
tes si el gobierno se embarca en el futu-
ro en una politica de tipos de cambio di-
ferenciales que genere pérdidas impor-



tantes a la Cuenta. Para desincentivar
este tipo de operaciones se establece
que, en caso de que los recursos del
Fondo sean insuficientes para cubrir las
pérdidas, el Banco de la Republica abri-
ra créditos a cargo del gobierno nacio-
nal, que deberdn cancelarse con ingresos
ordinarios del presupuesto nacional. Si
el gobierno se inclina en el futuro por
subsidiar ciertas importaciones de bienes
y servicios o ciertas exportaciones a tra-
vés de tipos diferenciales, debera asi re-
conocer el caracter de subsidio que
tienen dichas operaciones. Se desincen-
tiva asi un tipo de operaciones que
crean interrelaciones indeseables entre la
politica monetaria y cambiaria, y cuyos
efectos desafortunados los conocen am-
pliamente hoy en dia otros paises
latinoamericanos®.

e) Finalmente, como el desglose de las uti-
lidades de la Cuenta Especial disminuira,
al menos inicialmente, los ingresos ordi-
narios de laNaci6n y consecuentemente
el monto del situado fiscal, se contem-
pla un mecanismo para reducir este im-
pacto. Este mecanismo puede ser insu-
ficiente, segiin se discute en la Parte V
de este articulo.

I1l. Reformas a la tributacion nacional

A. Alternativas para incrementar los recau-
dos

Desde el punto de vista de |a tributacion
nacional, el gobierno enfrentaba tres alter-
nativas bésicas: crear nuevos impuestos, in-
crementar las tasas o el recaudo efectivo de
los impuestos indirectos, o aumentar las ta-
sas o el recaudo efectivo de los impuestos
directos. En cuanto ala primera de estas al-
ternativas, aparte de la decision del gobier-
no de no crear nuevos impuestos, en razén
de sus compromisos electorales, debe reco-

9 Esto es especialmente cierto de aquellos pai-
ses que han establecido tasas de cambio mas
bajas que los pagos de la deuda externa, incu-
rriendo en gigantescas pérdidas en las opera-
ciones cambiarias que han generado importan-
tes emisiones primarias (México y Argentina).
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nocerse que no existen opciones importan-
tes de recaudos fiscales nuevos a nivel na-
cional, que consulten tanto a criterios de
equidad como de asignacion deseable de los
recursos productivos.

Por otra parte, la segunda de las alterna-
tivas sefialada presentaba varios inconve-
nientes. En primer lugar, no atacaba la
fuente basica de inelasticidad de nuestro
sistema tributario. En efecto, segun se sefa-
la en el Cuadro 2, aparte del impacto des-
favorable que ha tenido en los Gltimos afios
la disminucion en los gravamenes al comer-
cio exterior, los impuestos directos han
sido un rubro elastico dentro de la tributa-
cion nacional. En segundo término, los in-
crementos en los impuestos indirectos se
habrian traducido sobre el nivel de precios
al consumidor, contribuyendo a la disminu-
cion en la demanda agregada y, en conse-
cuencia, a la recesion. Ademas, habrian te-
nido un impacto sobre los presupuestos de
las familias de ingresos bajos y medios,
acentuando el caracter regresivo del im-
puesto a las ventas. Esta anotacion se
reitera al observar que las tarifas existentes
para productos suntuarios son ya elevadas,
en tal forma que incrementos adicionales
inducirian seguramente niveles altos de eva-
sion. Finalmente, cabe anotar que el im-
puesto a las ventas se aproxima hoy en dia
en Colombia a un impuesto sobre el valor
agregado a nivel manufacturero, de impor-
tacion y de algunas actividades comerciales;
su extension generalizada al comercio en-
frentaria serios problemas administrativos
y de control de la evasion, especialmente
si se desea conservar las tarifas diferencia-
les, que reducen su efecto regresivo.

En el caso de los impuestos directos, las
tarifas existentes eran también elevadas,
tanto en razoéon de los ajustes imperfectos
por inflacion que existieron hasta 1979,
como del impacto que habia tenido la
inflacion acumulada entre 1967 y 1974,
seglin se explica mas adelante. Cabe anotar
que, debido a la recesion, no era convenien-
te incrementar las tarifas de los impuestos
a las sociedades an6nimas o limitadas.
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La evasion y elusion de la tributacion
directa ha significado, en la practica, que la
tributacion efectiva es muy baja para
ciertos sectores y que se pierda en gran
medida la progresividad teorica del tributo;
como las tarifas nominales se han elevado
en forma significativa, tales practicas son
responsables de la inelasticidad de los im-
puestos directos que se refleja en el Cuadro
2. Era asi l6gico que gran parte de las medi-
das en el campo de la tributacion nacional
se dirigieran a corregir este problema. Se
considerd necesario, en primer lugar, esta-
blecer correctivos mucho mas completos
por inflacion, no sélo eliminando el impac-
to futuro de la inflacion sobre las tarifas
efectivas de renta, sino también estable-
ciendo ajustes a los rendimientos financie-
ros nominales y en el valor de los avalGos
catastrales, cuyo rezago ha determinado la
baja elasticidad de los impuestos de patri-
monio y renta presuntiva sobre el patrimo-
nio liquido. En segundo término, se juzgd
necesario fortalecer la Direccion de Im-
puestos Nacionales, no so6lo con reformas
en la ley procedimental sino también en
materia organizativa y de lucha contra
la corrupcion. La eliminacion de algunos
canales de elusion de los tributos, y la ex-
tension y fortalecimiento de la renta pre-
suntiva minima y de la retenciéon en la
fuente apuntaba también al fortalecimien-
to de los recaudos efectivos. En efecto,
existe evidencia de que la renta presuntiva
minima sobre el patrimonio ha sido rela-
tivamente eficaz para garantizar un nivel
minimo de tributacion de ciertos sectores
y contribuyentes importantes'®, y que la
ampliacion del sistema de retencion a ru-
bros tales como los intereses y los honora-
rios han contribuido a controlar la evasion.
Finalmente, la extension del régimen de re-
tenciones y anticipos buscaba también es-
tablecer una mayor coincidencia entre la
generacion temporal de los ingresos y de
los tributos, explicable no sélo desde el
punto de vista de los intereses del fisco,

10 Guillermo Perry y Roberto Junguito, *'Evalua-

cion del régimen de renta presuntiva minima
en Colombia", Coyuntura Econémica, octu-
bre 1978.
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sino también de la equidad entre diferentes
tipos de contribuyentes, segliin veremos
mas adelante. No obstante lo anterior, debe
advertirse que la evasion y elusion de los
impuestos dependen en Gltima instancia de
la eficacia vy justicia con que se administren
los impuestos y se controlen y sancionen
las practicas dolosas de muchos contribu-
yentes. Las reformas legales mencionadas
pueden ayudar pero en ningln caso sustitu-
ven la labor administrativa.

En las secciones siguientes, se analizaran
con mayor detalle algunos aspectos sefiala-
dos en el parrafo anterior. Ademas se estu-
diard con detenimiento el tratamiento a los
diferentes tipos de sociedades en la refor-
ma, incluyendo los incentivos introducidos
a la capitalizacion y democratizacion de la
sociedad an6nima.

B. Rebaja de tarifas

El Cuadro 5 indica el efecto que tuvo la
inflacion sobre las tarifas efectivas de renta
para diferentes niveles de ingreso real desde
1967!'. Como puede observarse, la infla-
cién acumulada entre 1967 y 1974 elevd
sustancialmente las tarifas efectivas en
todos los niveles de ingreso. Tal elevacion
fue sblo parcialmente compensada por la
reforma tributaria de 1974, que elevd ade-
mas las tarifas promedio para los niveles su-
periores de renta. Entre 1974 y 1981 se
produjo una elevacion adicional en las
tarifas efectivas, como resultado de los
ajustes imperfectos por inflacién que exis-
tieron hasta 1979. A pesar del incremento
en los descuentos tributarios en este Gltimo
afio, las tarifas efectivas se elevaron entre
1974 y 1982 en un 80% o mas para rentas
hasta de $400.000, en un 45% para rentas
de $500-600.000, en un 30% para rentas
de $800-1.000.000 y en proporciones algo
inferiores en rentas superiores. Estos célcu-
los indican el por qué del clamor general de
que las tarifas son demasiado altas, y el

2l Sobre este punto, ver Mauricio Carrizosa, ‘‘La

inflacién y el impuesto de renta a las personas
naturales’’, en la Estructura Fiscal Colombia-
na, Universidad Javeriana, 1979.



consenso en torno a que deberian reducirse
por lo menos a niveles similares a los vigen-
tes después de la reforma de 1974.

El mismo cuadro sefala el efecto de las
rebajas que el ejecutivo se propuso imple-
mentar para 1982 y 1983. Como se observa
claramente, la reduccién era mayor para los
sectores de ingresos medios y bajos, para
quienes la tasa impositiva se habia incre-
mentado en forma mds notoria desde 1974.
En todos los rangos de renta, se revirtid
casi la totalidad del incremento en la tasa
de tributacibn que habian tenido los
contribuyentes desde dicho afio. Para ren-
tas de $500.000 en adelante, incluso si se
tiene en cuenta la ampliacion del descuento
por arrendamientos que tuvo lugar en
1979, la tasa de tributacion continda sien-
do un 7% mas alta que en 1974, y en el
caso de rentas inferiores a $500.000 en una
proporcion superior. Sin embargo, es posi-
ble que si se tomaran como referencia los
descuentos efectivos de los contribuyentes,
la tributacion efectiva seria en algunos
casos inferior a la de 1974,

Segln lo indicamos en la parte | de este
articulo, la rebaja en los impuestos para los
sectores de bajos ingresos puede defenderse
por su efecto reactivador y por razones de
equidad. En el caso de rentas elevadas, la
rebaja no se puede defender por estos moti-
vos, sino por el efecto potencial que pueda
tener como desincentivo a la evasion y elu-
sion de los tributos; por ello, tenia que
estar acompafiada por medidas contra tales
practicas ilicitas. Si la reforma tiene éxito
en retornarle a la tributacion directa su
elasticidad, se deberian reducir adn mas las
tarifas existentes, que continGan siendo
altas para aquellos sectores que tributan de
acuerdo con la ley.

C. Tratamjento a los rendimientos y gastos
financieros

Las normas expedidas durante la emer-
gencia establecieron un desgravamen par-
cial a los rendimientos financieros recibidos
por personas naturales, provenientes de sus
inversiones en instituciones financieras so-
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metidas a vigilancia estatal, papeles de
deuda publica y bonos de sociedades anoni-
mas. Se determind asi mismo que, excep-
cion hecha de los pagos realizados por con-
cepto de vivienda, los gastos financieros
pagados por las personas naturales deberian
sustraerse de los rendimientos financieros
para calcular aquella parte de estos Ultimos
que no constituyen renta gravable. Esto im-
plica que los gastos financieros necesarios
para generar rentas no seran totalmente de-
ducibles en el futuro.

Este tipo de tratamiento reconoce que
parte de los rendimientos financieros nomi-
nales apenas compensan la desvalorizacion
que sufre el capital invertido en forma li-
quida en una economia inflacionaria, y que
parte de los intereses nominales pagados
constituyen amortizaciones reales, ya que
contribuyen a disminuir el valor real de las
deudas. De esta manera, se acepta en el
caso de los rendimientos y gastos financie-
ros un principio que se habja reconocido
en parte en 1974, al establecer que la valo-
rizacion de los activos fijos con la inflacion
no representaba ganancias reales de capital.
Sin embargo, en el caso de los activos
financieros, no se quiso llegar a la correc-
cion completa por inflacion, por considerar
que ella incentivaria la posesion de activos
liquidos, que por otros otros motivos eco-
noémicos se prefieren en una época inflacio-
naria y porque los demds ingresos tampoco
estan completamente protegidos contra la
inflaciébn en la legislacion tributaria. Ade-
mas, como la diferencia entre rendimientos
efectivos y nominales es mayor entre mas
alta sea la rentabilidad de un activo finan-
ciero, existia una razon adicional para man-
tener un descuento porcentual menor al
100% sobre la tasa de interés mas represen-
tativa del mercado.

La ausencia de correctivos por inflacion
para los rendimientos financieros puede
promover el desplazamiento de los activos
liquidos hacia el exterior y hacia el merca-
do no institucionalizado, o practicas de
evasion en el mercado financiero institu-
cionalizado, como se habian venido presen-
tando y tolerando en el pais. Al haber ele-
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vado a la categoria de delito penal las prac-
tivas de evasion en el sector financiero y al
intentar controlar ésta en forma efectiva
(a través de las nuevas formas de gravamen
y retencion en la fuente para los titulos
que se colocan con descuento, por ejem-
plo), era necesario aproximar la tributacion
a los rendimientos reales. Esta decision re-
sultaba ademas oportuna para facilitar que
los capitales ocultos invertidos en el sector
financiero se acogieran a la amnistia patri-
monial.

En los primeros decretos en materia tri-
butaria, el gobierno habia aplicado a las
empresas las mismas normas sobre desgra-
vamen de los rendimientos y deduccion
solo parcial de los gastos financieros. Habia
contemplado, sin embargo, una introduc-
cion mas gradual de esta reforma que en el
caso de las personas naturales, teniendo en
cuenta el alto grado de endeudamiento que
acusan en la actualidad las empresas colom-
bianas. Esta norma fue objeto de una gran
disputa en las discusiones que se sucedie-
ron, que condujo a su desmonte posterior.
Ella tenia, en efecto, varios problemas,
entre los cuales cabria destacar dos:

En primer lugar, existen problemas im-
portantes asociados a la existencia de ajus-
tes por inflacion en solo una parte de los
activos y pasivos del balance de las empre-
sas. En especial, la no deducibilidad parcial
de los costos financieros de las empresas
solo se puede justificar en la medida en que
la deuda corresponda con un activo que
reciba un tratamiento tributario acorde con
la inflacion. En la practica, puede conside-
rarse que la depreciacion flexible introdu-
cida en 1979 que permite depreciar la to-
talidad del valor nominal de un equipo en
escasos dos afios y medio constituye una
correccion parcial de este tipo, al igual que
la posibilidad de utilizar el sistema LIFO en
la contabilidad de costos de los inventarios,
siempre y cuando el nivel de estos Gltimos
no disminuya. No obstante, en otras for-
mas de contabilizacion de inventarios, asi
como en el caso de deudas adquiridas para
pagar otros costos variables de las empre-
sas, no existe un reajuste por inflacion en el
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sistema tributario para los egresos moneta-
rios en que ha incurrido la empresa.

Un tratamiento mas equitativo y técnico
de estos casos exigia, por lo tanto avanzar,
en una de dos direcciones: hacia una discri-
minacion entre los diferentes tipos de
gastos financieros, que es administrativa-
mente inmanejable, o hacia correcciones
completas por inflacion de los activos y
pasivos de las empresas. En este ultimo
caso, no solamente existen dudas teoéricas
por parte de algunos autores sobre la posi-
bilidad de introducir ajustes de esta natu-
raleza”, sino que no se partia de un co-
nocimiento adecuado de la experiencia con
mecanismos de ajuste de esta naturaleza
en otros paises y su posible aplicacion en
Colombia. Este debe constituir un tema de
estudio para el futuro inmediato.

En segundo lugar, dado el nivel actual
de endeudamiento de las empresas pro-
ductivas, las limitaciones a la deduccion
por gastos financieros habria elevado sus-
tancialmente su carga tributaria efectiva.
Datos parciales indicaban que, al final de
los cuatro afios de transicion contempla-
dos originalmente, el 60% de la correccion
monetaria no deducible podria equivaler
a un incremento en la tasa de tributacion
efectiva de las sociedades anonimas de hasta
un 31%, y de 28% en el caso de las socie-
dades limitadas; dicho célculo no incluia
sin embargo, la totalidad de los gastos fi-
nancieros de las empresas, ni tampoco el
efecto que tendria el incentivo a la capi-
talizacion que la medida generaba ni la
baja en las tasas de interés que podria per-
mitir. Desafortunadamente, no existian
estimativos completos de estos efectos
potenciales para poder compensar la medi-
da con una rebaja correspondiente en la
tasa de tributacion de las empresas.

Teniendo en cuenta estas consideracio-
nes, la decision del gobierno de retroceder
en su determinacion inicial era prudente.

12 Arthur M. Okun, Prices and Quantities: A

Macroeconomic Analysis, Brookings Institu-
tion, 1981, pp. 156-60.



Ella dejaba sin embargo, un gran vacio, en
la medida en que mantenia el subsidio tri-
butario a las inversiones financiadas con
deuda, que ha redundado en incentivos al
endeudamiento. Una medida posterior fue
adoptada para compensar parcialmente
este problema, al establecer un estimulo
tributario a la emision de acciones. Tal esti-
mulo no resuelve, sin embargo, el problema
de fondo, que exige, por ello, atencion del
ejecutivo vy el legislativo en el futuro proxi-
mo.

Algunos comentaristas han indicado
que, a pesar del desmonte de la no deduci-
bilidad parcial de los costos financieros,
seria Util mantener el descuento sobre ren-
dimientos financieros recibidos por las
empresas, como mecanismo para fomentar
el ahorro institucional. Tal medida estable-
ceria un serio problema en el sistema tribu-
tario, en la medida en que incentivaria a las
empresas a endeudarse para depositar el
monto de la deuda contraida en las mismas
entidades financieras; de esta manera,
obtendrian ingresos, que no constituirian
en su totalidad rentas, en tanto que
podrian deducir la totalidad de los gastos
financieros, obteniendo asi un beneficio
neto a costa del fisco. Este tipo de arbitra-
je indica claramente la necesidad de que el
tratamiento sobre costos y rendimientos
financieros para un mismo tipo de contri-
buyente sea reflejo: si hay deducibilidad
total en el primer caso, debe haber también
tributacion total en el segundo, en tanto
que un desgravamen parcial en el segundo
exige la no deducibilidad parcial en el pri-
mero. El gobierno procedié asi correcta-
mente a desmontar el desgravamen parcial
a los rendimientos financieros de las empre-
sas, para poder retornarles la deducibilidad
total de los gastos financieros y tuvo, ade-
mas, que limitar el desgravamen a las per-
sonas naturales para que no se presenten
casos similares de arbitraje entre las perso-
nas y las empresas.

D. Régimen de retenciones y anticipos

Segin lo anotamos en la Seccion 111.A,
de acuerdo con la experiencia de la Admi-
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nistracion de Impuestos Nacionales, la ex-
tension del régimen de retencion en la
fuente es un instrumento de una gran im-
portancia en la lucha contra la evasion. Se
reiteraba asi un principio que se ha venido
ampliando en la legislacion tributaria desde
hace unos quince afos. Aparte de ello, el
fortalecimiento del régimen de retencion
en la fuente puede justificarse desde el
punto de vista de equidad con el fisco, ya
que permite al Estado recibir los impuestos
en el mismo momento en el cual se generan
las rentas. En una economia inflacionaria
este hecho es de gran importancia para im-
pedir que los impuestos recibidos por el
Estado se desvaloricen y se reduzca asi la
tributacion efectiva. Como veremos en los
parrafos siguientes, el régimen de anticipos
s6lo compensa parcialmente este problema.

La extension de las retenciones y antici-
pos puede verse también desde el punto de
vista de la equidad entre contribuyentes.
En efecto, un mismo gravamen a cargo
puede representar niveles reales de impues-
tos muy diferentes para distintos contribt -
yentes, de acuerdo a si estan sujetos al
régimen de retenciones o anticipos, y a
otros factores. El Cuadro 6 distingue seis
casos de tratamiento tributario para per-
sonas sujetas a un mismo impuesto a cargo,
e indica claramente la discriminacion a la
cual estan sujetos los contribuyentes suje-
tos a retencion en la fuente sobre aquellos
que liquidan anticipos. Estos Ultimos pagan
una proporcion importante de sus impues-
tos un ano después de generadas las rentas,
en tanto que aquellos sujetos a retencion
las pagan en el mismo momento en que
éstas se generan. Como ademds los impues-
tos sobre la renta se abonan en promedio
después de mediados de afio, se recibe un
beneficio adicional. Como se puede
observar en el Cuadro 6, incluso después de
la elevacion de la tasa de anticipo, los con-
tribuyentes sujetos a tal régimen tributan
apenas un 85% de lo que les corresponde
en términos reales. Ademas, antes de la re-
forma, los anticipos se pagaban solamente
si el 75% o mas de las rentas no estaban
sujetas a retencion. Existian, sin embargo,
rentas sujetas tedricamente a retencion, o
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CUADRO 5

TARIFAS PROMEDIO DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA

Renta gravable 1974 1982A 1982B 1983 Cambios en las tarifas
1967 Después de Decreto Decreto Decreto 1967 1974 1982A 1974
(Pesos de 1982 la Reforma 2809 3743 397 a 1974 1982A a 1983 a 1983

o % % % % % % % %

200.000 — o 5.14 3.66 0.24 — a —95.3 g
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 34.2 354 —20.0 8.3
1.000.000 17.63 23.42 30.06 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 35.30 28.6 14.3 — 96 7.4

Nota: Tarifa para un declarante con tres personas a cargo, cuyo conyuge declara por separado. Los valores nominales fueron deflactados por el
indice promedio de precios al consumidor empleados de cada afio; para 1983 se supuso una inflacion del 20o/o. Para fines del calculo de los
descuentos tributarios (y de las rentas deducibles antes de 1974), los gastos en educacién, salud y arrendamientos se suponen que son una pro-
porcion de la renta respectiva, segun la participacion que tienen dichos gastos en el ndice de precios al consumidor empleado.

a

Nivel inicial nulo.
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para las cuales la retw. - 9n era insuficiente
sobre las cuales no se pagaba anticipo. En
este caso, los contribuyentes podian estar
pagando niveles bajos de retencién, sin
estar sujetos tampoco al régimen de antici-
po (Caso | del Cuadro 5), con una tributa-
cion efectiva hasta un 309% inferior a la
estipulada en la ley. Este tipo de distorsio-
nes se corrigio al establecer que sélo se to-
maran en cuenta para el célculo del antici-
po las retenciones que efectivamente se
hicieron, sustrayéndose estas del 75% del
impuesto a cargo el afio anterior para cal-
cular el anticipo correspondiente.

REFORMA FISCAL 1982-1983

Los contribuyentes sujetos a retencion
siguen teniendo, después de la reforma,
gravamenes reales mayores que aquellos
sujetos a anticipo. Esto es especialmente
cierto de aquellos que tienen retenciones
altas pero no se benefician de los descuen-
tos por retenciones que tienen los asala-
riados. La situacion es alin mas grave si las
retenciones resultan excesivas, ya que los
contribuyentes reciben las devoluciones
con un atraso importante sin que se les
reconozca interés alguno. En tales casos,
la tributacion real puede ser superior a la
que establece la ley y se desvirtla en gran

CUADRO 6

REGIMEN DE RETENCIONES Y ANTICIPOS ANTES
Y DESPUES DE LA REFORMA
(Valor presente en un afio determinado de los impuestos pagados sobre dicho afio

Impuesto a cargo: $150.000 $300.000
Antes $ Después $ Antes $ Después $

Caso |: A

No pagaba retenciones

ni anticipos® 105.690 127.885 211.380 255.771
Caso lI:

Pagaba anticipos! 126.406 127.885 252.811 255.771
Caso Il1:

Retenciones completas

A. No asalariado 150.000 150.000 300.000 300.000

B. Asalariado? 131.045 131.045 267.409 267.409
Caso IV:

Retenciones excesivas®

A. No asalariado 160.874 131.045 321.748 321.748

B. Asalariado? 138.874 138.874 283.385 283.385

Supone que el impuesto a cargo el afio anterior fue un 200/o inferior y una tasa de interés del

350/0. Los impuestos se pagan en promedio a fines de agosto de cada afio.

Contempla los documentos por retenciones sobre salarios vigentes para el afio gravable 1982.

Retenciones 200/0 superiores al Caso |11, 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 relacion al
afio en que se hacen las retenciones. La tasa de interés es del 350/0.
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medida el descuento para asalariados. Cabe
la pena indicar que en el caso de anticipos
dificilmente puede haber devoluciones,
excepcion hecha del caso en que los con-
tribuyentes tengan disminuciones sustan-
ciales en sus ingresos reales, o incrementos
importantes en las retenciones en la fuente
durante un afio particular.

La extension del régimen de retenciones
y anticipos tiene asi una amplia justifica-
cion, tanto desde el punto de vista de la lu-
cha contra la evasion, como de equidad
tributaria y rendimientos efectivos mas
reales para el fisco. De hecho, s6lo afectan
significativamente a aquellos contribuyen-
tes que se acercaban al Caso | del Cuadro b,
y que podian estar tributando en términos
reales hasta un 309% menos de lo que les
correspondia. Desde el punto de vista de
equidad tributaria habria sido incluso
deseable elevar aln mads la tasa de anticipo,
como lo determiné inicialmente el gobier-
no, y reconocer un rendimiento, al menos
minimo, a las retenciones excesivas que
haga el fisco.

E. Presunciones
1. Antecedentes

Un estudio realizado en 1979'® demos-
tro6 que la aplicacion de la renta presuntiva
minima sobre el patrimonio liquido se
habia constituido en un instrumento muy
eficaz para asegurar una tributaciéon mini-
ma por parte de contribuyentes con patri-
monios liquidos muy considerables (el por-
centaje de contribuyentes afectados por la
renta presuntiva ascendia rdapidamente a
medida que aumentaba el nivel de patrimo-
nio) y en especial para aquellos dedicados a
actividades que tradicionalmente habian
contribuido en forma muy exigua al recau-
do del impuesto de renta. Aunque es cierta-
mente inevitable que la aplicacion de la
presuncion conduzca a inequidades ocasio-
nales en casos individuales, dicho régimen
contribuye asi a que toda una clase de con-
tribuyentes importantes participe en la

'

13 Perry y Junguito, “Evaluacion...”, op. cit.

234

tributacion directa. Esta apreciacion justi-
ficaba ampliamente su conservacién como
sistema impositivo, aunque otorgandole
mayor flexibilidad ante crisis severas de al-
gunos sectores de la economia, para
hacerlo mas acorde con realidades especi-
ficas de algunos contrayentes.

El estudio anotado mostré6 ademas que
la efectividad del régimen presuntivo varia-
ba en forma importante entre diferentes ac-
tividades econémicas de dificil control tri-
butario. Asi, era mayor en el caso de con-
tribuyentes dedicados a actividades agro-
pecuarias que para aquellos dedicados al
comercio, a los servicios o al ejercicio de las
profesiones independientes. Ademas,
identifico algunos factores por los cuales
dicho régimen comenzaba a perder terreno,
en especial los siguientes:

a) La reforma de 1974 permiti6 ajustar el
valor de los activos en un 8% anual, con
la expectativa de que los contribuyentes
utilizaran esta facultad para evitar
impuestos de ganancias ocasionales
excesivos con posterioridad. No obstan-
te, aparte de que dicho ajuste por infla-
cion fue inicialmente muy bajo (sélo a
partir de 1979, se elevd al ciento por
ciento de la tasa de inflacion), muchos
contribuyentes no utilizaron esta posi-
bilidad. En consecuencia, los valores de
los patrimonios declarados y, por lo
tanto, los impuestos sobre renta presun-
tiva, cuando ésta era efectiva, y de pa-
trimonio crecian a ritmos inferiores a la
inflacion promedio de la economia. Este
hecho por si sblo explicaba en buena
parte la pérdida de elasticidad de los
recaudos del impuesto de renta a partir
de 1976. En consecuencia, el estudio en
cuestion recomend6 la adopcion de un
sistema de ajustes automaticos por infla-
cion para los avallos catastrales, ya que
los bienes raices constituyen la mayor
parte de los activos patrimoniales decla-
rados por un valor inferior al comercial.
Esta recomendacion fue refrendada pos-
teriormente por la Mision de Finanzas
Intergubernamentales, ante la evidencia
de una muy baja elasticidad en los
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recaudos por concepto de impuesto pre-
dial'4.

La relacion pasivos/patrimonio bruto
comenzaba ya a crecer para los grupos
afectados por la renta presuntiva mini-
ma y se preveia la necesidad de contro-
lar abusos asociados a la declaracion de
pasivos inexistentes. Ante una adminis-
tracion tributaria tolerante, se desarrollo
en el pais un mercado de pasivos falsos,
en el cual participaba la mayor parte
de las instituciones financieras del pais y
que se restringio en buena parte a fines
de 1982 al haber elevado a la categoria
de delito penal este tipo de practicas.

La posibilidad de contabilizar la ganan-
cia ocasional neta en |a comparacion
con la renta presuntiva minima permi-
tia reducir el impacto efectivo de este
ultimo sistema y no tenia justificacion
conceptual alguna, por cuanto cabe
presumir que todo patrimonio genera
una renta ordinaria minima. Este pro-
blema se agravo sustancialmente con
la Ley 20 de 1979, que redujo la tarifa
del impuesto de ganancia ocasional y
permitié eximirla al cumplirse ciertos
requisitos de reinversion. Debe sefialarse
que la gran diferencia en el tratamiento
tributario establecido en la Ley 20 ha
inducido una ““elusion’ muy generaliza-
da al convertir, ficticiamente, rentas or-
dinarias en ganancias ocasionales.

En 1974, poco después de la reforma
tributaria, se exceptud a las sociedades
limitadas de la aplicacion de la renta
presuntiva minima y, en forma general,
se excluy6 de la base de aplicacion de
ésta el ganado de cria, el valor de los
cultivos de tardio rendimiento ya en
produccién y la mitad del valor de la
maquinaria agricola. Ninguna de estas
excepciones podria justificarse concep-
tualmente y, de hecho, constituyeron
concesiones otorgadas a grupos de
presion especificos. Ello, por supuesto,

Las Finanzas Intergubernamentales... op.

cit, pp. 249-256.

REFORMA FISCAL 1982-1983

limito la efectividad de la renta presun-
tiva en varios sectores de la actividad
econdmica y facilitd practicas de eva-
sion generalizadas a través de las socie-
dades limitadas.

Las medidas adoptadas en relacién con
el régimen presuntivo durante la emergen-
cia economica estuvieron claramente orien-
tados aresolver los problemas anteriores. La
primera de estas medidas fue el estableci-
miento de un nuevo sistema de presuncion
sobre los ‘‘ingresos netos ordinarios’’ (in-
gresos o ventas brutas menos devoluciones
y descuentos, excluidos los que dan origen
a ganancias ocasionales) orientado a asegu-
rar una tributacion minima de contribu-
yentes cuyas rentas, en razdn de su activi-
dad son de dificil control, y cuyo patrimo-
nio vinculado a sus actividades productivas
es pequefio y/o de dificil control. Este es
el caso en particular de empresas medianas
y grandes del sector comercio y de servi-
ClOS.

La base conceptual de esta presuncion
es que cualquier actividad econémica pro-
duce normalmente una utilidad neta mini-
ma en relacion con sus ventas o ingresos
totales. No obstante, a diferencia de lo que
ocurre con la presuncion de una renta mi-
nima sobre patrimonio, los margenes de
utilidad sobre ventas varian en forma apre-
ciable entre sectores econémicos, e incluso
al interior de un mismo sector. Este hecho
tiene dos consecuencias importantes. De
una parte, implica que la aplicacion de una
tasa Unica de presuncion constituird un me-
canismo mas efectivo para asegurar una
tributacion minima sobre la renta en al-
gunas actividades especificas; de otra, el
nivel de esta tasa debe fijarse teniendo en
cuenta el margen sobre ventas en aquellas
actividades donde es normalmente bajo.
Estudios internacionales y evidencia par-
cial sobre el caso colombiano, indican
que los margenes mas bajos se encuentran
en el comercio al por mayor y al detal de
alimentos. En el caso de los Estados Uni-
dos, dichos margenes han sido inferiores al
1.6% en s6lo una ocasion durante los Ul-
timos seis afios. Como en dicho pais, en
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razon de los mayores volimenes, compe-
tencia, organizacion y estabilidad comer-
cial, se registran menores margenes de utili-
dades que en paises en desarrollo, esta es
una evidencia de que las tasas fijadas, que
comienzan en un 1% vy se elevan hasta un
2% son apropiadas para el caso colombia-
no.

Debe observarse que es probable que
este impuesto se traslade parcialmente a los
consumidores, lo cual tendria inconvenien-
tes, especialmente en el caso de la comer-
cializacion de alimentos. El efecto se daria,
sin embargo, s6lo en una ocasion (al elevar-
se el margen) y podria ser compensado por
otras politicas en este sector o por la com-
petencia de las cajas de compensacion.

3. La renta presuntiva sobre patrimonio liquido

Tres tipos de normas estuvieron dirigi-
das a fortalecer el régimen presuntivo sobre
patrimonio liquido. En primer lugar, se
buscé mantener una mayor actualizacion de
los valores fiscales de los bienes raices, a
través de las modificaciones al catastro.
Segin lo indicamos en una seccion ante-
rior, el atraso en el valor de estos bienes era
uno de los motivos basicos por los cuales
el impuesto de renta presuntiva sobre patri-
monio liquido, asi como los gravamenes
predial y de patrimonio, habian perdido su
alasticidad en los Ultimos afios. Otro moti-
vo de pérdida de dinamismo de la renta
presuntiva, la constitucion de pasivos y cré-
ditos falsos, fue también objeto de normas
especificas, incluyendo una nueva presun-
cion de intereses sobre una parte importan-
te de los préstamos en dinero. Las ganan-
cias ocasionales se separaron ademas tota'-
mente de la renta para fines de la presun
cion, para evitar que los contribuyentes jus-
tificaran a través de ellas lo que deberia ser
una presuncion de rentas ordinarias, segin
vimos.

En contra de la tendencia general de las
medidas a fortalecer el régimen presuntivo
se dispuso sin embargo, que la tasa de la
renta presuntiva sobre patrimonio liquido
se reduciria al 6% en los afios gravables de
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1982 y 1983, elevando al 7% en 1984 vy re-
tornando a su nivel inicial del 8% en 1985.
El gobierno argument6 que la actual rece-
sibn econdmica justificaba esta reduccion
temporal. No obstante, como la recesion
no necesariamente reduce la rentabilidad
minima obtenida en todas las actividades
econémicas, no era necesario adoptar
una rebaja generalizada, ya que se estable-
cidé un nuevo mecanismo de excepcion que’
permite reducir la tasa de presuncion en
aquellas actividades que enfrenten una cri-
sis severa. La inclusion de esta ultima dis-
posicion se justificaba plenamente a la luz
de la experiencia reciente, en la que, a dife-
rencia de lo observado hasta cuando se ins-
tituyo el régimen, se han presentado situa-
ciones de extrema crisis en sectores especi-
ficos. Conviene observar que la nueva pre-
suncion de renta minima sobre ingresos ne-
tos puede obviarse por las mismas causales
de excepcion y en forma similar a lo esta-
blecido para la presuncion sobre el patri-
monio liquido.

El decreto de avallios estipulé ademas
que para los predios rurales se tomara en
adelante solamente el 85% de su avalto
catastral como base de aplicacion de la
renta presuntiva. Esto equivale a una reduc-
cion adicional del 159 de la renta presunti-
va para este sector, en forma permanente.
La tasa del 8% se habia instituido sobre la
base de que era la rentabilidad minima
apropiada para el sector agropecuario; mas
aln, era precisamente en este sector en
donde la renta presuntiva sobre patrimonio
habia logrado modificar la situacion previa
de minima contribucion al impuesto de
renta. Resulta, por tanto, imposible justifi-
car una reduccidon permanente en la efecti-
vidad de este mecanismo, dirigido a contro-
lar la evasion, especialmente cuando se adu-
cen para introducir dicho cambio razones
de corto plazo asociadas a la reactivacion
economica.

4. La extension de las presunciones a las
sociedades limitadas

La extension de la renta presuntiva
minima a las sociedades limitadas estaba



acompaiiada por medidas similares a las
que se adoptaron en 1974 con respecto de
las sociedades andnimas cuando se estable-
ci6 para ellas el régimen de presuncion.
Dicho régimen se basa en el supuesto de
que toda empresa obtiene normalmente
una rentabilidad minima sobre su capital
invertido y un margen minimo de utilida-
des sobre ventas; no obstante algunas acti-
vidades pueden dar pérdidas en algunos
anos, las cuales normalmente se compensan
en afios posteriores. Esto es particularmen-
te cierto en actividades como la agricultu-
ra. Por ello, la aplicacion de regimenes de
presuncion debe permitir que se difieran di-
chas pérdidas, para compensar utilidades en
exceso de la renta presuntiva en afios poste-
riores. Al mismo tiempo, no puede permi-
tirse que se trasladen las pérdidas a los
socios, por cuanto en esta eventualidad
éstos tendrian un doble beneficio: prime-
ro, al deducir las pérdidas y, con posterio-
ridad, al obtener un menor ingreso fiscal
proveniente de la sociedad, cuando esta
Ultima utilice las pérdidas pasadas para
compensar otras rentas'S .

En forma similar, la aplicacion de larenta
presuntiva podria resultar en una cascada
de impuestos cuando existe una cadena de
sociedades. Este hecho se entiende facil-
mente con un ejemplo. Supongamos que la
Sociedad Limitada A tiene una inversion de
$ 10 millones en la Sociedad B, que consti-
tuye la totalidad del patrimonio de esta
ultima; la Sociedad A tiene ademas otras
inversiones, que elevan su patrimonio liqui-
do a $ 100 millones. Supongamos ademas
gue la Sociedad B declara en un afo deter-
minado rentas por $ 200.000; en tal caso,
estara sujeta a una renta presuntiva de
$ 800.000, sobre la cual pagara el impuesto
correspondiente. Si aplicaramos ademés a
la Sociedad A la presuncion del 8% sobre
la inversiéon que tiene en la Sociedad B, la
presuncion total sobre el patrimonio a esta

13 No obstante, se permitié que los socios pue-

dan compensar pérdidas obtenidas en socieda-
des que se liquidan, para evitar problemas en
algunos sectores particulares como el de la
construccion.
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Ultima se duplicaria. Para evitar esta even-
tualidad, el gobierno determiné que la
renta presuntiva de la Sociedad A se calcu-
lara sobre su patrimonio liquido, excluyen-
do la proporcién de éste que constituye in-
versiones en otras sociedades limitadas o
anénimas. A esta renta presuntiva se le
agregan obviamente las rentas efectivamen-
te recibidas de sus inversiones en tales so-
ciedades (en el ejemplo anterior, $200.000
menos los impuestos a cargo de la Sociedad
B). En igual forma, en el caso de la presun-
cién sobre ingresos netos, esta se calculara
excluyendo los ingresos recibidos de otras
sociedades; a la renta presuntiva asi calcu-
lada, se le agregara luego las rentas recibi-
das de inversiones en otras sociedades li-
mitadas.

Lo anterior indica que las rentas pre-
suntivas no se trasladan a las sociedades
propietarias y que los patrimonios inverti-
dos en otras sociedades no constituyen
base para calculo de las presunciones. En el
caso de las personas naturales que sean so-
cios de sociedades limitadas, se aplico la
primera de estas normas, aungue no la se-
gunda. La razoén para ello es clara: las per-
sonas naturales pueden estar sujetas a tasas
de tributacion superiores al 20%, que es
aquella a la cual tributan las sociedades li-
mitadas; el eliminar el patrimonio inver-
tido en sociedades limitadas de la base para
el calculo de la renta presuntiva de perso-
nas naturales, podria asi resultar en una
tributacién a una tasa mas baja de aquella a
la cual esta sujeto el socio'®. De todas for-
mas, la determinaciéon de que no se traslada
en las rentas presuntivas a los socios, permi-
te a estos ultimos compensar los bajos in-
gresos provenientes de las sociedades limi-
tadas con rentas de otras fuentes, para no
estar sujetos asi a una presuncion global
sobre patrimonio. Este hecho reduce sus-
tancialmente la efectividad de dicho régi-
men tributario.

16 Algo similar ocurriria en el caso de sociedades

anénimas que inviertan en limitadas. Por este
motivo, para las sociedades anénimas, la for-
mula solamente excluye las acciones en otras
andnimas y sus dividendos.
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Como resultado de las reformas indi-
cadas, se ha afirmado que se incremen-
taron las cargas sobre las sociedades limi-
tadas, y que no es justo aplicar la presun-
cion sobre la sociedad y luego sobre los
socios. Como se vera en la seccion siguien-
te, la sociedad limitada mantiene una situa-
cion de equilibrio tributario con las andni-
mas no abiertas, que han estado sujetas al
régimen presuntivo desde 1974./Ademss, la
aplicacion de la presuncion a nivel de socie-
dad y socio es indispensable, siempre y
cuando se mantenga la doble tributacion,
lo cual continta siendo valido tanto de la
sociedad limitada como de la andénima no
abierta. Lo que se ha hecho evidente al ex-
tender la renta presuntiva a la sociedad li-
mitada es que también alli existe doble tri-
butacion, algo que no se discutia cuando
no habia ningln control de esta naturaleza
sobre los gravamenes a cargo de estas socie-
dades.

F. Tributacion de las sociedades
1. Alivios a la doble tributacion

La llamada ““doble tributacion’’ se refie-
re a que las utilidades de una sociedad se
gravan a nivel de las empresas y, posterior-
mente, como rentas distribuidas en cabeza
de los socios. Este hecho no es inconveniente
en si_mismo, sino solamente en la medida
en que se genere una tributacion efectiva
(sociedad y socios) superior a la que ocurri-
ria en caso de gravar todas las utilidades en
cabeza de los socios, y que el “‘sobre-grava-
men’’ correspondiente no tenga justifica-
ciones claras.

Con respecto al primer punto, habria
que precisar en qué medida los impuestos
sobre la renta de las empresas se traslada o
no a los precios a los cuales vende sus pro-
ductos ya que, en la medida en que tal
practica sea comun, no existe en realidad
una doble tributacion sobre las mismas ren-
tas. La evidencia de otros paises sugiere
que esto ocurre en una alta proporcién. In-
cluso si ocurre sélo parcialmente, varios au-
tores consideran que debe existir un grava-
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men adicional sobre las utilidades obteni-
das a través de las ‘empresas, en razon de
que el grueso de los gastos publicos y los
servicios del Estado benefician precisamen-
te a la actividad productiva del sector mo-
derno, que se lleva a cabo fundamental-
mente a través de estas sociedades. Esta
consideracion, conjuntamente con la ante-
rior, indican que en ningun caso es conve-
niente eliminar totalmente la Illamada “‘do-
ble tributacion”.

En caso de que asi fuera, la teoria eco-
noémica indica que el mejor procedimiento
seria el que ilustra en el Cuadro 7. La tota-
lidad de las utilidades de la sociedad ten-
dria que gravarse en cabeza de los socios,
fuesen o no distribuidas, para luego des-
contar el impuesto proporcional que hu-
biese pagado la sociedad. Solo de esta ma-
nera se aseguraria que cada socio tributa-
ra de acuerdo con su tarifa personal. Este
es precisamente el sistema que se ha veni-
do aplicando en los paises europeos que
han optado por el desmonte de la ‘““doble
tributacion’’. De considerarse que no debe
eliminarse en su totalidad, por las razones
aducidas en el parrafo anterior, el descuen-
to sobre el impuesto pagado por la socie-
dad deberia ser parcial ; de esta manera, el
“sobre-gravamen’’ se repartiria equitati-
vamente entre socios de distintos niveles
de ingreso, segun se ilustra también en el
Cuadro 7.

Deben reconocerse dificultades tedricas
y practicas inherentes a este procedimien-
to. Desde el punto de vista teérico, supone
que todos los socios se benefician por
igual de las utilidades de las empresas y que
son indiferentes entre las utilidades distri-
buidas y no distribuidas. La discusion so-
bre el ““desplume’’ en las sociedades anoni-
mas sugiere que los socios grandes reciben
mas beneficios que los pequefios, a través
de su acceso a contratos y beneficios dife-
rentes a las utilidades de las empresas”;
por lo demas, este tipo de consideraciones

17 Rudolf Hommes, ‘‘Revision de algunos aspec-

tos de la concentracion en Colombia’’, Desa-
rrollo y Sociedad, No. 9, septiembre 1982.
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CUADRO 7

FORMA TECNICA DE ELIMINAR O ALIVIAR LA DOBLE TRIBUTACION

% % % % %

A. Datos basicos

Tarifa persona natural (t) 10 20 30 40 50

Utilidad sociedad (U) 100 100 100 100 100

Impuesto sociedad (ls) 40 40 40 40 40

Utilidad distributiva

tedricamente (Ud) 100 100 100 100 100

Impuesto tedrico para

los socios (tUd) 10 20 30 40 50
B. Eliminacion

Descuento socio (D) 40 40 40 40 40

Impuesto socios (tUd -D) - 30 - 20 - 10 0 10

Impuesto socio y sociedad

(tUd - D + Is) 10 20 30 40 50
C. Alivio

Descuento socio (D) 20 20 20 20 20

Impuesto socio (tUd - D) - 10 0 10 20 30

Impuesto socio y sociedad

(tUd - D + Is) 30 40 50 60 70

“Exceso’’ de impuesto

sobre teoérico 20 20 20 20 20

indica que los beneficios del desmonte de
la ““doble tributacion’’, de adoptarse, debe-
rian ser mayores para los pequefios accio-
nistas. Ademas, el comportamiento del
mercado de capitales, tanto en Colombia
como en otros paises, sugiere que muchos
accionistas valoran casi exclusivamente
las utilidades efectivamente recibidas por
ellos, subestimando asi la valorizacion que
pueda tener el capital de las empresas en el
tiempo vy, por ello, los beneficios para el
socio de la retencion de utilidades por par-
te de las firmas. Las fluctuaciones del valor
de las acciones en el mercado de capitales
confirma en parte la validez de esta sospe-
cha, ya que indica que la capacidad que
tiene un socio de apropiarse de la valoriza-
cion del capital de las empresas depende de
circunstancias mas allda de su control. En
estas condiciones, existiria una resistencia

natural por parte de muchos accionistas a
tener que liquidar su impuesto sobre uti-
lidades superiores a las distribuidas, asi
posteriormente la aplicacion del descuento
lleve la tributacion final a un nivel apropia-
do. Por ello, siempre y cuando se trate de
alivios parciales, puede ser conveniente
operar mediante descuentos proporcionales
a los dividendos repartidos para accionistas
de ingresos bajos, como se habia venido ha-
ciendo en el pais desde 1974.

El Cuadro 8 resefia la situacion en que
quedarian las sociedades andnimas abier-
tas, no abiertas y las limitadas después de la
reforma. Estos calculos muestran inequivo-
camente que el efecto potencialmente
negativo de la doble tributacion afecta
principalmente a los accionistas de bajos
ingresos, aun con el descuento del 20%.que
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CUADRO 8

COMPARACION DE LA TRIBUTACION TOTAL (socio y sociedad)
PARA DIFERENTES TIPOS DE PERSONAS JURIDICAS
(Impuesto sobre una utilidad de $100)

% % % %o %
Tarifa persona natural: 10 20 30 40 50
1) Sociedad limitada:
Impuesto sociedad 20 20 20 20 20
Impuesto socio (sobre utilidad
ditribuidai de $80) 8 16 24 32 40
Impuesto total 28 36 44 52 60
2) Sociedad an6nima no abierta:
Impuesto sociedad 40 40 40 40 40
Impuesto accionistas:
Sin distribucion de utilidades 0 0 0 0 0
$30 distribuidos - 3 0 6 9 12
$60 distribuidos - 6 0 12 18 24
Impuesto total
Sin distribucion de utilidades 40 40 40 40 40
$30 distribuidos 37 40 46 49 52
$60 distribuidos 34 40 52 58 64
3) Sociedad an6nima 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 - B 0 0 2.4 8.4
Impuesto total:
Sin distribuir utilidades 40 40 40 40 40
$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 anonima no abierta, se supone que los accionistas con tarifas
hasta del 200/o tienen un descuento por dividendos del 200/0; el resto, s6lo es descuento minimo

del 100/o0.

éstos tenian desde 1974. En consecuencia,
las nuevas medidas, que lo mantuvieron y
establecieron ademas descuentos para ac-
cionistas de ingresos medios y altos, agra-
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van la situacion de inequidad en términos
relativos. En particular, las modificaciones
benefician fundamentalmente a los grandes
accionistas de las sociedades andnimas



abiertas, para los cuales la tributacion resul-
ta menor de la que tendrian si todas las uti-
lidades se gravaran directamente sobre
ellos. En efecto, el “exceso’’ tributario en
las sociedades limitadas para un socio con
tarifa promedio del 10% es del 180%,
mientras que para uno con tarifa promedio
del 509 es apenas del 20%. En el caso de
una sociedad andénima, para un contribu-
yente de tarifa promedio del 10%, dicho
exceso fluctla entre el 2409% vy el 300%, en
tanto que para un accionista con tarifa
promedio del 509 en una sociedad andni-
ma no abierta es a lo sumo del 28% vy en
una anonima abierta tributa después de
la reforma menos que si las rentas fueran
gravadas en cabeza propia.

El mismo cuadro muestra la situacion de
equilibrio tributario que mantenian y con-
tinlan manteniendo las sociedades limita-
das y las an6nimas no abiertas. Estas ulti-
mas tienen un beneficio importante asocia-
do a no tener que disfrutar fiscalmente to-
das las utilidades, pero estan sujetas, por
otra parte, a una tasa de tributacion mas
alta. El resultado neto, para niveles de dis-
tribucion de utilidades normales, es una tri-
butacion mas baja para los socios de socie-
dades limitadas en los rangos de tributacion
bajos y medios (hasta una tarifa promedio
del orden del 30%), en los cuales se sitla
casi la totalidad de los contribuyentes co-
lombianos, y mas alta en los rangos altos.
‘Este cuadro desvirtia la apreciacion di-
fundida por ciertos sectores de que existe
en el sistema tributario una discriminacion
en contra de las sociedades limitadas. Lo
que es evidente, sin embargo, es que las
personas de altos ingresos que sean accio-
nistas de sociedades anoénimas abjertas
quedarian en una situacion de privilegio
excesivo con respecto a cualquier otro in-
versionista de sociedades limitadas o ané-
nimas.

2. Estimulo a las sociedades abiertas

Es dificil encontrar una justificacion
para haber colocado en situaciones tribu-
tarias tan diferentes a los grandes accionis-
tas de las sociedades an6nimas “‘abiertas’’ y

REFORMA FISCAL 1982-1983

“no abiertas’’, sobre todo si se tiene en
cuenta que en muchos casos la calificacion
en uno u otro sentido’dependera de dife-
rencias absolutamente marginales entre las
empresas. En ningln caso es bueno dentro
del sistema tributario distinguir abrupta-
mente entre dos categorias de contribuyen-
tes, en lugar de establecer beneficios con
caracter isticas de mayor gradualidad.

La decision de otorgar este beneficio en
cabeza de los accionistas puede tener efec-
tos contraproducentes, ya que la mayoria
de estos no tienen ningan control sobre el
grado de ‘“‘apertura” de las sociedades co-
mo en la practica existen grupos de accio-
nistas que controlan las decisiones en casi
la totalidad de las empresas colombianas,
cualquier incentivo diferencial en favor de
éstas deberia otorgarse exclusivamente a
nivel de la sociedad segin lo habian sugeri-
do tanto la Bolsa de Bogota como la Co-
mision Nacional de Valores. En efecto, un
accionista que invierta en una empresa por
el atractivo que pueda tener el beneficio
tributario anotado, puede encontrarse pos-
teriormente ante el hecho de que la socie-
dad pierda el caracter de abiertay, en con-
secuencia, que su accion baje de valor y no
pueda beneficiarse de los incentivos espera-
dos. Esta situacion puede incluso prestarse
para nuevas practicas de especulacion. En
todo caso, ello exigi6 en los decretos modi-
ficatorios disponer que el gobierno garanti-
zaria el caracter de abierta de las socieda-
des por lo menos durante un afio y, ade-
mas, la posibilidad de efectuar convenios
para que la sociedad que desee abrirse no se
vea imposibilitada de hacerlo por la con-
centracion de la demanda de acciones en
empresas que ya tienen el caracter de abier-
tas. Todas estas disposiciones resultan com-
plejas y su manejo, tanto por parte de la
Comision Nacional de Valores como de la
Direccion de Impuestos Nacionales, enfren-
tara sin duda alguna, innumerables proble-
mas administrativos.

3. Ventajas de la capitalizacion

El descuento del 8%‘que se otorgaba a
las sociedades anonimas desde 1974, se
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sustituy6 por uno proporcional al valor de
la emision de nuevas acciones. El valor de
este descuento, y su tope maximo, son
mayores para el caso de las sociedades
abiertas que para el de las no abiertas. Esta
medida, estimulara la emision de acciones
por parte de las sociedades, y combinada
con el gran beneficio obtenido por los
grandes accionistas de las sociedades abier-
tas, posiblemente redundara en una reacti-
vacion del mercado accionario para este
tipo de sociedades.

Segiin vimos en la Seccion I11.C, esta
medida buscaba compensar el estimulo tri-
butario al endeudamiento de una época in-
flacionaria asociado a la plena deducibili-
dad de intereses. Sin embargo, es s6lo una
compensacion parcial. Por ello, mientras
subsista dicha deducibilidad, |a mayoria de
las sociedades (al menos las limitadas y las
andénimas no abiertas) seguiran prefiriendo
endeudarse a capitalizarse mediante emi-
sion de acciones. En cualquier caso, es
necesario observar que la alta relacion de
endeudamiento y los bajos niveles de capi-
talizacion de las sociedades anonimas co-
lombianas no se deben exclusivamente a
estas caracteristicas del sistema tributario.
Encuentran también su origen en la confor-
macion de los grupos financieros e indus-
triales. En efecto, para quienes controlan
una sociedad anénima productiva, convie-
ne mas endeudarse con entidades financie-
ras de su propiedad, y llevar alli las utilida-
des, que verse obligados a congelar capital
adicional para mantener el control, y repar-
tir en mayor medida las utilidades con
otros accionistas. La solucion al problema
del alto grado de endeudamiento de las em-
presas colombianas depende asi de medi-
das, no so6lo en el campo tributario, sino
también en materia financiera.

G. Remesas y pagos al exterior

Las normas sobre impuestos a las reme-
sas establecidas en 1974 dejaron el control
y el recaudo de este impuesto a la Oficina
de Control de Cambios y no especificaron la
forma de calcular la base gravable y el pro-
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cedimiento de recaudo en caso de que no
mediaran solicitudes de giros al exterior.
Estas normas permitieron que grandes con-
tribuyentes, y en particular las empresas
petroleras, eludieran durante varios afios el
pago del impuesto. De otra parte, el régi-
gimen era particularmente débil para con-
trolar la evasion vinculada con pagos al
exterior. Por la importancia que han co-
brado las inversiones extranjeras en el pais
en los Ultimos afos, en especial en el sector
minero, y por la magnitud de las previstas
en el futuro inmediato (como consecuencia
de los proyectos y contratos en curso y de
la orientacion de la politica que el gobierno
ha anunciado al respecto) resultaba espe-
cialmente urgente remediar estos problemas.

En el caso del impuesto de remesas, se
asigné nuevamente el recaudo y el con-
trol a la Direccion General de Impuestos v,
para aquellos casos en que sea efectivo, se
mantuvo un control adicional en la Ofici-
na de Cambios, que no puede autorizar
giros al exterior sin la prueba de pago de
los impuestos de renta y de remesas. Adi-
cionalmente, se establecié una presuncion
de remesas de utilidades cuando no se de-
muestre la reinversion de éstas. De esta ma-
nera, habra cobro del impuesto aun en ca-
sos en que la utilidad se transfiere al exte-
rior a través de cuentas bancarias extran-
jeras o mediante compensacion de cuentas
u otras formas autorizadas por el Decreto
444 para algunos sectores, en especial el de
hidrocarburos. Asi mismo, se establecieron
retenciones del impuesto de renta y de re-
mesas, para limitar diversas formas de eva-
sion que se habian advertidc en el pasado.

De otra parte, se elimind la exencion
que beneficiaba a algunos pagos de intere-
ses a extranjeros que tenia el efecto negati-
vo de inducir la financiacion por deuda en
proyectos en los cuales participa la inver-
sion extranjera y podria facilmente conver-
tirse en un mecanismo para transferir utili-
dades libres de impuesto a entidades finan-
cieras asociadas a las casas matrices. Otras
normas tuvieron como objeto limitar las
deducciones por pagos hechos a estas ulti-
mas o a entidades filiales de las empresas



establecidas en el pais, para conformar la
legislacion con los acuerdos del Pacto Andi-
no y evitar remesas de utilidades a través de
este mecanismo.

H. Efectos de la reforma sobre |os recaudos
nacionales

El efecto de la reforma sobre los recau-
dos nacionales es dificil de cuantificar en
vista de la gran incertidumbre que existe
con respecto a la incidencia de ciertas nor-
mas. Esto es especialmente cierto de las
medidas contra la evasion (procedimenta-
les, administrativas, y los efectos que pueda
tener en este aspecto la ampliacion de las
retenciones y algunas normas especificas a-
doptadas durante la emergencia) y de la di-
namica que pueda tener la rebaja de tarifas
como incentivo a una menor evasion y elu-
sion de los tributos. Vale la pena indicar
que el campo para la accion del gobierno
en este frente es inmenso. Un caélculo indi-
cativo sefiala que las rentas liquidas decla-
radas por las personas naturales representa-
ron el 21.5% del ingreso nacional en 1976
(28.0% si se incluyen las utilidades de las
sociedades!®) y 21.0% en 1980. Dadas las
caracteristicas de la distribucion del ingre-
so en Colombia, las rentas reales de los de-
clarantes deberian representar cerca de la
mitad del ingreso nacional. Por otra parte,
la tasa de tributaciéon sobre estas rentas en
las ligquidaciones privadas es inferior al
10%, a pesar de las tasas tedricamente altas
que existen en el pais; esto indica que en el
caso de las rentas brutas declaradas hay una
clara elusion de los tributos. Segiin veremos
a continuacion, de los efectos de la reforma
en la lucha contra la evasion dependen los
resultados positivos de la reforma tributa-
ria sobre los recaudos nacionales.

Para hacer una aproximacion cuantitati-
va al impacto de la reforma, conviene dis-
tinguir, en primer lugar, entre los efectos
sobre los pagos efectivos y aquellos sobre

18 En este calculo se excluyen de las rentas de las
personas naturales y las sociedades, tanto los
dividendos como las participaciones en socie-
dades limitadas.
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las liquidaciones de impuestos. Esta dife-
renciacion tiene una gran importancia, no
solamente por motivos legales (la acelera-
cion de pagos mejora la situacion de la Te-
soreria pero no sirve para adicionar el pre-
supuesto), sino también porque, con las de-
cisiones de la Corte, la mayor parte de las
disposiciones de la reforma sobre las liqui-
daciones no se aplicaran en 1983. Por otra
parte, conviene distinguir en este ultimo
caso entre lo que ocurra con los impuestos
de renta y patrimonio de las personas natu-
rales, y con los impuestos de renta de las
sociedades. En los parrafos que siguen, se
presentaran unos resultados aproximados
de las consecuencias de la reforma, con
base en supuestos muy simples sobre la
incidencia de las distintas normas!®.

a) Aceleracion de los recaudos: el mayor
impacto en este sentido lo tiene la am-
nistia de intereses, que por haber esta-
do asociada a una amnistia de investiga-
ciones ha tenido un efecto notorio, ge-
nerando $6.000 millones al fisco en los
tres primeros meses del afio. A ello se
suma el efecto potencial de otras am-
nistias, en especial la de impugnaciones.
Ademas, una vez se aprueben en el Con-
greso las normas sobre retenciones, el
gobierno podra hacer uso de este me-

9 | os supuestos de este ejercicio se pueden resu-

mir asi: (a) Personas naturales: tasa marginal
de impuesto a la renta 250/0, al patrimonio
1.20/0; poseen el 250/o del valor de los
predios a nivel nacional; la amnistia incremen-
ta los recaudos por impuesto de patrimonio
en un 100/0; los patrimonios nuevos tienen
un rendimiento promedio del 300/0; rebaja
promedio de impuesto de renta 250/o, de
patrimonio 70/o; las normas sobre doble
tributacion eliminan practicamente la tributa-
cion sobre dividendos. (b) Sociedades: las
normas sobre renta presuntiva incrementan en
un 350/0 los impuestos de las limitadas y
100/0 los de las andénimas y extranjeras; el
efecto conjunto de los reavallos y la reduc-
cion temporal de un 250/0 de la tasa de renta
presuntiva sobre patrimonio liquido es una re-
duccion del 12.50/0 efectiva en dicha tasa; el
descuento efectivo para las sociedades anéni-
mas nacionales se reduce en promedio del
4 al 30/o. Los datos basicos para los célculos
son los de las declaraciones de renta de 1976 e
informacion parcial para 1980.
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-

canismo para acelerar ain mas los recau-
dos durante 1983; esta aceleracion se
vera parcialmente compensada por la
disminucion en las retenciones sobre sa-
larios que resulte de la reduccion en las
tarifas de renta. Las normas sobre anti-
cipos permitiran también incrementar li-
geramente los pagos a partir del afio en-
trante. El mayor efecto se sentira en
1983; la sola aceleracion de pagos pue-
de representar en el afio en curso un cre-
cimiento del 15% en los recaudos efecti-
vos sobre los niveles de 1982 (unos
$10.000 millones).

Impuesto de renta de personas naturales:
En esta materia el impacto de la reforma
solo se sentira en 1984 aunque, segin
anotamos en el parrafo anterior, los asa-
lariados tendran una baja en sus reten-
ciones durante el afio en curso, una vez
se aprueben las normas tributarias en el
Congreso. La incidencia mas importante
es la de la rebaja en las tarifas, que por si
sola puede disminuir este tipo de im-
puestos en un 25%. A este efecto negati-
vo para el fisco se suman la disminucion
de la doble tributacion, la desgravacion
parcial de los rendimientos financieros
que ya se declaran y la disminucion de
la renta de goce. Ademas, la amnistia
de rentas generadas por los patrimonios
que se acojan a la norma de gracia po-
dria afectar los recaudos en 1983. Con-
sideramos, sin embargo, que puede existir
una consecuencia positiva notoria sobre
las rentas declaradas en 1984, si la am-
nistia patrimonial, unida al desgravamen
parcial de los rendimientos financieros
de personas naturales y al caracter de
delito penal que tiene ahora la evasion
a través de intermediarios financieros,
atrae a la tributacion una gran cantidad
de depositos a término. Este solo efec-
to podria superar los otros impactos
desfavorables de la reforma, a excepcion
obviamente de la rebaja de tarifas. La
magnitud considerable de esta rebaja
puede significar que el efecto neto de la
reforma sea una reduccion en los im-
puestos de renta de personas naturales
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c)

d)

en 1984 de un 20% el recaudo esperado
en dicho afo.

Impuesto de patrimonio de las personas
naturales: los efectos de la reforma se
daran en este caso en forma gradual. En
1983 habra un incremento en este im-
puesto en razon de la amnistia; en 1984
se sentird el impacto de los reavalGos ca-
tastrales y de la rebaja en las tarifas; a
partir de 1985 se comenzara a sentir
la incidencia desfavorable del cambio de
deduccion a descuento por concepto
de los impuestos prediales pagados.
Juzgamos que el efecto neto sera positi-
vo tanto en 1983 como en 1984, llegan-
do a representar hasta un 15%de los im-
puestos correspondientes. Si no se man-
tiene una politica de avallUos adecuada,
este efecto positivo se comenzard a ero-
sionar y se tornara en negativo (hasta en
un 5% de los impuestos de patrimonio)
cuatro afios mas tarde.

Impuesto de renta de las sociedades: El
impacto positivo mas importante se pro-
dujo en este caso en materia de presun-
ciones, en especial la extension de dicho
régimen a las sociedades limitadas, la
creacion de la nueva presuncion sobre
ingresos netos y de algunas especificas
nara sociedades extranjeras. Ademas, las
normas catastrales elevaran la base tribu-
taria de la renta presuntiva. Conviene
anotar en esta materia que la reduccion
al 85% de los valores catastrales rurales
para fines de la renta presuntiva mitiga
pero no elimina el impacto de la eleva-
cion de los avaltos en 1983 en el sector
agropecuario. La sustitucion del des-
cuento especial de sociedades an6nimas
nacionales por uno que depende de la
emision de acciones podria también te-
ner un pequefio impacto positivo.

La disminucion general en la tasa de pre-
suncion sobre patrimonio liquido cons-
tituye la principal fuente de disminu-
cion en los impuestos de las sociedades.
A ello se podria agregar el impacto des-
favorable de la amnistia de inventarios,



que podria permitir disminuciones en
las rentas de 1984 a través de juegos
contables; conviene, sin embargo, se-
fialar que para acogerse a la amnistia de
inventarios seria necesario hacer las in-
versiones sustitutivas que establece el de-
creto respectivo, lo cual reduce el efecto
potencial de este tipo de trucos conta-
bles. Ignorando este posible impacto,
juzgamos que el efecto de la reforma
sobre la tributacion de las sociedades
sera positivo en 1984, representando
aproximadamente un 10% de los
impuestos respectivos.

De esta manera, la reforma tiende a ace-
lerar los pagos en 1983, y a incrementar los
impuestos de patrimonio de personas natu-
rales y de renta de sociedades en 1984. El
impacto neto esperado en 1984 es ligera-
mente negativo, ya que la disminucion en
el impuesto de renta de personas naturales
superara los efectos positivos mencionados;
en afios posteriores, este impacto negativo
puede incrementarse, a medida que los im-
puestos prediales pasen a descontarse del
impuesto de patrimonio, aunque se reduci-
ra con el retorno de la tasa de presuncion
sobre patrimonio liquido al 8%. El impacto
global negativo es reducido, y no alcanza a
representar mas de un 1 6 2% de los im-
puestos globales. De esta manera, aunque el
efecto negativo global es minimo, la Unica
manera de incrementar los recaudos es uti-
lizar a fondo los mecanismos de lucha con-
tra la evasion y elusion de los tributos, se-
gun lo anotamos a comienzos de esta sec-
ciéon. De las normas respectivas, de la admi-
nistracion tributaria y de los posibles in-
centivos a una declaracion mas real que
puedan generar las tasas de tributacion mas
bajas dependen asi los efectos favorables
de la reforma tributaria para el fisco na-
cional.

1V. Modificacion al régimen catastral

El Cuadro 9 presenta los atrasos prome-
dios de los avalGos catastrales en distintas
regiones del pais y el valor de los avalGos
en 1983, de acuerdo con las normas catas-
trales expedidas durante la emergencia eco-
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nomica. A pesar de la actualizacion, los
avallos catastrales discrepan todavia en
forma considerable de los valores comercia-
les respectivos. Calculos del Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi indican, por ejem-
plo, que en el sector rural la mayor parte
de los valores por hectarea oscilan entre un
10 y un 20% de los valores comerciales.
Por otra parte, en el sector urbano, la ac-
tualizacion realizada dificilmente compen-
sa las diferencias gigantescas que existian
entre el catastro y los valores comerciales
de los predios antes de la reforma en
muchas ciudades del pais®°. Estas estad isti-
cas muestran asi la desactualizacion exis-
tente en los valores del catastro vy la difi-
cultad administrativa para revisarlos con
una frecuencia y técnicas adecuadas.

En efecto, alin los paises con un catas-
tro mas desarrollado, como es el caso de
Canad4, actualizan administrativamente sus
avallos cada 4 6 5 afios. Los problemas
asociados a estos rezagos no son muy
importantes cuando las tasas de inflacion
son bajas, pero cuando éstas se sitdan en el
orden del 20% al 30%, como ha ocurrido
en Colombia en los ultimos afios, este lapso
conduce a una subestimacion severa de los
valores catastrales. Mas aln, en esas condi-
ciones, la actualizacion administrativa se
enfrenta al problema de que el tamafio de
los ajustes, por sus consecuencias impositi-
vas, enfrenta una gran resistencia. Ello ha
conducido con frecuencia a que los mismos
avallos administrativos se hagan en forma
conservadora, reflejando un nivel inferior
al valor comercial del momento. Ademas,
ha llevado a los gobiernos a imponer |imi-
tes a la accion de las instituciones técnicas
del catastro, estableciendo, por ejemplo,
que todo ajuste que supere el ciento por
ciento del valor del precio sélo puede in-
corporarse gradualmente al catastro. Por
estas razones se inabia previsto en ¢l pais la
necesidad de instituir ajustes automaticos
por inflacion en el sistema de avallos ca-
tastrales. La Mision de Finanzas Intergu-

20 Las Finanzas Intergubernamentales, op. cit.,
pp. 253-4.
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CUADRO 9

AVALUOS CATASTRALES REAJUSTADOS Y REZAGOS
PROMEDIO EN EL CATASTRO

(1) Avalios reajustados (2) Rezagos promedio
(millones de pesos) (afios)
Urbanos Rurales Urbanos Rurales

Antioquia® 259.200 66.738 2.3 3.8
Atlantico 79.613 7.270 3.7 52
Bolivar 48.566 10.943 4.8 4.7
Boyaca 16.324 22925 55 5.4
Caldas 18.915 16.320 5.6 45
Cesar 6.025 15.485 6.7 45
Caqueta 3.018 2.704 2.8 9.1
Cauca 6.955 8.939 6.5 7.0
Coérdoba 11.340 26.105 42 4.6
Cundinamarca® 21.478 57.559 5.0 45
Chocé® 1.582 n.d 2.0 n.d
Guajira 5.610 2.357 39 7.8
Huila 9.820 17.065 35 39
Magdalena 14.647 11.393 3.6 6.1
Meta 11.321 10.148 3.3 4.5
Narifio 9.233 6.762 5.1 5.6
N. de Santander 16.939 8.188 6.0 6.4
Quindio 21.500 10.176 3.3 43
Risaralda 19.838 10.742 4.7 4.3
Santander 51.182 24 .844 4.3 3.7
Sucre 6.527 11.193 4.1 3.2
Tolima 17.265 20.729 5.8 6.5
Valle 122.393 49.433 4.7 6.0
Bogotd, D.E.* 251.850 n.d

TOTAL® 1.031.141 418.018

1 En el caso de Medellin, se supuso que los avaltos son en promedio de 1981. Para

los otros municipios, el calculo se hizo con base en el valor del catastro a fines de
1982 y fechas de los Gltimos avalGos; cuando estos Gltimos se hicieron durante
mas de un ano, se hicieron supuestos simples sobre el porcentaje de predios ava-
luados en cada afio.

Excluye Bogota, D.E.
Quibdé unicamente.

Con base en valor presupuestado de recaudos segtn el Acuerdo 10./1981, y una
tasa promedio del 8 por mil.

2 Incluye intendencias y comisarias.

FUENTES: Instituto Geografico Agustin Codazzi y Oficinas de Catastro de Antio-
quia, Medellin y Cali, Proyecto de Presupuesto de Bogotd, D.E.
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bernamentales lo recomendé asi?! y la Ad-
ministracion Turbay present6 al Congreso
un proyecto de ley en este sentido.

Las normas expedidas durante la emer-
gencia economica establecieron que estos
ajustes deben efectuarse teniendo en cuen-
ta indices de precios de la tierra, con un |-
mite minimo del 50% uno maximo del
100% de la tasa de inflacion. No obstante,
previendo la posibilidad de que en algunos
municipios o regiones agricolas se presen-
ten en la practica incrementos en el valor
de la propiedad raiz inferiores al 50% de
dicha tasa, se establecié un mecanismo de
excepcion que quiere una resolucion moti-
vada del CONPES. En el primer caso, ésta
debe basarse en una solicituu Tundanienta-
da del concejo municipal respectivo y, en
el segundo, del Ministerio de Agricultura.
Asi mismo, se previeron aplazamientos en
la vigencia de avallos administrativos me-
diante mecanismos de excepcion similares.

Con el objeto de que los ajustes automa-
ticos se apliquensobre una base algo mas
uniforme, se dispuso ademas una ‘‘nivela-
cion inicial”’, equivalente a un 10% por afio
de atraso, aplicado en forma acumulativa,
lo cual constituye apenas una nivelacion
muy parcial y no resuelve el problema de
predios que han sufrido mutaciones ain no
detectadas por el catastro. De otra parte,
para estimular a los propietarios a actuali-
zar los valores catastrales de sus predios, se
permitira en el futuro el autoavallo, ha-
biéndose estipulado que éste, asi como los
ajustes por inflacion, se tomaran en cuenta
para determinar el impuesto de ganancias
ocasionales en el momento de venta de los
mismos. En esta forma, el Estado sacrifica
eventuales recaudos del impuesto de ganan-
cias ocasionales a cambio de mantener mas
actualizada la base catastral, y, en conse-
cuencia, de mayores impuestos prediales,
de patrimonio y de renta presuntiva.

Como estas disposiciones permiten que
los avallos catastrales se aproximen mejor a

los valores comerciales, era necesario prever

2 pid, pp. 254-6.
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su incidencia global sobre la tributacion y
sobre los pagos de servicios publicos que
descansan sobre ellos. Para reducir el im-
pacto tributario global, la Mision de Finan-
zas Intergubernamentales recomendo insti-
tuir un descuento parcial de los impuestos
prediales en la liquidacion final del impues-
to de patrimonio. El nuevo decreto acogio
esta recomendacion, instituyendo un des-
cuento progresivo que llegara al ciento por
ciento en 1986, desmontando simultanea-
mente su deduccion del impuesto de renta.
Debe observarse que este cambio reduce los
gravamenes totales de todos los propieta-
rios y en particular de los de menores ingre-
sos, por cuanto el descuento puede llegar a
ser del ciento por ciento del valor del im-
puesto predial, en tanto que el efecto de
la deduccidon dependia de la tasa marginal
de tributacion de las personas naturales vy,
por ello, beneficiaba de manera especial a
los contribuyentes de altos ingresos. En la
practica, esta disposicion, en conjunto con
otras, permitira que los autoavallos, los
ajustes de los avalios por inflacion, asi
como cualquier aumento de tarifas en los
impuestos prediales, beneficie primordial-
mente a los municipios y, en menor medi-
da, a la Nacion, y represente para los contri-
buyentes una carga tributaria total menor a
la que habria ocurrido en otras circunstan-
cias. Al mismo tiempo, en parte por esta
razon, se disminuyeron las tarifas del im-
puesto de patrimonio, se desvincularon las
tarifas de servicios publicos de los avallos
catastrales, y se alivid el impacto de ellos
en los siguientes casos:

a) Los primeros 4 millones de pesos de la
casa de habitacion del contribuyente no
entrardn a formar parte de la base de
aplicacion de la renta presuntiva mini-
ma ni de la renta de goce.

b) Se eliminaron de la base del avallio los
bienes por destinacion (maquinaria).

c) Se determiné que las mejoras agropecua-
rias seran incorporadas al valor del avalto
solo a partir del cuarto afio de realiza-
das. Ademds, segiin vimos en la Seccion
111, E.3, se determin6 también que, en el
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futuro, solo se tomara el 85% del avalto
catastral de los precios rurales para
calcular el impuesto de patrimonio y la
renta presuntiva, lo cual equivale a una
disminucion del 15% en las tasas efecti-
vas correspondientes.

Otras medidas incorporadas en los decre-
tos de emergencia presentan problemas es-
pecificos. Asi, por ejemplo, laexcepcion del
impuesto de ganancias ocasionales a la pro-
piedad raiz adquirida por el Estado me-
diante expropiacion introduce una fragante
inequidad en el sistema tributario. No
puede aceptarse que por razones de como-
didad administrativa se otorgue una gabela
de este tipo a ciertos contribuyentes; mas
aun, este privilegio puede dar origen a prac-
ticas de corrupcion. Asi mismo, la disposi-
cion de que en estos casos no se podra
pagar un valor superior al 30% del valor del
avallo es razonable, pero la existencia de
los mecanismos de autoavallio puede crear
situaciones de dificil manejo, a pesar de
que en este caso se estipulé deben haber
transcurrido por lo menos dos afos a partir
de la fecha del autoavalto.

Debe observarse que este conjunto de
disposiciones reducen significativamente
los gravamenes totales vinculados con la
propiedad raiz. En consecuencia, el efecto
de la nivelacion inicial del catastro se vera
reducido significativamente por el impacto
de las demds modificaciones, especialmente
durante el primer afio de vigencia de las
nuevas normas. Por este motivo, seria grave
que el gobierno utilice con laxitud las ex-
cepciones previstas al ajuste minimo del
50% de la tasa de inflacion y, mas grave
aun, que el Congreso decidiera reducir este
limite inferior o disminuir aGn mas |a base
de los avalGos de los predios rurales sobre
el cual se aplica el impuesto de patrimonio
y se calcula la renta presuntiva, como in-
sistentemente lo han solicitado los gremios
de esta actividad. Debe observarse, en este
sentido, que es muy poco probable que el
gobierno decrete ajustes automaticos supe-
riores al minimo que le fija la ley, en razén
de que tales ajustes constituiran una autori-
zacion expresa para elevar los arriendos en
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las grandes ciudades en el marco del nuevo
régimen de arrendamiento. De ser bajos los
ajustes generales, se podria configurar una
situacion en la cual la propiedad raiz que se
arrienda y que tiene valores inferiores a los
4 millones de pesos, ajustaria éstos en todo
caso mediante el expediente del autoavalGo
con el objeto de conservar el valor real de
los arriendos, mientras que la propiedad
que se arrienda y que tiene valores superio-
res a ese |imite apenas estaria afectada por
ajustes generales muy inferiores. Este seria
un resultado desafortunado, que indica la
necesidad de mantener un |imite de reajus-
te automatico del catastro relativamente
elevado v, en general, de desarrollar normas
que eviten contradicciones entre el manejo
del régimen de arrendamientos y los efec-
tos fiscales favorables que se esperan de las
nuevas normas catastrales.

V. Finanzas departamentales y municipales

A. Introduccion

El Cuadro 10 muestra el lento dinamis-
mo de los impuestos departamentales y
municipales desde la década pasada. En
términos reales, dichos impuestos disminu-
yeron en la primera mitad de los anos
setenta. Los impuestos departamentales y
de las capitales de departamento, comenza-
ron a recuperarse a mediados de dicha dé-
cada y han mostrado desde entonces un
crecimiento moderado. Sin embargo, si se
compara el periodo 1967-81 como un todo
el crecimiento real de los impuestos de los
gobiernos subnacionales ha sido un escaso
21%, que se compara muy desfavorable-
mente con el crecimiento del 117% en el
Producto Interno Bruto. La elasticidad pro-
medio de dichos recaudos es muy baja
(0.24) vy refleja la inelasticidad de la mayor
parte de los ingresos, con excepcion del
impuesto de industria y comercio de las
capitales de departamento (con una elasti-
cidad de 1.37).

Los motivos de este lento dinamismo
fueron objeto de un cuidadoso anélisis por
parte de la Mision Financiera de Finanzas
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CUADRO 10

IMPUESTOS DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES, 1967—1981
(Millones de pesos de 1970)

Departamentales Municipios capitales Otros municipios
Total Licores Tabaco Cerveza Total Industna.u Y  Predial Total l"dusm? Y  Predial
comercio comercio

1967 2.497 1.018 619 549 1.019 174 332 448 77 156
1968 2.507 1.031 616 558 1.118 185 325 464 79 171
1969 2.548 1.080 605 566 1.241 175 375 471 81 171
1970 2.533 1.086 607 562 1.194 193 369 443 74 156
1971 2.455 1.083 608 508 1.250 210 353 440 85 161
1972 2.377 1.100 575 495 1.237 209 366 422 88 155
1973 2.320 1.076 563 478 1.295 223 385 412 84 159
1974 2.288 1.051 589 491 1.152 225 350 384 78 160
1975 2.376 1.080 642 531 1.139 261 360 399 80 142
1976 2.432 1.116 639 547 1.113 283 358 322 85 130
1977 2.707 1.245 696 627 1.197 317 339 295 83 117
1978 2.757 1.370 629 609 1.261 328 360 260 70 109
1979 2.725 1.402 618 647 1.373 383 361 239 68 100
1980 2.845 1.444 646 625 1.190 416 339

1981 3.146 1.495 742 726 1.406 497 399

Crecimiento anual %:

1967-812 1.7 2.8 1.3 2.0 2.3 7.8 1.3 - 5.1 - 1.0 - 36
1977-81 3.8 4.7 1.6 3.7 4.1 11.9 4.2

@ 1967-79 en el caso de otros municipios.

FUENTE: Mision de Finanzas Intergubernamentales y Contraloria General de la Republica. Deflactor implicito de los gastos de consumo del gobierno
de Cuentas Nacionales. '
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Intergubernamentales??, Algunas de las
recomendaciones mas importantes de la
Mision en esta materia fueron adoptadas
por la Administracion Betancur durante la
emergencia econdmica. En materia depar-
tamental, se le entrego a los departamentos
un impuesto importante sobre vehiculos
automotores, se reestructuré el impuesto
de licores, y se modificaron las normas
sobre el juego de chance; de menor impor-
tancia relativa fueron las modificaciones
sobre impuesto y subsidio a la gasolina e
impuesto de cigarrillos. A nivel municipal,
las modificaciones mas importantes se
dieron en materia de impuesto predial e in-
dustria y comercio; el impuesto de circula-
cion y transito tuvo también algunas mo-
dificaciones importantes. Ademas, la prin-
cipal transferencia a los municipios fue
objeto de reestructuracion total, en tanto
que el situado fiscal sufrio alteraciones im-
portantes como consecuencia del cambio
en el régimen de la Cuenta Especial de
Cambios. En las paginas que siguen, se ana-
lizara el impacto de estas medidas sobre las
finanzas departamentales y municipales.

B. Impuestos departamentales
1. Impuestos a los vehiculos automotores

Una caracteristica notoria de las finan-
zas departamentales ha sido la ausencia de
un renglén elastico en su estructura tributa-
ria que no tenga ademas una incidencia cla-
ramente regresiva. Al corroborar esto, la
Mision de Finanzas Intergubernamentales
recomend6 crear un impuesto importante
de rodamiento a nivel departamental, en
concordancia con la funcion que desem-
pefian las entidades territoriales en materia
de construccion y conservacion de carrete-
ras.

Durante los Ultimos afos, han existido
en el pais dos impuestos a los vehiculos
que se cobran anualmente: el impuesto de
circulacion y transito (llamado también de
placas, rodaje, etc.), que tiene un caracter
esencialmente municipal, pero que se reco-

2 Ipid, Parte 4.
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lecta en algunos casos a nivel departamen-
tal, y el impuesto de timbre nacional. El
primero de ellos esta reglamentado por
acuerdos y ordenanzas y s6lo en el caso de
Bogota se le ha tratado de dar alguna im-
portancia en los Gltimos afios, al estable-
cerlo sobre la base del valor comercial de
los vehiculos. El caracter municipal de este
impuesto es problematico ya que genera
una competencia a través de bajos grava-
menes para atraer el registro de los vehicu-
los, especialmente en el caso de Cundina-
marca. Este fue un motivo adicional por
el cual la Mision de Finanzas recomendd
que un gravamen importante a los vehicu-
los tuviera un caracter departamental. El
impuesto de timbre tiene su sustento en la
Ley 2 de 1976 y ha venido desactualizan-
dose como consecuencia del ajuste imper-
fecto por inflacion que ha tenido desde
entonces. Estos dos impuestos produjeron
en 1981 unos $ 710 millones en todo el
pais: $417 de ellos a nivel municipal ($225
en Bogotd), $ 93 a nivel departamental
($71 en Cundinamarca) y $200 a nivel na-
cional®.

Las reformas introducidas durante la
emergencia econdmica modificaron ambos
gravamenes. En primer lugar, establecieron
una base (valor comercial) y una tarifa (dos
por mil) uniformes para el impuesto muni-
cipal de circulacion y transito de vehiculos
particulares, para evitar el tipo de compe-
tencia indicada, dejando la libertad de los
municipios para establecer los gravamenes
exclusivamente en el caso de los vehiculos
de servicio publico, En segundo lugar, se
cedié a los departamentos y al Distrito Es-
pecial de Bogota el impuesto de timbre na-
cional sobre vehiculos automotores, dando-
le una estructura enteramente nueva. Se
estableci6é que so6lo se cobrara sobre vehicu-
los particulares, con base en una tarifa pro-
gresiva, con un minimo de 8 y un maximo
de 25 por mil. Dada la alta elasticidad
ingreso de la demanda de vehiculos, tanto

8 El dato de recaudo del impuesto de timbre na-

cional es estimado con base en los de afios an-
teriores; el de circulacién y transito de Cali se
estimé con base en los recaudos de 1982,



en términos de cantidad como de calidad,
la estructura tarifaria garantiza una alta
progresividad del tributo. La alta elastici-
dad-ingreso de la demanda se refleja ade-
mas en el crecimiento esperado del parque
automotor (5.3% de los renglones relie-
vantes, de acuerdo con las estimaciones del
Estudio Nacional de Energia para el perio-
do 1983-1990), que seguramente esta
acompafiado por un mejoramiento progre-
sivo en la calidad de los vehiculos y un
rejuvenecimiento del parque automotor.
Ademads, aunque inicialmente beneficia a
ciertas regiones (Bogota, Cundinamarca,
Antioquia y el Valle, segin el Cuadro 11),
el mayor crecimiento esperado se encuen-
tra en el resto del pais.

El Cuadro 11 presenta una estimacion
del valor aproximado de dicho impuesto, a
precios de 1983, de acuerdo con el cuadro
de avallos comerciales del INTRA. A nivel
de los Departamentos vy el Distrito Especial
de Bogota, se estima un recaudo global de
unos $4.556 millones, con un producto
adicional a nivel municipal de $616 (inclu-
yendo el 2 por mil que recaudara Bogota
por este concepto). Los municipios con-
tinuaran cobrando ademas los impuestos
existentes sobre vehiculos de servicio
publico, que pueden representar una cuarta
parte del total de sus recaudos. Ello indica-
ria que el producto adicional esperado es
del orden de $4.662 millones, $3.497 a
nivel departamental y $1.215 a nivel muni-
cipal (incluyendo Bogotd).

El monto global de los recaudos es muy
inferior al que esperaban algunos departa-
mentos cuando se comenzo6 a discutir la re-
forma. El motivo basico es que la mayor |
parte de los vehiculos del pais quedan clasi-
ficados en los dos rangos mas bajos de la
escala de tarifas. Por este motivo podria ser
conveniente elevar gradualmente este im-
puesto, estableciendo temporalmente un
reajuste de las escalas de tarifas con la infla-
cion inferior al 100%. El establecimiento
de un reajuste incompleto por inflacion
tendria una ventaja adicional en los proxi-
mos afios: como los recaudos dependen en
un grado muy alto del valor de los vehicu-
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los nuevos, ya que son éstos los que se
sitian en los rangos’ altos de la tarifa, estos
podrian disminuir en términos reales si hay
una baja en las ventas de automoviles o si
se reduce sustancialmente la importacion
de vehiculos de lujo, ya sea por motivos
cambiarios o por efecto del alto gravamen
de timbre al cual quedaron sujetos: Por este
motivo, la posibilidad de establecer un rea-
juste por inflaciéon inferior al 100% puede
ser importante, no sélo para elevar gradual-
mente el valor del tributo, sino también
para conservar los recaudos reales en el
futuro inmediato.

2. Licores

La renta de licores ha constituido el
principal rubro de ingresos tributarios de
los departamentos a través del siglo XX. La
fuente principal de esta renta es el usufruc-
to del monopolio sobre la produccion de
aguardiente: los departamentos producen
en la actualidad un poco mas de 100 millo-
nes de botellas de dicho licor al afio (Ver
Cuadro 12), sobre las cuales generan una
utilidad promedio por botella de $150.
Ejercen ademas el monopolio sobre la pro-
duccién de otros licores (en el caso de An-
tioquia, el monopolio global de *‘produc-
cion, introduccidon y venta’” de licores que
permite el Cédigo Politico y Municipal), y
cobran un impuesto nacional de consumo
en el caso de otros licores, tanto nacionales
como extranjeros.

Este ultimo impuesto fue el foco central
de la reforma durante la emergencia econo-
mica. Como otros gravamenes departamen-
tales y municipales, era un impuesto
especifico, fijado en 1958 y reajustado por
Gltima vez en 1966, con montos de $16.80
para licores extranjeros, $15.20 para nacio-
nales y $6.20 para vinos extranjeros. Con
la desactualizacion que tuvo el gravamen en
la década del setenta, los departamentos
han tratado de elevarlo a través de ordenan-
zas, generando un régimen cadtico e
inconstitucional. El Cuadro 12 muestra los
gravamenes promedio que efectivamente
se cobraban en el pais antes de la reforma.
Segun se indica en el cuadro, los licores na-
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CUADRO 11
IMPUESTOS A LOS VEHICULOS PARTICULARES
Nameto Valor Tasa Recaudos (miles pesos)
vehiculos promedio Promedio Timbre  Circula-
(miles)  (milesg) (timbre nalcional ciony
nacional) transito
A. Calculo del recaudo
Automoviles nacionales 200.0 425 1.20 1.020 170
Automoviles y camionetas
Importados: 1980-2 36.8 1.511 2.04 1.134 111
Anteriores 83.8 436 1.35 493 73
Camperos: 1980-2 47.9 718 1.47 506 69
Anteriores 92.0 383 1.27 447 70
Vehiculos nuevos (1983) 47.8 1.119 0.872 465 532
Camiones 50.1 700 1.40 491 70
TOTAL 558.4 601 1.36 4.556 616
B. Distribucién regional del
parque de vehiculos
particulares
Bogota 22.3 Tolima2.5 25
Cundinamarca 17.3 Boyaca 2.5
Valle 12.9 Bolivar 2.2
Antioquia 12.7 Risaralda 1.7
Atlantico 5.3 Magdalena 1.7
Santander 48 Quindio 1.7
Caldas 2.6 Otros 9 9.8

8 Se supone que los vehiculos estan en circulacion 6 meses en promedio.

FUENTES:
A. Parque automotor del servicio particular: Segin Estudio Nacional de Energia, ajustado por las

B.
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adiciones efectivas en 1981 y 1982. Numero de vehiculos nuevos en 1983: se supone que la
produccioén nacional permanece al nivel de 1982 y que las importaciones disminuyen en un
100/0. Cabria anotar que hay una discrepancia notoria con las estadisticas del INTRA, que
calculan un parque de 675.405 vehiculos particulares a fines de 1981, contra 510.600 a fines de
1982 de acuerdo con los calculos que aqui se incluyen. Esta discrepancia se debe a la escasa
mortalidad de vehiculos que registra el INTRA. Incluso si el parque es de 100.000 vehiculos
mas ello no afectaria sensiblemente nuestros calculos. Como se trataria basicamente de vehicu-
los viejos, su valor promedio y tasas serian bajas; suponiendo valores de $250.000 y 0.800/0, los
recaudos por concepto de impuesto de timbre nacional aumentaria en $200 y los de circulacion
y transito en $50 millones.

Valor promedio: a) Vehgculos nacionales: Valores comerciales establecidos por el INTRA (Re-
solucion 0255 de 1983) para vehiculos de 1970-82 ponderados por la produccidon de cada
vehiculo en cada afio; b) Importados: 1980-2, con base en valores comerciales e importaciones
de los principales modelos: para afios anteriores, se supuso una disminucion del 100/o anual en
el valor promedio de importaciones de 1980; c) Vehiculos nuevos: supone un incremento en los
precios de vehiculos nacionales del 100/o y de los importados del 150/0 cen relacion al valor de
los modelos en 1982;d) Camiones: aproximacion simple.

Tasa promedio: Ponderacién de tasas de cada tipo de vehiculo nacional de 1970-82 e importado
de 1980-2; para los importados anteriores a 1980, proyectada con base en un analisis de regresion.

INTRA, Parque automotor 1981
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CUADRO 12

DATOS BASICOS SOBRE EL IMPUESTO DE LICORES

A. Gravamenes existentes antes y después de la reforma

(1) Antes de la reforma (2) Después de
(pesos por botella) la reforma
(% del precio
Legal fedl del aguardiente)

Licores: Importados 16.80 47.98 35
Nacionales 15.20 56.10 35
Vinos: Importados 6.20 20.83 35
Nacionales — 12.59 (5]

B. Produccion e importacion de los princiales
licores e incremento en los recaudos

(1) Producciéon  (2) Incremento en Recaudos

importacion (millones de pesos)
(miles de (a) Precio del  (b) Precio del
botellas) aguardiente:  aguardiente:
$268 $300
Licores de monopolio
Aguardiente 102.377 — 3.276.1
Ron 21.908 - 701.1
Otros 459 - 14.7
Brandy nacional 4.781 180.2 233.8
Licores importados 4.351 199.4 248.1
Vinos nacionales 18.400 14.9 44.3
Vermouth nacional 2.400 34.1 41.8
Vinos importados 3.384 20.2 31.1
Total incrementos:
En renta de monopolio — 3.991.9
En gravamenes de consumo 448.8 599.0

C. Participacion de los principales departamentos
en la produccion de aguardiente

Antioquia 28.7 Tolima B

Caldas 18.8 N. Santander 3.2

Valle 12.6 Boyaca 3.1

Cundinamarca 9.9 Meta 2,2

Santander 4.4 Huila 2:1

Clcuta 4.4 Otros 2.4
FUENTES:

A. Gravamenes departamentales segin ACODIL, ponderados por el producto de la venta en los
diferentes departamentos; se incluye el derecho de bodegaje establecido por el Valle el 30 de
marzo de 1982. Estos calculos incluyen a Antioquia, que ejerce el monopolio de introduccion y
venta, y Choco y Guagjira, por falta de datos.

B. Datos de produccién e importaciones para 1980, segin DANE: en el caso de veinos y ver-
mouth nacionales, estimativos de CORPOVINOS. Se supone que el vermouth paga el grava-
men como aperitivo.

C. DANE.
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cionales estaban pagando en promedio un
impuesto mayor que los importados, ya
que 12 de los 19 departamentos a los cua-
les se refiere la informacion asi lo hacian;
esta anomalia ocurria ademas en el caso de
los vinos en 4 departamentos. Los gravame-
nes adicionales eran ademas claramente
anticonstitucionales, ya que el impuesto de
consumo de licores es un impuesto nacio-
nal cedido a los departamentos y, por lo
tanto, no puede ser modificado mediante
ordenanzas. Varias de estas habian sido de-
mandadas, con fallos desfavorables para los
departamentos en todos los casos.

Las reformas introducidas buscaron ac-
tualizar el impuesto nacional de consumo,
uniformando de esta manera el régimen
entre diferentes departamentos y eliminan-
do anomalias juridicas existentes. Se esta-
blecié6 ademas un gravamen calculado sobre
el precio promedio del aguardiante nacio-
nal, lo cual lo defiende contra la inflacion
y permite a los departamentos manejar la
base del tributo. El control que tienen los
diferentes departamentos sobre el precio
promedio del aguardiente depende obvia-
mente de su produccion; el Cuadro 12
indica que cuatro de ellos (Antioquia, Cal-
das, Cundinamarca y Valle) controlan el
709% de la produccion, y podran manejar
asi el valor del gravamen.

El impacto de la medida sobre los recau-
dos departamentales aparece indicado en
el mismo cuadro. Como se ve claramente,
con el nivel de $268 que tenia el precio del
aguardiente en el momento de la reforma,
los recaudos departamentales por concepto
de impuesto de consumo se incrementaban
en $450 millones. Sin embargo el incre-
mento consecuente en el precio de los pro-
ductos competitivos permitira a los depar-
tamentos elevar el precio de los licores de
monopolio. El Cuadro 12 contempla una
elevacion moderada del precio, a $300 por
botella de aguardiente y un monto absolu-
to sirnilar para el resto de productos del
monopolio. El efecto de esta alza seria
doble. Por una parte, incrementaria alin
mas los impuestos de consumo, elevando
los recaudos por tal concepto en un total
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de $600 millones. El beneficio mas impor-
tante seria la mejora en las utilidades del
monopolio, que se elevarian en $4.000
millones.

Vale la pena indicar que, a pesar de que
el consumo nacional de licores esta repre-
sentado en un porcentaje muy alto por el
aguardiente, es dudoso que las licoreras
hagan uso excesivo del control que tienen
sobre el gravamen de consumo, elevando
desmesuradamente el precio de dicho licor.
De hecho, una elevacion del precio del
aguardiente solo se transmite en un 35%
sobre el resto de licores y, por ello, eleva el
precio relativo de los productos de mono-
polio. Segin lo comienzan a experimentar
algunos departamentos, ésto conduce a un
desplazamiento del consumo, y puede con-
ducir a una disminucion en los recaudos, ya
que las utilidades para los departamentos
por botella de aguardiente son en prome-
dio superiores a los gravamenes de consu-
mo. Por este motivo, no se puede pensar
que la asociacion del impuesto al precio del
aguardiente conduzca a un manejo impru-
dente de los precios, segun lo han sugerido
algunos criticos de la reforma.

3. Impuesto al juego de chanche

El juego de chance se ha venido ejer-
ciendo en el pais en forma ilegal desde hace
varios afios. Antioguia y el Valle del Cauca
comenzaron a regularlo a través de sus lo-
terias y la Ley 1a. de 1982 lo legalizo a
nivel nacional. Dicha ley establecié que de-
beria cobrarse como impuesto un 10%
sobre el valor de las apuestas. Esta norma
es impracticable, debido al alto costo ad-
ministrativo que podria implicar su adop-
cion. Por ello, el decreto reglamentario
(Decreto 421/82) estableci6, con base en
la experiencia de Antioquia y Valle, que el
impuesto se cobraria a través del valor de
un formulario, cuyo precio se fijo en $4.50
estableciendo ademas un valor maximo de
apuestas por formulario ($500). Se estable-
ci6 asi una anomalia juridica, ya que el de-
creto reglamentario cambiaba las caracte-
risticas del gravamen. Ademaés, permitia
que el impuesto se redujera sustancialmen-



te como proporcion de las apuestas, si éstas
alcanzaban valores altos.

El Decreto 386 de 1983 despejo la ano-
malia juridica, al establecer que el grava-
men seria el valor del formulario. Ademas,
con base en informacion proveniente de los
distintos departamentos, que indican que el
valor promedio de la apuesta oscila entre
$55 y $80, se establecié un gravamen del
6% sobre el valor maximo de la apuesta por
formulario; de esta manera, se generara un
impuesto aproximado del 109% sobre las
apuestas en formularios cuya apuesta maxi-
ma sea de $100. Ademas, para permitir
acercar el gravamen al 109 para apuestas
altas, se permitié que existiera mas de un
formulario. Obviamente, 1as convenjencias
administrativas mantendran el nimero de
formularios diferentes en un rango muy
bajo, posiblemente no mas de uno a tres.

La Ley 1a. de 1982 habia dispuesto ade-
mas que Bogota y Cundinamarca se asocia-
ran forzosamente para legalizar el juego en
sus territorios. Esta norma resulto6 de dificil
aplicacion, retardando la legislacion en la
capital de la Republica. Por este motivo, el
Decreto 386 permitié que las loterias de
Bogota y Cundinamarca se separaran para
fines de la legalizacion.

El impacto de estas medidas es dificil de
cuantificar. Un punto de partida podria ser
el recaudo potencial por concepto de chan-
ce antes de la reforma, partiendo de los da-
tos de Antioquia y Valle, donde la legaliza-
cion lleva un tiempo mas largo. Estos dos
departamentos presupuestaron por este
concepto una suma de $393 millones para
1983 en transferencias efectivas para salud
provenientes del juego de chance (suma
que representa un Jorcentaje alto del re-
caudo bruto, dados los bajos costos de ad-
ministracion). Con el mismo rendimiento
por habitante en el resto del pais, el juego
produciria asi un poco mas de $1.500 mi-
llones a nivel nacional, muy inferior a la su-
ma optimista de $5.000 que se estimo a co-
mienzos de 1982. Sin embargo, no se pue-
de suponer que el rendimiento por habi-
tante de este gravamen sea en todo el pais
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similar al del Valle y Antioquia; un supues-
to alternativo, segin el cual esto sélo ocu-
rriria en Bogota, pero seria de un 50% en
el resto del pais, daria un total de unos
$1.100 millones. Vale la pena indicar, sin
embargo, que esta suma representaria un
alto porcentaje de las transferencias de las
beneficencias y loterias para salud, que
en 1981 representaron $2.744 millones a
nivel nacional.

La reforma adoptada durante la emer-
gencia economica tiene, segin hemos vis-
to, dos efectos basicos. EI mas importan-
te es poner en funcionamiento la legali-
zacion en Bogotd y Cundinamarca. Con
base en el segundo supuesto, indicado en el
parrafo anterior, y de un incremento efec-
tivo de un 35% en el gravamen con la re-
forma, esto generaria transferencias para
salud en estas regiones del orden de $375
millones, muy inferiores a los $1.000 es-
timados por las loterias respectivas. En el
reto del pais, el incremento en el gravamen
produciria unos $300 millones, muy simi-
lar a lo estimado por los departamentos,
que totaliza unos $375 millones?*. De esta
manera, la reforma al juego de chance ten-
dria un efecto favorable sobre las finanzas
de los departamentos y el Distrito Especial
de Bogota de unos $675 millones.

4. Impuesto y subsidio a la gasolina

Los departamentos reciben desde hace
dos décadas un impuesto de 4 centavos por
galén de gasolina, y un subsidio adicional a
cargo de Ecopetrol de 6 centavos. Obvia-
mente, los ingresos correspondientes se han
reducido enormemente en términos reales
como consecuencia de la inflacion que ha
registrado la economia colombiana, hasta
llegar a representar una proporcién infima
del precio de la gasolina (0.6 y 0.9 por mil
respectivamente). Las dificultades financie-
ras de Ecopetrol y el Fondo Vial Nacional

» Estimativos de recaudos adicionales presenta-

dos por las Secretarias de Hacienda Departa-
mentales al Ministerio de Gobierno; incluye
un estimativo de incremento del 350/0 en los
recaudos de Antioquia por este concepto.
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no permitirian incrementar fuertemente la
participacion de los departamentos en el
corto plazo. Por ello, se establecio sola-
mente un cambio moderado en la partici-
pacion departamental en los gravamenes a
la gasolina. En 1984 se impedira un dete-
rioro adicional en los ingresos reales a las
entidades territoriales, al hacer la transi-
cion de un impuesto y subsidio especifi-
cos a cuantias fijadas sobre el precio de la
gasolina. En el caso del impuesto, la parti-
cipacion departamental se incrementara al
1 por mil en 1985 y al 2 por mil a partir
de 1986; el subsidio se elevara ademas a 1.8
por mil desde 1985. Si se parte del consu-
mo de gasolina estimado para 1985 por el
Estudio Nacional de Energia y si se supone
que el precio real de lagasolina permanece
constante, ello implicaria ingresos adicio-
nales para los departamentos (en pesos de
1983) de $120 y $212 millones en 1985 y
1986 respectivamente.

La conveniencia de elevar ain mas la
participacion de los departamentos depen-
de de un andlisis global de los impuestos a
la gasolina. En este aspecto, la Mision de
Finanzas Intergubernamentales encontro
que, dado el precio al publico no ha supera-
do el costo de la gasolina importada, el im-
puesto no ha recaido en forma alguna so-
bre los usuarios de las carreteras, sino que
ha sido financiado exclusivamente por Eco-
petrol. Es decir, ha constituido una trans-
ferencia que hace esta empresa, principal-
mente al Fondo Vial, pero también a la
Tesoreria Nacional (impuesto a las ventas),
a los municipios (cesiéon de dicho impues-
to) y a los departamentos. De esta manera,
las finanzas de Ecopetrol se han debilitado
excesivamente y el pais ha carecido del ni-
vel de exploracion de hidrocarburos que re-
quiere. De hecho, la fijacion del precio en
refineria y, en consecuencia, del monto de
los impuestos, ha representado una deci-
sion discrecional del gobierno, mediante la
cual se han plasmado las prioridades de gas-
tos (la Administracion Turbay, por ejem-
plo, prefirio financiar su plan de carreteras
en vez de intensificar la blisqueda de petré6-
leo) y la pugna por recursos, especialmente
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en Ecopetrol y el Ministerio de Obras
Publicas?®.

Asi las cosas, una reforma mas sustan-
cial de la participacion departamental en
los impuestos a la gasolina debe hacer par-
te de un redisefio global de la politica de
precios e impuestos, y de la division de
funciones entre las entidades territoriales y
el Fondo Vial Nacional en torno ala cons-
truccion y conservacion de carreteras. Los
incrementos en dicha participacion deben
recaer en especial sobre los recursos del
Fondo Vial y no sobre las finanzas de Eco-
petrol, y deben hdcer parte de una politica
de descentralizacion de los recursos del
Fondo, sobre todo hacia los departamentos
con mayor capacidad administrativa. Sobre
este aspecto, cabe anotar que los recursos
para inversion en carreteras departamenta-
les no se han ampliado significativamente,
no sélo por los incrementos muy reduci-
dos en el impuesto y subsidio departamen-
tales asociados a la gasolina, sino también
por el monto mucho menor al esperado del
impuesto de timbre nacional sobre automo-
tores y las demandas diferentes a los gastos
en carreteras que recaen sobre dicho
impuesto.

5. Impuestos a los cigarrillos

Los departamentos han venido recibien-
do tres tipos de gravamenes diferentes a
los cigarrillos. El mas importante de ellos es
el impuesto de consumo, establecido desde
hace varios afios como el 100% del precio
de distribucion en fabrica para los cigarri-
llos nacionales, el 120% si estos contienen
materias primas importadas, y el equiva-
lente al impuesto pagado por la cajetilla na-
cional de mayor valor en el caso de los
importados ($16.44 antes de la reforma).
Este régimen tributario tenia dos proble-
mas importantes. El primero era la existen-
cia de gravamenes diferentes para cada tipo

25 ; :
Las Finanzas Intergubernamentales, op. cit.,

pp. 309-15; Guillermo Perry y Jaime Millan,
“Aspectos financieros del desarrollo del sec-
tor energético’’, en Mauricio Cabrera (e.), E/
Estado y la Actividad Econémica, Asociacion
Bancaria, 1981.



de cigarrillo, netamente favorables para los
importados, que pagaban a lo sumo 7.
509% del precio interno de distribucior;
esto es particularmente grave en el caso de
los cigarrillos nacionales que utilizan mate-
ria prima importada, lo cual los coloca en
abierta desventaja con los importacos es-
pecialmente aquellos provenientes de pai-
ses miembros del Pacto Andino. El segundo
problema del régimen anterior era el absur-
do de permitir que una empresa privada
(Coltabaco) fijara una base tributaria, que
se aplicaba ademas a los productos que
competian con los que ella misma produ-
cia; como se sabe, en la practica esto ha
conducido a que produzca un tipo de ciga-
rrillo (Montecarlo) que se consume en
cantidades infimas, pero que regula el gra-
vamen de los cigarrillos importados. El se-
gundo impuesto a los cigarrillos ha sido
uno del 109% sobre el precio de distribucion
para los nacionales y 20 centavos por caje-
tilla para los extranjeros, destinado a las
Juntas Administradoras de Deportes de los
departamentos. Ademas, existian varios
gravamenes especificos: uno de 12 centa-
vos por cajetilla a los importados, que ve-
nia produciendo unos $5 millones anuales,
que la Nacion nunca distribuia a los depar-
tamentos, y varios gravamenes temporales
que se habia autorizado cobrar a los depar-
tamentos del Huila, Tolima y el Valle a fi-
nes de la década del sesenta, y que dichos
departamentos seguian cobrando ilegal-
mente.

La reforma a los impuestos de los ciga-
rrillos busco uniformar el tratamiento a los
diferentes tipos de cigarrillos, eliminar la
capacidad de Coltabaco de fijar el grava-
men a los importados, y eliminar los grava-
menes especificos mencionados en el pa-
rrafo anterior. Para todos los cigarrillos
nacionales, se establecié un gravamen del
100% del precio de distribucion en fébri-
ca; esto implica una reduccion del 20% pa-
ra aquellos que utilizan materia prima im-
portada, que busca incrementar su compe-
titividad frente a los importados, especial-
mente del Pacto Andino. Para los cigarri-
llos importados, se establecié un gravamen
del 100% sobre el precio CIF, y se les ex-

REFORMA FISCAL 1982-1983

tendié ademés el impuesto del 10% para
deportes. Esta base tributaria es mas favo-
rable que la de los cigarrillos nacionales, ya
que no incorporan ciertos costos internos
de distribucion, pero se establecio para evi-
tar un incremento muy fuerte en el grava-
men. Para evitar que los cigarrillos prove-
nientes del Pacto Andino se beneficien de
la base tributaria més favorable, se les apli-
c6 la misma de los cigarrillos nacionales
(precio interno de distribucién).

A pesar de la uniformidad que introdu-
ce al tratamiento tributario de los diferen-
tes tipos de cigarrillos, esta medida ha sido
motivo de diversas criticas con posteriori-
dad a su expedicion. Ello implica un incre-
mento en los gravamenes a los cigarrillos
importados de aproximadamente $5 por
cajetilla, que con el nivel de importaciones
legales en la actualidad generaria ingresos
departamentales adicionales por $250 mi-
llones. Se arguinenta, sin embargo, que la
medida puede incrementar el contrabando.
La reciente elevacion de la tasa de cambio
negra no lo indica asi. Sin embargo, para
combatir el contrabando, cuyo efecto po-
tencial sobre las finanzas departamentales
es mucho mayor que el de la medida anota-
da (algunas estimaciones establecen el con-
trabando de cigarrillos en unos 450 millo-
nes de cajetillas al afio)?®, se podria per-
mitir que los departamentos establezcan re-
ducciones temporales en el gravamen con
ese fin, no aplicables a los productos prove-
nientes del Grupo Andino; una medida de
esta naturaleza, unida a las nuevas condi-
ciones del mercado negro de divisas y a me-
didas policivas adecuadas, podria tener un
efecto saludable sobre los recaudos de los
departamentos. Una reduccion temporal es
mucho mads razonable en las circunstancias
que un retorno al régimen anterior, no sélo
porque la lucha contra el contrabando no
deberia estar asociada a reducciones perma-
nentes de los gravamenes, sino también por
las fallas evidentes de dicho régimen. Un
ajuste adicional a la medida expedida du-
rante la emergencia podria ser la de fijar

26 Mauricio Carrizosa, “El mercado de cigarrillos
en Colombia": caracteristicas y polémicas,
Coyuntura Econémica, julio 1982,
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por periodos de seis meses el gravamen a
los cigarrillos importados, para evitar que
este fluctlie con cada importacion, toman-
do como base el precio CIF durante el dlti-
mo trimestre; ello también contribuiria a
reducir un poco el valor efectivo del grava-
men.

c. Impuestos municipales

1. Impuesto predial

Seguin se observa en el Cuadro 10, el im-
puesto predial es el que mas ha sufrido co-
mo consecuencia de la inflacion en la déca-
da del setenta. Los recaudos reales conti-
ndan siendo todavia inferiores a lo que
eran a comienzos de la década del setenta,
de manera muy notoria en los municipios
no capitales de departamento. Como pro-
porcion del Producto Interno Bruto, los
recaudos por concepto de impuesto predial
eran de un 4.3 por mil a fines de la década
del sesenta, reduciéndose a un 2.1 por mil
en los Ultimos afios. El dinamismo que
muestra este impuesto a nivel global entre
1977 y 1981 estd asociado casi exclusiva-
mente al inmenso esfuerzo de Bogotéa por
actualizar su catastro, que le permitio a la
capital del pais tener un crecimiento anual
de sus recaudos del 40% durante este
periodo.

Los datos anteriores indican que los va-
lores catastrales deberian duplicarse para
que los recaudos alcanzaran los niveles rela-
tivos de hace 15 afios. En la parte 1V del
trabajo vimos, sin embargo, que el efecto
de la reforma es incrementarlos en un poco
mas del 50%. El efecto potencial de estos
incrementos es de unos $2.100 a $2.400
millones, segiin se muestra en el Cuadro 13.
Como los recaudos por concepto de im-
puesto predial han perdido su dinamismo
en Bogota en los Gltimos afios, la reforma
catastral solo elevara los recaudos por con-
cepto de impuesto predial a un 2.7 por mil
del Producto Interno Bruto, una propor-
cion todavia muy inferior a la que era nor-
mal hace quince afos.
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Este hecho, y algunas consideraciones
de la parte V, indican que el reajuste del
10% anual en el catastro es una cuantia
baja y que es necesario todavia realizar un
gran esfuerzo para actualizar los valores ca-
tastrales en el pais. Por este motivo, seria
desafortunado que el gobierno nacional
solo permitiera reajustes en los valores de
los predios cercanos al 509% del indice de
inflacién, ya que ellos contribuirian a una
nueva desactualizacion del catastro. En
realidad, en las actuales circunstancias de
subvaloracion de los predios, una de las
mayores virtudes del reajuste automatico
es que permitiria a las autoridades catas-
trales hacer reavallos bien hechos en las zo-
nas mas criticas, en vez de tener que hacer
masivamente reavallos de escasa importan-
cia. Ademas, el mantenimiento de valores
catastrales mas reales permite que los requi-
sitos administrativos sean proporcional-
mente mas reducidos y que exista, por lo
tanto, una menor resistencia a su aplica-
cion.

Las normas catastrales expedidas duran-
te la emergencia economica establecieron
también un rango del 4 a 12 por mil en la
tasa que pueden establecer los municipios
para el impuesto predial en sus territorios.
Se exceptlian, sin embargo, las tasas mas
altas existentes, y se permiten que ellas su-
peren el limite maximo en el caso de los lo-
tes de engorde, con el proposito de aplicar
politicas de desarrollo urbano. Vale la pena
indicar que dentro de los Iimites estan las
sobretasas municipales (v. gr. de arboriza-
cion y parqueo), pero no las de las corpo-
raciones regionales. El rango establecido no
permite ninguna flexibilidad a los munici-
pios mas grandes del pais, que ya tienen ta-
sas cercanas a la maxima permitida. Las
grandes ciudades no tendran asi mecanis-
mos diferentes a los avallos y la incorpora-
cion de nuevas edificaciones para mantener
o elevar el valor real de los recaudos. En al-
gunas ciudades intermedias y en los munici-
pios pequefios, los concejos municipales
podran elevar las tasas para dinamizar sus
ingresos especialmente en aquellos perio-
dos en los cuales los valores catastrales rea-
les muestren una disminucion. Ademas,
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CUADRO 13
INCREMENTO POTENCIAL DE LOS RECAUDOS DE IMPUESTO PREDIAL

Incre- fT a:a Incre- fTa:a Incre-

mento en °© ((ac Va8 hentoen © (ec Va  mento en

avallos P _° "  recaudos p'or recaudos

mil) mil)

Medellin, Cali y Barranquilla 92.445 8 739.6 10 924.7
Otras capitales de departamento 72.194 6 433.2 8 577.6
Otras zonas urbanas 72.579 4 290.3 4 290.3
Zonas rurales? 153.817 4 615.3 4 615.3
TOTAL 391.035 2.078.4 2.407.6

a
FUENTE: Ver Cuadro 9.

cualquier municipio podré reducir las tasas
efectivas en un momento determinado, co-
mo mecanismo para que sus habitantes
acepten valores catastrales mas cercanos a
los comerciales.

2. Industria y comercio

Segiin vimos en la introduccién a esta
parte del trabajo, el impuesto de industria
y comercio ha sido el Unico tributo depar-
tamental o municipal que ha mostrado una
alta elasticidad en los Gltimos quince afios.
Tal elasticidad ha estado asociada a la gran
autonomia con la cual los municipios lo
han podido manejar, en un contexto de un
deterioro en sus finanzas que los obligd a
robustecerlo. Sin embargo, segun lo sefialo
la Mision de Finanzas Intergubernamenta-
les, esta autonomia habia conducido a un
régimen caotico, con una proliferacion de
bases, tarifas y exenciones diferentes. Por
ello, recomendd que se estableciera sobre
una base Unica (ventas brutas), tal como lo
venian haciendo Bogota, Medellin y Cali,
y que se establecieran |imites maximos a
las tarifas, se redujeran el nimero de estas a

Los incrementos en los avallos s6lo se aplican en un periodo de dos afios.

un minimo posible y se limitaran las exen-
ciones?7.

Durante la emergencia economica, el
gobierno nacional acogi6 la mayoria de
estas recomendaciones. De esta manera, ex-
tendio al pais la base de ventas brutas para
el impuesto, estableci6 tarifas maximas (7
por mil para actividades industriales y 10
por mil para servicios y comercio) y se de-
termin6 que las excepciones municipales al
impuesto s6lo podrian tener un caracter
temporal. Ademas, limitd las exenciones
nacionales a un minimo, eliminando en
particular las que impedian a los munici-
pios establecer gravamenes a actividades
agro-industriales. Finalmente, extendié el
campo de la tributacion a casi la totalidad
de los servicios.

Una reforma adicional, de igual trascen-
dencia, consistid en robustecer el gravamen
para las actividades del sector financiero.
Para dicho sector se establecié6 como base
los ingresos operacionales, es decir el pro-
ducto de sus colocaciones, que se aproxi-

27 Las Finanzas Intergubernamenales, op. cit.,

pp. 256-61
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ma mucho mejor al concepto de ventas
brutas aplicable al resto de los sectores
que una base establecida sobre las captacio-
nes de las entidades financieras. Las tasas
efectivas fueron ademas Unicas a nivel na-
cional, para evitar desplazamientos conta-
bles hacia aquellas ciudades con menores
gravamenes. La tasa establecida fue del 4
por mil para 1983 y del 5 por mil para
1984, excepto para las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda, para las cuales se es-
tablecié una tasa permanente del 3 por
mil.

Los recaudos esperados por concepto
del impuesto de industria y comercio para
instituciones financieras (exceptuando al
Banco de la Republica) se indica en el
Cuadro 14. La tributacion de este sector
serd significativa, alcanzando un 13% de
los impuestos de industria y comercio a
nivel nacional, participacion que es acor-

de con la proporcion del valor agregado por
este sector en relacion con el de aquellas ac-
tividades sujetas al gravamen. El 10% de
las utilidades que se calcula en dicho cua-
dro que pagaran las entidades financieras
estd sobre-estimado, ya que las utilidades
del sector financiero en 1982 se vieron re-
ducidas por las pérdidas cuantiosas en al-
gunas entidades; si se excluyen, el impues-
to en 1984 alcanza a representar un 7.4
de las utilidades de 1982. Vale la pena in-
dicar que es posible que este gravamen se
traslade a la tasa de interés activa; sin
embargo, el efecto es muy reducido, ya que
las utilidades representan una proporcion
muy baja de dicha tasa de interés. En ca-
so contrario, implica costo para el fisco na-
cional, ya que las utilidades sujetas a im-
puesto de la renta y complementarios se
verian reducidas en el monto de los im-
puestos de industria y comercio.

CUADRO 14

IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO PARA
INSTITUCIONES FINANCIERAS
(Millones de pesos, con base en los ingresos operacionales de 1982)

Tasa de

1984 como
1983 1984 % da

utilidades
Bancos comerciales 503.8 629.8 13.4
Corporaciones financieras 123.6 154.5 5.8
Corporaciones de ahorro y vivienda 102.2 102.2 6.9
Compaiijas de financiamiento comercial 49.7 62.1 20.2
Almacenes generales de depésito 22.2 27.7 8.2
Compafiias de seguros generales 48.9 61.2 6.9
Compafiias de seguros de vida 24.9 31.1 15.5
Reaseguradoras 21.4 26.7 7.8
Sociedades de capitalizacion 9.3 11.6 6.7
TOTAL 906.0 1.106.9 10.1

FUENTE: Superintendencia Bancaria. En el caso de las compaiiias de seguros y sociedades de
capitalizacion, los calculos se hicieron con base en la proyeccién para el afio completo de los ba-

lances a 30 de septiembre.
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Las reformas indicadas mejoran sustan-
cialmente el régimen vigente en materia del
impuesto de industria y comercio. Sobre
ellas, cabria hacer dos apreciaciones impor-
tantes. La primera gira en torno a si ellas
no recortaron excesivamente la autonomia
municipal. En efecto, mientras que antes
de la reforma los municipios tenfan una au-
tonomia total en el manejo de este im-
puesto, ahora se enfrentarian a un régimen
mucho mas limitado. Esto es particular-
mente cierto en materia de fijacion de tasas
maéximas, para la cual podria haberse man-
tenido una mayor autonomia, especialmen-
te para las ciudades de mayor tamafio. Ade-
mas, si bien la base tributaria es apropiada
para las ciudades grandes e imtermedias, y
constituye un objetivo razonable a nivel na-
cional, cabe preguntarse si es practicable en
municipios mas pequefos, donde la con-
tabilidad en muchas de las actividades
sujetas al gravamen es inexistente. Por este
motivo, puede ser adecuado permitir a los
municipios mds pequefios utilizar bases
gravables diferentes por un periodo limi-
tado de tiempo.

D. Transferencias
1. Cesion del impuesto a las ventas

La nacionalizacion de la educacion se-
cundaria en 1975 creé una demanda de re-
cursos importante a nivel nacional. A di-
cha demanda se respondié mediante la Ley
43 de dicho afio, por medio de la cual se
le entregd al Ministerio de Educacion por
un periodo de cinco afios una parte de la
cesion del impuesto a las ventas, equivalen-
te a 4.929% del total de dicho impuesto vy,
adicionalmente, la mitad de la cesion co-
rrespondiente a los capitales de departa-
mento. Esta redistribucién legal fue total-
mente inapropiada, ya que respondi6 a una
necesidad fiscal permanente de la Nacion
con un ingreso temporal. Segan se indica
en el Cuadro 15, haciendo el ajuste por la
creacion del Departamento del Caquets,
el Ministerio de Educacion estaria reci-
biendo en la actualidad un 8.5% del im-
puesto a las ventas (un 28.3% de la cesion)
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de haber sido permanente la norma esta-
blecida por la Ley 43. Con la finalizacion
del periodo de cinco anos, las grandes be-
neficiadas fueron las ciudades grandes e
intermedias del pais, cuya participacion en
el impuesto a las ventas se duplico en 1981.
Los municipios pequefios también se bene-
ficiaron, pero en cuantias muy inferiores.

El Decreto 232 de 1983 reconocid ex-
plicitamente el caracter permanente de la
nacionalizacion de la educacion secunda-
ria, y por ello de la participacion del Mi-
nisterio de Educaciéon en la cesion del im-
puesto a las ventas. Tal reconocimiento
hizo parte de una reestructuracion total de
la cesidbn, mediante la cual se actualizo la
base poblacional, se le dio una participa-
cion a las intendencias y comisarias,
se incrementd la participacion de las
Cajas de Prevision Departamentales,
y se le entregd al Ministerio de Educa-
ciébn en forma permanente, después de
un periodo de transicion de tres afios, el
50% de la cesion que corresponda a las
cuatro grandes ciudades y el 30% de las
ciudades de 100 a 500.000 habitantes.

Segin se observa en el Cuadro 15, la
participacion del Ministerio de Educacion
de acuerdo con este decreto serd muy infe-
rior a lo que le hubiera correspondido con
la Ley 43: un 3.8% del impuesto a las ven-
tas y un 12.7% a la cesion. A pesar de que
se le entregd una participaciéon a las inten-
dencias y comisarias y se elevo la de las Ca-
jas de Prevision Departamentales, todos los
grupos de municipios mejoraron su posi-
cion en relacion con la Ley 43, pero en es-
pecial las ciudades grandes e intermedias,
que se vieron favorecidas por la actualiza-
cion de la base poblacional. Obviamente,
todos los municipios desmejoran su situa-
cion en relacion con el régimen de 1981 y
1982: las ciudades de mayor tamano, por
la parte que deben entregar de su cesion
al Ministerio de Educacion, y los mas pe-
quefios por la actualizacion de la base po-
blacional.

De esta manera, el decreto anotado se si-
tla en un punto intermedio entre dos de-
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CUADRO 15

PARTICIPACION EN IMPUESTO A LAS VENTAS EN 1983 DE ACUERDO
CON ALTERNATIVAS LEGALES

Ley Régimen Decreto 232/83
43/75 1981/2 1er afio  3er afio
Yo % % %-
A. Participacion porcentual
Municipios: Total 18.50 27.00 23.82 21.19
A. Grandes ciudades 1.94 475 443 2.61
100-500 hab. en 1973 1.64 4.02 3.66 3.03
Otros 14 .91 18.24 15.73 15.56
B. Grandes ciudades 1.94 475 443 2.61
Otras capitales departamentales 2.02 4.04 3.60 2.80
Otros 14.53 18.2 15.79 15.79
Cajas de Prevision Departamentales 3.00 3.00 3.50 3.50
Ministerio de Educacion 8.50 — 1.18 3.81
Intendencias y Comisarias — — 1.50 1.60
TOTAL 30.00 30.00 30.00 30.00
B. Millones de pesos, segiin presupuesto

inicial, 1983
Municipios: Total 13.297 19.410 17.123 15.235
Grandes ciudades 1.395 3.413 3.185 1.873
100-500.000 hab. 1.455 2.907 2.589 2.014
Otros 10.447 13.090 11.348 11.348
Cajas de Prevision Departamentales 2.157 2.157 2.516 2.516
Ministerio de Educacion 6.113 — 850 2.737
Intendencias y Comisarias - - 1.078 1.078
TOTAL 21567 21.567 21.567 21.567

Nota: En todos los casos se ha hecho el ajuste por la creacién del Departamento de Caqueta.

mandas diferentes sobre los recursos de la
cesion: la del Ministerio de Educacién, por
una parte, y la de los municipios, por otra.
El Consejo de Ministros, al sopesar estas
demandas, decidio sacrificar los intereses
del Ministerio para evitar que la cesion a los
municipios se deteriorara sustancialmente
en relacion con lo recibido en 1981 y
1982. Desde nuestro punto de vista habria
sido aconsejable ir mas lejos, en la direc-
cion de lo propuesto por la Mision de Fi-
nanzas Intergubernamentales, reduciendo
a un minimo, e incluso eliminando la
cesion correspondiente a las grandes ciuda-
des (para las cuales ella no constituye una
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parte muy apreciable de sus finanzas), y re-
duciendo a un 50% la participacion de las
ciudades intermedias. El no haberlo hecho
puede complicar el financiamiento para la
educacion maxime cuando, segn veremos
en la seccion siguiente, se ha afectado
simultaneamente el situado fiscal.

2. Situado fiscal

La introduccion de elementos de discre-
cionalidad en la transferencia de las utilida-
des de la Cuenta Especial de Cambios al
Presupuesto Nacional eliminé como ingreso
ordinario de la Nacién dichas utilidades.



Esta reforma afect6 asi en forma significa-
tiva el situado fiscal, que equivale en la ac-
tualidad al 16.5%de los ingresos ordinarios
de la nacién. El impacto de esta reforma se
observa en el Cuadro 16. En 1983, solo se
refiere al 16.59% de la diferencia entre las
utilidades efectivas y las presupuestadas,
en tanto que desde 1984 se refiere a la par-
ticipacion del situado en el total de las uti-
lidades.

Este calculo exagera el efecto real que
puede tener la reforma sobre el financia-
miento de la educacion y la salud, por dos
motivos diferentes. En primer lugar, no
contempla el mayor dinamismo que pue-
den tener otros ingresos ordinarios de la Na-
cion por efecto de la reforma fiscal. De he-
cho, se desvincula como ingreso ordinario
un rubro muy erratico, que comenzara a
disminuir en términos reales a partir de
1984, segun se observa en el cuadro, lo
cual obligara al gobierno nacional a generar
nuevos recursos tributarios. En segundo lu-
gar, el gobierno no puede por motivos poli-
ticos dejar de hacer transferencias a los
FER vy los SSS equivalentes al monto total
de sus gastos. Ello indica que, en la practi-
ca, hara las transferencias a dichas entida-
des, aunque no en la forma obligatoria que
implica la figura del situado fiscal. En este
sentido, la disminucion de esta transferen-
cia no genera estrictamente cargas fiscales
para los departamentos.

Ello significa, sin embargo, un riesgo im-
portante para el financiamiento, especial-
mente de la educacion. Por este motivo,
seria apropiado garantizar en forma mucho
mas efectiva los ingresos para la educacion
y la salud. La férmula mas indicada seria
determinar que los FER y los SSS no
recibirdn en afios futuros una suma real in-
ferior a lo apropiado en la ley de presu-
puesto correspondiente a 1983. En el decre-
to modificatorio de la Cuenta Especial de
Cambios, el gobierno establecid, segin vi-
mos, una norma en este sentido, pero res-
tringida a los valores nomijnales presupues-
tados, lo cual carece en realidad de efectivi-
dad.
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CUADRO 16

EFECTO DE LA REFORMA DE LA
CUENTA ESPECIAL DE CAMBIOS
SOBRE EL SITUADO FISCAL
(Millones de pesos de 1983)

(1) Utilidades (2) Efecto
de la Cuenta potencial
(Incluyendo ren-  sobre el

glones tributarios Situado

1978 16.449
1979 31.678
1980 53.556
1981 72.030
1982 68.951
1983 76.867 3.838
1984 69.922 11.637
1985 54.997 9.075

Fuente: (1) Juan Carlos Jaramillo y Armando
Montenegro, ‘‘Cuenta Especial de Cambios:
Descripcion y Analisis de su Evolucién Re-
ciente’’, Ensayos sobre Politica Economica,
No. 2, septiembre 1982, y Montenegro, ‘‘Pro-
yeccion Preliminar de la Evolucion de la
Cuenta Especial de Cambios’’, Memorando
preparado a la Comision de Reforma Fiscal,
diciembre 1982. Deflactor utilizado: consu-
mo del gobierno, suponiendo una inflacién
del 250/0 en 1982 y del 20o0/o en 19835;
para estos Ultimos afios, se supone una deva-
luacion de 250/0.

(2) 1983: 16.50/0 del producto menos lo afo-
rado en la ley de presupuesto (excluyendo el
producto de los renglones tributarios); 19845
16.50/0 del producto total.

Si se introduce la modificacion sefialada,
no se podria avanzar en otras direcciones,
en especial hacia el establecimiento de un
Fondo de Inversiones Regionales con una
proporcion de las utilidades de la Cuenta,
seguin lo han sugerido algunos parlamenta-
rios. Ello conduciria a una doble presion
sobre el presupuesto nacional: por el lado
del financiamiento de la educacién y la
salud, y por una menor disponibilidad
sobre los recursos de la Cuenta Especial de
Cambios que decidan monetizarse. Por este
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motivo, es conveniente conservar la estruc-
tura de la Cuenta Especial aprobada por el
gobierno, en la cual existe la posibilidad de
créditos a las entidades seccionales, pero
canalizadas a través del presupuesto nacio-
nal.

E. Efecto global sobre las finanzas depar-
tamentales y municipales.

El Cuadro 17 resume los efectos de la
reforma fiscal sobre las finanzas departa-
mentales y municipales, Como se indica en
dicho cuadro, los gobiernos subnacionales
reciben recursos adicionales por cerca de
$13.000 millones, lo que equivale a una
inyeccion equivalente a una cuarta parte de
sus recursos tributarios. En términos estric-
tos, solo ven reducida su participacion en la
cesion en el impuesto a las ventas en el mo-
mento de los recursos que se le entregan al
Ministerio de Educacion; hay, sin embargo,
una redistribucion de la cesion que afecta a
los municipios grandes y favorece un poco
a las intendencias y comisarias y a los
departamentos. Lo anterior no implica que
los beneficios de la reforma sean similares
para todos los departamentos y municipios
del pais. De otra parte, por los argumentos
mencionados en la seccion anterior, no se
puede afirmar que la disminucion del
situado fiscal vaya a significar cargos
adicionales para las regiones, aunque es po-
sible que la prestacion de servicios de salud
y educacion en algunos de ellos sufra como
consecuencia de dicha disminucion.

Aparte del efecto de corto plazo, la
reforma introdujo normas dirigidas a corre-
gir la inelasticidad de las rentas, en especial
la eliminaciéon de algunos gravamenes espe-
cificos (licores e ingresos de gasolina para
los departamentos) y las correcciones por
inflacion del catastro. Para mantener una
elasticidad aceptable de los ingresos, se re-
quiere en especial robustecer el impuesto
de timbre nacional para vehiculos automo-
tores y mantener lo mas actualizado
posible el catastro.

La reforma fiscal introdujo mejoras im-
portantes en las finanzas subnacionales. Sin
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CUADRO 17

EFECTOS GLOBALES DE LA
REFORMA SOBRE LOS IMPUESTOS
DEPARTAMENTALES Y
MUNICIPALES
(Millones de pesos)

Departamentos:
Vehiculos $3.447
Licores 4591
Chance 415
Gasolina 212
Cigarrillos importados:
Consumo 150
Deportes 100
TOTAL 8.915
Municipios:
Predial 2.408
Industria y Comercio
(Sector Financiero) 1.107
Circulacion y Transito 1.215°
Chance (Bogota) 260
TOTAL 3.990

Incluye participacién de Bogota en el im-
puesto de timbre nacional.
Fuente: Cuadros 11 a 16 y céalculos del texto.

embargo, apenas toco superficialmente los
problemas de fondo de la organizacion
departamental y municipal. Una reforma
de mayor alcance deberia partir de una
nueva division de funciones entre
diferentes niveles del sector publico, de una
definicion clara ‘en torno a la autonomia
fiscal de los gobiernos subnacionales, de la
diferenciacion entre municipios y entre
departamentos de acuerdo con su capaci-
dad administrativa, y de un redisefio a
fondo del sistema de transferencias y parti-
cipaciones en los impuestos nacionales.
Este tipo de problemas estructurales conti-
ndan teniendo toda su vigencia y requieren
la atencion del gobierno y la cpinion pu-
blica en el futuro inmediato.





