TRIBUTACION, EQUIDAD Y EFICIENCIA EN COLOMBIA:
Guiapara Salir de un Sistema Tributario Amalgamado

Por: Sergio Clavijo ™’

Febrero de 2005

(Resumen)

En este documento pasamos revista a la estructura tributaria colombiana. Primero, en € contexto
de lo que ocurre en América Latina y, segundo, evaluamos las tendencias histéricas en materia de
impuestos nacionales-territoriales, directos-indirectos y, en particular, la relacion impo-renta-
patrimonio. Nuestro mensgje basico es que solo a través de una mayor transparencia 'y equidad
tributaria sera posible equilibrar la frégil estructura de recaudos que se tiene hoy dia.

El actua sistema tributario es una amalgama insostenible de altas tasas de impo-renta, con
multiples exenciones, y descansa sobre una legisacion temporal. Todo esto obligara al Estado
colombiano a adoptar soluciones de fondo durante los afios 2005-2006, que necesariamente
implicardn una ampliacion y elevacion de la tasa de IVA, tad como ocurre en las “socia-
democracias’ mas avanzadas. De no lograrse un meor balance, es indudable que la estructura
productiva se vera negativamente afectada, con grave riesgo para nuestra penetracion de los
mercados internacionales, ahora que se avecina lafirma de acuerdos comercialestipo TLC-ALCA.
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|. Introduccién

Durante e periodo 1990-2004 se aprobaron un total de once reformas tributarias en Colombia, a
razon de cas una por afo, excluyendo € reciente fracaso del proyecto de Ley 166-C de 2004, a
través del cua se pretendia ampliar la base del IVA y devar su tasa general del 16% a 17%. El
conjunto de estas reformas ha permitido incrementar la carga tributaria efectiva a nivel nacional en
cercade 6% del PIB. Dichacargaerade 14% del PIB en 1990 y actua mente se ubica en cerca del
20% del PIB (incluyendo 2,3% de contribuciones a la seguridad socia). Sin embargo, € gasto
publico total se incrementd aun mas rapido, en cercade 10% del PIB, a pasar de niveles del 24% a

34% del PIB durante ese mismo periodo.

La estabilidad de las finanzas publicas enfrenta entonces un doble desafio para los afios 2005-2006.
De una parte, se requiere cerrar la brecha estructural existente entre los gastos y los ingresos
publicos, cuyo déficit equivale a3% ddl PIB anivel consolidado y a cercade 6% del PIB anivel del
gobierno centra (Confis, 2004). De otra parte, es indispensable poner en orden la estructura
tributaria, la cual se ha ido deformando de manera creciente, durante los afios 1998-2004, por
cuentade:

1. El impuesto a las transacciones financieras, que ha tendido a permanecer en € tiempo
(1998-2007) y con incrementos en su tasa, pasando del 0,2% a 0,4% (Ley 863 de 2003).
Los recaudos por este concepto han fluctuado entre 0,5-0,9% de PIB y han afectado
negativamente la ansiada profundizacion financiera, tan indispensable para abaratar y
expandir € crédito. Mas grave aun, cerca de dos terceras partes de este tributo lo pagan los
usuarios del sistema financiero y no, como lo creen erradamente varios andistas y
Congresistas, |os duefios del capital financiero.

2. La sobretasa del 10% en e impuesto de renta, que también se habia adoptado con un
supuesto caracter temporal y que ahora tiene visos de permanencia (2002-2006). Esta
sobre-tasa viene a afectar negativamente a las empresas productivas del pais, que ya
enfrentaban una adecuada tasa de impo-renta del 35% sobre sus utilidades (Ley 788 de 2002
y Ley 863 de 2003), ubicandola ahoraen e 38,5%.



3. El gravamen a lariqueza-patrimonial, € cual hafluctuado entre 0,3-1,2% y que también ha
adquirido visos de permanencia, con vigencia entre 2002-2006 (Decreto 1838 de 2002 y
Ley 863 de 2003). Este impuesto ha generado un efecto de cascada-tributaria que perjudica

precisamente alas empresas que requieren adel antar grandes inversiones de capital.

Conscientes de los efectos distorcionantes de este conjunto de gravamenes y de las elevadas tasas
que han acanzado, la actual Administracion actué simultaneamente en e frente de los alivios
tributarios-sectoriadles. Este accionar ha agravado las distorsiones en la asignacion de los recursos e
invita a movimientos contables ficticios para acceder a dichos alivios tributarios, en particular los
relacionados con la Ley 788 de 2002 y € Art. 68 de la Ley 863 de 2003. Esto representa una
contradiccion, respecto a los avances que se habian logrado al reducir las rentas exentas al 15% de
la renta liquida, a tiempo que otro tipo de exenciones habian caido a 8% de los ingresos a
finalizar € afio 2003 (Uribe, 2004 p.17-18).

En este documento pasamos revista a la estructura tributaria colombiana. Primero, en € contexto
de lo que ocurre en América Latina y, segundo, evaluamos las tendencias histéricas en materia de
impuestos nacionales-territoriales, directos-indirectos y, en particular, la relacion impo-renta-
patrimonio. El sentido de este escrito es entonces profundizar y actuaizar algunos de los hallazgos
mas notorios de la Misién de Ingresos Publicos (2002). Como es sabido, dicha Misién ya habia
[lamado la atencidn sobre los perversos efectos de tener multiples tasas de IVA y una base de
tributacién no suficientemente extendida. En impo-renta habia sefidado que la estructura se
recargaba sobre los atos ingresos, desaprovechando un potencia importante de gravamen sobre

rentas intermedias y la posibilidad de mejorar los cruces de cuentas.

Como veremos, se ha progresado en esta direccion, a extender las retenciones en la fuente por
concepto de ingresos laborales, € pago de impuestos (a niveles superiores a los cinco salarios
minimos) y la obligatoriedad de presentar declaracion de renta a niveles patrimoniaes bgjos (a

partir de $80 millones para € afio gravable de 2004, segiin Ley 863 de 2003).



Dicha Mision también hacia hincapié en la necesidad de eliminar mdltiples fuentes de exenciones
gue “perforaban” la base tributaria. Estas también se redujeron del 30% a 25% para las rentas
laborales, en e componente que equiparaba los salarios integrales y los del régimen prestacional
(Ley 788 de 2002).

Sin embargo, se han mantenido toda otra serie de exenciones altamente regresivas, como las
asociadas a las AFCs-AFPs (Clavijo, et al., 2004). Las argumentaciones de tipo gremia sobre las
bondades de estas exenciones, en realidad, no resisten mayores andlisis técnicos y van inclusive en
contravia de lo que se predica para otros sectores (Asobancaria, 2004a p.4). Mas aun, con
posterioridad a las recomendaciones de la Mision (2002), las exenciones para las firmas se han
incrementado con € propodsito de compensar las mayores cargas generadas por esas €l evadas tasas
“nominales’ de tributacion, dando como resultado un sistema tributario amalgamado (o sea, “la

union de elementos contrarios’).

Nuestro escrito esta organizado de la siguiente manera.  En la segunda seccién pondremos en
perspectiva internaciona 1o que ocurre con la estructura'y nivel de tributacion en América Latina
En la tercera seccidn presentamos una comparacion de lo ocurrido en Colombia durante el periodo
1990-2004 y una discusion sobre € “referente” que hoy nos proporciona la estructura tributaria
Chilena. Por Ultimo, discutiremos las perspectivas para Colombia y la necesidad de balancear de
mejor manera los gravamenes sobre las empresas, las personas naturales y la tributacion indirecta

que proveed IVA.

Nuestro mensgje basico es que solo a través de una mayor transparencia y equidad tributaria sera
posible equilibrar la frégil estructura de recaudos que se tiene hoy dia. El actual sistema tributario
es una amalgama insostenible de altas tasas de impo-renta, con muiltiples exenciones, y descansa
sobre una legidacion temporal. Todo esto obligara al Estado colombiano a adoptar soluciones de
fondo durante los afios 2005-2006, que necesariamente implicaran una ampliacion y elevacion de

la tasa de IVA, tal como ocurre en las “ social-democracias’ mas avanzadas. De no lograrse un
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mejor balance, es indudable que la estructura productiva se vera negativamente afectada, con grave
riesgo para nuestra penetracion de los mercados internacionales, ahora que se avecina la firma de

acuerdos comercialestipo TLC-ALCA.

II. Déficits Fiscalesy la Tributacion en América L atina

A. UnaVisiéon de Conjunto

Los déficits fiscales de América Latina, durante los afios noventa, fueron € resultado de rigideces
tributarias, rapidos y desordenados procesos de descentralizacién fiscal, y problemas de “cga’
debidos a la transicion pensional del régimen de prima media hacia los sistema de capitalizacion

individual. En Argentina, Brasil y Colombiatodos estos problemas fueron particularmente agudos.

De otra parte, € principal desafio que hoy enfrenta Méico también tiene que ver con las rigideces
tributarias. El mercado internacional esta ansioso por ver la forma en que habran de compensarse

los recaudos extraordinarios, obtenidos durante |os afios 2003-2004, por cuenta del auge petrolero.

Chile, por € contrario, ha mangado bien € desafio de generar superavits fiscales durante su
proceso de transicion pensiona en los afios noventa (Clavijo, 1995) y, adicionamente, ha
asegurado reglas institucionales para poder aplicar manegjos fiscales contra-ciclicos (Marcedl, et al.
2001). A labase de estas politicas se encuentralaimplementacion de un amplio recaudo ddl IVA, a

tasas elevadas y sin excepciones, a tiempo que se controlael gasto publico improductivo.

En & caso de Argentina, ha sido ampliamente documentado la forma en que la luchas politicas
regiondes y la elevada participacion en los ingresos del gobierno central generaron un errado
sistema de incentivos hacia la “pereza fisca” territorial y hacia un sistema de gasto provincia
creciente (Torrey De Riz, 2002 p.223-316). Las provincias llegaron a comprometer cercadel 30%

de todos los recaudos del gobierno central y las obligaciones pensionaes otro 30%, drenando
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seriamente la capacidad de ahorro publico en los afios 2000-2001. A pesar de que € recaudo se
increment6 de forma significativa durante los afios de auge en los precios de los cereales (1995
1999), estos resultaron insuficientes para e creciente desafio de gastos provinciades y pensionaes
(Becker, 1996; Bird, 1999 p.17; IMF, 2003a p.10-15; Wiesner, 2003). Tal vez laprincipa leccion
gue sae de la profunda crisis Argentina es que € sistema de “ participaciones-tributarias’ rigidas y
la fijacion artificial de la tasa de cambio congtituyen la receta segura para inducir profundas crisis
economicas (Rogoff, 2004 p.65).

En e caso de Brasil, € proceso de descentraizacion fiscal también resultdé ago traumético,
especiamente durante los afios ochenta y la primera parte de los afios noventa. Los bancos
regionaes y su poder para dterar la emision primaria amenazaron no solo la politica monetaria,
sino la solidez dd régimen pensional publico. Esto trgjo como consecuencia varios episodios de
hiperinflacion, crisis cambiarias e intentos por contenerlas a través de diversos “ planes de guste”.
Finamente, € sistema de flotacion cambiaria, adoptado en enero de 1999, la prohibicién a los
bancos regionales para emitir dinero y los esfuerzos por mejorar los recaudos fiscales han logrado
estabilizar la economia ddl Brasil. Sin embargo, dicha economia continla siendo fragil y esta
expuesta a choques externos que podrian sacarla de su actual curso. Laindependencia de facto del
Banco Central ha jugado un papd fundamental en la fase de transicién entre los gobiernos de
Cardoso y Lula(Fraga, et a. 2003).

Durante 2002-2004, Brasil ha podido incrementar sus recaudos fiscales a niveles del 26% del PIB,
aunque laformaen que lo ha hecho ha resultado complegay anti-técnica, todo lo cual ha afectado €
potencial desarrollo de sus mercados financieros (Giambiagi y Ronci, 2004 p.27). Hasta la fecha,
Brasil halogrado convencer alos mercados internacionaes de la solidez de sus enmiendas fiscales
y monetarias, asegurando superavits fiscales primarios superiores a 4% dd PIB, a tiempo que ha
estabilizado su relacion deuda bruta/PIB aniveles del 86%. Mas aun, recientemente Brasil anuncié
gue no estaria renovando sus recurrentes programas de gjuste con € FMI. Paraevitar que esto fuera
interpretado como una inadecuada relgjacion en € frente fiscal, Brasil se comprometio a elevar sus

superavits fiscales a niveles cercanos a 5% ddl PIB en € futuro inmediato, lo cual ha sido recibido
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favorablemente por |os mercados internacionales.

Con relacién a Médico, @ periodo post-crisis (1996-2004) ha sido de clara recuperacion y
estabilidad macroeconémica. Adicionalmente, €l favorable precio del crudo anive internaciond le
ha permitido a Mgjico reducir sus niveles de endeudamiento publico por debajo del 50% del PIB,
pero también ha generado una cierta “anestesia’ en materia de esfuerzo tributario, lo cua podria
tener efectos negativos cuando quiera que se reversen los favorables términos de intercambio. En
Méjico, € proceso de descentralizacion ha sido menos traumatico que en Argentina, Brasil o
Colombia, aunque la crisis cafetera mundial termind por generar graves problemas de pobreza y
hasta insurgencia rural. El acuerdo comercia bi-latera con los Estados Unidos (NAFTA) le
permitio dinamizar su sector de “maquillas’ y los esquemas de financiacion directa desde €
exterior permitieron que se diera un auge industrial, a pesar de que € sector financiero continu6
estancado (IMF, 2003b). Ahora que Mégjico enfrenta una gran amenaza comercial por cuenta del
Sud-Este Asiaico, China e India, se hace mas evidente la necesidad de profundizar una reforma
tributaria que busgue una base gravable mas extendida para € VA, como la que falidamente ha
tratado de impulsar la Administracion Fox. Cabe recordar, por gemplo, que e gobierno central

apenas recauda un 12% del PIB, donde |os recaudos petrol eros representan casi un 1,5% del PIB.

En sintesis, hemos visto que existen al menos tres factores comunes que explican la persistencia de

déficits fiscales estructurales en la regién, incluyendo a paises como Argentina, Brasil, Mégico, y

Colombia:
En € lado de los ingresos, es claro que existen graves problemas de gobernabilidad fiscal
para convencer a los respectivos Congresos sobre las bondades de elevar a niveles
“adecuados’ las tasas de IVA, adoptar tasas mas uniformes y expandir la base de
tributacién, exceptuando Unicamente los bienes y servicios mas basicos. Cabe sefidar que
los paises mas grandes de la region han logrado elevar los recaudos por concepto de
impuesto de renta empresarial/persona a niveles del 6% del PIB, aunque este nivel todavia
luce bgjo s sele compara con el 14% del PIB observado en la Union Europea (Tanzi y Zee,

2000 p.13). Mas aun, en América Latina la percepcion (errada) de muchos Congresos es
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gue las tasas de impo-renta son relativamente elevadas y, por lo tanto, deben proceder a
otorgar una amplia gama de exenciones tributarias, todo lo cua termina minando la
eficiencia dd sistema. Acabar con esta serie de “rendijas impositivas’, a través de las
cuales se le escapan a la sociedad recursos que evitarian incrementar e endeudamiento
publico, es uno de los grandes desafios en € futuro inmediato.

En d lado del gasto publico, la principal caracteristica ha sido la descentralizacion fiscdl, la
cua se ha venido acelerando desde principios de los afios ochenta. Sin embargo, la forma
en que esto se dio fue a través de generar fuertes e inflexibles ataduras entre los recaudos
tributarios del gobierno central y la destinacion especifica de gasto territorial, especia mente
hacia los sectores de educacion y salud. Este problema ha sido particularmente agudo en
los casos de Argentina y Colombia, donde & gobierno central tiene comprometidos cerca
del 30-40% de sus recaudos en gastos operacionaes de los territorios.

Finalmente, estas dificultades fiscales se han visto exacerbadas por las exigencias de “ pagos
de cgid’ que hatenido que hacer @ gobierno central para financiar la transicion pensional
del régimen de “primamedid’ hacia e sistema de cuentasindividuales. Este Ultimo tienela
ventgia de no generar fatantes fiscales en & margen, pero requiere generar recursos
adicionales para sustituir las caidas en las contribuciones pensionales publicas con mayor
tributacién en otros sectores. El resultado global de todas las fuerzas antes anotadas ha sido
lade generar déficits estructurales en cabeza de |os gobiernos centrales del orden de 5% del

PIB y de 3% del PIB anivel consolidado en |os casos de Argentina, Brasil y Colombia.

B. Estructuras Tributarias en AméricaLatina

En € cuadro 1 presentamos un resumen de los ingresos y gastos del Sector Publico No Financiero
(SPNF) hacia finales de 2003, para € caso de los paises mas grandes de laregion. El total de los
ingresos publicos varia segin e tamafio y eficiencia de las empresas publicas, las cual es determinan
el comportamiento de los ingresos-no tributarios. Estos ingresos no-tributarios eran reducidos en e
caso de Argentina (2,8% dd PIB), moderados en € de Colombia (9,2%), pero abultados en los
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casos de Brasil (13,8%), Chile (12,4%) y Médico (11,6%). En buena medida estas diferencias se

explican por la gran importancia de |as empresas mineras-petroleras de estos Ultimos paises.

Cuadro 1: Estructura Tributaria en América Latina
( SPNF, % del PIB a finales de 2003 )

Argentina*  Brazil ** Chile Colombia Mexico
I. Ingresos Totales 25,9 44,7 34,5 31,2 254
Tributarios 20,0 25,6 20,6 19,7 11,8
Seguridad Social 3,1 53 15 2,3 2,0
No Tributarios 2,8 13,8 12,4 9,2 11,6
Il. Gastos Totales 31,9 49,9 34,4 34,4 28,7
Déficit (-) =1-1I -6,0 -5,2 0,1 -3,2 -3,3
Balance Primario 4,9 4.4 1,3 1,7 -0,6

* Incluye intereses causados y refinanciamiento forzado.
** Sector Publico Consolidado.

Fuente: FMIy célculos nuestros.

Otra fuente de variacién en los ingresos publicos proviene de la estructura tributaria propiamente
dicha; pero, curiosamente, € nivel total de tributacién de las grandes economias de América Latina
no difiere mucho del 20% del PIB (excluyendo las contribuciones a la seguridad socia). Existen
dos notorias excepciones. Méjico, con un nivel bagjo de tributacion de solo 12% del PIB, y Brasil,
con un elevado nivel del 25,6% del PIB.

A pesar delallamada “guerra-tributaria’ entre los niveles sub-nacionalesy nacionales (Bird, 1999),
las economias grandes de la regiéon han tendido a converger hacia esta cifra de 20% dd PIB en
tributacion total nacional, donde € VA haterminado por imponerse sobre |os impuestos locales y

de consumo, mientras los impuestos a la propiedad y a los automotores constituyen la principa
fuente de tributacién local.
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Los niveles de contribucién a la seguridad social (componente publico) son también variados:
Brasil muestra una cifra elevada de 5,3% del PIB, seguido de Argentina con un 2,8% del PIB,
mientras que Chile, Colombia y Méico estan cercanos ad 2% del PIB. La explicacion de estas
diferencias radica en & grado de transicion pensional (entre diversos regimenes) y la cobertura
poblacional histérica de estas economias. Por g emplo, paises que estan en una fase de transicion
pensional intermedia (como Colombiay Mé&ico, comparados con Chile) y gque tienen también bajos
niveles de cobertura pensiona (entre 20-25% de la PEA) reportan bajos niveles de contribucion ala

seguridad socid.

En sintesis, vemos que las grandes economias Latinoamericanas muestran niveles de ingresos
diversos, apesar de que € nivel de los recaudos tributarios parece converger hacia un 20% del PIB
(con la notoria excepciéon de Mégico). Esta convergencia resulta algo sorprendente si se tiene en
cuenta la variedad existente en las estructuras tributarias a nivel nacional/sub-nacional, impuestos
directog/indirectos, sobre lo cua entraremos en mayor detale a comparar lo que ocurre, por
gemplo, entre Colombia y Chile. Como vimos, la diferencia mas significativa en los ingresos
publicos proviene de la existencia de grandes empresas publicas mineras-petroleras. La relacion
Total de Ingresos publicog/PIB es dta en € Brasil (45%), moderada en Chile (34%) y Colombia
(31%), y relativamente bagjaen Argentinay Mégjico (cercanaa 25%).

[I1. Estudio de Casos Tributarios. Colombiay Chile

A. El Impuesto de Renta Persond

La tasa de tributacion persona se incrementd significativamente en Colombia, al pasar de 30% la
tasa margina maxima en 1990 a 38,5% en los afios 2003-2004. Esto como resultado de haberse
adoptado una sobre-tasa temporal del 10%, sobre la tasa maxima del 35% que estaba vigente en €
ano 2002.
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En d cuadro 2 se observa, ademas, que Colombia ha hecho un gran esfuerzo por extender € cobro
del impuesto de renta personal hacia los niveles medios, que por mucho tiempo estuvieron por
fuera del esquema de retenciones en la fuente y de la obligatoriedad de presentar declaraciones de
renta. En efecto, la Ley 863 de 2003 impuso € pago del impuesto de renta a partir de los cinco
salarios minimos, a tasas bajas que parten del 0,3% del ingreso gravable (descontando e 25% por
cuenta de las prestaciones sociaes) y que llegan a tasas marginaes de 35% a partir de los 22

salarios minimos.

Cuadro 2. Impuestos de Renta e IVA: Colombiay Chile

Tasas Impositivas (%)

Colombia Chile
Impuesto de Renta
Personal Desde 0,3 a 38,5 Desde5a40*
Empresarial 35+3,5=385 17 **
IVA 7-10-16-20-45 19 ***

* Tasa Max. bajo de 45% a 40% durante 2002-2004.
** |Incrementada de 15% a 17% durante 2002-2004;
Dividendos de individuos se gravan a la tasa marginal de impo-renta.
*** |Incrementado de 18% a 19% durante 2004-2007 para
sustituir la reduccion en aranceles del 8% al 6%.

Fuente: DIAN, Bancos Centrales y calculos propios.

Infortunadamente, este tipo de acciones tendientes a ampliar la base tributaria se han visto
parciamente derrotadas al permitir simultdneamente exenciones tributarias que pueden reducir en
algunos casos la base gravable hasta en un 55%. Este es @ caso de los mecanismos de pagos
hipotecarios, a través de las llamadas cuentas AFCs, o0 de los CDTs a cinco afios, libres de impo-

renta, bgjo laforma de aportes voluntarios alas AFPs, tal como se discute en Clavijo, et al. (2004).
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También 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 declararon renta durante el 2004. Dicho de
otra manera, menos del 5% de los trabgjadores enfrenta una revisién potencia de sus cuentas
tributarias con € Estado. Peor aun, la peregrina idea de “nunca meterse a sistema tributario”
continua haciendo carrera entre los no-asalariados, pues se percibe que es la megjor estrategia para
minimizar inter-temporalmente el pago de impuestos. En cambio los asalariados del sector formal

enfrentan un sistemaineludible y, ademas, lleno de inequidades, como las ya sefid adas.

Algo se ha progresado al adelantar recientemente cruces de cuentas bancarias y de tarjetas de
crédito, generandose altas expectativas sobre la eficacia del nuevo sistema de informacion
“Muisca’ en la lucha contra la evasion tributaria.  Se espera que por esta via, y con las medidas
complementarias sobre patrimonios minimos de $80 millones a cierre del 2004 (seguin Ley 863 de
2003), se logre incrementar e nimero de declarantes a unos dos millones de trabgjadores al
finalizar el 2006 (equivalente aun 12,5% de |os asdlariados frente a 5% actual).

Sin embargo, la nula probabilidad deir alacarcel por concepto de evasion tributaria“ flagrante” (no
declarar cuando deberian hacerlo) continuard siendo un gran lastre tributario. Fue lastimoso que €
Congreso no aprobara este tipo de control tributario, cuando solo restaba una Ultima votacion en la
gue serialalLey 788 de 2002. Claramente laamenazadeir alacércel por desviar dineros retenidos
acuentade laDIAN, vigente desde hace mas de un lustro, no ha congtituido un instrumento idéneo
paralograr “meter en € sistema tributario” a grueso de la poblacion que deberia estar tributando.
El reciente fallo de la Corte Constitucional (C-993 de 2004), que impidié vincular alas centrales de
riesgo a los deudores morosos con la DIAN, congtituye otro obstéculo institucional para lograr que
el Estado colombiano mejore sus recaudos. Sera indispensable entonces que hacia e futuro se

aborde nuevamente este tema através de la correspondiente Ley Estatutaria.

De otra parte, la aprobacion reciente de un programa de reembolsos hasta de dos puntos del 1VA

sobre latarifa general del 16% (seglin Ley 863 de 2003), por concepto de pagos redlizados a través
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de tarjetas de crédito, no parece ser un instrumento adecuado para inducir la legalizacion de los
pagos y, en cambio, si ha representado un sacrificio fiscal cercano alos $100,000 millones durante
el afo 2004 (a lo cua habria que afadirle € costo operativo de dichas devoluciones). El
incremento reciente de declaraciones de renta de personas naturaes, de 400,000 a 700,000,
dificilmente puede atribuirsele a dichas devoluciones. Esto obedece a positivo efecto de andar
cruzando cuentas bancarias y pagos, a la obligatoriedad de declarar a partir de patrimonios
superiores a los $80 millones en € 2004 (segin Ley 863 de 2003), mas que a potencial incentivo
gue le representa a un ilegal pasar a pagar “solo” 14% de IVA frente d pago de cero que realizan
losilegales. Lo gue debe incrementarse entonces es la probabilidad de castigo tributario a quienes
evaden pagos de rentae VA, en vez de premiar con devoluciones a quienes yalo vienen haciendo.
La elasticidad del recaudo a dicha rebgja de 2 puntos del 1VA tendria que haber sido gigantesca

parasiquierallegar acompensar € sacrificio fisca ya sefialado.

El creciente uso ddl efectivo en Colombia es notorio. Durante € periodo 1993-1998, la relacién
Efectivo/Medios de Pago promedié un 34%, mientras que en € periodo de vigencia del impuesto a
las transacciones (1999-2004) dicha relacion se ha elevado a un promedio del 46% y en la
actualidad acanza € 50%, al tiempo que dicho impuesto se eevo del 2x1000 al 4x1000. Este
elevado uso dd efectivo viene cumpliendo un doble propésito para muchos agentes econdmicos en
Colombia: primero, les evita el impuesto a las transacciones (tan solo exento para € uso de cuentas
de ahorro personales, hasta por 10 salarios minimos mensuales) y, segundo, |es permite mantenerse
fueradel alcance delaDIAN para propositos del pago derentae IVA.

En Chile la tasa de impo-renta se inicia desde niveles del 5% y alcanza tasas marginales del 40%,
cubriendo un amplio espectro del ingreso-personal, de forma similar a como ocurre en Colombia
Latasamarginal superior se habia reducido temporalmente del 45% a 40% durante |os afios 2002-
2004 (ver cuadro 2). Alli no se cobra € impuesto a las transacciones y existe una estricta
supervision tributaria que incluye la amenaza de carcel para €l evasor de impuestos, incluyendo la
simple fata de no expedir adecuadamente el recibo del VA a consumidor corriente.
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Curiosamente, los ingresos tributarios a nivel de personas naturales no difieren significativamente
entre Colombia y Chile, ubicandose cerca del 2% dd PIB (ver cuadro 3). Mas aun, la tasa de
evasion tributaria de personas naturales es similar en ambos paises y se ubica alrededor del 35%,
aungue en € caso del IVA la evasiéon es mayor en Colombia (32%) que en Chile (19%), (ver
Steiner y Soto, 1999; Shome et a., 1999 p.42; Barra y Jorratt, 1997 p.18). Esto indica que
Colombia tiene entonces un gran potencial de recaudo s llegara a afinar sus controles tributarios y
moderara sus generosos e inequitativos alivios tributarios.  Todo esto sin necesidad de perpetuar
las sobre-tasas de renta o |os impuestos a la riqueza, que como veremos son altamente perjudiciales

paralainversion productiva

Por dltimo, cabe sefidar € caso de la tributacion pensional en Colombia, donde € gobierno habia
tomado la sensatainiciativa de gravar € pago pensional con la mismatabla progresiva que se aplica
para la impo-renta persona (Proyecto de Ley 166-Camara de 2004). Edta iniciativa es correcta
desde € punto de vista técnico y de la préactica internacional (Van Den Noord y Heady, 2002),
donde la regla basica es que s las contribuciones a la seguridad social estén exentas en materia
tributaria, pues entonces la pensiones deben proceder agravarse y de forma progresiva. En muchos
paises la préctica incluye gravar parciamente ambas puntas de la operacion, la contribucion y

pago pensiond.

Mas aun, desde & punto de vista de equidad, la regla sugerida por € gobierno eraimpecable, pues
la tabla de gravamen sugerida afectaba tan solo las pensiones que superaran los cinco salarios
minimos, quedando entonces excluidos de gravamen practicamente e 80% de los pensionados de
Colombia. Se ha calculado que de los 800,000 pensionados existentes, menos de unos 160,000 se
verian afectados con esta medida y, de estos, tan solo unos 1,000 (o sea, € 1%) podria verse
afectado por tasas de gravamen superiores a 23%, por e hecho de superar los 25 salarios minimos

legales.
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Cuadro 3. Recoleccion de Impuestos: Colombiay Chile
( SPNF, % del PIB a finales de 2003 )

Ingresos Tributarios (% del PIB)

Colombia Chile Diferencia
(1) (2) (3)=-@1)
I. Impuestos de Renta 6,0 6,5 0,5
Personal 2,2 2,0 -0,3
Empresarial 3,8 4,6 0,8
1. IVA 59 8,8 2,9
(% Eficiencia) 37% 49%
Il = (I+1l) Renta & IVA 11,9 15,3 3,4
(% del Total = 111 / V) 60% 74%
IV. Otros Impuestos 7,8 53 -2,5
Transacciones Financ. 0,7 0,0
Locales (Predial, Autos, etc.) 3,3 2,2
Seguridad Social 2,3 15
Otros 15 1,6
V = (IlI+IV) Ingresos Tributarios ** 19,7 20,6 0,9

* Sector Publico No-Financiero (SPNF)
** Incluyendo contribuciones a la seguridad social.

Fuente: FMI, Bancos Centrales y calculos propios.

Lo que ha ocurrido es que dentro de esta minoria se encuentran principa mente Congresistas, Altos
Magistrados y Altos ex — funcionarios publicos que se verian afectados, pero que indudablemente
deberian tener @ animo de contribuir a megjorar la distribucion del ingreso, asi € total de recaudos
por esta via no supere € 0,2% del PIB. ¢Acaso sabia Ud. que muchos de estos funcionarios
terminan por incrementar su ingreso disponible tan pronto como se pensionan, por cuenta del hecho
de que en Colombia las pensiones (y las contribuciones) continlan siendo exentas del pago de
impo-renta, tras haber fracasado el Proyecto de Ley 166-C de 20047?
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B. El Impuesto alas Utilidades Empresariales

Con relacion al impuesto a las utilidades empresariales, en Colombia se aplica una Unica tasa del
35%, mas la sobre-tasa tempora del 10%. Esta tasa resulta equivaente ala tasa méxima de impo-
renta de persona natural, o sea, €l 38,5%. En e caso de los dividendos empresariales, la llamada
“doble tributacion” se desmonté desde mediados de los afios ochenta, eximiéndolos del pago de
impo-renta personal.

Chile, en cambio, viene aplicando una tasa de impuesto empresarial que se elevo gradual mente del
15% a 17% durante 2002-2004. Sin embargo, la diferencia es que ali € pago de dividendos a
personas naturales si procede a gravarse a la tasa marginal de cada individuo (en € rango 5-40%
antes comentado). Lo que resulta gemplarizante en este campo es que Chile logra, con unatasade
impuesto empresaria del 17% (y no del 38,5% como en Colombia) recaudar hasta un 1% del PIB
mas que en Colombia (4,6% vs. 3,8% del PIB, segin 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-elusion tributaria a nivel empresarial.

C. Sobre-Tasas, Impuesto Patrimonial vy Alivios Tributarios: “ Pecando y Empatando”

Es (til intentar aclarar cual es la situacion neta paralas empresas Colombianas en materiatributaria,
ya que existen fuerzas encontradas. De una parte, vimos que a partir del afio gravable 2002 se
impuso la sobretasa del 10% (Ley 788 de 2002), dgjando la tributacion empresarial en 38,5%. De
otra parte, se ha actuado con la mentalidad de “pecar y empatar”, dandole entonces a las empresas
la posibilidad de reducir dicho gravamen hasta en un 30%, a través de la reinversion de sus
utilidades en capital fijo, con un tope del 60% sobre las utilidades (segin Ley 863 de 2003).

Curiosamente, esto implica que las empresas que logren acreditar dicha tasa de reinversion de
utilidades en |os afios gravables 2004-2007 podrian llegar a reducir su tasa de impo-renta efectivaa

tan solo @ 31,6%, quedando en un nivel de tributacién no solo por debajo de la tasa nomina de
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38,5%, sino por debagjo dd valor basico del 35% que rigio para € afio gravable 2001. Es sabido
gue lareinversion de utilidades histérica se acercaba a 60%, luego en la practicalo que ha ocurrido
al otorgar esta nueva exencion es una reduccion de la tasa efectiva que se pagaba antes del afio
2001. Sehaestimado que d fisco nacional enfrentard una perdida neta anual en recaudos del orden
de 0,3% del PIB, equivalente a la reduccién de la tasa del 38,5% d 31,6% para € agregado de las

empresss.

Sin embargo, las complgidades tributarias no paran alli, pues concomitantemente se habia
gprobado en e Decreto 1838 de 2002 (“conmocion interior”) la imposicion tempora de un
impuesto patrimonia del 1,2% (a partir de niveles tan bgjos como $170 millones), destinado a
apoyar la lucha contra € narco-trafico y lainsurgencia. LaLey 863 de 2003 (Art. 17) procedi6 a
extenderlo para los afios 2004-2006. En efecto, las empresas 0 personas naturales que tuvieran
activos liquidos por valores superiores a los $3,000 millones también tendrian que pagarlo, aunque
latasa se redujo a 0,3% de dichos activos. Aunque esto afectaba la riqueza de algunas familias, €
mayor impacto macroecondémico se ha concentrado sobre las empresas productivas con grandes

capitalesinvertidos.

El cuadro 4 ilustra € efecto tributario conjunto que ha tenido la sobre-tasa del 10% en impo-renta
(ST), & impuesto patrimonia (IPA), con tasas de 1,2% en 2002 y 0,3% en 2003, y la Exencién por
Reinversiéon de Utilidades (ERU) en capital fijo. Como ya lo mencionamos, esta Ultima puede
llegar a representar una reduccion hasta del 30% en la tasa de impo-renta empresarial, con un tope

del 60% de dichas reinversiones en capita fijo.

Durante € afio gravable 2001, € impuesto sobre utilidades empresariaes fue del 35% y no regia
entonces ni la sobre-tasa del 10%, ni € impuesto patrimonial. Para € afio gravable 2002 se
establecio la ST del 10% y € IPA del 1,2% sobre activos liquidos. Esto implicd que empresas con
activos por debajo de $170 millones pagaron € 38,5% sobre utilidades, pero empresas con activos
liquidos superiores llegaron a pagar una tasa efectiva del 50,5% (suponiendo un retorno patrimonial
normal del 10%).
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Para € afio gravable 2003 se mantuvo la ST del 10%, pero se redujo € IPA a0,3% y se elevod d
[imite de aplicacion a patrimonios superiores alos $3,000 millones. Esto implico una reduccién de
la tasa de tributacion efectiva de impo-renta/patrimonio del 50,5% a 41,5% (suponiendo
nuevamente rentabilidades patrimoniales del 10%). Sin embargo, era claro que esta tasa de
gravamen continuaba siendo elevada y amenazaba la viabilidad de importantes empresas,

especia mente | as apal ancadas en altas inversiones de capital fijo.

Cuadro 4. Tasa de Tributacion de Rentay Patrimonio: Efecto de la Sobre-Tasa (ST),
del Impuesto Patrimonial (IPA) y de la Exencion por Reinversion de Utilidades (ERU)
(En porcentajes, Suponiendo Utilidades Patrimoniales del 10%)

Tasa del IPA (%): Sin ST *, ni ERU ** Con ST *, sin ERU ** Con ST *y con ERU **

0,00 35%—» 35% + 3,5% =38,5% ——» 31,6%
(Afio Gravable 2001) (Afio Gravable 2002) (Afio Gravable 2004)

0,30 na. 41,5% —> 34,6%
(Afio Gravable 2003) (Afio Gravable 2004)

0,50 na. 43,5% / 36,6%

1,20 na. 50,5% 43,6%

(Afio Gravable 2002)

* ST: Sobre-Tasa en el impuesto de renta del 10%.
* ERU: Exencién hasta 30% impo-renta por reinversion FBKF hasta 60% de utilidades.
na.: No aplica

Fuente: DIAN y célculos propios

Esta situacién erainsostenible y de alli que € gobierno “pecaray empatard’ a aprobar la ERU para
los afios gravables 2004 a 2007, que como ya explicamos puede representar un alivio hastadel 30%
en impo-renta, con limite del 60% de dicha inversion en capita fijo. En & mismo cuadro 4 se
observa que la tasa efectiva conjunta de ST-1PA-ERU se redujo entonces de 41,5% en € 2003 a

34,6% end 2004. S € nive de activos erainferior alos $3,000 millones, entonces la tasa efectiva
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se reducia de 38,5% a 31,6% sobre las utilidades, 1o cual representa un contra-sentido.

Todos estos ires y venires del periodo 2002-2004, en materia tributaria, reflgan grandes
inconsistencias y sefides erréticas para € sector productivo, como ya lo han sefidado diversos
analistas (Fernandez, 2004 p.2; Fedesarrollo, 2005 p.2-6). Mas aun, se han venido escuchando
planes de “des-inversion” por parte del sector productivo Colombiano (trasladando a exterior la
sustancia patrimonial) ante la amenaza de repetir y ampliar nuevamente e impuesto patrimonial,
mas allé de los afios gravables 2003-2006. Es bien conocido a nivel regional la destruccion de la
base gravable que generd Alan-Garcia en € Pert, durante los afios 1985-89, por cuenta de la
aplicacion del llamado “impuesto a la riquezd’. Colombia no puede ignorar la evidencia
internaciona que indica que este tipo de gravamenes incita a las “desinversiones’ y sega la
actividad productiva en contra de las grandes empresas, que es lo gque precisamente necesita

Colombia en materia energética.

Lo correcto hacia adelante es entonces eiminar 1os impuestos sobre el patrimonio, a tiempo que
también se eiminan las exenciones tributarias por reinversiones de utilidades. La tasa de impo-
renta debe ubicarse en € rango 30-35%, lo cud resultaria compatible con 1o observado en la Unidn
Europeay en Chile (s setiene en cuentaque ali se gravan los dividendos en cabeza de | as personas
naturales). Los llamados a reducir las tasas de impo-renta empresarial y subir a mismo tiempo €l
impuesto patrimonial, como lo hace la Contraloria General, CGR (2004 p.25), no guardan mayor
consistencia tributaria, pues olvidan que se esta gravando € mismo capital productivo, pero

generando |os sesgos ya sefial ados.

D. El Perverso Efecto delos Alivios Tributarios

Sobre € tema de las exenciones tributarias con propdsitos de impulsar (supuestamente) € sector
productivo queremos dejar dos tipos de reflexiones. Laprimeratiene que ver con |o que sefidara el
propio Ministro de Hacienda de los Estados Unidos, Paul O’ Nelll, en sus discusiones con los

senadores de Alaskay Lousiana durante las legidaturas de 2001-2002:
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[Como buen CEO que fui de ALCOA, la gran multinacional del aluminio, durante los afios
1987-1999, puedo atestiguar que] “yo nunca hice una decision de inversion productiva
sobre la base de dlivios tributarios y creo que |os buenos y verdaderos empresarios tampoco
hacen sus decisiones de inversion fundamentados en |os sesgos temporales provenientes de
dichosaliviostributarios’ (Suskind, 2004 p.49 nuestra version libre).

El mensgje fue contundente: los alivios tributarios, especiamente |os destinados a las empresas,
no pueden ser la base de las decisiones empresariales con miras a desarrollar y sostener una
industria. Como en la macroeconomia, su suerte dependera de los determinantes fundamentales y

las ventagjas comparativas estructurales que tengata o cual actividad.

La segunda anotacién sobre los alivios tributarios empresariales tiene que ver con lo que podria
denominarse la “pardbola de las exenciones tributarias productivas-especulativas’. Tal como se
describe en € recuadro adjunto, esta consiste en la auto-derrota empresarial a manos de las
inversiones especulativas en bonos de deuda publica, que intentan financiar los fatantes
presupuestal es generados precisamente por los divios tributarios. Estano essino unavariante delo
que Greenspan ha denominado la “Teoria General del Segundo Meor”, a través de la cua la
sociedad olvida los efectos macroecondmicos mas profundos, debido a que solo analiza €l efecto de

primera vudta de las politicas publicas (Suskind, 2004 p.228).

Recuadro: La Parabola delas Exenciones Tributarias Productivas-Especulativas

Motivacion. Esta seinicia con el proyecto-semina que promueven empresarios-regionaes ante €l
gobierno central, donde argumentan que tal o cua actividad productiva no solo generaria muchos
puestos de trabgjo, sino que dejaria utilidades cuantiosas en los afios venideros. Lo Unico quefalta,
seglin sus promotores, es que € gobierno central otorgue una serie de exenciones tributarias, tanto
al proceso productivo como, por supuesto, alas utilidades de dicho negocio.

Desarrallo. El gobierno de turno usualmente accede a tan loable planteamiento y concluye que, en
el margen, € alivio tributario terminard pagandose por si solo. Inclusive, esto podria darse con
creces, S setiene en cuenta e efecto multiplicador esperado de dichas actividades productivasy los
recaudos adicionales por viade los tributos indirectos.

Asi, este esgquema de alivios tributarios se extiende a otros sectores, hasta que e gobierno empiezaa
incurrir en cuantiosos déficits, haciéndose evidente que dicho efecto multiplicador no acanza a
compensar los generosos alivios tributarios. En consecuencia, cada vez se hace mas necesario
incrementar e monto de la emision de bonos publicos y a tasas reales mas elevadas, intentando
suplir los faltantes presupuestales.
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Epilogo. La historia termina en fracaso cuando los empresarios caen en cuenta que es meor
Negocio y, aparentemente menos riesgoso, hacer inversiones de portafolio en titulos publicos, en
vez de andar arriesgando su capital productivo. En efecto, larentabilidad real de ladeudapublica, a
estas aturas, supera € retorno esperado del proyecto-seminal 'y, ademas, ahora descubren que los
bonos de deuda publica también son exentos de impuestos; i

La paradoja es que por cuenta de las exenciones tributarias al sector productivo se genera un efecto
de “exclusién” de la inversion privada a manos de los crecientes déficits fiscales. Asi, la 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 carécter temporal. De lo contrario, lasiniciativas empresariaes terminaran derrotadas a
manos de los inversionistas en titulos gubernamentales, que tienden a generan los llamados
“esquemas Ponzi”, donde smplemente se emite mas deuda para pagar |os intereses de una deuda
publica creciente.

E. LaEsructuradd IVA

En Colombia, la tasa general del VA también se ha incrementado de un 10% en 1990 a un 16%
desde 1999 (Shome, 1992; Shome, et al. 1999). La mala noticia es que existen demasiadas
exenciones y diversdad de tasas que, a la postre, minan la efectividad del recaudo en Colombia
(véase cuadro 3). En € caso de Chile, existe una Unicatasade IVA, lacud inclusive se haelevado
temporalmente del 18% a 19% durante 2004-2007 con € propdsito de sustituir los menores
recaudos en materia de comercio internaciona. Se ha estimado que, en Chile, los diversos tratados
comerciaes han reducido € arancel efectivo promedio ddl 8% a 6% y de ali la importancia de

sugtituir estas fuentes de recaudos a través ddl incremento del IVA.

En & caso de Colombia, tanto la menor tasa general ddl IVA (16%) como la estrechez de la base
gravable explican que los recaudos de IVA solo representen € 5,9% del PIB. Esto implica que
Colombia viene sacrificando cercade 3% del PIB en potenciales recaudos de IVA, s sele compara
con € recaudo de IVA de 8,8% del PIB obtenido por Chile. Notese también que la relacion
Recaudo por IVA/Tasa de IVA tan solo alcanzaba a ser del 37% en Colombia en 2003, mientras

gue en Chile es cas del 50% (ver Cuadro 3). Esta relacion no ha cambiado significativamente en
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estos paises desde mediados de los afios noventa y constituye un exceente indicador de la
eficiencia estructura del IVA, pues interioriza € efecto conjunto de evasion-€lusion (Shome, 1999
p.9). Todo esto explica que la tasa de evasion del IVA continGe siendo elevada en Colombia
(32%0), mientras que en Chile estan solo del 19% (Shome, et d. 1999; Barray Jarratt, 1997).

V. Reflexionessobrela Estructura Tributariay la Eficienciade VA

El debate sobre la tributacién nacional ha tomado recientemente un tinte ideolégico que en nada
favorece la consultade larealidad, los datos y |as meores précticas internacionales. Por gemplo, €
Congreso de la Republica viene ignorando las sesudas recomendaciones de la Contraloria General
de la Republica (CGR, 2004 p.15 y 27) sobre los grandes beneficios sociales que podrian resultar
de una equitativa extension de la base gravable del IVA. Lasencillez y eficacia de este tributo son
evidentesy su “regresividad natural” se viene compensando con € creciente destino de |0s recursos
publicos hacia @ gasto social.

Igualmente, se han ignorado importantes actualizaciones de los modelos de la Mision de Ingresos
que indican que la ampliacion de la base tributaria del IVA permitiria ganancias en recaudos, sin
necesidad de afectar la canasta bésica de consumo (Asobancaria, 2004b p.3; Fedesarrollo, 2005
p.10). Aungue no compartimos la idea de la CGR en € sentido de que exista suficiente campo
fiscal como para pensar en reducir la tasa del IVA (mucho menos a niveles del 12%), es
indispensable profundizar € andlisis de la relacion entre impuestos directos/indirectos y €
consiguiente destino del gasto publico en su conjunto. Es sabido que € llamado gasto socia
comprende cerca de dos terceras partes del presupuesto (excluyendo € servicio de la deuda), luego
este ya viene cumpliendo una importante tarea en materia de mejorar la distribucion del ingreso
(Uribe, 2004 p.48).

Un segundo gjemplo, sobre cdmo en & debate del IVA se ignoran los hechos mas tozudos, tiene

gue ver con las argumentaciones partidistas que sefidan principios “socia-demdcratas’ que
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supuestamente les impiden elevar la tasa del IVA o extender su base gravable. Pues bien, nos
hemos tomado d trabajo de recopilar las practicas que, en materia de IVA, muestran varios paises
que srven de referencia a muchos “socia-demacratas’. En e cuadro 5 seilustra como paises de la
[lamada zona Noérdica (Suecia, Finlandia o Dinamarca) presentaban tasas promedio de IVA de
24% d finalizar d afio 2001, donde la practica mas comun ha sido la de tener una Unica tasa
genera y con minimas excepciones (OECD, 2002 p.108-109).

Cuadro 5. Tasas de IVA segln Zonas
( Porcentajes en 2001 )

Zona Nordica 24
Suecia 25
Finlandia 22
Dinamarca 25

Zona Euro-Latina 18
Espafa 16
ltalia 20
Grecia 18

Zona Latino-Americana 15
Chile 19 ~*
Colombia 16

Unién Europea 19

*: vigente en 2004

Fuente: Tanziy Zee (2000), OECD (2002) y
calculos propios.

Si la preferencia de la “social-democracia’ se inclina en cambio por la zona Euro-Latina (Esparia,
Italiay Grecia), vemos ali que € promedio de tasa de IVA es del 18%, inclusive superior a 15%
gue se tiene en América Latina, aunque inferior a 19% de la Union Europea (ver cuadro 5). Chile,
como ya lo explicamos, se ha movido hacia € modelo Europeo elevando su tasa a 19%, pero aun
dista bastante del modelo Nordico.
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Ojaa, entonces, Colombia se meta por la senda de emular la “social-democracia’ en materia del
IVA, devando su tasa inicialmente a 17% y reduciendo a minimo las exenciones, tal como lo ha
venido proponiendo la Administracion Uribe. Una reforma tributaria estructural que amplie la base
dd IVA y eleve su tasa congtituiria la carta mas segura 'y responsable con miras ala expiracion de
una serie de tributos que fueron creados con un caracter temporal. También sera necesario entrar a
sudtituir los menores tributos que arrojarala reduccién arancel aria, producto de los tratados de libre

comercio, a partir de los afios 2006-2007.

En € cuadro 6 ilustramos € cronograma de una serie de impuestos de caracter temporal, que en su
conjunto representan recaudos entre 1,2 y 2% del PIB. Esta es entonces la magnitud del esfuerzo
tributario minimo que deberia emprender € pais para lograr sustituir dichos fuentes de recursos
durante | os afios 2005-2006, a saber:

1. Lanecesidad de eliminar € distorcivo Impuesto alas Transacciones Financieras (ITF), que

representa cercade 0,9% del PIB.

2. Lafinalizacion de la sobre-tasa de impo-renta para empresas y personas naturales, que han

representado recaudos adicionales por 0.5% del PIB.

3. La diminacion del impuesto a patrimonio, equivalente a 0,3% dd PIB, que afecta
negativamente la inversién productiva de las grandes empresas (aunque durante 2004-2007

se verd parciamente neutralizado por laERU).

4. La conveniencia de entrar a sustituir los menores recaudos arancelarios, por un monto
cercano a0,3% del PIB, durante los afios 2006-2007.
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Cuadro 6: Cronograma de Impuestos Temporales

Tipo de Impuesto Recaudo 1999 - 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
(% del PIB)
Transacciones Financieras (4x1,000) 0,5-0,9 ® ®
Sobre - Tasa Imporenta (10%) 0,3-0,5 o ®
Patrimonial (0,3% a 1,2%) 0,2-0,3 ® g
Aranceles (15% a 8%) 0,2-0,3 *——o
Total 1,2-20

Fuente: DIAN y célculos propios

En sintesis, las comparaciones internacionales nos indican que una tasa generaizada del IVA a
niveles del 17%, excluyendo Unicamente la canasta mas basicay |os servicios publicos, permitirian
gue Colombia pudiera recaudar cerca de 2% del PIB adicional en €l futuro inmediato. Notese que
este recaudo adicional del 1VA apenas serviria para entrar a compensar la reduccion de toda otra
serie de ingresos temporales que perderan vigencia en los afios 2005-2007, muchos de los cuales
vienen generando altas distorsiones en la asignacion de recursos.  De hecho la presion tributaria en
cabeza del gobierno central (15% del PIB) que se tiene programada para € 2005 apenas se
mantiene en los mismos niveles del 2004 (Confis, 2004), lo cua hace aun mas pertinente abordar

desde ahora en estos cambios estructurales en materia de tributaci on.

Sobre la estructura impositiva general, cabe sefidlar que en Colombia los recaudos por rentae IVA
representan cerca del 60% del total recaudado, mientras que en Chile alcanzan € 74%. El
problema de tener bajas penetraciones en materia de renta e IVA es que obligan a los gobiernos a
recurrir atoda otra gama de impuestos altamente ineficientes y distorcivos. Este hasido € caso del
Impuesto alas Transacciones Financieras (ITF), usado intensamente en Colombian y Brasil (atasas
del 0,2-0,4%) y en Ecuador y Venezuela (a tasas mas elevadas del 1%, o que termina por derrotar
laeficienciadel recaudo), véase Coelho, et d. (2001 p.12).
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En e caso de Colombia e ITF harecolectado 0,5-0,9% del PIB, pero ha causado serias distorsiones
en los mercados financieros y de capitales. Los gobiernos de Brasil y Colombia han intentado
implementar varios programas de desmonte gradua del ITF, pero sus Congresos tienen la errada
idea de que ese es un impuesto progresivo, pues supuestamente |o paga € capita financiero. Las
cifras de recaudo indican ago diferente, pues en Colombia se sabe que cerca de dos terceras partes
del ITF lo pagan los cuenta habientes y solo una tercera parte afecta a los duefios del capita
financiero. Una forma de organizar una adecuada transicion hacia € desmonte de este tributo es
permitir que & ITF empiece a operar como una retencién en la fuente a cargo de los contribuyentes

gue declaran renta, tal como ya se ha sugerido en repetidas ocasiones.

V. Conclusiones

Hemos visto que Colombia ha hecho un esfuerzo significativo en materia de tasas impositivas de
rentaelVA, a eevar sutasade impo-rentaa 38,5% (un alzade 8,5%) y ladel IVA a 16% (un dza
de 6%) durante € periodo 1990-2004. Las bases gravables también se han expandido y gracias a
ello € recaudo total se ha expandido en cercade 5% ddl PIB.

La mala noticia es que los gastos se han expandido casi en € doble, incrementdndose en 10% del
PIB en € mismo periodo, y de ali la necesidad de continuar profundizando € ajuste y la
depuracion estructural en las fuentes del recaudo. Mas aun, Colombia tiene un doble 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 transacciones financieras, de la sobre-tasa de impo-
renta, del impuesto patrimonial y las reducciones arancelarias, que se iniciaran en los afios 2006-
2007.

Como vimos, s Colombia sigue la trayectoria de los paises “social-demécratas’ mas avanzados,

deberiamos movernos en la direccion de elevar latasa dd IVA d 17% y extender su cobertura,
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exceptuando Unicamente la canasta de consumo mas bésica. Esto permitiria incrementar los
recaudos en cercade 2% del PIB, con lo cual a duras penas entrariamos a sustituir esas otras fuentes
de ingresos temporales.  Se requiere entonces estar preparados para continuar profundizando este
proceso de penetracion del VA, como € instrumentos mas idéneo para enfrentar la finalizacion de
recaudos temporales y acabar con esta peligrosa amagama tributaria, donde se han unido efectos

contrarios de mayores tasas, pero neutralizadas con exenciones tributarias adicionales.

De otra parte, sera indispensable continuar con la tarea de reducir los gastos, especialmente los
relativos a las transferencias. ¢COmo lograr el cometido de superavits primarios que logren reducir
la relacion deuda publica/lPIB por debgjo del 30%? Primero trabgjando en la linea de estructurar
mejor € sistema tributario. Esto permitiria que los recaudos del gobierno central se eleven de los
actuales niveles del 14% del PIB acercadel 16% del PIB en los préximos afos; s a esto se afiade
latributacion loca (3,4% del PIB, mas 0,5% del PIB por mayor eficiencia) y las contribuciones de
la seguridad social (2,3% del PIB), se concluye que € nivel de tributacion total estaria llegando a
cercadd 23% del PIB en los proximos afios.  Segundo, enfrentando las presiones de gasto a través
de las reformas estructurales a las pensiones, tal como se ha venido haciendo a través de multiples
reformas, incluyendo las de rango Congtitucional. También debemos estar preparados para abordar
el espinoso tema de las transferencias territoriales, que con seguridad se tornaran explosivas antes
del afio 2008, cuando finalizara €l periodo de transicion iniciado con la Reforma Constitucional del
2002.
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