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1. UN PROBLEMA EN
PERSPECTIVA

CIFRAS QUE ASOMBRAN




TARIFASIMPOSITIVASMINIMAS
LEGALES 2005

DESARROLLO
DESARROLLADOS

Fuente: Roger Gordon and We Li (2005)

TARIFASIMPOSITIVAS NOMINALES
2009

55- 40,0

Alemania 30,0 - 33,0 15,0- 45,0 19,0
(Efectiva)
0,0-400

Fuente: Worldwide tax




LOSINGRESOS IMPOSITIVOS
(1996-2001)

PIB PER CAPITA INGRESOS IMPUESTOS | IMPUESTOSA IMPUESTOS | INGRESO POR
(USA $) TRIBUTARIO | ALA RENTA LAS AL CONSUMO | SEIGNORAGE
S(%DEL PIB) (%DEL EMPRESAS Y A LA (% DEL
RECAUDO) (% DELOS PRODUCCION INGRESO)
IMPUESTOS (% DEL
DE RENTA) RECAUDO)

LOS PAISES 17.6 31.2 i . X
DESARROLLO
MAYOR A
9.206

Fuente: Roger Gordon and We Li (2005) “Tax Structure in Developing Countries: Many Puzzles and a
Possible Explanation”, NBER Working Paper Series, No. 11267, April, Cambride — Massachusetts.

PRIMER PROBLEMA:
EL DESARROLLO




Subdesarrollo como etapa
» Caracteristicas:
+ Excedente de mano de obra (L ewis)

eoEstructura  productiva  escasamente
diversificada (Clark)

+ Mercados insuficientes y baja
productividad (Nurksey Rosntein-Rodan)

+ Falta de capacidad para tomar decisiones
deinversion (Hirschman)

s Tasa acelerada de crecimiento
demograficoy poco ahorro neto (Nelson y.
L eibensain)

Subdesarrollo como un cambio estructur al;

Estructura: instituciones economicas,
sociales, politicasy culturales heredadas

Evolucion dela estructura en tér minos de su
unidad politica y geogr afica, y con relacion al
contexto internacional




» Caracteristicas;

¢ Agricultura

¢ Instituciones atr asadas

+ Educacion y sistema educativo

¢+ Sistematributario

L os paises subdesar rollados en 2009:

> Volatilidad macr oeconomica

» Choques externos e internos

> M er cados duales

> Profundizacion financiera

> Tasadeahorro

> Ladistribucion del ingreso

> L as distorsiones del mercado exter no
> | a estabilidad del mercado cambiario




SEGUNDO PROBLEMA:
LA POLITICA FISCAL

Economias desarrolladas:

» La formacion de capital se garantiza
automaticamente por los flujos de ingreso y
ahorro privado

» Las autoridades tienen la posibilidad de
fijar e nivel de gasto compatible con |la tasa
obj etivo de crecimiento

» Efecto multiplicador del gasto y la
dinamica privada permiten volver endogeno
el nivel de recaudo.




Economias subdesarr olladas;

» Los flujos son insuficientes y son una
restriccion para acelerar el crecimiento y el
desarrallo.

» El gasto publico limitado por la baja
capacidad impositiva

» Actitud rentista de los duefios de la
rigueza

» L osniveles de pobreza

»La incompetencia de la administracion
tributaria

Heller (1954): trampa fiscal que restringe el
apoyo al desarrollo.

»>Solucion  de politica econdmica: se
combina deuda externoy emision primaria.

»Estrategia sugerida:
» Una imposicion elevada y selectiva que
cambie la direccion en e uso de los
recursos (Bird y Oldman, 1967)

» Reforzar l|a tributacion a la renta y
progresiva (Kaldor, 1967)




TERCER PROBLEMA:
EL ENIGMA DE LA
TRIBUTACION

Hinrichs (1967) detecta una anomalia en €
comportamiento del nivel impositivo:

El recaudo no tiene una relacion positivay €
ingreso nacional.

T=T(Y)

oT
 ——>07
oY

El nivel de recaudo depende del cambio de
estructura Iimpositiva, de las etapas de
desarrollo de |la sociedad.




» En una sociedad tradicional predominan
los impuestos tradicionales. diezmos,
gravamen sobrelatierra, etc.

»Segunda etapa, o sociedad de transicion,
prevalece la imposicion al comercio exterior
y Se pasa alostributos indirectos inter nos.

»Ultima fase, la sociedad moderna, la
Imposicion sereparte cas proporcionalmente
entre directos e indirectos internos cobrados
a personasy empresas.

TEORIA DEL CAMBIO DE LA ESTRUCTURA
TRIBUTARIA DE HINRICHS (1967)

SOCIEDAD SOCIEDADEN  MODERNIDAD
TRADICIONAL ~ TRANSICION
100% '

INDIRECTOS

DIRECTOS




Primera alternativa de interpretacion
Heller(1954): las estructuras tributarias
dependen de su origen.

» La instrumentalizacion tributaria en
Ameérica Latina estaba condicionada por la
herencia espanola del sistemain rem.

»> Musgrave (1969) el sistema personal solo
es posible implantarlo cuando un pais tiene
una organizacion economica de mayor
jerarquia.

Segunda alternativa de interpretacion
[Musgrave(1969), Ahmad y Stern (1989 y
1991), Tanzi y Zee (2001)]:

» Las caracteristicas econdémicas e
Institucionales del subdesarrollo explican su
exiguo nivel de recaudo y su inelasticidad
Ingreso.




Caracteristicas econémicas;

oLa wvulnerabilidad a las fluctuaciones
externas

+La alta participacion del sector primario
en el producto nacional.

+ El excesivo peso de la poblacion rural

¢ La proporcion de autoempleo

sLa presencia de una dualidad entre
economia atrasada y economia moder na

sLa profunda desigualdad en Ila
distribucion del ingreso.

Caracteristicasinstitucionales:
s Analfabetismo

osLa aceptacion social del alto grado de
incumplimiento de las obligaciones
tributarias

¢+ La ausencia en € uso dela contabilidad

sLa poca capacidad de gestion de la
administracion tributaria.

+La captura del gobierno y les congresos por
parte de los propietarios de los excedentes,
o e caudillismo que crea privilegios
rentisticos (Hinrichs, 1967; Tanzl y Zee,
2001)




Tercera alternativa de interpretacion [Bird
y Oldman (1967)]:

La capacidad impositiva o financiacion del
déficit con una combinacion de deuda
externa, sefloraje, impuesto inflacion vy
rentas de monopolios mineros y de
hidrocarburos.

Cuarta alternativa de interpretacion [Tanzi
(1987), Burgessy Stern(1993) y Gordon y Li
(2005)]:

Existe un predominio de los impuestos
indirectos sobr e losimpuestos dir ectos.

+ En los directos prevalecen los impuestos
derenta a las empresas y las tarifas son
bajas a las personas naturales

¢ as tasas impositivas son dispersas y
bajas comparadas con los paises
desarrollados.




Una nueva dimension para la interpretacion
[Olivera (1967) Aghevli y Khan (1978) y
Tanzi (1978)].

La pérdida real que sufre & recaudo en un
proceso inflacionario.

Un cambio inducido por efecto
demostracion:
1986-2009




La reforma tributaria en los Estados Unidos
de 1986 puso € énfasis en los efectos de la
tributacion sobre e proceso de acumulacion,
o desde el lado de |la oferta:

+ El bajo nivel imposicion no es un 6bice
para el crecimiento

¢ Disminuir las cargas del capital y
aumentarlas al consumo.

De los ochenta a hoy

» La deuda externa latinoamericana y un
cambio en la direccion de los andlisis (Tanzi,
1984 y 1986).

¢ De los determinantes del recaudo a los
efectos de la imposicion sobre variables
macr oeconomicas fundamentales. la tasa
de interés, la tasa de cambio y el costo de
uso del capital.




¢ Para lograr la estabilidad
macr oeconoémica: liberalizacion comer cial
y un tipo de cambio flotante, reduccion de
los impuestos de renta para atraer
inversion extranjera y un aumento en la
Imposicion al consumo interno [Seade
(1990), Reisen (1990), Blger y Cheasty
(1990) y Tanzi, (1990)].

¢ Entre 1990 y 2008 predominio de los
impuestos indirectos, en especial e VA
(Bird 1992, Bird y Casanegra 1992, y en
Ahmad y Stern, 1989y 1991).

» No se ha dicho la udltima palabra en la
Imposicion en e subdesarrollo.

oEl analisis tributario se tiene que hacer a
partir de la teoria del impuesto 6ptimo
(Burguessy Stern, 1993).

oL asimplicaciones de la dualidad economica:
|la informalidad en e mercado laboral y sus
efectos de tributacion (Arachi (2007) Piggott
y Whalley (2001), Emran y Stiglitz (2005) y
Keen (2007), Mitray Stern, 2002).




o En los paises emergentes la informalidad

y los contribuyentes de dificil recaudo
[AlIm y Martinez (2003), Araujo Yy
Chambas(2003) Bird y Wallace (2003)
Engelschalk (2003) Romanov(2003),
Thuronyi (2003) y Wallace (2002)]

ePara paises aun mas atrasados €l éenfasis se

coloca en € sistema financiero y en la
necesidad de monetizar las transacciones
dela economia (Gordon y Li, 2005).

¢Cuales son las conclusiones del
debate?




e Se rechaza la hipétesis de una relacion
directa entre los niveles de producto y
recaudo.

¢ Con las modificaciones no se aumento €
nivel derecaudo y la elasticidad ingreso.

+ Lamayoria de paises contintan con:

+ Dependencia de impuestos a la actividad
economica externa

¢ Tienen una presion tributaria y unas
tarifas impositivas menores frente a las
gue poseen los paises desarr ollados.

¢cQue se puede decir del anterior
panorama?




m El debate justificd tacitamente los bajos
nivelesde presion tributaria.

m Se dg 0 al margen la indagacion sobre las
preferencias del poder politico con
respecto a la exaccion del excedente
privado.

m Supuesto implicito: e Estado, en cualquier
pais, tiene la misma preferencia
Impositiva, desean mas a menos tributos, y
todos quieren llegar al maximo de la
capacidad impositiva de la economia.

m El Estado decide emplear su tope maximo
para:

o Concentrar y mantener el poder politico
interno por medio de la fuerza y la
burocracia

¢ Defender ese poder frente a potencias
extranjeras o expandirlo al resto del
mundo o como Instrumento de
aceleracion del desarrollo economico.




m Aplica la capacidad minima por principio
ideologico 0 para asegurar que e poder
politico-econOmico no page la cuota de
proteccion y fortalecer un proceso de
acumulacion privada.

mlLa transformacion del sistema y la
estructura tributaria se hace en medio de
disputas politicas que surgen de la colision
entre la inercia por conservar el privilegio
de mantener una carga fiscal contra el
Inter és por modificar su reparto

m La capacidad impositiva se modifica de
acuerdo con € grado de maduracion del
Estado nacional, la estabilidad
macr oeconomica y los inter eses politicos de
cortoy largo plazo del blogue en € poder.




¢Evidente?

T=1-Db
——

No se puede desconocer € eemento politico
subyacente al proceso, de la eleccion politica
para establecer qué se grava (hecho
generador), cuanto se paga (tarifa), y quién
paga (contribuyente).

2. LA ECONOMIA POLITICA
EN EL CASO COLOMBIANO




m Heller (1954): las estructuras tributarias
dependen de su origen

m El proceso de formacion del Estado y €
proceso politico  subyacente son
determinantes en el uso de la capacidad
Impositiva de |a economia.

b

ONOMICO




PRIMER PERIODO:
SISTEMA IN REM 1821-1918

El recaudo fue afectado por dos tipos de
fuerzas

mEl proceso politico inherente a la formacion
de un Estado.

mLa presencia de rentas monopdlicas que
indujeron a compensar la falta de exaccion
del excedente privado.




INGRESOS TRIBUTARIOS
1832= 100

1808-1809
1891-1892
1897-1898

INGRESOS TRIBUTARIOS ====Impuestosindirectos

Fuente: Calculos propios con base en Memorias de Hacienda
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Contribuciones extraordinarias

Contribucién directa
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FUENTE: Calculos propios




INGRESOS TRIBUTARIOS
1832= 100

|Segunda fase

1808-1809
1891-1892
1897-1898

INGRESOS TRIBUTARIOS ====Impuestosindirectos

Fuente: Calculos propios con base en Memorias de Hacienda

INGRESOS TRIBUTARIOS
1832= 100

1808-1809
1891-1892
1897-1898
1903-1904

INGRESOS TRIBUTARIOS ====Impuestosindirectos

Fuente: Calculos propios con base en Memorias de Hacienda




INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL CENTRAL
COMPOSICION
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RENTASESTANCADAS
COMPOSICION

=

v
|

o uwn
NN
©0 o 0 O oo o
- - -

1783‘.“\‘-\E\%ﬁ
7 - )
: e e ——— —
| | \

|

-
1881-1810
1834-1825
1825-1826

Aguardientes = Salinas = Amonedacion

FUENTE: Calculos propios




INGRESOS TRIBUTARIOS
1832= 100

Cuartafase

1897-1898
1899-1900
1901-1902
1903-1904
1905-1906

Fuente: Calculos propios con base en Memorias de Hacienda
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FUENTE: Calculos propios con base en Memorias de Hacienda




SEGUNDO PERIODO:
SISTEMA REAL 1918-2009

m Consolidacion de un grupo politico que
defiende rentas

m Desmonte de rentas monopdlicas

m Consolidacion de una economia de
mer cado

m Una sociedad excluyente y que exige gasto
publico




INICIOSY CONSOLIDACION

RECAUDO
1921=100

97 O & ) & ,@ O & ,@ Y &

= DIRECTOS INDIRECTOS

FUENTE: Calculos propios con base en Junguito y Rincon




INGRESOS TRIBUTARIOS
COMPOSICION

H DIRECTOS INDIRECTOS

FUENTE: Calculos propios con base en Junguito y Rincon

IMPUESTOSINDIRECTOS
COMPOSICION

B ALA ACTVIDAD ECONOMICA EXTERNA HALA ACTVIDAD ECONOMICA INTERNA

FUENTE: Célculos propios con base en Junguito y Rincon




INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL CENTRAL
COMPOSICION
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FUENTE: Calculos propios con base Junguito y Rincon

PRESION FISCAL

— PRESION FISCAL Polinémica (PRESION FISCAL)

FUENTE: Calculos propios con base en Junguito y Rincon
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COMPOSICION

No Tributarios
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Fuente: calculos propios con base en CGR
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1975 = 100

250.000

200.000

150.000

100.000

Fuente: CGR

TARIFA IMPOVENTAS- IVA




INGRESOS TRIBUTARIOS
COMPOSICION

H DIRECTOS INDIRECTOS

Fuente: calculos propios con base en CGR

INGRESOS TRIBUTARIOS
COMPOSICION
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FUENTE: Calculos con base en CGR
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H EXTERNA B INTERNA

Fuente: calculos propios con base en CGR

INESTABILIDAD FISCAL




INGRESOS TRIBUTARIOS GNC
1975 = 100

250.000
200.000
150.000
100.000

50.000
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Fuente: CGR

REFORMASY CRECIMIENTO DE LOS
TRIBUTOSG.N.C.

Ley49/90 gsou Ley 6/92

Ley 223/95

Calculos propios

——DIRECTOS INDIRECTOS




REFORMASTRIBUTARIAS

TARIFA _ TARIFA

LEY 49/90 10% a 12%

LEY 6/92 - Contribucion | 129% al 14%
ial

ESpecC
LEY 223/9 | 30% al 35% 14% al 16% | Retencion
50%

LEY 488/98 | Elimin6 16% a 15%
renta
presuntiva

LEY 633/00 15% al 16%

PROY 80/02 Contribucion | Ampliala
especia 10% | base

TARIFA DEL IMPUESTO DE RENTA

Ley 983

5,0%4,6% 3 99

=—MINIMA PROMEDIO =4=ALTA

FUENTE: CALCULOS PROPIOS



COEFICIENTE DE LA PROGRESION
TRIBUTARIA EN EL INGRESO

PROPORCIONAL

PROGRESIVO

FUENTE: CALCULOS PROPIOS

IMPUESTOS DIRECTOS

% PIB

—A—EMPRESAS NO FINANCIERAS
EMPRESAS FINANCIERAS

—*—HOGARES

—TOTAL

FUENTE: Calculos propios con base en DANEy CGR




INGRESO TRIBUTARIO

COMPOSICION

B INDIRECTOS
B DIRECTOS

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

DEFICITSDEL G.N.C.

2,00%

1,21%
1,00% 0,96% ’

0,61% 0,57% 0.72%

0,00% 0.12% 0,139 -0,01%
-0,34% e j "\ 36%

-0,83%

-1,00% 0,99%

-1,40%
-2,00% %o -1,87%-1,95%
’ -2,40%

2,63%
: -2,76% -2,8%
-3,00% -3,13% =

-1,22%

-4,00% -4,08%
-5,00%
-5,25%

-6,00%

-7,00%

——OPERACIONAL PRIMARIO
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156%

14.9% % 4%

14,9% 15.3% 15.2%
14,8%

14,6%

14,1%

14.2% 14,0%

13,8% 13,8%
133% 13,0%
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12,5%
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FUENTE:Calculos propios con base en DANE

3. UN MODELO PARA
ECONOMIAS
SUBDESARROLLADAS

18,3%
17,9%

16,9%




Tomada la decision politica sobre

T=1D

¢De gué depende b, dadas las caracteristicas
economicas del subdesarrollo?

ESTRUCTURA GENERAL




EMPLEO PRODUCCION DEMANDA

FINAL

SALARIOS BENEFICIO

IMPUESTOS IMPUESTOS
DIRECTOS INDIRECTOS

INGRESOS
TRIBUTARIOS
TOTALES

Sector es econOdmicos;

Exportables: X

| mportables. Z

No transables: N




RELACIONES FUNCIONALES

PRECIOS

U=2Z"N**

P=P}R™




MERCADO LABORAL
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El ingreso
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El recaudo
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