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TRIBUTACION, EQUIDAD
Y EFICIENCIA EN COLOMBIA:

Guia para salir de un sistema
tributario amalgamado

En este documento se pasa revista a la estructura tributaria colombiana.

Primero, en el contexto de lo que ocurre en América Latina vy, segundo, se

evaluan las tendencias bistoricas en materia de impuestos nacionales-

territoriales, directos-indirectos y,

en particular, la relacion impuesto a

la renta-patrimonio. El sentido de este escrito es, entonces, profundizar y

actualizar algunos de los ballazgos mds notorios de la Mision de Ingresos
Publicos (2002).

Dumnle el periodo de 1990 a 2004 se
aprobé un total de 11 reformas tributarias
en Colombia, a razon de casi una por ano,
excluyendo el reciente fracaso del proyec-
to de Ley 166-C de 2004, a wravés del cual
se pretendia ampliar la base del impues-
to al valor agregado (IVA) vy elevar su tasa
general del 16% al 17%. El conjunto de
estas reformas ha permitido incrementar
la carga tributaria efectiva a nivel nacional
en cerca de 6% del producto interno bru-
to (PIB). Dicha carga era de 14% del PIB
en 1990 y actualmente se ubica en cerca
del 20% del PIB (incluvendo 2,3% de con-
tribuciones a la seguridad social). Sin

Por: Sergio Clavijo*

embargo, el gasto publico total se incre-
mentd aun mas rapido, en cerca de 10%
del PIB, al pasar de niveles del 24% a 34% del

PIB durante ese mismo periodo.

La estabilidad de las finanzas publicas en-
frenta, entonces, un doble desafio para los
anos 2005 a 2006. De una parte, s¢ requie-
re cerrar la brecha estructural existente
entre los gastos v los ingresos publicos,
cuyo déficit equivale a 3% del PIB a nivel
consolidado y a cerca de 6% del PIB a ni-
vel del Gobierno central (Confis, 2004). De
otra parte, es indispensable poner en or-
den la estructura tributaria, la cual se ha ido
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deformando de manera creciente, duran-

te los anos 1998 a 2004, por cuenta de:

1. El impuesto a las transacciones finan-
cieras, que ha tendido a permanecer
en el tiempo (1998-2007) v con incre-
mentos en su tasa. pasando del 0.2% al
0,4% (Ley 863 de 2003). Los recaudos
por este concepto han fluctuado entre
0,5% y 0,9% del PIB y han afectado ne-
gativamente la ansiada profundizacion
financiera, tan indispensable para aba-
ratar y expandir el crédito. Mds grave
aun, cerca de dos terceras partes de
este tributo lo pagan los usuarios del
sistema financicro y no, como lo creen
erradamente varios analistas y con-
gresistas, los duenos del capital finan-
ciero.

2. La sobretasa del 10% en el impuesto

de renta, que también se habia adop-

tado con un supuesto cariacter tems-
de
permanencia (2002-2006). Esta sobre-

poral vy que ahora tiene visos
tasa viene a afectar negativamente las
empresas productivas del pais, que ya
enfrentaban una adecuada tasa de im-
puesto a la renta del 35% sobre sus
utilidades (Ley 788 de 2002 v Ley 863
de 2003),
38.5%.

ubicindola ahora en el

El gravamen a la riqueza patrimonial,
el cual ha fluctuado entre 0,3% vy 1,2%
y que también ha adquirido visos de
permanencia, con vigencia entre 2002
y 2006 (Decreto 1838 de 2002 v Ley
863 de 2003). Este impuesto ha gene-
rado un efecto de cascada tributaria

que perjudica precisamente a las em-
presas que requieren adelantar gran-

des inversiones de capital.

Consciente de los efectos distorsionantes
de este conjunto de gravamenes y de las
elevadas tasas que han alcanzado, la ac-
tual Administracion actud simultanea-
mente en el frente de los alivios tributarios
sectoriales. Este accionar ha agravado las
distorsiones en la asignacion de los re-
cursos € invita a movimientos contables
ficticios para acceder a dichos alivios tri-
butarios, en particular, los relacionados
con la Ley 788 de 2002 y el Art. 68 de la
Ley 863 de 2003. Esto representa una
contradiccion, respecto a los avances que
s¢ habian logrado al reducir las rentas
exentas al 15% de la renta liquida, al tiem-
po que otro tipo de exenciones habian
caitdo al 8% de los ingresos al finalizar el
ano 2003 (Uribe, 2004, pp. 17-18).

En este documento se pasa revista a la
estructura tributaria colombiana. Prime-
ro, en el contexto de lo que ocurre en
América Latina y, segundo, se evaluan las
tendencias historicas en materia de im-
puestos nacionales-territoriales, direcros-
indirectos y, en particular, la relacion
impuesto a la renta-patrimonio. El senti-
do de este escrito es, entonces, profun-
dizar y actualizar algunos de los hallazgos
mis notorios de la Mision de Ingresos
Publicos (2002). Como se sabe, dicha Mi-
sion va habia llamado la atencion sobre
los perversos efectos de tener maltiples
tasas de IVA y una base de tributacion no
suficientemente extendida. En impuesto

a la renta, “impo-renta”, habia senalado
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que la estructura se recargaba sobre los
altos ingresos, desaprovechando un po-
tencial importante de gravamen sobre
rentas intermedias y la posibilidad de

mejorar los cruces de cuentas.

Como se verd, se ha progresado en esta
direccion, al extender las retenciones en
la fuente por concepto de ingresos labo-
rales, el pago de impuestos (a niveles su-
periores a los cinco salarios minimos) y la
obligatoriedad de presentar declaracion
de renta a niveles pa-
trimoniales bajos (a
partir de $80 millones
(m) para ¢l ano gra-
vable de 2004, segun
Ley 863 de 2003).

Dicha Misiéon también
hacia hincapié en la
necesidad de eliminar
multiples fuentes de
exenciones que “per-
foraban” la base tribu-
taria. Estas también se
redujeron del 30% al
25% para las rentas la-
borales, en ¢l compo-
nente que equiparaba los salarios inte-
grales y los del régimen prestacional (Ley
788 de 2002).

Sin embargo. se ha mantenido toda otra
serie de exenciones altamente regresivas,
como las asociadas a las AFC-AFP (Clavijo
et al., 2004). Las argumentaciones de tipo
gremial sobre las bondades de estas exen-
ciones, en realidad, no resisten mayores
inclusive en

anilisis técnicos y van

El actual sistema tributario es
una amaleama insostenible de
altas tasas de "impo-renta”,
con miultiples exenciones, )
descansa sobre una legislacion
temporal. Todo esto obligard al
Estado colombiano a adoptar
soluciones de _,I‘H.rufn durante
los anos 2005 a 2000, que
rntecesariamente implicardan
una ampliacion y elevacion de
la tasa de IVA, tal como ocurre
en las “social-democracias”

nds avanzadas.

contravia de lo que se predica para otros
sectores (Asobancaria, 2004b, p. 4). Mias
aun, con posterioridad a las recomenda-
ciones de la Mision (2002), las exencio-
nes para las firmas se han incrementado
con el proposito de compensar las mayo-
res cargas generadas por esas elevadas
tasas “nominales” de tributacion, dando
como resultado un sistema tributario
amalgamado (o sea, “la union de elemen-

tos contrarios”).

Este escrito esta orga-
nizado de la siguiente
forma. En la primera
seccion, se pone en
perspectiva interna-
cional lo que ocurre
con la estructura y ni-
vel de tributacion en
América Latina. En la
segunda seccion se
presenta una compa-
racion de lo ocurrido
en Colombia durante
el periodo de 1990 a
2004 y una discusion
sobre el “referente”

que hoy nos propor-
ciona la estructura tributaria chilena. Por
ultimo, se discuten las perspectivas para
Colombia y la necesidad de balancear de
mejor manera los gravimenes sobre las
empresas, las personas naturales y la

tributacion indirecta que provee el IVA.

El mensaje bdsico es que solo a través de
una mayor transparencia y equidad
tributaria serda posible equilibrar la fragil

estructura de recaudos que se tiene hoy
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dia. El actual sistema tributario es una
amalgama insostenible de altas tasas de
“impo-renta”, con multiples exenciones,
v descansa sobre una legislacion tempo-
ral. Todo esto obligara al Estado colom-
biano a adoptar soluciones de fondo
durante los anos 2005 a 20006, que nece-
sariamente implicardn una ampliacion
y elevacion de la tasa de IVA, tal como
ocurre en las "social-democracias” mdas
avanzadas. De no lograrse un mejor ba-
lance, es indudable que la estructura pro-
ductiva se vera negativamente afectada,
cOon grave riesgo para nuestra penetracion
de los mercados internacionales, ahora
que se avecina la firma de acuerdos co-

merciales tipo TLC-ALCA.

I

D EFICIT FISCALES
Y LA TRIBUTACION
EN AMFERICA LATINA

A. Una vision de conjunto

Los déficit fiscales de América Latina, du-
rante los anos noventa, fueron el resulta-
do de rigideces tributarias, riapidos y
desordenados procesos de descentraliza-
cion fiscal, y problemas de “caja” debidos
a la transicion pensional del régimen de
prima media hacia los sistemas de capita-
lizacion individual. En Argentina, Brasil y
Colombia todos estos problemas fueron

particularmente agudos.

De otra parte, el principal desafio que hoy
enfrenta México también tiene que ver
con las rigideces tributarias. El mercado

internacional estd ansioso de ver la forma

en que habrin de compensarse los
recaudos extraordinarios, obtenidos du-
rante los anos 2003 a 2004, por cuenta

del auge petrolero.

Chile, por el contrario, ha manejado bien
el desafio de gencrar superdvit fiscales
durante su proceso de transicion
pensional en los anos noventa (Clavijo,
1995) y, adicionalmente, ha asegurado
reglas institucionales para poder aplicar
manejos fiscales contraciclicos (Marcel ez
al., 2001). En la base de estas politicas se
encuentra la implementacion de un am-
plio recaudo del IVA, a tasas elevadas y
sin excepciones, al tiempo que se controla

el gasto publico improductivo.

En el caso de Argentina, ha sido amplia-
mente documentada la forma como las
luchas politicas regionales v la elevada par-
ticipacion en los ingresos del Gobierno
central generaron un errado sistema de
incentivos hacia la “pereza fiscal” territo-
rial ¥y hacia un sistema de gasto provincial
creciente (Torre v De Riz, 2002, pp. 223-
316). Las provincias llegaron a comprome-
ter cerca del 30% de todos los recaudos
del Gobierno central y las obligaciones
pensionales otro 30%, drenando seria-
mente la capacidad de ahorro publico en
los anos 2000 a 2001. A pesar de que ¢l re-
caudo se incrementd de forma significati-
va durante los anos de auge en los precios
de los cereales (1995-1999), estos resul-
taron insuficientes para el creciente de-
safio de gastos provinciales y pensionales
(Becker, 1996; Bird, 1999, p. 17; FMI, 20034,
pp. 10-15; Wiesner, 2003). Tal vez la princi-

pal leccion que sale de la profunda crisis
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argentina es que el sistema de “participa-
ciones tributarias” rigidas y la fijacion ar-
tificial de la tasa de cambio constituyen
la receta segura para inducir profundas

crisis economicas (Rogoff, 2004, p. 65).

En ¢l caso de Brasil, el proceso de des-
centralizacion fiscal también resulto algo
traumaitico, especialmente durante los
anos ochenta y la primera parte de los no-
venta. Los bancos regionales v su poder
para alterar la emision primaria amenaza-
ron no solo la politica monetaria, sino la
solidez del régimen pensional pablico.
Esto trajo como consecuencia varios epi-
sodios de hiperinflacion, crisis cambiarias
¢ intentos por contenerlas a través de di-

planes de ajuste”.

VEersos Finalmente, el
sistema de flotacion cambiaria, adoprado
en enero de 1999, la prohibicion a los
bancos regionales para emitir dinero y los
esfuerzos por mejorar los recaudos fisca-
les, han logrado estabilizar la economia
del Brasil. Sin embargo, dicha economia
continua siendo fragil v esta expuesta a
choques externos que podrian sacarla de
su actual curso. La independencia de facto
del banco central ha jugado un papel fun-
damental en la fase de transicion entre los
gobiernos de Cardoso y Lula (Fraga er al.,
2003).

Durante 2002 a 2004, Brasil ha podido in-
crementar sus recaudos fiscales a niveles
del 26% del PIB, aunque la forma en que
lo ha hecho ha resultado compleja vy
antitécnica, todo lo cual ha afectado el po-
tencial desarrollo de sus mercados finan-
cieros (Giambiagi v Ronci, 2004. p. 27).
Hasta la fecha, Brasil ha logrado conven-

cer a los mercados internacionales de la
solidez de sus enmiendas fiscales y mo-
netarias, asegurando superavit fiscales
primarios superiores al 4% del PIB, al tiem-
po que ha estabilizado su relacion deuda
bruta / PIB a niveles del 86%. Mis aun,
recientemente Brasil anuncio que no e¢s-
taria renovando sus recurrentes progra-
mas de ajuste con el FMIL. Para evitar que
esto fuera interpretado como una inade-
cuada relajacion en el frente fiscal, Brasil
se comprometio a elevar sus superavit fis-
cales a niveles cercanos al 5% del PIB en
¢l futuro inmediato, lo cual se ha recibi-
do favorablemente por los mercados in-
ternacionales.

Con relacion a México, el periodo
postcrisis (1996-2004) ha sido de clara
recuperacion y estabilidad macroeco-
nomica. Adicionalmente, el favorable pre-
cio del erudo a nivel internacional le ha
permitido a dicho pais reducir sus nive-
les de endeudamiento publico por deba-
jo del 50% del PIB, pero tambi¢én ha
generado una cierta “anestesia” en mate-
ria de esfuerzo tributario, lo cual podria
tener efectos negativos cuando quiera que
se reversen los favorables términos de in-
tercambio. En México, el proceso de des-
centralizacion ha sido menos traumatico
que en Argentina, Brasil o Colombia, aun-
que la crisis cafetera mundial termind por
generar graves problemas de pobreza y
hasta insurgencia rural. El acuerdo comer-
cial bilateral con los Estados Unidos
(North American Free Trade Agreement,
Nafta) le permitioé dinamizar su sector de
“maquillas”, y los esquemas de financia-
cion directa desde el exterior hicieron
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que se diera un auge industrial, a pesar
de que el sector financiero continud es-
tancado (FMI, 2003b). Ahora que México
enfrenta una gran amenaza comercial por
cuenta del sudeste asiatico, China e India,
se hace mas evidente la necesidad de pro-
fundizar una reforma tributaria que bus-
que una base gravable mas extendida para
el IVA, como la que fallidamente ha trarta-
do de impulsar la administracion del pre-
sidente Fox. Cabe recordar, por ejemplo,
que el Gobierno central apenas recauda
un 12% del PIB, donde los recaudos pe-

troleros representan casi un 1,5% del PIB.

En sintesis, hemos visto que existen al me-
nos tres factores comunes que explican la
persistencia de déficit fiscales estructura-
les en la region, incluvendo a paises como

Argentina, Brasil, México y Colombia:

* En el lado de los ingresos, es claro que
existen graves problemas de goberna-
bilidad fiscal para convencer a los res-
pectivos congresos sobre las bondades
de elevar a niveles “adecuados” las ta-
sas de IVA, adoptar tasas mas uniformes
y expandir la base de tributacion, ex-
ceptuando anicamente los bienes y ser-
vicios mas basicos. Cabe senalar que los
paises mas grandes de la region han
logrado elevar los recaudos por con-
cepto de impuesto de renta empresa-
rial / personal a niveles del 6% del PIB,
aunque este nivel todavia luce bajo si
se le compara con el 14% del PIB ob-
servado en la Union Europea (Tanzi y
Zee, 2000, p. 13). Mas aun, en América
Latina la percepcion (errada) de mu-
chos congresos es que las tasas de

“impo-renta” son relativamente eleva-
das y, por lo tanto, deben proceder a
otorgar una amplia gama de exencio-
nes tributarias, todo lo cual termina
minando la eficiencia del sistema. Aca-
bar con esta serie de “rendijas
impositivas”, a través de las cuales se
le escapan a la sociedad recursos que
evitarian incrementar el endeudamien-
to publico, es uno de los grandes de-

safios en el futuro inmediato.

En el lado del gasto puablico, la princi-
pal caracteristica ha sido la descentra-
lizacion fiscal, la cual se ha venido
acelerando desde principios de los
anos ochenta. Sin embargo, la forma
en que esto se dio fue a través de ge-
nerar fuertes e inflexibles ataduras
entre los recaudos tributarios del Go-
bierno central v la destinacion especi-
fica de gasto territorial, especialmente
hacia los sectores de educacion y sa-
lud. Este problema ha sido particular-
mente agudo en los casos de Argentina
y Colombia, donde el Gobierno cen-
tral tiene comprometidos cerca del
30% al 40% de sus recaudos en gastos

operacionales de los territorios.

Finalmente, estas dificultades fiscales se
han visto exacerbadas por las exigen-
cias de “pagos de caja” que ha tenido
que hacer el Gobierno central para fi-
nanciar la transicion pensional del ré-
gimen de “prima media” hacia el sistema
de cuentas individuales. Este altimo
tiene la ventaja de no generar faltantes
fiscales en el margen, pero requiere ge-
nerar recursos adicionales para sustituir

23

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



las caidas en las contribuciones pensio-
nales publicas con mayor tributacion en
otros sectores. El resultado global de to-
das las fuerzas antes anotadas ha sido
generar déficit estructurales en cabeza
de los gobiernos centrales del orden de
5% del PIB y de 3% del PIB a nivel con-
solidado en los casos de Argentina, Bra-

sil v Colombia.

. Estructuras tributarias en
América Latina

En el Cuadro 1 se presenta un resumen
de los ingresos v gastos del sector publi-
co no financiero (SPNF) hacia finales de
2003, para el caso de los paises mas gran-
des de la region. El total de los ingresos
publicos varia seguan ¢l tamano y eficien-
cia de las empresas publicas, las cuales
determinan ¢l comportamiento de los
ingresos no tributarios. Estos ingresos no

tributarios eran reducidos en el caso de

Argentina (2,8% del PIB), moderados en
el de Colombia (9,2%), pero abultados
en los casos de Brasil (13,8%), Chile
(12,4%) y México (11,6%).

medida estas diferencias se explican por

En buena

la gran importancia de las empresas mi-

nero-petroleras de estos ultimos paises.

Otra fuente de variacion en los ingresos
de
tributaria propiamente dicha; pero, curio-

publicos proviene la estructura
samente, el nivel total de tributacion de
las grandes economias de América Latina
no difiere mucho del 20% del PIB (exclu-
vendo las contribuciones a la seguridad
social). Existen dos notorias excepciones:
México, con un nivel bajo de tributacion
de solo 12% del PIB, y Brasil, con un ele-
vado nivel del 25,6% del PIB.

A pesar de la llamada “guerra tributaria”
entre los niveles subnacionales y naciona-

les (BIRD, 1999), las economias grandes

Luaart 1
Estructura tributaria en América Latina
{Sector pablico no financiero (SPNF). porcentaje del PIB a finales de 2003)
Argentina 1/ Brasil 2/ Chile Colombia México

I. Ingresos totales 259 4.7 345 31.2 254

Tributarios 20,0 25,6 20,6 19.7 11.8

Seguridad social 31 53 1.5 213 2,0

No tributarios 2.8 13.8 124 9.2 11.6
Il. Gastos totales 319 499 344 344 28,7

Déficit (-) =1-1I (6,0) (5.2) 01 (3.2) (3.3)

Balance primario 49 44 1.3 1.7 (0.,6)
1/ Incluye intereses causados y refinanciamiento forzado.
2/ Sector piblico consolidado.
Fuente: Fondo Monstario Intamacional (FMI). Célculos del Banco de s Repdblica
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de la region han tendido a converger ha-
cia esta cifra de 20% del PIB en tributacion
total nacional, donde el IVA ha termina-
do por imponerse sobre los impuestos
locales y de consumo,
mientras los impues-
tos a la propiedad y a P L S

los automotores cons-

Se observa que las grandes

leitiniocintericarias

existente en las estructuras tributarias a
nivel nacional / subnacional, impuestos
directos / indirectos, sobre lo cual se
entrara en mayor detalle al comparar lo
que ocurre, por ejems-
plo, entre Colombia vy
Chile. Como se vio, la

diferencia mas signifi-

muestran niveles de ingresos

tituyen la principal - cativa en los ingresos
diversos. d pesar de o el

fuente de tributacion o ) publicos proviene de

nivel de los recanudos
local. la existencia de gran-
tributarios parece converger A
des empresas publicas
& = bacia un 2000% del PIB (cor .”f.:’ .

Los niveles de contribu- minero-petroleras. La

noltoric excefi ion de Mexico)

cion a la seguridad social
(componente publico)
son también variados: Brasil muestra una ci-
fra clevada de 5,3% del PIB, seguido de
Argentina con un 2.8% del PIB, mientras
que Chile, Colombia y México estan cerca-
nos al 2% del PIB, La explicacion de estas
diferencias radica en el grado de transicion
pensional (entre diversos regimenes) v la
cobertura poblacional historica de estas eco-
nomias. Por ejemplo, paises que estin en
una fase de transicion pensional intermedia
(como Colombia y México, comparados
con Chile) y que ticnen también bajos nive-
les de cobertura pensional (entre 20%-25%
de la poblacion cconomicamente activa
(PEA)) reportan bajos niveles de contribucion

a la seguridad social.

En sintesis, se observa que las grandes
cconomias latinoamericanas muestran
niveles de ingresos diversos, a pesar de
que el nivel de los recaudos tributarios
parece converger hacia un 20% del PIB
(con la notoria excepeion de México).
Esta convergencia resulta algo sorpren-

dente si se tiene en cuenta la variedad

relacion total de ingre-

sos publicos / PIB es
alta en el Brasil (45%), moderada en Chi-
le (34%) v Colombia (31%), y relativa-
México

mente baja en Argentina vy

(cercana al 25%).

/!, ESTUDIO DE CASOS
TRIBUTARIOS: COLOMBIA
y CHILE

A. El impuesto de renta personal

La tasa de tributacion personal se incre-
mento significativamente en Colombia, al
pasar de 30% la tasa marginal maxima en
1990 a 38,5% en los anos 2003 a 2004,
Esto como resultado de haberse adopra-
do una sobretasa temporal del 10%. so-
bre la tasa maxima del 35% que estaba

vigente en ¢l ano 2002,

En el Cuadro 2 se observa, ademais, que
Colombia ha hecho un gran esfuerzo por
extender el cobro del impuesto de renta
personal hacia los niveles medios, que por

(SN
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Cuadro 2
impuestos de renta e IVA: Colombia y Chile

Tasas impositivas

1/ Tasa maxima bajé de 45% a 40% durante 2002 a 2004

Fuente: DIAN, bancos centrales. Calculos del autor

(Porcentaje)

Impueslo de renta Colombia Chile
Personal Desde 0,3 a 38,5 Desde 52 40 1/
Empresarial 35435=385 17 2/

IVA 7-10-16-20-45 19 3/

2/ Incrementada de 15% a 17% durante 2002 a 2004, |os dividendos de individuos se gravan a la tasa marginal de impuesto de renta.
3/ Incrementado de 18% a 19% durante 2004 a 2007 para sustituir la reduccidn en aranceles del 8% al 6%

mucho tiecempo estuvieron por fuera del
esquema de retenciones en la fuente y
de la obligatoriedad de presentar decla-
raciones de renta. En efecrto, la Ley 863
de 2003 impuso el pago del impuesto
de renta a partir de los cinco salarios mi-
nimos, a tasas bajas que parten del 0,3%
del ingreso gravable (descontando el 25%
por cuenta de las prestaciones sociales)
v que llegan a tasas marginales del 35%

a partir de los 22 salarios minimos.

Infortunadamente, este tipo de acciones ten-
dientes a ampliar la base tributaria se han
visto parcialmente derrotadas al permitir si-
multaneamente exenciones tributarias que
pueden reducir en algunos casos la base
gravable hasta en un 55%. Este es el caso de
los mecanismos de pagos hipotecarios, a tra-
vés de las llamadas cuentas AFC, o de los cer-
tificados de depdsitos a término (CDT) a
cinco anos, libres de impuesto a la renta, bajo
la forma de aportes voluntarios a las AFP, tal
como se discute en Clavijo et al. (2004).

Tambi¢n es sabido que de un total de 16
millones de trabajadores en Colombia
(con una poblacion de 44 millones), solo
cerca de setecientas mil personas decla-
raron renta durante 2004. Dicho de otra
manecra, menos del 5% de los trabajado-
res enfrenta una revision potencial de sus
cuentas tributarias con ¢l Estado. Peor
aun, la peregrina idea de "nunca meterse
al sistema tributario” continua haciendo
carrera entre los no asalariados, pues se
percibe que es la mejor estrategia para mi-
nimizar intertemporalmente ¢l pago de
impuestos. En cambio los asalariados del
sector formal enfrentan un sistema inelu-
dible v, ademas, lleno de incquidades,

como las ya senaladas.

Algo se ha progresado al adelantar recien-
temente cruces de cuentas bancarias y de
tarjetas de crédito, generandose altas ex-
pectativas sobre la eficacia del nuevo sis-
tema de informacion “muisca” en la lucha

contra la evasion tributaria. Se espera que

26

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



por esta via, y con las medidas complemen-
tarias sobre patrimonios minimos de $80
m al cierre de 2004 (segun Ley 863 de
2003), se logre incrementar el namero de
declarantes a unos dos millones de traba-
jadores al finalizar ¢l ano 2006 (equiva-
lente a un 12,5% de los asalariados frente
al 5% acrual).

Sin embargo, la nula probabilidad de ir a
la circel por concepto
de

“flagrante” (no declarar

evasion tributaria

De un total de 16 millones de

cuando deberian hacer-
lo) continuara siendo
un gran lastre tributa-
rio. Fue lasumoso que ¢l
Congreso no aprobara
este tipo de control tri-
butario, cuando solo
restaba una altima vo-
tacion en la que seria la
Ley 788 de 2002. Clara-
mente la amenaza de ir
a la carcel por desviar dineros retenidos a
cuenta de la Direccion de Impuestos y Adua-
nas Nacionales (DIAN), vigente desde hace
miis de un lustro, no ha constituido un ins-
trumento idoneo para lograr “meter en el
sistema tributario™ al grueso de la pobla-
cion que deberia estar tributando. El recien-
te fallo de la Corte Constitucional (C-993
de 2004), que impidié vincular a las cen-
trales de riesgo a los deudores morosos
con la DIAN, constituye otro obsticulo
institucional para lograr que el Estado co-
lombiano mejore sus recaudos. Sera indis-
pensable entonces que hacia el futuro se
aborde nuevamente este tema a traves de

la correspondiente ley estatutaria.

trabajadores en Colombia (con
una poblacion de 44 millones),
saolo cerca de setecientas mil
personas declararon renta
durante 2004. Dicho de otra
manera, menos del
trabajadores enfrenta una
revision potencial de sus
cueritas tributarias con el

Estado.

De otra parte, la aprobacion reciente de un
programa de reembolsos hasta de dos pun-
tos del IVA sobre la tarifa general del 16%
(segun Ley 863 de 2003), por concepto de
pagos realizados a través de tarjetas de cré-
dito, no parece ser un instrumento adecua-
do para inducir la legalizacion de los pagos
v, en cambio, si ha representado un sacrifi-
cio fiscal cercano a los $100.000 m durante
el ano 2004 (a lo cual habria que anadirle
el costo operativo de di-
chas devoluciones). El
incremento reciente de
declaraciones de renta
de personas naturales,
de 400.000 a 700.000,
dificilmente puede arri-
buirsele a dichas devo-

Fg i Vs

5% de los luciones. Esto obedece

al positivo cefecto de an-
dar cruzando cuentas
bancarias y pagos, a la
obligatoricdad de de-
clarar a partir de patri-
monios superiores a los $80 m en ¢l 2004
(segun Ley 863 de 2003), mas que al po-
tencial incentivo que le representa a un ile-
gal pasar a pagar “solo” 14% de IVA frente al
pago de cero que realizan los ilegales. Lo
que debe incrementarse entonces es la pro-
babilidad de castigo tributario a quienes eva-
den pagos de renta e IVA, en vez de premiar
con devoluciones a quienes ya lo vienen ha-
ciendo. La elasticidad del recaudo a dicha
rebaja de dos puntos del IVA tendria que
haber sido gigantesca para siquiera legar a

compensar ¢l sacrificio fiscal va senalado.

En Chile la tasa de impuesto a la renta se

inicia desde niveles del 5% y alcanza tasas
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marginales del 40%, cubriendo un amplio
espectro del ingreso personal, de forma si-
milar a como ocurre en Colombia. La tasa
marginal superior se habia reducido tem-
poralmente del 45% al 40% durante los anos
2002 a 2004 (Cuadro 2). Alli no se cobra ¢l
impuesto a las transacciones y existe una
estricta supervision tributaria que incluye la
amenaza de carcel para el evasor de im-
puestos, incluyendo la simple falta de no
expedir adecuadamente el recibo del VA al

consumidor corriente.

Cabe senalar el caso de la

Curiosamente, los in-
gresos tributarios a nivel Colowmbic
de personas naturales
no difieren significari-

vamente entre Colom-

tributacion pensional en
donde el Gobierno
babia toniado la senscta

SO ;
iniciativa de gravar el pago

son altamente perjudiciales para la inversion

productiva.

Por dltimo, cabe senalar el caso de la tri-
butacion pensional en Colombia, donde el
Gobierno habia tomado la sensata iniciati-
va de gravar el pago pensional con la mis-
ma tabla progresiva que se aplica para el
impuesto a la renta personal (Provecto de
Ley 166-Camara de 2004). Esta iniciativa
es correcta desde el punto de vista técnico
y de la practica interna-
cional (Van Den Noord
y Heady, 2002), donde
la regla basica es que si
las contribuciones a la
seguridad social estin

exentas ¢n materia tri-

pensional con la misma tabla

bia y Chile, ubicindose
PIB

(Cuadro 3). Mas aan, la

cerca del 2% del

el impuesto a la renta

butaria, pues entonces
deben

pl"ﬂCL‘dCI‘ a gravarsc v

progresiva gue se aplica para

la  pensiones

tasa de evasion tribu-
taria de personas natu-
rales e¢s similar e¢n
ambos paises y se ubica
alrededor del 35%, aun-
que en el caso del VA la
evasion es mayor en
Colombia (32%) que en
Chile (19%),

Steiner y Soto,

(véanse
1999,
Shome ef al., 1999, p. 42;

I!u')'\'fn!;h" Desde el punito de
vista de equidad, la regla
sugerida por el Gobierno era
f!?."fﬂi'i.'if}){t'. pues la tabla de
gravamen sugerida dfectabad
tan solo las pensiones que
superaran los cinco salarios
mininos, quedando entonces
excluidos de gravamen

practicamtente el 80% de los

pensionados de Colombia

de forma progresiva.
En muchos paises la
practica incluye gravar
parcialmente ambas
puntas de la operacion,
la contribucion y el

pago pensional.

Mis aun, desde el pun-
to de vista de equidad,

la regla sugerida por el

Barra y Jorrat, 1997, p.

18). Esto indica que Colombia tiene, en-
tonces, un gran potencial de recaudo si
llegara a afinar sus controles tributarios v
moderara sus generosos e inequitativos ali-
vios tributarios. Todo esto sin necesidad de
perpetuar las sobretasas de renta o los

impuestos a la riqueza, que como se veri

Gobierno era impeca-
ble, pues la tabla de gravamen sugerida afec-
taba tan solo las pensiones que superaran
los cinco salarios minimos, quedando en-
tonces excluidos de gravamen practicamens-
te el 80% de los pensionados de Colombia.
Se ha calculado que de los 800.000 pensio-
nados existentes, menos de unos 160.000
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Recoleccion de impuestos: Colombia y Chile
(SPNF, porcentaje del PIB a finales de 2003)

vt
Colombia
(1)

I Impuestos de renta 6.0
Personal 22
Empresarial 38

Il IVA 59

(Porcentaje eficiencia) 36.9

1= {1+ 1) Renta e IVA 1.9

(Porcentaje del total = 111 /V) 604

V. Otros impuestos 78
Transacciones financieras 07
Locales (predial, autos, etc.) 33
Seguridad social 23
Otros 15

V ={lll + IV ) Ingresos tributarios (*) 19,7

(*) Incluyendo contribuciones a la seguridad social

Ingresos tributarios

Chile Diferencia
(2) (3)=1(2)-(1)
6.5 05
20 (0.3)
46 08
88 29

489

153 34

743
53 (2.5)
0,0
22
15
16

20,6 09

se verian afectados con esta medida y, de
estos, tan solo unos 1.000 (o sea, el 1%) po-
dria verse afectado por tasas de gravamen
superiores al 23%, por el hecho de superar

los 25 salarios minimos legales.

Lo que ha ocurrido es que dentro de esta
minoria se encuentran principalmente
congresistas, altos magistrados y altos ex
funcionarios publicos que se verian afec-
tados, pero que indudablemente debe-
rian tener el animo de contribuir a
mejorar la distribucion del ingreso, asi el
total de recaudos por esta via no supere
el 0.2% del PIB. éAcaso sabia Ud. que mu-

chos de estos funcionarios terminan por

incrementar su ingreso disponible tan
pronto como s¢ pensionan, por cuenta
del hecho de que en Colombia las pen-
siones (v las contribuciones) continuan
siendo exentas del pago de impuesto a la
renta, tras haber fracasado el Proyecto de
Ley 166-C de 20047

B. El impuesto a las utilidades
empresariales

Con relacion al impuesto a las utilidades
empresariales, en Colombia se aplica una
tnica tasa del 35%, mas la sobretasa tem-
poral del 10%. Esta tasa resulta equivalen-

te a la tasa maxima de impuesto a la renta
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de persona natural, o sca, el 38.5%. En el
caso de los dividendos empresariales, la
Illamada “"doble tributacion” se desmonto
desde mediados de los anos ochenta, exi-
mi¢ndolos del pago de impuesto a la ren-

ta personal.

Chile, en cambio, viene aplicando una tasa
de impuesto empresarial que se elevo
gradualmente del 15% al 17% durante
2002 a 2004. Sin embargo, la diferencia
es que alli el pago de dividendos a perso-
nas naturales si procede a gravarse a la
tasa marginal de cada individuo (¢n el ran-
go 5% a 40% antes comentado). Lo que
resulta e¢jemplarizante en este campo es
que Chile logra, con una tasa de impues-
to empresarial del 17% (v no del 38.5%
como en Colombia) recaudar hasta un 1%
del PIB mas que en Colombia (4.6% wvs.
3.8% del PIB, segun el Cuadro 3). Esta
mayor eficiencia tributaria empresarial se
explica por las menores exenciones
tributarias existentes en Chile, lo que, a
su vez, permite tener mejores controles
sobre la evasion-clusion tributaria a nivel

empresarial.

C. Sobretasas, impuesto
patrimonial y alivios tributarios:
“pecando vy empatando”

Es atil intentar aclarar cuadl es la situacion
neta para las empresas colombianas en
materia tributaria, ya que existen fuerzas
encontradas. De una parte, se vio que a
partir del ano gravable 2002 se impuso
la sobretasa del 10% (Ley 788 de 2002),
dejando la tributacion empresarial en

38,5%. De otra parte, se ha actuado con

la mentalidad de “pecar y empatar”, dan-
dole entonces a las empresas la posibili-
dad de reducir dicho gravamen hasta en
un 30%. a traves de la reinversion de sus
utilidades en capital fijo, con un ope del
60% sobre las utilidades (segun Ley 863
de 2003).

Curiosamente, esto implica que las em-
presas que logren acreditar dicha tasa de
reinversion de utilidades en los anos
gravables 2004 a 2007 podrian llegar a
reducir su tasa de impuesto a la renta efec-
tiva a tan solo el 31,6%, quedando en un
nivel de tributacion no solo por debajo
de la tasa nominal de 38,5%, sino por de-
bajo del valor basico del 35% que rigio para
¢l ano gravable 2001, Es sabido que la
reinversion de utilidades historica se acer-
caba al 60%, luego en la practica lo que
ha ocurrido al otorgar esta nueva exen-
cion es una reduccion de la tasa efectiva
que se pagaba antes del ano 2001, Se ha
estimado que el fisco nacional enfrentara
una pérdida neta anual en recaudos del
orden de 0.3% del PIB, equivalente a la
reduccion de la tasa del 38,5% al 31,6%

para ¢l agregado de las empresas.

Sin embargo, las complejidades tributarias
no paran alli, pues concomitantemente se
habia aprobado en el Decreto 1.838 de
2002 (“conmocion interior”) la imposicion
temporal de un impuesto patrimonial del
1,2% (a partir de niveles tan bajos como
$170 m), destinado a apoyar la lucha con-
tra el narcotrifico y la insurgencia. La Ley
863 de 2003 (Art. 17) procedio a exten-
derlo para los anos 2004 a 2006. En efec-

to, las empresas O personas naturales que
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tuvieran activos liquidos por valores supe-
riores a los $3.000 m también tendrian
que pagarlo, aunque la rasa se redujo a
0,3% de dichos activos. Aunque esto afec-
taba la riqueza de algunas familias, el ma-
vor impacto macroeconomico se ha
concentrado sobre las empresas produc-

tivas con grandes capitales invertidos.

El Cuadro 4 ilustra ¢l efecto tributario con-
junto que ha tenido la sobretasa del 10%
en impuesto a la renta (ST), el impuesto
patrimonial (IPA), con tasas de 1,2% e¢n
2002 y 0,3% en 2003, y la exencion por
reinversion de utilidades (ERU) en capital
fijo. Como ya se menciono esta ultima pue-
de llegar a representar una reduccion has-
ta del 30% en la tasa de impuesto a la renta
empresarial, con un tope del 60% de di-

chas reinversiones en capirtal fijo.

Durante el ano gravable 2001 el impuesto
sobre utilidades empresariales fue del 35%
vy no regia entonces ni la sobretasa del 10%,
ni ¢l impuesto patrimonial. Para el ano
gravable 2002 se establecio la ST del 10%
y el IPA del 1,2% sobre activos liquidos. Esto
implicé que empresas con activos por de-
bajo de $170 m pagaron el 38,5% sobre
utilidades, pero empresas con activos liqui-
dos superiores llegaron a pagar una tasa
efectiva del 50.5% (suponiendo un retor-
no patrimonial normal del 10%).

Para el ano gravable 2003 se mantuvo la ST
del 10%, pero se redujo el IPA a 0.3% y se
elevo el limite de aplicacion a patrimonios
superiores a los $3.000 m. Esto implicd una
reduccion de la tasa de wributacion efectiva
de impuesto a la renta / patrimonio del
50,5% al 41.5% (suponiendo nuevamente

1/ ST, Sobretasa en el impuesto de renta del 10%.

n.a.: No aplica.

Fuente: DIAN, cilculos del autor

Cuadro 4

Tasa de tributacion de renta y patrimonio: efecto de la sobretasa (ST),
del impuesto patrimonial (IPA) y de la exencion por reinversion de utilidades (ERU)
(En porcentaje, suponiendo utilidades patrimoniales del 10%)

Tasa del IPA: Sin 8T 1/ y sin ERU 2/ Con ST 1/, sin ERU 2/ Con ST 1/ y con ERU 2/
0,00 35% - 35% + 35% = 38,5% ——» 316%
(Afio gravahle 2001) (Afio gravable 2002) (Afio gravable 2004)
k"
0,30 na 41,5% — - 34 6%
(Afo gravable 2003) (Afio gravable 2004)
a4
0,50 na 435% / 36.6%
1.20 na 50.5% 43.6%
(Afio gravable 2002)

2/ ERU: Exencidn hasta 30% impuesto de renta por reinversion FBKF hasta 60% de utilidades.
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rentabilidades patrimoniales del 10%). Sin
embargo, era claro que esta tasa de grava-
men continuaba siendo elevada y amena-
zaba la viabilidad de importantes empresas,
especialmente las apalancadas en altas in-

versiones de capital fijo.

Esta situacion era insostenible v de alli que
el Gobierno “"pecara y empatara” al apro-
bar la ERU para los anos gravables 2004 a
2007, que, como ya se explico, puede re-
presentar un alivio hasta del 30% en im-
puesto a la renta, con limite del 60% de
dicha inversion en capital fijo. En el mis-
mo Cuadro 4 se¢ observa que la tasa efecti-
va conjunta de ST - IPA - ERU se redujo
entonces de 41,5% en 2003 a 34.6% en el
2004. Si el nivel de activos era inferior a
los $3.000 m, entonces la tasa efectiva se
reducia de 38,5% a 31,6% sobre las utilida-

des, lo cual representa un contrasentido.

Todos estos ires y venires del periodo
2002-2004, en materia tributaria, refle-
jan grandes inconsistencias y senales
errdticas para ¢l sector productivo, como
ya lo han indicado diversos analistas
(Fernandez, 2004, p. 2; Fedesarrollo,
2005, pp. 2-6). Mis aun, se han venido
escuchando planes de “desinversion” por
parte del sector productivo colombiano
(trasladando al exterior la sustancia pa-
trimonial) ante la amenaza de repetir y
ampliar nuevamente el impuesto patri-
monial, mas alla de los anos gravables
2003 a 2006. Es bien conocido a nivel re-
gional la destruccion de la base gravable
que genero Alan Garcia en el Peru, du-
rante los anos 1985 a 1989, por cuenta
de la aplicacion del llamado “impuesto a
la riqueza”. Colombia no puede ignorar

la evidencia internacional que indica que
este tipo de gravamenes incita a las
“desinversiones” y sesga la actividad pro-
ductiva en contra de las grandes empre-
sas, que es lo que precisamente necesita

Colombia en marteria energética.

Lo correcto hacia adelante es, entonces,
eliminar los impuestos sobre el patrimo-
nio, al tiempo que también se eliminan las
exenciones tributarias por reinversiones de
utilidades. La tasa de impuesto a la renta
debe ubicarse en el rango de 30% a 35%,
lo cual resultaria compatible con lo obser-
vado en la Union Europea y en Chile (si se
ticne en cuenta que alli se gravan los divi-
dendos en cabeza de las personas natura-
les). Los llamados a reducir las tasas de
impuesto a la renta empresarial y subir al
mismo tiempo ¢l impuesto patrimonial,
como lo hace la Contraloria General, CGR
(2004, p. 25), no guardan mayor consis-
tencia tributaria, pues olvidan que se est
gravando ¢l mismo capital productivo,

pero generando los sesgos va senalados.

D. El perverso efecto de los alivios

tributarios

Sobre el tema de las exenciones tributarias
con propositos de impulsar (supuesta-
mente) el sector productivo, se quieren
dejar dos tipos de reflexiones, La prime-
ra tiene que ver con lo que senalo el pro-
pio ministro de Hacienda de los Estados
Unidos, Paul O'Neill, en sus discusiones
con los senadores de Alaska y Lousiana

durante las legislaturas de 2001 a 2002:

“Como buen CEO que fui de ALCOA, la
gran multinacional del aluminio, durante
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los anos 1987-1999, puedo atestiguar que
yo nunca tomé una decision de inversion
productiva sobre la base de alivios tributa-
rios y creo que los buenos y verdaderos
empresarios tampoco
toman sus decisiones
de inversion fundamen-
tados en los sesgos tem-
porales provenientes
de dichos alivios tribu-
tarios” (Suskind, 2004
p. 49, nuestra version

libre).

industria

macroeconomita,

El mensaje fue contun-
dente: los alivios tribu-
tarios, especialmente
los destinados a las em-
presas, no pueden ser
la base de las decisio-
nes empresariales con miras a desarrollar
y sostener una industria. Como en la
macroeconomia, su suerte dependera de
los determinantes fundamentales v las ven-
tajas comparativas estructurales que ten-

ga tal o cual actividad.

Los alivios tributarios,
especialmente los destinados a
las empresas, no pueden ser la

base de las decisiones

empresariales con miras a

La segunda anotacion sobre los alivios tri-
butarios empresariales se relaciona con lo
que podria denominarse la “parabola de
las exenciones tributarias productivas-es-
peculativas”. Tal como
se describe en el recua-
dro adjunto, esta con-
siste en la autoderrota
empresarial a manos
de las inversiones espe-

culativas en bonos de

desarrollar y sostener una

deuda puablica, que in-

Como en la

dependerd de los
determinantes fundamentales
v las ventajas comparativas
estructurales que tenga tal o

cual actividad

tentan financiar los

su suertle

faltantes presupues-ta-
les generados precisa-
mente por los alivios
tributarios. Esta no es
sino una variante de lo
que Greenspan ha de-
nominado la “Teoria
general del segundo mejor”, a traveés de
la cual la sociedad olvida los efectos ma-
croecconomicos mis profundos, debido a
que solo analiza el efecto de primera vuel-
ta de las politicas publicas (Suskind, 2004,
p. 228).

LA PARABOLA DE LAS EXENCIONES TRIBUTARIAS

PRODUCTIVAS-ESPECULATIVAS

Motivacion. Esta se inicia con el proyecto seminal que promueven empresarios regionales ante el
Gobierno central, donde argumentan que tal o cual actividad productiva no solo generaria muchos
puestos de trabajo, sino que dejaria utilidades cuantiosas en los afos venideros. Lo tnico que
falta, segtin sus promotores, es que el Gobierno central otorgue una serie de exenciones tributarias,
tanto al proceso productivo como, por supuesto, a las utilidades de dicho negocio.

Desarrollo. El Gobierno de turno usualmente accede a tan loable planteamiento y concluye que, en
el margen, el alivio tributario terminard pagandose por si solo. Inclusive, esto podria darse con
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creces, si se tiene en cuenta el efecto multiplicador esperado de dichas actividades productivas y
los recaudos adicionales por via de los tributos indirectos.

Asi, este esquema de alivios tributarios se extiende a otros sectores, hasta que el Gobierno
empieza a incurrir en cuantiosos déficit, haciéndose evidente que dicho efecto multiplicador no
alcanza a compensar los generosos alivios tributarios. En consecuencia, cada vez se hace mas
necesario incrementar el monto de la emision de bonos publicos y a tasas reales mas elevadas,
intentando suplir los faltantes presupuestales.

Epilogo. La historia termina en fracaso cuando los empresarios caen en la cuenta de que es
mejor negocio y, aparentemente menos riesgoso, hacer inversiones de portafolio en titulos
publicos, en vez de andar arriesgando su capital productivo. En efecto, la rentabilidad real de la
deuda publica, a estas alturas, supera el retorno esperado del proyecto seminal y, ademas, ahora
descubren que los bonos de deuda pidblica también son exentos de impuestos.

La paradoja es que por cuenta de las exenciones tributarias al sector productivo se genera un
efecto de “"exclusion” de la inversion privada a manos de los crecientes déficit fiscales. As/ /2
mejor estrategia empresarial es no decidir sobre las bondades de los proyectos con base en las
exenciones tributarias, que, como lo ha demostrado /la historia, una y otra vez, solo pueden tener
un cardcter temporal. De lo contrario, las iniciativas empresariales terminaran derrotadas a ma-
nos de los inversionistas en titulos gubernamentales, que tienden a generar los llamados “es-
quemas Ponzi", donde simplemente se emite mas deuda para pagar los intereses de una deuda
publica creciente.

E. La estructura del IVA

En Colombia, la tasa general del IVA tam-
bién se ha incrementado de un 10% en
1990 a un 16% 1999 (Shome,
1992;: Shome, et al., 1999). La mala noti-

desde

cia es que existen demasiadas exenciones
y diversidad de tasas que, a la postre, mi-
nan la efectividad del recaudo en Colom-
bia (Cuadro 3). En el caso de Chile, existe
una unica tasa de IVA, la cual inclusive se
ha elevado temporalmente del 18% al
19% durante 2004 a 2007 con ¢l prop6-

sito de sustituir los menores recaudos en

materia de comercio internacional. Se ha
estimado que, en Chile, los diversos tra-
tados comerciales han reducido el aran-
cel efectivo promedio del 8% al 6%, v de
alli la importancia de sustituir estas fuen-
tes de recaudos a través del incremento
del IVA.

En el caso de Colombia, tanto la menor
tasa general del IVA (16%), como la es-
trechez de la base gravable, explican que
los recaudos de IVA solo representen el
5,9% del PIB. Esto implica que Colombia

viene sacrificando cerca de 3% del PIB

34

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



en potenciales recaudos de IVA, si se le
compara con ¢l recaudo de IVA de 8,8%
del PIB obtenido por Chile. Notese tam-
bién que la relacion recaudo por IVA /
tasa de IVA tan solo alcanzaba a ser del
37% en Colombia en 2003, mientras que
en Chile es casi del 50% (Cuadro 3). Esta
relacion no ha cambia-
do significativamente
en estos paises desde
mediados de los anos
noventa y constituye
un excelente indica-

dor de la eficiencia es-

representen el 5,9% del PIB.

tructural del VA, pues
interioriza el efecto
conjunto de evasion-
elusion (Shome, 1999,
p. 9). Todo esto expli-
ca que la tasa de eva-
sion del IVA continte
siendo elevada en Co-
lombia (32%), mientras
que en Chile es tan solo del 19% (Shome,

et al, 1999; Barra y Jarratt, 1997).

/1], REFLEXIONES SOBRE LA
ESTRUCTURA TRIBUTARIA
Y LA EFICIENCIA DEL IVA

El debate sobre la tributacion nacional ha
tomado recientemente un tinte ideologi-
co que en nada favorece la consulta de la
realidad, los datos y las mejores practicas
internacionales. Por ejemplo, ¢l Congre-
so de la Repuablica viene ignorando las se-
sudas recomendaciones de la Contraloria
General de la Republica (CGR, 2004, pp.
15 v 27) sobre los grandes beneficios so-

En el caso de Colombia, tarnto
la menor tasa general del IVA
(16%), como la estrechez de la
base gravable, explican que los

recaudos de IVA solo

Esto implica que Colombia
viene sacrificando cerca de 3%
del PIB en potenciales
recaudos de IVA, si se le
compara con el recaudo de IVA
de 8,8% del PIB obtenido por

Chile.

ciales que podrian resultar de una equi-
tativa extension de la base gravable del
IVA. La sencillez y eficacia de este tributo
son evidentes y su “regresividad natural”
se viene compensando con el creciente
destino de los recursos publicos hacia el

gasto social.

Igualmente, se han ig-
norado importantes ac-
de
modelos de la Mision de

tualizaciones los

Ingresos que indican
que la ampliacion de
la base tributaria del
IVA permitiria ganancias
en recaudos, sin necesi-
dad de afectar la canas-
ta basica de consumo
2004a,
p- 3: Fedesarrollo, 2005,

(Asobancaria,

p. 10). Aunque no com-
partimos la idea de la
CGR en el sentido de que exista suficiente
campo fiscal como para pensar en redu-
cir la tasa del IVA (mucho menos a niveles
del 12%), es indispensable profundizar el
andlisis de la relacion entre impuestos di-
rectos / indirectos v el consiguiente desti-
no del gasto pablico en su conjunto. Es
sabido que el llamado gasto social com-
prende cerca de dos terceras partes del pre-
supuesto (excluyendo el servicio de la
deuda), luego este ya viene cumpliendo
una importante tarea en materia de me-
jorar la distribucion del ingreso (Uribe,
2004, p. 48).

Un segundo ejemplo sobre como en el

debare del VA se ignoran los hechos mas
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tozudos, tiene que ver con las argumen-
taciones partidistas que senalan principios
“socialdemodcratas”™ que supuestamente
les impide elevar la tasa del IVA o exten-
der su base gravable,
Pues bien, nos hemos
tomado el trabajo de
recopilar las prdcticas la
que, en materia de IVA,
muestran varios paises

que sirven de referen-

Ojald, entonces, Colombia se
meta por la senda de emular
“social-democracia™ en

materia del IVA, elevando su

general ¥y con minimas excepciones

(OCDE, 2002, pp. 108-109).

Si la preferencia de la “socialdemocracia”™
se inclina en cambio
por la zona eurolatina
(Espana, Italia v Gre-
cia). se advierte alli
que el promedio de
tasa de IVA es del 18%,

inclusive superior al

tasa inicialmente al 17% y

reduciendo al minimo las

cia a muchos “social-

15% que se tiene ¢n

exenciones, tal como lo ba

democratas”™. En el
Cuadro 5 se ilustra

cOomo paises de la lla-

mada zona noérdica

(Suecia, Finlandia o Dinamarca) presen-
taban tasas promedio de IVA del 24% al
finalizar el ano 2001, donde la prictica

mas comun ha sido tener una unica tasa

Cuadro 5
Tasas de IVA segun zonas
{Porcentajes en 2001)

Zona nérdica 24
Suecia 25
Finlandia 22
Dinamarca 25

Zona eurolatina 18
Espafia 16
Italia 20
Grecia 18

Zona latinoamericana 15
Chile 19 (%)
Colombia 16

Union Europea 19

(*) Vigente en 2004
Fuente: Tanzi y Zea (2000), OCDE (2002), bancos centrales, edlou-
105 del autor

venido proponiendo la

administracion Uribe.

América Latina, aun-
que inferior al 19% de
la Unioén Europea

(Cuadro 5). Chile, co-
mo ya se explicd, se ha movido hacia el
modelo europeo elevando su tasa al 19%,
pero aan dista bastante del modelo nor-

dico.

Ojala, entonces, Colombia se meta por la
senda de emular la “socialdemocracia”™ en
materia del IVA, elevando su tasa inicial-
mente al 17% y reduciendo al minimo
las exenciones, tal como lo ha venido pro-
poniendo la administracion Uribe. Una
reforma tributaria estructural que amplie
la base del IVA y eleve su tasa constituiria
la carta mas segura y responsable con mi-
ras a la expiracion de una serie de tribu-
tos que fueron creados con un caracter
temporal. También serd necesario entrar
a sustituir los menores tributos que arro-
jara la reduccion arancelaria, producto de
los tratados de libre comercio, a partir de
los anos 2006-2007.

En ¢l Cuadro 6 se ilustra el cronograma

de una serie de impuestos de caracter
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temporal, que en su conjunto represen-
tan recaudos entre 1,2% v 2% del PIB.
Esta es, entonces, la magnitud del esfuer-
zo tributario minimo que deberia em-
prender el pais para lograr sustituir
dichas fuentes de recursos durante los
anos 2005 a 2006, a saber:

1. La necesidad de eliminar el distorsivo
impuesto a las transacciones financie-
ras (ITF), que representa cerca de 0,9%
del PIB.

(39}

. La finalizacion de la sobretasa de im-
puesto a la renta para empresas y per-
sonas naturales, que ha representado

recaudos adicionales por 0,5% del PIB.

3. La eliminacion del impuesto al patri-
monio, equivalente a 0,3% del PIB, que
afecta negativamente la inversion pro-
ductiva de las grandes empresas (aun-

2007 se vera

que durante 2004 a

parcialmente neutralizado por la ERU).

4. La conveniencia de entrar a sustituir
los menores recaudos arancelarios, por
un monto cercano a 0,3% del PIB, du-
rante los anos 2006 a 2007.

En sintesis, las comparaciones internacio-
nales nos indican que una tasa generaliza-
da del IVA a niveles del 17%, excluyendo
unicamente la canasta mas basica y los ser-
vicios publicos, permitirian que Colombia
pudiera recaudar cerca de 2% del PIB adi-
cional en el futuro inmediato. Notese que
este recaudo adicional del TVA apenas ser-
viria para entrar a compensar la reduccion
de toda ortra serie de ingresos temporales
que perderian vigencia en los anos 2005 a
2007, muchos de los cuales vienen gene-
rando altas distorsiones en la asignacion
de recursos. De hecho, la presion tri-
butaria en cabeza del Gobierno central
(15% del PIB) que se tiene programada
para 2005 apenas s¢ mantience en los mis-
mos niveles de 2004 (Confis, 2004), lo cual

hace aun mas pertinente abordar desde

Tipo de impuesto Recaudo

(Porcentaje del PIB)

Transacciones financieras (4x1.000) 05-09
Sobretasa impuesto a la renta (10%) 03-05
Patrimonial (0,3% a 1,2%) 02-03
Aranceles (15% a8%) 02-03
Total 12-2,0

Fuente: BIAN, Cdiculos del aulor

Cuadro 6
Cronograma de impuestos temporales

1999-2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



ahora en estos cambios estructurales en

materia de tributacion,

Sobre la estructura impositiva general,
cabe senalar que en Colombia los re-
caudos por renta e IVA representan cerca
del 60% del total recaudado, mientras que
en Chile alcanzan el 74%. El problema de
tener bajas penetraciones en materia
de renta € IVA es que obligan a los gobier-
nos a recurrir a toda orra gama de impues-
tos altamente ineficientes y distorsivos. Este
ha sido el caso del impuesto a las transac-
ciones financieras (ITF), usado intensa-
mente en Colombia y Brasil (a tasas del
0,2%-0,4%) v en Ecuador y Venezuela (a
tasas mas elevadas del 1%, lo que termina
por derrotar la eficien-
cia del recaudo), véase
Coelho, et al. (2001,
o i 15 1

En el caso de Colom-

Las comparaciones
internacionales nos indican
que una tasa generalizada del

IVA a niiveles del 17%,

a los duenos del capital financiero. Una
forma de organizar una adecuada transi-
cion hacia el desmonte de este tributo es
permitir que ¢l ITF empiece a operar
como una retencion en la fuente a cargo
de los contribuyentes que declaran ren-
ta, tal como va se ha sugerido en repeti-

das ocasiones.

IV, Concrusiones

Se ha visto que Colombia ha hecho un
esfuerzo significativo en materia de tasas
impositivas de renta e IVA, al elevar su
tasa de impuesto a la renta a 38,5% (un
alza de 8,5%) y la del IVA al 16% (un alza
de 6%) durante el pe-
riodo de 1990 a 2004.
Las bases gravables
también se han ex-
pandido y gracias a

ello el recaudo total se

excluyvendo wunicamente la

bia, el I'TF ha recolec-
0.5%-0,9% del

PIB, pero ha causado

cariasta mics bdsica y los

tado

serias distorsiones en
los mercados financie-
ros y de capitales. Los
gobiernos de Brasil y
Colombia han intenta-
do implementar varios programas de des-
monte gradual del ITF, pero sus congresos
tienen la errada idea de que ese es un im-
puesto progresivo, ya que supuestamen-
te lo paga el capital financiero. Las cifras
de recaudo indican algo diferente, pues
en Colombia se sabe que cerca de dos ter-
ceras partes del ITF lo pagan los cuen-
tahabientes y solo una tercera parte afecta

qgue Colombia ;Hn‘hm'd
recaudar cerca de 2%
adicional en el futuro

inmediato

ha expandido en cer-
ca de 5% del PIB.

servicios publicos, permitirian

La mala noticia es que
del PIB : =

los gastos se han ex-
pandido casi en el do-
ble, incrementindose
en 10% del PIB en el
mismo periodo, y de alli la necesidad de
continuar profundizando el ajuste y la de-
puracion estructural en las fuentes del
recaudo. Mas aun, Colombia tiene un do-
ble desafio en materia de tributacion. De
una parte, debe entrar a sustituir recaudos
por cerca de 2% del PIB, producto de la
temporalidad del impuesto a las transac-

ciones financieras, de la sobretasa de
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impuesto a la renta, del impuesto patri-
monial v las reducciones arancelarias, que

se iniciaran en los anos 2006 a 2007.

Como s¢ vio, si Colombia sigue la trayec-
toria de los paises “socialdemocratas”™ mas
avanzados, deberia moverse en la direc-
cion de elevar la tasa del IVA al 17% y
extender su cobertura, exceptuando uni-

camente la canasta de

rencias. ¢Como lograr el cometido de su-
perdvit primarios que logren reducir la re-
lacién deuda prblica / PIB por debajo del
30%? Primero, trabajando en la linea de
estructurar mejor el sistema tributario.
Esto permitiria que los recaudos del Go-
bierno central se eleven de los actuales
niveles del 14% del PIB a cerca del 16%
del PIB en los proximos anos: si a €sto se

anade la tributacion

consumo maias basica.
Esto permitiria incre-
mentar los recaudos en
cerca de 2% del PIB, con
lo cual a duras penas se

entraria a sustituir esas

sComo lograr el cometido de
superdvil primarios que logren
reducir la relacion deuda
publica / PIB por debajo del
30%7 Primero, trabajando en

la linea de estructurar mejor el

local (3,4% del PIB,
mas 0,5% del PIB por
mavor eficiencia) v
las contribuciones de
la seguridad social

(2,3% del PIB), se

otras fuentes de ingre-
sSistema
sos temporales. Se re-

tributario

- concluye que el nivel
MNegrrndo, - o
de tributacion total

enfrentando las presiones de

quicre, entonces, estar
preparados para con-
tinuar profundizando
este proceso de pene-
racion del TVA, como el
instrumento mas ido-
neo para enfrentar la fi-
nalizacion de recaudos
temporales y acabar con esta peligrosa
amalgama tributaria, donde se han uni-
do efecrtos contrarios de mayores tasas,
neutralizadas exenciones

pero con

tributarias adicionales.

De otra parte, serda indispensable conti-
nuar con la rarea de reducir los gastos,

especialmente los relativos a las transfe-

gasto a traveés de las J'f_j_,.‘h)';?.f{f..\'
estructurales a las pensiones,
tal cono se ba venido
haciendo a través de multiples
reformas, incluyendo las de

rango constitucional

estaria llegando a cer-
ca del 23% del PIB en
los proximos anos.
Segundo, enfrentan-
do las presiones de
gasto a través de las
reformas estructura-
les a las pensiones, tal
como se ha venido haciendo a través de
multiples reformas, incluyendo las de ran-
go constitucional. También se debe estar
preparados para abordar el espinoso
tema de las transferencias territoriales,
que con seguridad se tornarin explosivas
antes del ano 2008, cuando finalizara el
periodo de transicion iniciado con la re-

forma constitucional de 2002,

3.9
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