W R RSN - T 02y 2
"3 c_)‘

e lmK@ /f

| i Vak
FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLIO .

DIEZ ANOS DE REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA

PRIMERA PARTE

1A EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

SEGUNDA PARTE

MACROECONOMIA Y REFORMAS

Yo L e Por:

Guillermo Perry R.
Mauricio Cérdenas S.

! :

. |

i N

f ; |

. : Bogotd, Mayo de 1986

(ARCHIV i

1| 70145 : Jto

i v 1 pt _2 Aparta | Aéreo 75074. Cables. FEDESARROLLO. Bogota Colombia

./



|

r. _ .



RS
Vo
AN
DIEZ ANOS DE REFORMAS TRIBUTARIAS
EN COLOMBIA
PRIMERA PARTE
LA EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO
SEGUNDA PARTE
- MACROECONOMIA Y REF OR MAS
Por :
Guillermo Perry R.
Mavricio Cardenas S.
Bogotd, Mayo de 1986
Ancu i/
22562 (& G)
P 4
v -



INDICE GENERAL

0

PROLOGO

PRIMERA PARTE

LA EVOLUCION DEL SISTE MA TRIBUTARIO

CAPITULO |

ANTECEDENTES HASTA 1974

CAPITULO I

LAS REFORMAS DE 1974y 1975

CAPITULO 1l

LAS MODIFICACIONES LEGALES POSTERIORES

SEGUNDA PARTE

MACROECONOMIA Y REFORMAS

25 ARIOS DE POLITICA FIS CAL EN COLOMBIA
CAPITULO IV - |

EL CICLQ ECONOMICO Y LA POLITICA FISCAL

CAPITULO V

LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y LAS REFORMAS

CAPITULO VI

LOS DETERMINANTES Y LIMITES DE LA POLITICA FIS CAL

Pagina

13

32

49

51

71

88



P&gina
TERCERA PARTE
LA MICROE CONOMIA DE LAS REFORMAS. 'INCIDENCIA
CAPITULO VII
LA INCIDENCIA INICIAL DE LA REFORMA DE 1974 12
CAPITULO VIII |
LOS DETERMINANTES DE LA EVOLUCION DE LOS RECAUDOS A
PARTIR DE 1976 o | 125
APENDICE
MET ODOLOGIA PARA EL CALCULO DE LOS EFECTOS DE LOS ALIVIOS
DE 1975, 1977 y 1979 S OBRE LA LIQUIDACION DEL IMPUESTO DE
RE NTA | 154
CUARTA PARTE |
LA MICROE CONOMIA DE LAS REFORMAS. TEMAS ESPECIALES 163
CAPITULO IX |
LOS AJUSTES POR INFLACION EN EL IMPUESTO A LA RENTA 163
CAPITULO X
LOS INCENT IVOS TRIBUTARIOS Y EL GRAVAMEN AL CAPITAL Y EL
TRABAJO . | 177
CAPITULO XI
LOS REGIME NES DE PRESUNCION Y EL GRAVAMEN A LAS
GANANCIAS DE CAPITAL | 201



CAPITULO XilI
LA EXTENSION DEL IVA AL COMERCIO AL DETAL

QUINTA PARTE

LA ECONOMIA POLIT ICA DE LAS REFORMAS

CAPITULO XIiIl

EL PROCESO POLITICO EN LAS:-REFORMAS DE.1974 Y-ANTERIORES

CAPITULO XIV
EL PROCESO POLITICO DE LAS REFORMAS DESPUES DE 1974
CAPITULO XV

EL PROCESO POLITICO Y LA ADMINIS TRACION

Pagina

231

264

265

313

345



INDICE

- P&gina
PROLOGO 1
PRIMERA PARTE |

LA EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

CAPITULO |
ANTECEDENTES HASTA 1974 6
CAPITULO I |
LAS REFORMAS DE 1974 y 1975 | 13
CAPITULO Iil

LAS MODIFICACIONES LEGALES POSTERIORES 32
SE GUNDA PARTE
MACROECONOMIA Y REFORMAS
25 ANOS DE POLITICA FISCAL EN COLOMBIA | 49
CAPITULO IV |

EL CICLO ECONOMICO Y LA POLITICA hsc_AL - 51
CAPITULO V
LOS INGRES OS TRIBUTARIOS Y LAS REFORMAS 71
CAPITULO VI
LOS DETERMINANTES Y LIMITES DE LA POLITICA FISCAL 88



INDICE DE CUADROS

CUADRO I-1

SERIES HISTORICAS DE TRIBUTACION

CUADRO [-2

COMPOSICION DE LOS IMPUEST OS

CUADRO II-1

TRIBUTACION CONJUNTA SOCIO-SOCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RE NTA
CUADRO. I1-2 |

TRIBUTACION DE LAS INVERS IONES EXTRANJERAS

CUADRO 11-3

IMPUESTOS T OTALES COMO PORCENTAJE DEL MONTO GLOBAL DE LA HERENCIA

" Y DE LO RECIBIDO POR CADA HEREDERO DIRECTO. ...

CUADRO li-4 - -
TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS
ARNOS 1974 - 1976

CUADRO 1I-1

TARIFAS PROMEDIO DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA

CUADRO IiI-2

TARIFA PROMEDIO DEL IMPUESTO DE PATRIMONIO

CUADRO 111-3

COMPARACION DE LA TRIBUTACION TOTAL (Socio y Sociedad) PARA DIFERE NTES

TIPOS DE PERSONAS JURIDICAS



CUADRO -4

REGIME N DE RETENCIONES Y ANTICIPOS ANTES Y DESPUES DE LA REFOR MA

CUADRO V-1

CIFRAS CICLO ECONOMICO 1950 - 1970

CUADRO Iv=-2

CRE CIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (%)

CUADRO IV-3

BALANZA DE PAGOS DE COLOMB IA (1970 - 1984) .

CUADRO IV-4

INDICADORE S DEL SE CTOR EXTERNO

CUADRO IV-5 |

BALANCE FINANCIERO DEL GOBIER NO CENTRAL
CUADRO V=6 - -~

TASAS DE INFEACION, DEVALUACION E INTERESES
CUADRO V-1

ES TIMACIONES ECONOMETRICAS. Impuesto a la Renta.
CUADRO V-2

ESTIMACIONES ECONOMETRICAS . lmpuesto a las Ventas.
CUADRO VI-1

FUNCIONES DE AHORRO DEL GOBIE RNO

CUADRO VI-2

DET ERMINANTES DE LA INVERSION DEL SECTOR PUBLICO



CUADRO VlII-1
EF ECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMULADAS EN EL IMPUEST O DE RENTA

CUADRO VII-2
" CAMBIO POR CENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA
CUADRO VII-3

* EFECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMULADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA
CUADRO VIl-4 |

CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA
CUADRO VII-5

INCIDENCIA DEL IMPUES TO DE RENTA Y PATRIMONIO POR NIVELE S DE RENTA
LIQUIDA MODIFICADA |

CUADRO VII-6

EF E CTO _:EST IMADO DE:LA :RE FORMA. DEL: IMPUESTO.DE RENTA Y:PATRIMONIO -
SOBRE LA DISTRIBUCION DE INGRES OS |

CUADRO VII-7

EF ECTO DE LAS ME DIDAS S IMULADAS EN EL IMPUES TO DE RENTA Y PATRIMONIO
CUADRO VII-8

EF ECTOS DE LA REFORMA EN IMPUES TO DE RENTA POR GRUPOS DE ACTIVIDAD
CUADRO V-9 |

PORCENTAJE DE CONTRIBUYENTES AFECTADOS POR LA RENTA PRESUNTIVA MINIMA
CUADRO VII-10

PORCENTAJE DE CONTRIBUYENTES AFECTADOS POR LA PRES UNTIVA (1975)



CUADRO VII-11

PORCENTAJES AFECTADOS POR LA PRESUNTIVA SEGUN ACTIVIDAD Y ESTRATO

DE PATR IMONIO (1975)

CUADRO V1I-12

EF ECTOS POT E NCIALES MAXIMOS DE LA REFORMA SOBRE TR IBUTACION DE LAS

EMPRESAS |

CUADRO VII-13

TRANSFERE NCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

CUADRO VII-14

TRIB UTACION CONJUNTA SOCIO-SOCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RENTA

CUADRO VIH-1

EF ECTO TE ORICO DE LAS REFORMAS |

CUADRO.VIII-2

LIQUIDACIONES PRIVADAS

CUADRO VIII-3

INDICE ELUSIC.)N—EVASION

CUADRO VIlI-4

SIMULACION EF ECTOS MEDIDAS LEY 9 DE 1983 SOBRE IMPUESTO LIQUIDADO POR
- PERSONAS NATURALES

CUADRO VIiI-5

EVOLUCION DE LOS AVALUOS CATASTRALES

CUADRO Vill-6

EFECTOS DEL COMPORTAMIENTO DE LOS AVALUOS CATASTRALES SOBRE LA TRIBU

TACION A LA RENTA



CUADRO VIII-7
EF ECTOS DISPOSICIONES 1977 - 1979 S OBRE IMPUESTOS LIQUIDADOS POR

S OCIE DADES |

CUADRO VIII-8

SIMULACION EF ECTOS LEY 9 DE 1983 S OBRE IMPUESTOS LIQUIDADOS POR

S OCIEDADES ' | .
CUADRO VHI-9 |

INDICADORES TRIBUTACION SOCIEDADES

CUADRO VIII-10

INDICADORES TR1BUTACION SOCIEDADES

CUADRO VIlI-11

INGRESOS BRUTOS, COSTOS Y DEDUCCIONES, RENTA LIQUIDA Y RENTA EXENTA
DE LAS SOCIE DADES -

CUADRO VIII-12

ESTADISTICA TRIBUTARIA SOBRE SOCIEDADES

CUADRO VIII-13

DISTRIBUCION DE ASALARIADOS Y NO ASALARIADOS SEGUN VALOR DEL IMPUESTO
A CARGO |

CUADRO VIlI-14

DATOS BASICOS, LIQUIDACIONES PRIVADAS, RET.ENCIONES, ANTICIPOS Y RECAUDO
CUADRO VIiI-15

DES COMPOS ICION DEL RE CAUDO (R)



CUADRO VilI-16

DES COMPOS ICION DEL RE CAUDO (R)

CUADRO VII-17

TRIBUTACION A LAS VENTAS - TASAS EFECTIVAS POR S ECTORES

CUADRO IX-1 |

FLUJO DE FONDOS 1960 - 1968. INDUSTRIA MANUFACTURERA

‘CUADRO IX-2 | .

TASAS EFECTIVAS DE TRIBUTACION PAGADAS POR ACCIONISTAS, SOCIOS Y ACREE
DORES SOBRE LOS DIVIDENDOS, PARTICIPACION EN LAS GANANCIAS E INTERESES

.—RECIBIDOS DE CORPORACIONES Y SOCIEDADES LIMITADAS

. CUADRO IX-3 -

EVOLUCION DE LAS TASAS REALES DE INTERES DESPUES DE IMPUESTOS
CUADRO IX-4
ANO GRAVABLE 1980

CUADRO IX-5 -
VALOR PRESENTE DE LA DEPRECIACION Y DE LOS GASTOS FINANCIEROS BAJO DI

FERENTES MODALIDADES
CUADRO IX-6

VALOR PRESENTE DE LAS DEDUCCIONES EN LA COMPRA DE UN ACTIVO POR $100
BAJO DIFERENTES SUPUESTOS

CUADRO IX-7

TRIBUTACION A LA RE NTA - FORMA DE PAGO (1970 - 1984)

CUADRO X-1

FUENTES DE FINANCIAMIENT O DE LA FORMACION INTER NA BRUTA DE CAPlTAL



- an BN ME G O OB NP EE G AN ) R S B Em

CUADRO XI-1

SECTORES AFECTADOS POR LA PRES UNCION DE INGRESOS

. CUADRO XlII-1

‘lMPORTAN_CIA RELATIVA EN LOS RECAUDOS DE'LOS DIFERENTES IMPUESTOS A LAS
' RENTAS 1965 - 1968

CUADRO XIi-2

SERVICIOS INCLUIDOS Y TARIFAS

CUADRO XII-3

DISTRIBUCION DE LAS VENTAS DE PRODUCTOS MANUFACTURADOS

CUADRO XII-4

MARGE NES DE COMERCIALIZACION EN PRODUCTOS MANUFACTURADOS

~ CUADRO XII-5
" 1CONCENTRACION EN EL COMERCIO MINORISTA

~ CUADRO XII=6 -~

CONCENTRACION EN EL COMERCIO MAYORISTA

CUADRO XII-7

AUMENTO DE CONTRIBUYENTES POR EXTENSION AL DETAL DEL IVA
CUADR_O. X11-8

INCIDENCIA DEL AUMENTO EN RECAUDO POR GRUPOS DE TARIFAS
CUADRO XII-9

RECAUDO IMPUEST O SOBRE LAS VENTAS

CUADRO XII-10

DECLARACION DE IMPUEST OS DE VENTAS POR SECCIONES 1984, MUEST RA



POLITICA FISCAL Y REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA

PROLOGO

Los procesos de reforma tributaria y sus resultados son
de interés no solo para especialistas. El estudio de 1la
compleja interaccidén de aspectos técnicos, administrati-
vos y politicos que inciden-'en éllos, permite develar, en
forma excepcional, la estructura del poder en una socie-
dad y la forma como ese poder se usa; asi como entrega
trazos significativos de la idiosincracia y, por que no,
de la cultura de las gentes de un nafis.

Este libro pretende transmitir al lector comin algo dc
la riqueza del tema y, al mismo tiempo, aspira a ofrccer
a los especialistas una oportunidad de reflexibén y algu-

nas ensefianzas fitiles. Su anilisis sé centra en 1la reFoI
ma tributria de 1974 y los desarrollos subsiguientes has-

‘ta 1985, pero con frecuencia se ve obligado a retroceder

en el tiempo conel fin de conseguir una vpresnectiva anro-
piada para la intrepetacidén de los hechos.

La reforma de 1974 fué muy ambiciosa, tanto en su cubri-
miento, puesto que reorganizd integramente todos los im-
puestos nacionales, como en sus objetivos de recaudo v r¢
distribucidén de las cargas fiscales. La evidencia que
aqui se presenta indica quc estos objetivos se alcanza-
ron ampliamente en los primcros dos afios de aplicaci6n del
nuevo regimen; pero que los resultados iniciales sc¢ wevir
tieron en gran medida en los afios siguientes, por cl cfec



to conjunto de dos "contrerreformas" (en 1977 y 1979), de
fallas de disefio en la reforma original y de un incremen-
to significativo en la evasi6bn, en buena parte vinculado
con undebilitamiento considerable de la administeacién tri
butaria. No obstante, entre 1982 y 1984 un nuevo gobier-
no, de afiliacién politica distinta al que expidiera la
lreforma del 74, optd por reforzar los instrumentos estable
cidos por ella ante la necesidad de recuperar el nivel de
los ingresos del gobierno central.

De otra parte, la reforma de 1974 signific6 una rumtura
con la concepcidn que orientd el regimen entonces vigente,
que databa de 1960. Ese regimen se inscribia en doctri-
nas que asignaban al monto de la inversidn privada el rol
estelar en el proceso de desarrollo econbmico y sc afinca-
baen el convencimiento de que los. "incentivos" tributarios
constituian un poderoso -instrumento.para incrementar los
niveles de inversién. ~La reforma-del 74 se orientd -més -
bien por principios=de'equidad.y.de_recaudoifbdjo una con
cepcién del procesode desarrollo que no deq%onoce la im-
portancia de la inversién privada, pero -que ‘reconoce tam-
bién la de otros factores -entre &llos la “inversibn pGbli
ca y el gasto social- y que encuentra que existen instru
mentos mis efectivos que los "incentivos'" fiscales para
promover la inversibn privada.

La reforma del 74 tuvo influencias directas de 1o que por
la época constituia la ortodoxia internacional en estas
materias, gracias a los trabajos de tres "misiones" pre-
vias de estudio del sistema tributario colombiano cfec-
tuadas por conocidos espccialistas internacionales.l/

1/ En particular,
- Taylor, M. et. al.: Fiscal Survey Of Colombia, Joint Tax Pro
gram of 0.A.S. and the I.D.B., Johns Hopkins Press, Baltimore
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tuadas por concocidos especialistas internacionalesl/. Por
ello, no sorprende que dos de éllos se expresaran as{ de
la reforma: -

"Si los aspectos basicos de las nuevas medidas continGan
intactas durante los pr6ximos meses, la Reforma Tributaria
constituird un hecho sobresaliente en la historia recien-
te de este tipo de realizaciones, tanto entre pafses en via
de desarrollo como entre los paises desarrollados. En rea
lidad, es diffcil encontrar algo semejante en otra parte.

~E1 alcance de las medidas colombianas tomadas en 1974 es

tal vez comparable al que previé La Comisién Carter para
el sistema tributario en Canadid a mediados de la década de
los sesenta; pero la instrumentacidén de la reforma colom'
biana es mucho mis completa, ya que la propuesta por la Co
misién Carter finalmente no fué inéorporaaa en la legisla-
cién tributaria canadiense %/". '
No obstante} la reforma,-prebarada‘por un equipo ciento por
ciento colombiano, se inspiré tambié&n en la tradici6n del
pais;-plasmada:en las reformas tributarias més importantes
del :siglo - (las de 1931, 1935 y 1953) que lo habfa dotado
del impuesto sobre la renta mis productivo y progresivo de
América Latina y de un impuesto al patrimonio duc no cncuen
tra paragdn en casi ningGn otro pais'del giobo. Es en esta

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

Baltimore, 1965.
- Bird, R, Taxation and Development, Lessons From the Colombian
Experience, Harvard University Press, .1970.

- Musgrave, R. and Gillis, M, Fiscal Reform for Colombia, Interna-
tional Tax Program, Harvard University, 1971.

2/ Malcam Gillis y Charles E. McLure Jr, "La Reforma Tributaria Co-
~  lombiana de 1974 "Documento 696-CO Banco Internacional de Recons
truccién y Desarrollo'”. =
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perspectiva que se comprenden las innovaciones principa-
les de 1974, tales como el regimen de renta presuntiva
minima calculada con base en el patrimonio neto, que no
habia sido cbntemplado por ninguna de las misiones inter
nacionales. Ahora que soplan vientos foréneos, de migam
bre conservadora, que proponen desmontar el Estado, susti
tuir el impuesto de renta por un impuesto al gasto y redu
cir los impuestos a las rentas de canital como medida de
alentar la actividad privada y el crecimiento econbmico,
conviene tener presente el verdadero origen politico y fi
los6fico del Tegimen institufdo en 1974 y reforzado en
1983 y 1984. | |

Por todo lo anterior, el proceso de reforma tributaria cn
Colombia en los filtimos quince afios amerita un detallado
estudio, como el que acd sc ofrece. EI1 plan del libro cs
elsiguiente: La Primera parte presenta una descripcibn
analitica de . los antecedentes histbricos (Capftulo I) y
del contenido de la reforma de 1974 (Capitulo II), asi co
mo de las modificaciones legales- sub51gu1entés (Capitulo
I11). " La Segunda se refiere a la macroeconomia de las rc
formas. Describe primero el ciclo econbmico’ a partir de
1950 y la medida en que la polftica fiscal oneré como ele
mento prociclico & anticfclico (Capftulo IV). i A continua
cién, profundiza en los determinantes de la evolucién de
los ingresos tributarios y cxplora la razén de ser y los
efectos sobre recaudo de las reformas (Capitulo V). Por
Gltimo, examina los determinantes de los niveles del} . Ras-
to y de la inversibén pGblica vy discute los lfmites a que
se ha enfrentado el uso dc la politica fiscal en Colombia
como instrumento de estabilizacibn (Capitulo VI)J

La tercera parte, se ‘adentra en un aspecto de la microcco
nomia de las reformas: 1la incidencia de los distintos im
Duestos y sus componentes sobre diferentes grupos de con-
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tribuyentes, sobre la distribuci6n del ingreso y sobre
el recaudo. Se analiza en considerable detalle la inci-
dencia inicial de la reforma de 1974 (Capitulo VII)
y, posteriormente, se examinan los determinantes de la

evoluciébn de los recaudos a partir de 1976, senarando cl
efecto de las modificaciones legales, de los ajustes im-
perfectos por inflacidén, de la elusibn y. evasibn de im-
puestos, de las retenciones y anticipos,de lasamnistfias y
del compoftamiento de la cartera morosa (Capitulo VIII).

La parte cuarta profundiza_en la discusidn de algunos te
mas especiales. En particuiar, los ajustes por inflacibn
en el impuesto a la renta CCapitulo IX); 1los incentivos
tributarios y el gravamen de las rentas de capital y dc
trabajo (Capitulo X); 1los regimenes de presuncibn y cl
gravamen a las ganancias de capital (Capitulo XI) y 1la
extensi6n del IVA hasta el comercio al detal (Capitulo

~XII).

—_ - - ——

E1l an8lisis: en.las cuatro primeras paftes es antetodo dc
cariacter téénico-edonémico, si hien con frecuencia exami
na la relacién de estos aspectos con la problemitica admi
nistrativa y aspectos politicos .de las reformas y decl com

portamiento fiscal.

En la parte quinta serecogen y examinan en mayor dctalle

los aspectos atinentes a la economia politica de las re-
formas.



PARTE PRIMERA

LA EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

CAPITULO 1

ANTECEDENTES HASTA 1974

A principios del siglo XX los ingresos tributarios del go-
bierno central consistian casi en su totalidad de recaudos
por aranceles y otros impuestos al comercio exterior. En

1912 representaban el 92% de esos ingresos; el resto prg‘
venfia de impuestos de timbre, papel sellado y otros rcza-

gos de la época colonial.

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

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

dujo en forma rudimentariael impuesto a la renta que solo

pudo ser aplicado a partir de 1922, por razones adninistra
tivas. En 1927 (Ley 64) se elevaron las tarifas hasta un-
8% para las rentas mds altas y el impuesto alquirié una fi-
sinomia mas moderna; v.gr, definiendo por primera vez los
conceptos de renta bruta y renta liquida. Asi, en 1930 ya
contribuia con un 11% de losrecaudos de impuestos naciona-
les.

Estos primeros pasos por construir un sistema de tributos
internos que independizara la financiacién del Estado de
las veleidades del comercio internacional, se consolidaron
en la década de los 30. La drastica caida en las importa-
ciones durante la Gran Depresidén y el cierre del mercado
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de capitales que habfa financiado con largueza las obras
pGblicas emprendidas enel perfiodo llamado de la "danza de
los millones'- -indujo una contraccibn sin precedentes on

‘el gasto pGblico, que reforzb las tendencias depresivas,

Esa experiencia demostré cuan costoso podfia ser el mante-
ner un sistema fiscal tan dependiente del sector externo.,
El Partido Liberal, que rcgresd al poderen 1930 después de més

. de'2 décadas de hegemonia conservadora, procedi6é entonces a

fortalecer los impuestos directos (a mas de incrementar
los aranceles) mediante las leyes 81 .de 1931, 78 de 1935
y 63 de 1936.

La primera de ‘estas leyes elevé las tarifas, dispuso cl

gravimen de las rentas de las sociedades de personas c¢n

cabeza de sus socios y de las sociedades limitadas en ca-
beza de la sociedad, introdujo las deducciones por depre-
ciaci6én, estableci6 por primera vez un sistema de roten-
cién en la fuente (sobre el pago de intereses de la dcuda
pblica interna).y. un método indirecto de control del re-
caudo ( el paz y salvo para poder utilizar los servicios

notariales y los de la cancilleria). La Ley 78 de 193§

cred el impuesto de -exceso de utilidades y el de patrimo-
nio, con el argumento de que las rentas de capital debhfan
tributar mds que las de trabajo y que era més diffcil cs-
conder los activos que los ingresos— . Ademés, introdujo
un primer intento de coordinacién al preveer una forma bur
da de determinacién de la renta por comparacibén de los au

‘mentos de patrimonio de una afio a otro (lo que desde enton

ces se denomina como "comparacidén patrimonial'). La Ley 63
de 1936, por su parte, establecid el impuesto a las heron-
cias y donaciones.

1/ Memorias de Hacienda, Jorgc Soto del Corral, 1936 .
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En todo este periodo se defendi6 con ahinco la "superiori-
dad" de los impuestos directos, en comparacibén con los
indirectos.

Ante un nuevo deterioro del comercio internacional, e¢n
razdn de la Segunda Guerra Mundial, se acudib ﬁrimero a
una sobretasa del impuesto de renta (sustituible por in-
versiones en bonos de deuda pGblica de bajo rendimiento:
Ley 45 de 1942) y luego a un incremento permanente cn las

‘farifas (Ley 35 de 1944). Con las refcrmas de estas dos

décadas el impuesto a la renta pas6 de representar cl
0.33% del PIB, a principios de los treinta, a-'un 1.3% cn
1936 y mis del 3% a principios de los 50 (Ver Cuadro I.1).

En el afio 1953 (Decreto 2317 y 2615) el r€gimen militar
de Rojas Pinilla expididé una dréstica reforma, al impues-
to de renta y al régimen de avaliios:.catastrales, con el
objeto de financiar un ambicioso programa de inversiones
pGblicas y de frenar el deterioro creciente de las finan-

-zas municipales. La reforma grav6 los dividendos distri-

buidos  por las sociedades anfnimas en-cabeza de los so-
cios, estableciendo 1a '"doble tributacibén'" de estas ren-
tas, elev6 considerablemente las tarifas para las socic-
dades y las rentas altas e introdujc una retencién para
los pagos a no residentes. Al mismo tiempo liberaliz6
recaudos del imuesto a la renta pasaron del 3% al 4.5%

del P.I.B. Posteriormente, en 1957, el fin de la bonan-

za cafetera precipitd6 una nueva crisis fiscal y ¢l gobier-
no acudi6 a una sobretasa del 20% en el impuesto a la vren
ta y a decretar una amnistfa tributaria.

Las reformas de 1931, 1935 y 1953 condujeron a que Colom-
bia dispusiera del impuesto sobre la renta mis progrosi-.
vo y productivo (medido como proporcibn del P.I.B.) c¢n to-
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da América Latina, 10 que no ocurrié sin una considera-
ble oposicidn politica de las clases pudientes y los grc

mios mis representativos. E1l gobierno L6pez Pumarcjo so

enfrentd a la creacibn de un movimiento de derecha organi
zado por los empresarios, la APEN, que acusob al Presiden
te y a.su Ministro de Hacienda de "comunistas" y dc aten-
tar contra la propiedad privada. Claro esti que la APEN
no surgié tan solo como reaccidn contra las rcformas tri-
butarias de 1935 y 1936, sino también contra la ley 200 dc
1936, que ha sido considerada como el primer intento de

1/

reforma agraria en el pais—/, y contra sus intervenciones

“favorables al movimiento obrero y campesino en sus con-
. frontaciones sindicales y por problemas de tierra (espe-

cialmente en los conflictos que se sucitaron en las zo-
nzas cafeteras de Cundinamarca). Pero, a la vez, fué
precisamente el hecho de constituir parte de un conjun-
to de politicas reformistas lo que permitid que hubicse
un apoyo expreso a las reformas tributarias por narte del
movimiento sindical y de la izquierda.

Acusaciones similares recibid el gobierno populista de
Rojas Pinilla por sus reformas. La oposicién pGblica fué
liderada por 1la ANDI-E< ya que el aumento en las cargas
se concentrd en las sociedades anénimas y sus accionis-
tas. El gobierno Rojas, a diferencia del de L6pez, no obh-
tuvo ningln apoyo politico a su reforma, pues si bien a
partir de cierto momento buscé ganarse al movimiento sin-
dical, para un proyecto politico de corte "peronista", su
intento inicial de constituir una confederacifn nucva in-
serta en un esquema corporativista (vale decir controlado

por el Estado) lo habia cnajenado sin remedio é( Rojas

1/ Si bien, en realidad, y lo que buscaba era resolver los pro-
blemas de titualcibén vigentes.

2/ Bird, R., op.cit., pp. 192 - 193
3/ Véase Rojas, F., Moncayo V.M.
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habria de caer del poder en medio de un paro patronal
nacional con el que se solidariz6 el movimiento obrero.

La Ley 81 de 1960 habria de constituir una ruptura con cs-
te proceso de consolidacifn de un regimen tributario pro-
gresivo. El Proyecto de Ley que presentara el gobicrno
contemplaba la necesidad de fortalecer los recaudos para
financiar las contrapartidas de los créditos de la Alian-
za para el Progreso que habrian de permitir un ambicioso
plan de inversiones plblicas, en el contexto del Plan Na-
cional de Desarrollo preparado-con asesoria de la CLEPAL

en cumplimiento de los acuerdos de Punta del Este. A cste
fin se preveia gravar las ganancias de capital, hasta en-
tonces totalmente exentas, e incorporar un regimen d¢ pre
suncién de renta sobre la propiedad rural con tasas del 4%
para los arrendatarios y del 7% para propietarios quec ox-
piotaron directamente sus predios l/.‘ No obstante, al mis
mo ‘tiempo, enmarcado en las concepciones cepalinas on bo-
ga, el proyecto proponia establecer una varicdad de deduc-
ciones - y exenciones .con el propdsito de estimular c¢)] uho-
rro y la inversidn privados,

En las discusiones en el Congreso los "inceptivos" sc¢ am-
pliaron, las tarifas se redujeron, se establecibé la cesién
de rentas entre .ol8nyuges y quedd muy poco de las propucs
tas para gravar las ganancias de capital (apenas las cofoec-
tuadas en la venta de bienes raifces, disminufdas en un 10%
por cada afio de posesibn) y para establecer un sistema de
presuncién de renta en el agro (se incluy6, cn cambio, la
imputacidén de "renta de goce" sobre la vivicnda propia).
En consecuencia, los recaudos reales del impucsto sc¢ redu-
jeron en forma impcrtante (del 4.4% en el quinqucnio 1950-
1960 al 3.5% del P.I.B. en el quinquenio siguiente) ¥ eon
virtud de los privilegios conferidos, el sistema perdid on
la prédctica mucho de su progresividad anterior.

1/ R. Bird, op.cit. p. 89.
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Ante una nueva crisis fiscal en 1963, se introdujo una so-
bretasa del 20% al impuesto de renta por dos afios y se¢ crcé
un impuesto a las ventas cuya aplicacifn,; sinemborgo, sc¢ pos

puso para el lo. de Enero de 1965 por razones administrati-
“vas. Pese a una virulenta crftica de la prensa a finuales de

1964, por el efecto potencial del impuesto sobre los precios
y del llamamiento a una huclga general en contra de su inci-
dencia regresiva, la comisibn tripartita que el gobierno ac-
cedié a crear para revisar-el decreto- terminf-por recomendar
que se mantuviera con unos pocos cambios en la estructura de

tarifas y exenciones.

El gravamen pretendia ser un impuesto a las ventas '"d¢ una
sola etapa", aplicado a la produccién manufacturcra de hic-
nes '"'terminados'" y a la 'venta' de productos importados uni
logos. Pos dificultades administrativas y de control tuvo
que ser reformado en. tres ocasiones (Decreto 1595 de¢ 1900,
2049 de 1968 y 435 de 1971) aproximidndose cada vez mAs a un
impuesto al valor agregado, :tipo '"producto bruto'", al nivel
manufacturero y con aumentos sucesivos en sus tarifas. Véa
se al respecto el Capitulo XII. Los recaudos fuecron cre-
ciendo hasta representar un 2% del P.I.B. y un 20% de los
impuestos nacionales hacia 1974. En 1967 se introdujo tam-
bien el nuevo impuesto a la gasoliﬁa que représentu actual -
mente un 0.83% del PIB y un 10% de hos ingresos corrientes
del gobierno central, ’
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El impuesto de renta habria de sufrir otras mddificacio-
nes adicionales. En 1966 (Decreto 1366) se expidicron
una serie de medidas de control de la evasifn; so instau
r6 la obligaci6én de la liquidacién privada del impucsto y
de pagar de inmediato antes de que se produjera la oficial;
se inici6é la retencidén en la fuente sobre salarios con.un
tope modesto del 10% y se establecid un principio rudimecn-
tario de anticipo (aumentando en 10% los pagos del impucs-
to liquidado por el afio anterior). Adicionalmente, ¢l 444
introdujo el impuesto de remesas al exterior. Los recaudos
reales crecieron con rapidez hasta un 4.3% del P.I.B. eon
1970, la cifra mas alta alcanzada hasta hoy.

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

a que en esos afios se consolidé gradualmente la retencibn
en la fuente sobre salarios y dividendos y -1l regimen dc an
ticipos, gracias a la Ley 38 de 1969. El deterioro sc de-
bid en buena ﬁarte a las Leyes 5 y 6 de 1973 que ampliaron
considerablemente las exenciones personales y otras deduc-
ciones y exenciones, principalmente a favor del sector agro
pecuario. Al mismo tiempo se establecid un régimen de ren-
ta presuntiva en el agro (Ley 4 de 1973), quedando al arbi-
trio del Ministro de Agricultura la posibiliddd de¢ excep-
tuar de su aplicacibén a ciertas regiones por.diversﬁs 1rnzo-
nes. Para el afio gravable de 1973 1la excepcidn cubrié todo
el territorio nacional y ya para el afio 74 el régimen fué
derogado :por la reforma de ese afio, de modo que nunca tuvo
vigencialj. Igual cosa habia sucedido con el Deccreto 290
de 1957 que establecid 'sanciones tributarias" por mala c¢x
plotacién de las tierras, pero que nunca se aplicé al no ha
berse desarrollado un sistcma de clasificacién que se exipia

2/

como pre-requisito — .

i1/ El Capitulo XI incluye una comparacién entre esta Loy y o1 régi
men universal de presuncifn instituido en 1974.

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



CUADRO t-1

SERIES HlSTéRICAS DE TRIBUTACION

1y hl i jr\plﬁl'.o a lo Rento Impuestos 8 la pn;ducclbn y consumo
$ Corrlenies "y' Recles 2/ % PIB 3/  Comientes 4/ Reales Y %P8 Y
1924 0.7 0.4 *
25 0.7 2.2 0.107 0.7 0.2 0.107
26 1.1 2.3 0.135 ] 26.8 0123
27 1.2 3.4 0.141 1.3 - 36.2 0.153
28 3.2 54.6 0,314 2 52,9 0.196
2 2,6 72.6 0.275 4,3 119.7 0.455
1930 3.3 15.7 0.444 3 108.7 0.418
N 2.3 100.0 0.39 2.5 108.7 0.424
32 1.5 77.7 0.233 2.6 134.7 0.491
kx] 1.7 85.4 0.295 2.6 130.6 0.452
34 2.0 72.4 0.235 3.2 1ns.9 0.376
35 4.3 160.3 0.477 3.4 118.8 0.377
k1 12,9 . 425.7 1.286 3.8 125.4 0.378
7 15,5 476.7 1.478 4.4 141.0 0.419
a8 18,2~ 520.0 1.449 5.3 151.4 0.422
39 19.3 5.7 1.399 6.2 170.7 0. 449
1940 21,9+ . 5951 1.531 6.4 173.9 0.447
4) 92,2 427.1 1.698 7.2 203.3 0.515
42 27.5 .3 1.795 6.4 167.9 0.417
43 27.2 593.3 1.471 6.6 140 0.35
44 2.6 564.8 1.330 7.6 145.0 0.341
45 44,1 700.0 1.575 8.6 130.5 0:307
44 54.3 800.0 1.644 11.8 172.2 0.354
47 83.0 1050.3 2.077 19.2 241.3 0.478
48 94.0 1043.6 2.017 21.6 256.6 0.45%
49 - T N9 128.7 2.176 22.5 230.7 0.403
1950 1420, 1278.2 2.553 25.2 227.6 0.454
51 167.0 1410.5 2,750 16.3 138.1 0.249
52 187.0 1493.6 2,73 18.7 1491 0.271
53 2656.0 2030.5 3.501 2.0 175.5 0.302
54 3.0 2491.0 4.021 25.3 161.1 0.260
55 468.0 2802.4 4.336 © 30.5 182.6 0,282
56 498.0 2902.1 4.4 - A7 243.0 0.3613
57 549.0 2731,2 3.937 21.5 100.8 0,155 -
58 712.0 3205.2 4.556 6.9 N0 0.044
59 873.0 3437.2 4.563 6.7 26.3 0.034
1960 1028.0 3633.4 4.632 ,‘J 15.4 . -65.0 0.072
61 1043.0 3161.2 3.834 =2 25.3 .78.6 . 0.092
62 1065.0 2952.6 3.34 ‘¢ 10.B 2.9 -:0.034
& 1416.0 3140.4 3.34 24.7 54.7 0.060
64 1965.0 4018.4 415 - 55,6 "N3. 7 019
65 2012.0 3869.2 3.85 46.9 90.1 0.091
[ 2312.0 3653.6 ©3.46 704.9 1113.8 1.069
&7 2930,0 4176.8 3.8 =.1051.1 . 1542.6 1.392
68 3613.0 4699.5 4.02 - 1489.4 1937.3 1.684
&9 4458.0 5086.7 4,09 ' 1820,2 2076.9 1.696
1970 5617.0 5617.0 4.3 1842.0 1842.0 1.39
n 6484.0 5638.3 4.00 2508.0 2180.9 2,55
72. 7624.0 5851.1 3.68 3220.0 2471.2 1.56
73 B766.0 -  5609.5 3.47 3782.0 2420.2 1.49
74 10726.0 - 5543.4 03.24 -5363.0 ©  27N.7 1.62
75 18043.0 7551.1 4. 9321.0 3896.6 2,22
76 20630.0 7220.9 3.94 12308.0: 4308.0 2.35
Y24 23814.0 §991.9 3:64 16728.0 4911.5 2,57
78 30457.0 71346.8 3.4 2316.0 5416.2 2.61
79 38341.0 6983.8 3.2 31193.0 5681.8 2.60
1980 47871.0 6904.5 3.04 41635.0 6005.1 2,64
81 53845,0 6155.8 2.65 59193.0 6767.2 2.9
82 66267.0 5915.7 2.52 71450.0 6378.4 2,72
83 98979.0 7115.2 3.00 85691.0 6159.9 2.40
84 119242.0 7248.4 2.94 115087.0 6995.8 2.82
1/ Impuesté a lo Rento (sin recargos) en pewos comientes. Haste 1961 segin reconoci

mientos de contralorla. Desde 1962 se trato de recoudos de lo DIN,

Se uso como deflactor el ndice de precios de los servicios del gobiemo (Fuente
Cuentas Nacionoles).

PIB e impuestos en términos reales.

Incliye : Impuesto ol consumo (rige 1917-1931), el impuesto de fésforos y naipes
(rige 1924-1956), impuesto de grasos y lubricontes (ripe 1932-1956), impuesto de
cigarrillos (rige desde 1932), impuesto o lo gasolina (rige 1927-1958 y 1963 en
adelonte), impuesto sobre bebidas, gaseosas y llantas (rigen desde 1932} y el im
puesto al kilo de piel de ganado cavuno (desoparece en 1958). A partir de 1945
incluye el impuesto a las ventas,

e e W

FUENTE : Hasta 1969 segin reconocimientos de Contraloria y desde 1970 segin recoudos de
la DIN.



CUADRO I-2

COMPOSICION DE LOS IMPUESTOS

(Coma' % de Tos Tngreios tributartos) = ™

varyres ] -

Impuesto a la Renta

[
P

a la prod

y el consumo

on

1924 3.00
25 2.08
26 2.76
27 2.&9
28 6.26
2 4.98
1930 10.48
31 842
32 5.59
33 5.16
34 4.93
35 8.88
36 -21.0
37 2.8
a8 25.4
39 23.19
1940 30.98
4 27.4
42 36.3
43 29.4
44 27.63
45 30.88
46 35.84
47 32.73
48 3.7
49 37.37
1950 34.34
51 28.53
52 30.86
54 41.10 4
55 . 4535
56 = s 47,55 o1 -
57 .. 525 %
58 o T 6275 § ¢
59 - 754,18 =L
1960 ¢ - < I . R
8l - -- 52.53 .. ..
62 54.98
83 56.16
64 . 50.49
65 48.28
66 37.55 A
&7 ) 42.35 3
&8 42.68 i
&9 41.43 A
1970 47.46 1¥
71 45.26 |
72 . 45.96
73 41.4
74 39.36
75 46.56
76 40.08
77 37.77
78 35.69
79 32.78
1980 288" |
8} 25.94 !
82 26.52 H
83 32.6 i
84 38.19 I
}
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19.4

17.87
19.68
24.03
7.9
26.53
27.08
26.67
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28.05

28.6
28.23
36.86

FUENTES 1 lguales o los del Cuadro I-1.
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CAPITULO II

LAS REFORMAS DE 1974 Y 1975

En el presente capitulo se describe el contenido de 1a.re-
forma tributaria de 1974, comparando en cada caso con el

régimen que suplanté.

Impuesto a la Renta para las Personas Naturales

Tarifas y Exenciones Personales

La tabla de tarifas se modificd y el sistema de exenciones

_personales se sustituyd por uno de descuentos (6 créditos)

tributarios. El efecto conjunto de estos dos cambios se a-
precia en la Grafica II-1 l;: el gravamen efectivo (sin con
siderar los cambios sobre rentas exentas) disminuy6 para ren
tas liquidas hasta de.$270.000 -que.cubria a la sazén miés
de un 98% de los contribuyentes- y aumentd de ahi en adelan
te. La tarifa-marginal: mixima -se aumento.-del :52% al 56%. .

El sistema de exenciones personales antes _vigente inclufa un
sistema de reducciones graduales para atemperar su regresivi-
dad intrinseca (un peso de exencidn representaba una reduc-
cidén mayor en el impuesto para contribuyentes con tarifas mar
ginales mids altas) que complicaba innecesariamente el cémpu-
to del gravamen y causaba serias descontinuidades en el im-
puesto efectivo 2/, Adicionalmente, = habia exenciones por cual
quier pago a profesionales, presumiblmente con el propésito
de controlar la declaracidén de ingresos por parte de estos.

1/ - Obregbn y Perry, op. Cit.
2/ Musgrave, Gillis, op. Cit.
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En su lugar, el descuento especial se 1limité a gastos por
salud, educacién primaria y vivienda y se establecié un va-

lor minimo que podia ser reclamado por todo contribuyente

sin necesidad de demostrar los gastos.

Ajustes por Inflacibn

Con el propésito de evitar distorsiones sustanciales en la
incidencia del impuesto por causa del proceso inflacionario,
se introdujo por primera vez un correctivo parcial. Los '"11-
mites de los intervalos' de las tablas de tarifas (para ren-
ta y patrimonio), el valor de los descuentos personales y
cualquier otro valor en ''pesos" (v.gr. ciertos limites a de-
ducciones) se actualizarian a razén de un 8% anual. Se opté
por una tasa fija y no por una correccidén ligada a la tasa de
inflacidén, buscando preservar el presuntb efecto estabiliza-
dor de las tarifas crecientes (Ver capitulo IX) y bajo el
convencimiento de que seria posibie retornar a tasas de 1in-
flacidén histbéricas cuyo promedio anual se habia situado en-
tre el 7% y el 10% hasta-1970, lo que no fué el -caso como se
verd mis -adelante—(Capitulo IV). Esta correccidén podria a-
plicarse tambiefi al costo de-activos fijos para propfsitos
del gravamen a las ganancias de capital (ver abajo).

Rentas Exentas'y-DeducciQnes Especiales

El sistema vigente.contenia un gran nimero de rentas exentas
y exenciones y deducciones para actividades e inversiones
especificas. La reforma de 1974 no afectdé ninguna renta exen
ta de trabajo e incluso creé un nuevo descuento del 10} por
"retencidn en la fuente sobre salarios' para comncnsar en al
go pdf el mayor pago anticipado por estas rentaé.l/En cambio,
eliminé la mayor parte de los beneficios a rentas dc¢ capital
o mixtas o por inversiones especificas y convirti§ las res-

tantes en descuentos tributarios.

1/ Art. 88, Dec. 2053 de 1974,
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Entre los privilegios eliminados debe sefialarse la cxencién
de los rendimientos obtenidos con nuevos papeles :de decudapl
blica o emitidos por entidades estatales o semiestatalcs (co
mo por ejemplo, las cédulas hipotecarias del BCH). De igual
forma, se gravd parcialmente el rendimiento de las cucntas
corrientes o de -ahorro en el sistema de valor constante: (UPAC).
Estas modificaciones obedecieron no solamente a criterios de
eqﬁidad fiscal, sino que se inscribieron en el marco dec una
reforma financiera que buscé el desarrollo del mercado de ca
pitales permitiendo la competencia en la captacién de ahorros
por parte de todos los intermediarios financieros, a los que |
simultineamente se 1limitd y "encarecid'" el acceso a recursos
monetarios del emisor. Varios estudios sobre el mercado de
capitales habian sefialado que la presencia de activos finan-
cieros exentos inhibia ‘ese desarrdllolj. Los analistas fis-
cales, por su parte, habian indicado como este régimen repre
sentaba para el Estado un costo mayor en impuestos no paga-
dos que el beneficio que obtenia por ‘reconocer una tasa de
interés menor que la del "mercado" 2/.'También habian hecho
notar como. el.sistema no.aumentaba el-ahorro. privado,- sino
simplemente lo cdnalizaba hacia los activos financieros pri

vilegiados.

Se elimindé también un sistema peculiar de calcular la renta
en actividades ganaderas y que consistia en tomar como ''cos-
to" el "precio" del ganado a fin del afio anteriqr. La pequefia
valorizacidén entre esa fecha y el momento de venta qucdaba
mids que compensado por la deduccién de los gastos usuales de

1/ Vednse los trabajos incluidos en -los primeros simposios sobrc Mer- -

cado de Capitales en Colombia, publicados por la Asociacifn Banca-
ria y el Banco de la Repﬁbllca.

2/ En efecto, el costo fiscal total (tasa de interés de los'bonos, in
crementada en proporcién a la tarifa marginal del contribuycnte)
tiene que ser equivalente a la tasa de interés del mercado para un
contribuyente intermedio y seri superior para todos aquellos contri
buyentes con tasas marginales superiores, quienes encontrarfin atrac
tiva la suscripcién de los bonos.
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"la actividad, de modo que ningfin ganadero podfia declarar,

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

Varios de los privilegios eliminados podian ser aprovecha-
dos tanto por personas naturales como por las sociedades.
Aquellos disefiados especificamente para éstas, pero exten-
dibles a sus socios, ‘se mencionan mas adelante y se discu-
ten en el Capitulo X.

Entre los paos '"incentivos'" que se mantuvieron, pero en for
ma de descuéntos,‘se cuentan los vinculados con donaciones

a entidades sin 4nimo de lucro que llevan a cabo actividades
de interés "social" y por inversiones en reforestacién,dado
que se juzgd que en.estos caso se presentan "externalidades"
econdmicas que justificaban mantenerlos. Sinembargo, su con
trol se hizo més estrictol( De la misma manera se procedid
con pequefios accionistas y ahorradores en Cajas de Ahorros,
esta vez por razones distributivas, y con las empresas de
transporte aéreo y maritimo, aduciendo en.este caso . la ng
cesidad de preservar su posibilidad de competir internacio-
nalmente con empresas generalmente exentas en sus paises de
origen.

El Gravamen a las Ganancias de Capifal y Otras Ganancias

Ocasionales

Como se mencioné atris, antes de 1974 tan solo las ganancias
de capital efectuadas en la venta de bienes raices se¢ consi-

1/ Asi, por ejemplo, el descuento por reforestacién se limité a un

T cierto valor por drbol sembrado y siempre y cuando que se trate
de especies y areas de reforestacién determinadas previamente por
el INDERENA. No obstante, en la prdctica el Instituto no ha apli
cado con rigor la posibilidad de orientar la actividad rcforcsta-
dora que ofrecia esta norma y el descuento se hizo extensivo a la
mayor parte de las actividades de reforestacion.
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deraba gravable, pero la utilidad se disminuia en un 10%

por afio de posesidn del bién, en forma antitécnica que con
ducia a que fuesen totalmente exentas en elcaso de propie-
dades mantenidas por mis de diez afios.  La reforma de 1974
habria de mantener este régimen excepcional tan solo .con res
pecto a la casa de habitacidn, por ‘razones polfiticas. Elno
gravémen a otras ganancias de capital permitia mGltiples for
mas de elusidn o evasidn .del impuesto de renta, mediante el
artificio de convertir rentas ordinarias en ganancias de ca
pital no gravables. Este prictica era muy generalizadas en
el caso de sociedades an6nimas 'cerradas" o.''de familia",

en las que bastaba conwender acciones a precios artificial-
mente altos para repartir utilidades sin gravamen.

El nuevo gravamen instituido en 1974 se aplic6é también a to
da otra forma de ingreso "ocasional" (y de ahi el nombre de
'""ganancias ocasionales") tal como ingresos -de juego, premios,
donaciones y legados, todos los cuales no eran gravados-an-
tes .como-"renta" del rTeceptor i - Estaé:excepcioneé>daban lu
gar antes a formas pintorescas=de: evasidnjy-como la de "com:
prar'" los billetes ganadores de loterfa, que se habia gene-
ralizado en ciertas regiones del pais.

Juridicamente, el nuevo régimen estipulaba como ingreso to-
do aquel '"suceptible de generar un aumento patrimonial en el
momento de.ser recibido'". A continuacidén, separaba los ‘in-
gresos ocasionales de los obtenidos en la actividad regular
del contribuyente. Los segundos constituian la base pafallg
gar a la renta liquida gravable, una vez descontados los cos
tos y deducciones permitidas y las rentas exentas de trabajo.
La suma de los primeros, menos las pérdidas ''ocasionales',cons
tituian la ganancia ocasional "neta" a la que se aplicaba una
tarifa especial calculada.restandd:diez“puntos.porcentaules a
la tarifa marginal correspondiente a ‘la suma de la renta 1i-
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quida gravable y el 20% de la ganancia ocasional neta. De
esta forma el gravamen total resulta inferior al que se
habria obtenido de considerar la ganancia ocasional neta co
mo una renta gravable adicional a la ordinaria, pero conser-
vaba la progresividad con respécto tanto al nivel de renta
ordinaria del contribuyente como al monto de las ganancias
ocasionales recibidas en el afio. El uso del 20% de 1la "ga-
nancia ocasional" en. el cdlculo anterior equivalfa a ''rcpar
tir" 1la ganancia en un periodo de 5 afios, para evitar que
el contribuyente se viera 'empujado'" a una tarifa excesiva-
mente alta en el afio que la recibfia; la reduccién adicional
de 10 puntos porcentuales constituia una concesifn al argu-
mento de 'bloqueo de activos' l/ que con frecuencia se es-
grime contra el gravamen. a las ganancias de capital en el
momento de su realizacidén. La foérmula, sinembargo, permi-
tia evitar la tendencia a convertir rentas ordinarias en ga
nancias de capital que se habia observado ain en'paises que
las gravan a una tasa fija o muy inferior que la aplicable

a la renta ordinaria i/. -
En lo que hace a las ganancias de capital,3se permiti6 1la
revalorizacidn de activos a su valor comercial en 1974 (lo
que equivalia a conceder una amnistia a las ganancias de
capital implicitas hasta la fecha)y, desde 1975 se permiti6 una

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

i/ Tal es el caso de los Estados Unidos, en donde una gran
parte de las normas legales y el esfuerzo administrativo
se concentra en evitar la 'conversidén' de rentas ordina-
rias ‘en ganancias de capital. _ :
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revalorizaci6n del costa hasta por un 8% anual, consecuente

con la actualizacién prevista en las tablas de tarifas y el

valor de los descuentos. Los reavalfos tendrian efecto pa-

ra el impuesto de ganancias ocasionales y de patrimonio, asi
como para el cdlculo de larenta presuntiva minima (ver sec-

cién siguiente) pero no para propbsitos de depreciacién.

E1l Régimen de Renta Presuntiva Minima

Quiza la mayor innovacidén de 1la reforma de 1974 consistié en
establecer un régimen de presuncién universal de renta mini
ma en- relacién con elvalor ‘del patrimonio neto. El plantea
miento inicial, que quedd consignado en el primer decreto-
Ley (2053 de 1974); consistfa en presumir que ningln contri-
buyente obtendria una renta ordinaria gravable inferior al
8% de su patrimonio neto, salvo que pudiefa demostrar la me
diacion de hechos de '"fuerza mayor", que no podia preveer

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

de desastres naturales. Por ello, se incluyeron ademis, en
forma expresa, los siguientes: .cuando mis del 50% del pa-
trimonio estuviera comprometido en empresas que se hallaran
atin en su perfodo improductivo & en propiedades urbanas a-
fectadas por prohibiciones de urbanizacibén o congelacién de
arrendamientos; como también cuando la actividad econfmica
estuviera sometida a un control oficial de precios que no
permitiera obtener esa rentabilidad minima.

En el periodo subsiguiente a la expedicién de ese decreto,
el proceso de negociacidn politica (Ver capitulo XIII) con-
dujo a eximir a las sociedades limitadas de la apliéaci6n
del régimen, a contabilizar las ganancias ocasionales y las
rentas exentas dentro de la renta minima presunta (i.e. la

suma de la renta liquida y la ganancia ocasional ncta habrfan

de ser iguales o superiores al 8% del patrimonio liquido) y
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a excluir varios activos de la base de aplicacibn de la
presuncidén (el valor de los cultivos de tardio rendimien
to, el valor de las hembras de cria -que sufrieron un ac

"~ to de travestismo juridico en un decreto reglamentario

posterior, que amplid el'beneficiq a los machos- y el 50%
del valor de la maquinaria agricola).

Este régimen general de presuncifén sustituyd al de la Ley
4a., de 1973 que en principio se habria aplicado solamente
a la actividad agropecuaria, aunque en forma mis rigurosa
(Ver Capifufo XII). Una de las razones para haber proce-
dido asi, fué la conviccién de que-jamés se aplicaria en
la préctica un sistema exclusivo a ese sector, asi ecstu-
viera dispuesto en la Ley, como ya habia ocurrido con el
decreto 290de 1957 y con la propia Ley 4a. para el afio gra
vable de 1973. '

- La aplicacidén de la renta presuntiva a las sociedades an6
: nimas se complementd conel derecho a un "carry-over" de pér-
~.didas hasta por 5 afios, siempre y cuando en ningflin afio se
- redujera la fenta liquida por debajo de la presuntiva. - 1

|
Conviene observar la coordinacidn prevista entre el gravamen

~a las gananc{gs.de capital, la renta presuntiva.y el im-

puesto de patrimonio. El uso de la opcién de reavalfio a
que se hizo mencidn arriba elevaria el impuesto de patri
monio y el nivel de la renta presunta, pero evitarfa més
tarde que el gravaménalas ganancias de capital castigara
la valorizacién puramente nominal de los activos. Sc
pensaba que, en general, estas normas inducirén al uso
de la opcidn de reavalfio (y a declarar valores comercia-

les de adquisicidén de activos) cuandoquiera hubiese expec

tativas de valorizacidén real (excepto en el caso de 1la
casa de habitacién, en razén del régimen de excepcién)
y que, en consecuencia, el impuesto de patrimonio manten-

dria un dinamismo importante y el régimen de renta nre-
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suntiva mantendria su efectividad . .Una consecuencia im
portante de esta dinimica serfa el desestfmulo a conser-
var bienes raices mal explotados con fines simplementc
especulativos. Por tanto, se esperaba que la reforma ten
dria un efecto positivo significativo sobre la asignacibn

- de recursos en la economia, én particular, sobre ¢l uso de

la tierra y su precio. No obstante, los supuestoS quC Ssus-

tentaban esta apreciacibén no se materializaron por diver-

'sas razones. Esta historia debe reservarse para el capf-

tulo :XI.

Retenciones

La reforma pretendid otorgar facultades amplias al gobier
no para establecer retenciones en la fuente sobre todo ti
po de rentas. Sinembargo, esta disposiciéh fué declarada
inexequible por la Corte Suprema de Justicia. Subsistieron,
sinembargo, retenciones para pagos al extranjero y una es
peical del 40% sobre-rendimientos-.de titulos al portador,
orientada a frenar la evasidn- existente. por esta via. No
obstante, por fallas~en.el reglamento,=los -captadores en-
contraron formas ficiles de estimular 1la evasién (Ver ca-
pitulo IX). |

Impuesto al Patrimonio de las Personas Naturales

Los cambios principales en el impuesto complementario al
patrimonio neto de las personas naturales se limitaron a
revisar la tabla de tarifas y a eliminar casi todas las
exenciones vigentes. Las tarifas se disminuyeron para los

primeros tramos y se elevaron para los Gltimos (gréfica II.2);

la tarifa marginal maxima se aumentd del 1.5% al 2.0%. Ln-
tre las principales exenciones que fueron eliminadas dcben
mencionarse las correspondientes al valor de los nuevos pa
peles de deuda pGblica emitidos por entidades estatales o se
miestatales, al valor del ganado y de activos compromctidos
en industrias basicas y otras.
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Impuesto de Renta a las Sociedades

Unificaci6n de Regimenes, Impuestos y Tarifas

Las Leyes vigentes contemplaban 4 impuestos a la renta de
las sociedades: el de renta propiamente dicho, el de exce-
so de utilidades, el "especial de vivienda" y el de fomen-
to eléctrico y siderfirgico. Los dos filtimos constitufan

en realidad '"recargos de destinacidén especifica que sc co-
braban sobre una base muy similar a la renta gravable'",

Las formas de aplicacién y las tarifas de renta distingufan
cuatro ''grupos": las sociedades anbénimas (y en comandita
por acciones), las limitadas l/, las de personas (colecti-

- vas, de minas, en comandita simples etc.) y las extranje-

ras (no residenciadas en el'pais). En cada grupo, adcmis,
se aplicaban tarifas marginales crecientes en el impuesto
de renta y habia recarges especiales pof_fraccionamiento,
de una enorme complejidad administrativa.

El regimen resultaba en una enorme dispersidén de tarifas
efectivas. Las del impuesto bésico.de renta oscilaban en-
tre el 12% y el 35% para las an6nimas,:el 4% y el 12% pa-
ra las limitadas y- el 3% y el 6% para las de personas;

las de-sociedades extranjeras eran del 12% para dividendos
y el 6% para sucursales. En el caso de las sociedades 1li-
mitadas y de personas, las utilidades eran gravadas también
en su totalidad en cabeza de los socios; los accionistas de
las andénimas solo sobre los dividendos recibidos. El impues
to al exceso de utilidades tenia tasas entre el 20% y el
56% cuando se excedia de una tasa de rentabilidad del 12%

y solo se aplicaba a las sociedades andnimas y extranje-
ras. Los "impuestos especiales' tenian tasas del 3% vy

el 6% respectivamente. Asi, las tasas equivalentes tota-
les para sociedades andénimas podian variar desde un 21%
hasta un 72%, mientras que para los otros grupos nacionales
nunca excedia el 21%, La discriminaci6én contra la gran socicdad and

nima-1la Ginica que de verdad contaba con accionistas ''an6nimos" peque -

l/ Algunas, por su tamafio, se incorporaban en cl primer
grupo. '
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fios- era excesiva y, en general la enorme complejidad
del régimen no podia encontrar justificacidén alguna en
términos econdmicos o de equidad. En particular, cl

impuesto al exceso de utilidades,  aunque reducia las cuasiren-

tas que proporcionaba la alta proteccidén a algunas cm-
presas, castigaba tambien de manera muy severa la efi-

ciencia.

La reforma de 1974 unificé y simplificd dridsticamente
este sistema. Mantuvo exclusivamente el impuesto a la
renta, distinguid solo entre dos grupos de empresas, las
"anénimas y asimiladas', entre las que se contaban las
extranjeras y las en comandita por acciones, y las "li-
mitadasAy asimiladas", que cubrian toda forma de socic-
dad de personas, y establecié tarifas Gnicas.Paracada
uno de estos dos grupos de 40% y 20% respectivamente.
Posteriormente- la Ley de 1975 establecié un descucn
to especial del 8% para las sociedades andnimas ''nacio
nales" (con mas del 50% de capital nacional) en confoi
midad con la orientacidén del estatuto a los capitales
extranjeros del Grupo Andino, con lo que la tarifa efec
tiva para estas sociedades se redujo a un 36.8%.

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

estas medidas sobre la tributacidan de cada grupo de so-

ciedades.

Conviene anotar que en el caso de las sociedades no se

-hacia distincidn entre la renta ordinaria y las ganan-

cias ocasionales, dado que la existencia de tarifa fija
nos justificaba un cdlculo especial por las razones mcn

cionadas atras.



24.

Impuesto de Remesas y Retenciones en Pagos al Exterior

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

‘tas formas juridicas que puede asumir. La tasa establecida

fué del 20% pra utilidades percibidas por sucursales (Ar-

ticulos 41, decreto 2144 de 1974), y 12% en los demas cass,
exceptuando los dividendos. E1l cuadro II.2 muestra el gra-
vimen total, suponiendo una remesa del 100% de las utilida

des netas.

Adicionalmente, se trasladd el control y recaudo del impucs
to a la Oficina de Control de Cambios. Esta disposicién
habria de generar problemas para la liquidacién del impues
to en el caso de empresas no sometidas al control de cam-
bios (petroleras) y aquellas a las que posteriormente se

autorizd el manejo de cuentas en el extranjero.i

i
Depreciacién :

El régimen de depreciacidn se liberalizd, permiiiendo de-
ducir hasta el 100% del costo delactivo (antes se limita-
ba al 90%), utilizar en forma general métodos contables
diferentes al de "linea recta" y "acelerando" la deprecia
cién cuando se trabaja mds de un turno. Anteribrmentc,

el uso de estos métodos requeria de autorizaciones especia
les. La liberalizacién tuvo como objeto compensar los de-
sincentivos a la inversién que necesariamente provcndrian
de un gravimen efectivo mayor a la renta de las socieda-
des (Ver al respecto el capitulo X).

Agotamiento

La Ley 81 de 1960 preveia deducciones y exenciones normales
especiales por '"agotamiento'" de yacimientos de hidrocar-
y esp p y
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buros y mineros en proporcién al valor del producto anual

y en exceso de los gastos totales de inversibfn. Evalua-
ciones previas indicaban que estos privilegios habfan pecrmi
tido reducir a un minimo la tributacidén de la inversién ex-
tranjera en petréleo_l/. Estas disposiciones fueron elimi-
nadas por el Decreto 2053 de 1974 y sustituidas por un régi
men de amortizacidn de inversiones similar al de deprecia-
cidén. No obstante, el Decreto 2310 del mismo afio las repuso
para los contratos hacia el futuro constituyé&ndose cn un
viraje fundamental en la politica petrolera del pafs i/.

Asistencia Técnica

‘La reforma dispuso que la asistencia técnica prestada des-

de el exterior seria gravada como renta obtenida en cl pais,
con el objeto de cerrar un canal de evasidén favorito de las
empresas extranjeras. FEn conjunto con una limitacién a la
deduccibn de gastos ocasionados en el exterior, se constitu
yd6 en un sobregravamen :a esa -actividad-y, por tanto, una
especie‘de proteccidn-.a-la-consultoria nacional.

Incentivos Tributarios

La reforma conserv6 muy pocos de los incentivos especiales
previsfos por la Ley 81 de 1960, En particular, elimin6é los
siguientes:

1) Industrias Basicas. La Ley 81 de 1960 enmarcada, como

ya se indicé, en la concepcidn cepalina del procesc de de-
sarrollo industrial por sustitucidén de importaciones, dis-
puso de una exencidn total del impuesto de renta y exceso
de utilidades hasta 1969, para industrias '"Bésicas" crea-

.l/ Véase, en particvlar, FEDESARROLLO, La industria del

Petr6leo en Colombia, 1973.

3/ Véase Estudio Nacional de Energia, ENE.
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das hasta 1965, que utilizaran un 60% o mids de materias
primas locales, alin cuando era posible obviar esta con-
dicién (Articulo 113, Parégrafo)l/.
sica" incluyd practicamente toda la produccién de maquina

El concepto de "bi

ria, equipos y materias primas manufacturadas. La excn-~
cién se extendia a la renta y el patrimonio de los socios
en el caso de industrias nuevas. La Ley 37 de 1969 exten
dié la vigencia de las exenciones hasta 1973, reduciéndo-
las gradualmente, de modo que ya no se encontraban Z}geg

tes al momento de expedicidn de la reforma de 1974 =, Es
ta no contempld ninglin tratamiento excepcional de este ti

po.

2) Reserva de Fomento Econémico. Toda sociedad an6énima

que contribuyera al desarrollo écondmico ( en la Priacti-
ca casi todas) podia reservar y deducir de la renta grava
ble un’ 5% de sus utilidades . Esta deduccién especial
originalmente beneficiaba a. compafifas establecidds -hasta
1969, fecha que fué luego prorrogada hasta 1973 (por 1la
Ley 37 de 1969)-y.-de nuevo-por la Ley 5 de 1973.. Fué eli
minada en todos los casos por la reforma de 1974.

3) Reserva de Recuperacién de Activos Fijos. Hasta un

15% de 1la renta gravable podia reservarse y deducirse pa
ra este fin, por encima de la reserva normal de deprccia

cibén, hasta el valor del cosfo'histérico de- los activos
en 1957. Esta deduccién fué también eliminada por la re
forma de 1974.

1/ La exencién cubria a sociedades anénimas o aquellas que sc¢
sometian a vigilancia de la Superintendencia de Sociedades
(Articulo 115) y, en forma especial a las '"'complementarias"
del hierro (Articulo 114). :

2/ Al parecer, se encontraba vigente una exencién '"contractual"
a favor de la industria automotor (Gillis y Mc.Lure; p. 49).
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El costo conjunto de estos tres '"incentivos'" se aproxi-

maba al 7% del recaudo total del impuesto de renta y com
plementarios l/. Varios estudios habian evaluado en for

ma muy negativa su efectividad y conveniencia (Vefise ca-
pitulo X).

En .contraste , la reforma de 1974 solo dejoé vigentes benefi-
cios establecidos a favor de las presas colombianas de
transporte internacional, de empresas editoriales y de in--
versiones en la Orinoquia y Amazonia.

Dividendos -y -Participaciones

La reforma estipulé un descuento por dividendos y partici
paciones recibidos por una sociedad de otras, de tal modo
que no alcanzaban a compensar el gravimen respectivo en
cabeza del beneficiario, con el propésito de castigar las
cadenas de sociedades "holding" que, en muchos casos, faci
litaban la evasidn de impuestos y el control de grandes so
ciedades anbénimas desde pequefias sociedades cerradas. Con
el mismo fin, en el caso de entidades financieras y socié;
dades de "familia" el descuento se supeditd a la distribu-
cién de al menos el 60% de las utilidades.

El Gravimen a las Empresas Ptblicas”

La reforma extendid el impuesto de renta a todas las empre
sas estatales, excluidas las de servicios ptiblicos. E1 ob
jeto de esta medida fué el de instituir un principio de con
trol central de estas emprésas y la posibilidad de trasla-
dar parte de sus utilidades a otras actividades priofitarias
del gasto y la inversidén pilblica. En esta categorfa se in-
cluyeron los "fondos pGiblicos , con & sin personerfa jurfdi

1/  Bird, op. cit. p. 136
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ca, cuando sus recursos provenian de impuestos nacionales

destinados a éllos por disposiciones legales y no sean ad

ministrados directamente por el Estado" (Articulo 3%, Decre

to 1979 de 1974), que constitufa un eufemismo para no 1lla

mar por su nombre al Fondo Nacional del Café. Tal dispo-

sicidn, que prodria haber tenido una inmensa trascendencia
en el manejo de la posterior bonanza cafetera, no tuvo sin
enmbargo aplicacibn por razones que se discuente en el Ca

pitulo XIII. '

Impuestos a las Donaciones y Herencias

La reforma simplific6 dridsticamente el proceso civil y tri
butario vigente para las sucesiones que, con frecuencia,
mantenia inmovilizados los bienes durante largos nerfodos
de tiempo. En lo tributario elimindé la intervencibén de pe
ritos y el gravidmen progresivo sobre el monto global de 1la
suscesién y en su lugar dispuso un impuesto- "sucesoral' dcl
20% sobre lo.recibido por herederos..no.directos. y_la inclu

$id6n de.:un 80% de-los legados como::ingreso Mecasional'-:de

los herederos. Ademds, dstipuld un descuento  del impuesto
de ganancias ocasionales, con un valor tope, para los -here
deros directos. El régimen tributario para las donaciones
fué en un todo idéntico al de las herencias. En consecuen
cia, los impuestos a herencias y donaciones quedaron "inte
grados" al de renta, sin necesidad de una administrac¢ién
separada. '

En principio, como lo muestra el Cuadro II-3, el régimen de
herencias se hizo mucho mis progresivo que el hasta enton-

ces vigente. Sinembargo, el haber dispuesto de una trata-

miento idéntico a las donaciones estimuld la transferencia
(con frecuencia ficticia) entre vivos, lo aque redujo con cl

tiempo los recaudos.
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Impuesto a las Ventas.

Desde su creacidén y hasta 1971, el impuesto a las ventas
en Colombia habfa venido aproximandose a un impuesto al
valor agregado, al nivel manufacturero y de las importa-
ciones. Este proceso se completd en 1974 al permitir des-
contar todos los impuestcs pagados en cualquier compra de
la empresa, excepto las de los bienes de capital, y al es-
tablecer un sistema de devoluciones para los exportadores,
los productores de bienes 'exentos" 1/ y aquellos cuyo pro
ducto final fuese gravado a una tasa mis baja que sus insu
mos. Anteriormente se permitia descontar solamente los im
puestos pagados sobre insumos ''consumidos totalmente'" en
el proceso de produccidén y en lugar del sistema de devolu-
ciones se utilizaba un sistema de exenciones con base en
"cartas'" de los compradores que producian bienes exentos o
exportaban; este sistema a m&s de generar un inmenso pro-
blema de control y de evasién, no garantizaba la elimina-
cidén de toda incidencia del impuesto sobre exportaciones

y demds bienes exentos.

La reforma de 1974 elevd ademés la§_tqrifas_x_ggmént6 su
dispersidén, con el objeto de atemperar la regresividad"aé
este tributo. En particular, ampli6 las exenciones para
incluir la maquinaria agricola y de transporte y otros in-
sumos de estos sectores; elevd la tasa bisica del 4 al 15%;
establecid una tasa preferencial del 6% para los bienes de
capital y otros bienes-salario diferentes a los exentos
(vestuario, calzado, materiales de construccién para la vi
vienda popular); y aument6 al 35% la de los bienes suntua-
rios. Ademds, reclasific6é los productos en los distintos
niveles tarifarios segfin los Gltimos datos de la composi -
cidn del gasto por estratos de ingreso.

Con el mismo propbsito, inciuyé en la base del impuesto una -
serie de servicios de fdcil control, tales como los de tel€fonos
y telecomunicaciones, seguros, tiquetes aéreos, clubes socia-

1/ Que corresponden a los gravados con tasa cero, segin la
nomenclatura internacional.
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les, parqueaderos, revelado y copias fotogrdficas y otros.

Adiconalmente, amplid las definiciones de ventas y estable

cié nuevos mecanismos de control para los casos de vincula

cidén econémica. Por Gltimg elimind una serie de diferencia
ciones que existian antes en el impuesto en las tarifas de

ciertos bienes producidos en el pais 6 importados , si bien
incluyé una desafortunada exencidén para equipos pesados des
tinados a industrias extractivas y béasicas.

-Impuestos de Timbres y Papel Sellado-

La Ley 2 de 1976 elimindé la mayor parte de los impuestos-de
timbre y de las exigencias de uso de papel sellado; v.gr.
sobre las ndminas y '‘posesidn de empleadoslpﬁblicos, certifi
cados de estado civil, actuaciones.!lde defensa ante la admi-
nistracién ptiblica y de la justicia, etc. Se conservaron
solo aquellos que equivalian al pago de un servicio o que

se justificaba retener por razones?de recaudo y progresivi
dad. Tal es el caso.de los qué gravan las ecrituras de trans

ferencia, de propiedad, de creacién, transformacibn: o-diqui--..

dacidén de sociedades; o los que consignan o modifican obli
gaciones financieras (pagarés, letras, etc.). En estos casos,
se elevaron las tarifas y se dispuso su actualizacibn auto-
mitica a razén de un 8% anual.

Otros Impuestos Indirectos

El primer decreto de la reforma (1979 de 1974) eliminé las
exenciones a los impuestos de importacibén de que gozaban por
ley las entidades descentralizadas del Estado. Unicamente

. se conservaron para las empresas de servicios pGblicos. La

razdn de tal disposicién era la de atenuar la preferencia
por importaciones del sector pGblico, en desmedro de los ob-
jetivos de la politica de proteccidén d la industria nacional.
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No obstante, un decreto posterior repuso en su mayor parte
estas exenciones(Ver Capitulo XIII).

.Adicionalmente, se elevb del 11/2% al 3% el impuesto a las

importaciones destinado a financiar el Fondo de Promocibn
de Exportaciones (PROEXPO), como una de las medidas compen-

‘satorias (junto con una aceleracién delatasa de devaluacibn)

al recorte del 15% al 5% en el valor del Certificado de Abo
no Tributario (CAT) que recibian los exportadores y que es-
taba representando un elevado costo fiscal.

Procedimiento

Los decretos iniciales de la reforma disponian de modifica-
ciones importantes a la Ley procedimental, pero fueron de-
clarados inexequibles por la Corte Suprema de Justicia. E1
gobierno acudid, entonces, al Congreso, que no acept6 la ma
yor parte de las propuestas del gobierno al respecto. la dis
cusién de estos temas, sinembargo, se reserva para el Capi-
tulo XIII. |



CUADRC I -1

TRIBUTACION CONJUNTA SOCIO-SOCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RENTA

Renta Tosa

Gravable Reinversién Tasa Marginal Soclos 20% Y Tasa Marginal Soclos  50%
(s} Utilidedes ; -
gy, _—‘7'>—7:9.A
% Antes Ai\\ora ¥ Antes _ ) Ahora 3/
200,000 30 27 (40) 36.8 5107 81y  59.4
Socledad Andnima 70 272/ 40) 36.8 5.9 2/ 49) 47.4
10,000.000 30 4 (40) 36.8 61.4 (81)  (59.4)
’ 70 azy 40) 36.8 49.5 2/ (49) (47.4)
" 200, 2.2 34 54,
Sociedad Limitada 200.000 5 53
10.000.000 39.2 34 62.0 55
v Se tlene en cuenta el efecto de la antigua exensién a los dividendos recibidos, asf como del descuento correspondiente , pora personas
con pakrimonio infeior @ 2 mlllones de pesos. '
Yy A esta tasa habrfd de afadir el Impuesto de exceso de utilidades y otros recorgos, cuando fueren del caso.

¥y La cifra en paréntesls corresponde a la reforma de 1974 , la otro incorpora el efecto de la Ley de “Alivio tributorio"de 1975.

FUENTE :  Perry (1977), op. clt.



CUADRO II - 2 |
TRIBUTACION DE LAS INVERSIONES EXTRANJERAS 1/

[

: ?
g |- Sucursal Sociedad Sociedad
, i —_— -_— _—
% f Limitada Anénima
1 'l-
R
Impuesto de la sociedad - (20%) (40%)
| 0.2 0.4
Impuesto al socio extran- } K ' : '
jero (retencidn) (40%) (40%) (20%)
0.4 0.4x0.8 = 0.32 0.2x(1-0.4) = 0.12
Impuestos de remesas (20%) (12%) (0%)

0.2(1-0.4)= 0.12 0.12(1-0.2-0.32=0.058
Total 0.52 0.578 0.52

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

FUENTE : Célculo de los autores.

LI 1}

ez ke -



CUADRO II - 3

IMPUESTOS TOTALES COMO PORCENTAJE DEL MONTO GLOBAL DE LA HERENCIA Y DE LO

RECIBIDO POR CADA HEREDERO DIRECTO (paréntesis)

SISTEMA ANTERIOR

SISTEMA ACTUAL!

“IMPUESTO DE GANANCIA  OCASIONAL A LOS HEREDEROS

Impuesto de Liquidacién ‘Liquidacién Liquidacién Liquidadién Liquidacidn
masa global con renta con renta con renta con renta con renta
mids impues- gravable | ravable de gravable de gravable de gravable de
Valor to de asig- . = 0 . 80.000 $120.000 $240.000  $350.000
total de la ___ nacién a los para .cada para:cada para:.cada para cada  para cada
herencia herederos heredero heredero heredero heredero heredero
-1= - . _ . '
S o 2 6.8 7.2
$200.000 2.7 o~ 0 ' '
_ - (4) (13.4) (14.4)
-IT - ' ' '
4.2 0 0 2.4 6.8 7.2
$500.000 T o ‘ : (4.8) (13.6) (14.4)
-IIT - ‘ 2 - 5.9 8.4 y,.6
$1.000.000 5.5 0 _
o T (4) (10.4) (16.8) (19.2)
- " 7.33 12.2 13 14.2 15
$5.000.000 8.2 (14.66) (24.4) (26) (18.4) (30)
vV - 13 - 14.2 14.6 15.4 16.2
$70.000.000 . 9.07 (26) ©(28.4) (29.2) (30.8) " (32.4)

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

como gananciales libres de impues-

El resto se reparte por.igual entre 4 herederos directos a quienes se su

pone un nivel idéntico de renta liquida gravable. Tarifa mdxima por heredero directo 36.8%. Ta-
rifa mdxima por heredero no directo 49.4%.

FUENTE : Perry (1977), op. cit.




HE Nl EE N N B BN ) BN BN GE O BN B B G =R O EE -
CUADRO II - 4

 TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

ANOS 1.974 - 1976

1.974 1.975 1.976
1. Situado fiscal 3.042.948 4.303.456 5.776.000
2. Cesién Impuesto a las ventas 1.206.998 2.260.077 2.563.685
3. Impuesto Ventas Licores G = 389.134 499.000
Total 4.249.946 6.952.667 8.838.685
2. Cesibén efectiva imp.de ventas a los departamentos
y a los municipios*: : - B
A los Departamentos L b 318:633 472.212 256.368
A los Municipios 888:345 1.574.035 1.584.900
| | 1.206.998 2.046.247 1.821.268
* Total cesién imp. ventas = a las cafas departamentales + a los municipios + educacién.
3. Total Transferencias a los Departamentos :
1. Situado Fiscal 3.042,948 4,303.456 5.776.000
2. Impuesto ventas Licores - 389.134 499.000
3. Participacién imp. ventas : 318:6.:3 472.212 256,368
Total transferencias 3. 361.581 5.164.802 6.531.368
4. Total Transferencias a los Municipios , 1.574.035 1.584.900
- 888.365 ‘ : )
5. Relacién entre los totales de transferencias Departamentales y Municipales con el Ingreso Nacional :
Ingreso Nacional RS C ce 1.2% 1.5% 1.4%
Transferencias a Municipios. Ingreso Nacional 0.5% 0.5% 0.3%

_ FUENTE : Direccién Nacional de Presﬁpuesfo. |
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CAPITULO III

LAS MODIFICACIONES LEGALES POSTERIORES

Las 'Contrarreformas' de 1977 y 1979.

Apenas tres afios después de expedida la reforma se prescnté
la primera modificacidon legal de importancia, la ley 54 de
1977, con base en un proyecto del propio gobierno autor de
la reforma,. después. de un relevo: en. el Ministerio de Hacien
da. Los principales cambios que introdujo esta ley fueron

los siguientes:

1) Elevd el ajuste por inflacibén en las tablas de tarifas

y el costo de activos fijos del 8% inicial, a un 14% en 1977
y aun 60% de la tasa de inflacidn para el afio gravable de
1978 en .adelante; 2) El costo de los activos fijos podria
revaluarse hasta -en.un 100%.-de: 1a tasa.de inflacién para pro
p6sitos. del -impuesto-de ganancias ocasionalesy si la diferen
cia -con .el 60% -se invertia-en- bonos pliblicos o-acciones de
sociedades andénimas- abiertas; 3) Se décretH una amnistia
de ganancias ocasionales, permitiendo revaluar los activos,
y se establecieron algunos pfivilegios especiales para las
ganancias de capital efectuadas en:ventas de acciones (limi
tando su gravimen a una tasa midxima del 20%); 4) Se esta-
blecidé un descuento adicional para todas las sociedades, has
ta por un 20% de sus utilidades en exceso de la renta presun
tiva minima, en caso de invertirlas en acciones de nuevas so
ciedades an6nimas “abiertas" y de 'interés: nacional" segin clasi
ficaci6én del CONPES; 5) - Se amplid considerablemente la
exencidén bdsica de la denominada renta de goce (renta imputa
da a la vivienda propia), con lo cual se eliminbé virtualmente
en la prictica el efecto de esta disposicibn; - 6) Se permi-
tid descontar del impuesto de renta las inversiones llevadas
a cabo por Ecopetrol, los Ferrocarriles Nacionales, Colpuertos,
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y las empresas de desarrollo urbano, con lo que en la prfictica
se eliminé el impuesto para todas estas empresas pGblicas. En
1980, habria de establecerse una ventaja similar para Carbocol;
7) Se exceptud dél gravimen la asistencia técnica prestada des
de el exterior para proyectos en su etapa preoperativa, siempre

'y cuando esa asistencia no pudiera prestarse desde el pafis.

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

1) Se élevé al 100% de 1la tasa de inflacibn el ajuste permi-
tido en el costo de activos fijos, en las tablas de tarifas y
los valores de descuentos tributarios; 2) Se reformbé sustan-
cialmente el regimen del impuesto de ganancias ocasionales, a
través de un cambio en la forma de cdlculo que redujo conside
rablemente las tarifas miximas y la progresividad del impues-
to, del establecimiento de una exencidn total siempre y cuando
el productorde.la venta de las activos se reinvirtiera en 1la
empresa o en bonos pGblicos. (sin prevéer la permanencia de es-
tas inverSiones) y, finalmente, de la adopcidén de una tarifa
fija y separada para los ingresos de loterias, rifas y simila-
res. Se dispuso, asimismo, una nueva amnistia general a las

ganancias de capital.

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

del nivel de la renta como del monto de la ganancia ocasional
neta, pas6 a hacerse independiente de este Gltimo y a osci-
lar apenas entre el 10% y el 28%. Pero mds grave fué el esta
blecimiento de una exencién tan amplia, con tan pocos recquisitos
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y que beneficiaba por igual a las personas naturales y a las
sociedades. Para conseguir esto Gltimo se hizo necesario se
parar el concepto de ganancia ocasional del de renta que no
se diferenciaban en la reforma de 1974 en el caso de las so-
ciedades, dado que su tarifa Gnica hacia innecesario un pro-
cedimiento de cdlculo especial} De hecho, la Ley 20 aplicé
la misma tarifa de renta a las 'ganancias ocasionales' de las
sociedades, con lo cual se hace evidente que su intencién era
simplemente la de permitir su exencidn total a través del re-
gimen abiertc de reinversidén. 3) Se volvidé a conceder el
viejo.privilegio a la.actividad ganadera de tomar -como costo
del ganado'el valor de inventario a fin de diciembre del afio
anterior, con lo que practicamente desaparecen las utilidades
gravables en la actividad, si bien se obligd a capitalizar es
tos costos; 4) Se aumentd considerablemente la parte exenta

‘en el impuesto de sucesiones y donaciones; 5) Se aumentaron

los descuentos tributarios personales; 6) Se-amplib consi-
derablemente el descuento-especial .establecido por -la Ley 54
de 1977, para cubrir-inversiones:-en emisiones .nuevas de accio
nes deﬁsociedadesvanénimaS;ya-establetidas-y que calificaran

como de interés nacional.

Como se ve de lo anterior, el tema de fondo de estas leyes
de 'alivio tributario', como se les denominé oficialmente,
lo constituy6é la correccidn gradual de los problemas que

el proceso inflacionario introducia en la incidencia efectiva
de las tablas de tarifas y descuentos y en el gravamen a las
ganancias de capital. Sinembargo, junto con €llo se proce-
did® a un desmonte casi total, en la practica, de los impues

tos a las .ganancias de capital, a otras ganancias ocasiona-

les, a la renta de goce y a la actividad ganadera, reprodu-
ciendo un patrdon claramente discernible en el pasado, cuan-
do a nombre de la necesidad de reducir las cargas tributarias
efectivas para el grﬁeso de los contribuyentes, se plasmaban
privilegios especiales para los grupos méds vocales (Ver Capi-
tulo IX ).
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El desmonte en la préctica del impuesto de ganancias ocasiona-
les introdujo de nuevo la posibilidad a todos los contribuyen-
tes de convertir rentas ordinarias en este tipo de pganancias,’
para evadir su gravamen. Pero, ademids, dada la f6rmula espe-
cifica del régimen de renta presuntiva minima (que comparaba

la suma de la renta ordinaria y la ganancia ocasional neta con
el 8% del patrimonio liquido /)contr1buy6 a debilitar la efec-
tividad de este Gltimo instrumento.

" Los Refuerzos de 1983 en adelante

A finales de 1982 el gobierno Betancur decretd la Emergencia

Econémica y expididé por este conducto una serie de decretos
de reforma tributaria. Sinembargo, la Corte Suprema 1los de-
claro inexequibles en su mayor parte, con lo que el gobierno
se vi6é obligado a presentarlos a consideracién del Congreso.
El resultado fueron las leyes 9 y 14 de 1983, La primera se
refiere al impuesto de renta y serd comentada a continuacién,;
la segunda modificd el regimen de impuestos departamentales

y municipales . : _ .- . Las modi--
ficaciones introducidas en el lapso que transcurrid entre la
expedicidén de los primeros decretos en Diciembre de 1982 y -
la aprobacién de la Ley 9a serin materia de anilisis en el
Capitulo XIII. '

1/ Esta formula, que no era la original se introdujo como con-
secuencia de los privilegios tributarios otorgados al aho-
rro en UPAC. : : Co
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Como se veri a continuacién, en términos generales la Ley 9a.
reforz6 el regimen de presuncién de renta minima establecido
por la reforma de 1974 y compiementé los ajustes por inflaci6n
iniciales en esa &poca, con el propbsito de restaurar la inci-
dencia de las tablas de tarifas originales. Pero, al mismo
tiempo, incorpord una serie de 'incentivos' de diffcil justi-

ficacidn,

La Ley 9 de 1983
a) Tarifas. 'La nueva ley redujo las tarifas con el propfsi-

to expreso de compensar por el 'inflation-creep‘ l/ acumulado
desde 1974, pese a los ajustes por inflaci6n introducidos gra
dualmente desde entonces. Como puede observarse._en el Cuadro
No. III.1 l1la nueva escala para el impuesto de renta tiene
una incidencia en términos reales, superior apenas en aproxi-
madamente un 8% a la de 1974, en la mayoria de las escalas.
Las tarifas del impuesto de patrimonio tambien se redujeron,
pero en menor proporcibn (Cuadro No. III.Z). Ademas, las tari-

fas maximas se limitaron; en el impuesto a la renta descendie

rondel 56% al 49% y en-el de patrimonio del 2% al 1.8%. Otra
innovacibn-consisti6. en. presentar 1las tablas con base en ta-
rifas medias.y..no-enzlas marginales;xesto,-eﬁjrealidad,-cons-
tituy6 una operacidn-de simple cosmética politica pues no tuvo
otro prop6sito que hacer 'ver' mas bajas las tarifas. Para
ello se hizo necesario sinembargo, fragmentar .la tabla en un
sinnimero de intervalos, pues de lo contrario se presentarian
discontinuidades graves en la tarifa marginal efectiva,

La Ley 9a. redujo también la tarifa para las sociedades limi-
tadas (del 20% al 18%) con el objeto de compensar en algo el
efecto que tendria someterlas a regimenes de presunci6n(ver abajo).

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

rreccidén parcial por inflacidén en los ingresos por rendimientos

/ La literatura especializada denomina "inflation creep" al
hecho de que al aumentar los ingresos nominales, debido a
a la inflacidén, las personas pasan a intervalos de la ta-
bla donde las tarifas son mayores,.
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financieros recibidos por personas naturales, provenientcs de
sus inversiones en instituciones financieras sometidas a vigi-
lancia estatal, papeles de deuda pﬁblica y bonos o papeles co-
merciales de sociedades anf6nimas. Esa correccidn, sinembargo,
solo aplica sobre la perte de los rendimientos financieros

recibidos en exceso de los costos y deducciones solicitadas

por gastos financieros, distintos a los vinculados con la ad-

quisicién de vivienda.

El proyecto inicial extendia este tipo de tratamiento a todos
los contribuyentes, pero contra €l se levantaron objeciones
de caricter técnico (ante las dificultades inherentes en co-
rregir por inflaci6n solamente una parte de los balances de
las empresas) y de oportunidad, ya que un gran nimero.de em
presas hubiese sufrido un incremento considerable en su carga
tributaria, habida cuenta de su alto nivel de endeudamiento,
en un momento en que se encontraban golpeados por mas de dos
afios de recesidén econbmica. (Capitulo IX).

c) Refuerzos y Modificaciones:al Régimnen Vigente de Presunci6n de Renta
Minima. Se tomaron las siguientes medidas orientadas a

resolver los problemas principales que se habian presentado con
la aplicacién de la renta presuntiva (Véase Capitulo XI ).

i) 8Se extendid el regimen a las sociedades limitas y asimi-

.ladas, de acuerdo con la concepcidén original, de modo que la

totalidad de los contribuyentes quedaron cubiertos por €1;

ii) Se regresd a la férmula original de la renta presuntiva
minima (que compara la renta liquida declarada con el 8% del
patrimonio liquido), evitando que se reduzca su efectividad
mediante conversién de rentas ordinarias a ganancias ocasiona-
les; 1iii) Se establecié un sistema de ajustes automiticos en
los avaluos catastrales, que modera los rezagos en sus valores
frente al proceso inflacionario (Ley 14); iv) Se establecic-

ron normas orientadas a controlar la constitucidén de pasivos
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y créditos falsos a través de las instituciones financieras;
ademds, se incluyg una presuncién de intereses sobre préstamos

entre asociados y socios, con ese mismo prcpbsito.

A .mas de lo anterior, se introdujo una nueva causal de excep-
cién de aplicacidén del regimen a sectores afectados de manera
especial por la recesidén o problemas excepcionales de mercado
(un tipo de problema que no se habia presentado con anteriori-
dad a este periodo de recesiéﬁ)y se redujo temporalmente la ta-
sa de la presuntiva (al 6% en 1983 y 7% en 1984). También se
bajﬁ al 75% la parte del avalfio de los predios rurales que en-
tran a formar parte de la base de aplicacibén de la presuntiva,
como una concesibén especial e injustificada a los intereses
agropecuarios (lo que equivale a una disminucidén permanente
del 8% al 6% de la tasa efectiva para el cidlculo de la renta
presuntiva) y se sustrajo de la base de aplicacién de la pre-
suntiva los primeros 4 millones de pesos del valor de la casa
de habitacién. | |

Con el prop6sito de evitar un-efecto de 'cascada' entre las
sociedades y socios con la aplicacidn de la presuntiva, se.
previd que los aportes o0 acciones -de unas' sociedades en otras

" no forma parte de la base de aplicacién de la presuntiva (y

las participaciones y dividendos correspondientes se excluyen
de la renta liquida para efectos de esa comparacién). Con el
mismo fin, cuando una sociedad limitada queda afectada por la
presuntiva, traslada a los socios la renta liquida declarada
(menos la reserva legal) y no la que resulta de aplicar 1la

presuntiva.

La extensidn de la presuntiva a las sociedades limitadas condu-
jo a extenderles también el derecho al 'carry-over' de pérdi-
das hasta por 5 afios, siempre y cuando su renta liquida grava-
ble en ningdn afio descienda por debajo del valor de la pre-
suntiva minima. La reforma del 74 habia reservado este derecho
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para las sociedades andénimas, en razén de que solo a estas
se aplicaba el "régimen de presuncién'. En consecuencia
esas pérdidas no puede trasladarse a los socios, pues de

lo contrario se descontarian dos veces de su renta, a no
ser que se liquide la sociedad. Con estas disposicones el
régimen de renta pfesuntiva volvid a lo que fuera su concep
ci6én original en el Decreto 2053 de 1974,

En cuanto a las normas que determinan el nuevo régimen de
actualizacién automitica de los avalfios catastrales, basta
aci con sefialar que se efectud una '"nivelacién parcial" ini
cial (reajustando en 10% anual acumulado el valor de todos
los predios desde su filtima revisidén hasta por 15 afios),

que el IGAC debe revisar la formacidn del catastro cada §
afios (para detectar cambios de uso y corregir distorsiones)

y en el intervalo puede efectuar ajustes automidticos basa-
dos en indices de precios por categorias de terrenos y cons
trucciones preparados por el DANE, sin exceder el crecimien- -
to del indice de los precios al consumidor. Ademis, la ley
;autoriz6,a ajustar con el indice de precios (entre un 50%
;y un 90%ide su incremento) el valor de los precios en muni-
?ipios para los que no se hubiese establecido alin el proce-
dimiento anterior. En todo caso, se previeron posibilida-
des de excepcib6n, como también la de efectuar "autoavalGos"
posteriores.

La Ley 14 previé también que el pago de impuestos prediales
pueda descontarse del impuesto de patrimonio (en lugar dec
"deducirse'" del de renta, como antes ocurria). Esta dispg
sicién tuvo como fin garantizar que los ajustes de avaliios

y la eventual elevacidén de tarifas o recaudos del predial
beneficiaran méas a los municipios que a la Nacién y no ele
vara exageradamente los gravamenes totales sobre la propic
dad rafiz. Asi mismo, los nuevos avalGios ajustados sirven para

actualizar los costos de activos para propdsitos del impuesto
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de ganancias ocasionales; con €llo el gobierno termin6 de
renuncliar a este impuesto, con tal de inducir a que se man-
tengan actualizados los avalGos.

d) Nueve Regimen de Presuncion. Se intrcdujo una nueva pre-

suncidén general sobre los. ingresos brutos-1/<para todos los
cntribuyentes, segfin la cual la renta 1liquida declarada no
puede ser inferior al 2% de aquellos (1 1/2% en 1983). El pro
p6sito de este regimen complementario de presuncibén fué el de
conseguir una tributacién minima por parte de la actividad co-
mercial y algunas otras actividades.de servicios, para los cua
les la prédctica demostrd que el control de declaracién de los
patrimonios netos y, en consecuencia, del regimen presuntivo
basado en estos, no era muy efectivo (Capitulo XI).

La aplicacidén de esta presuncidn se rige exactamente por las
mismas normas y excepciones que la presuncibén de renta mfnima
sobre el patrimonio., Vale decir, la renta liquida declarada
debe ser superior a la presunta calculada con los dos métodos,
salvo cuando se dan las.caUSaies de. excepcibn establecidas E/.
Véase una discusifn -dé=1los problemas-asociadOSreonveste-regi-J

men en el Capitulo XT.:

La base conceptual de presuncidén nueva es:la de que cualquier -
actividad: econbmica: produce_ normalmente:-una utilidad .neta

.minima en relacién con sus ventas o 1ngresos totales. No obs-

tante, a diferencia de lo que ocurre con la presuncién de
una renta minima sobre patrimonio, los mirgenes de utilidad
sobre ventas varian en forma apreciable entre .sectores econé-

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

/ Asi la f6rmula pera sociedades es:

RLGY = Max (rRLDY-zPDYJ,8s(PLD-zAAldy, 28 (1BDI- zPDiJ})+ ppiJ
J j j
donde IBD son los ingresos brutos declaradostor la so-
ciedad,RLG "es la renta liquida gravable, RLD es la ren-
ta liquida declarada, PD son las participaciones y divi-
dendos recibidos de otras sociedades, PLD es el patrimo-
nio liquido declarado, AA son las acciones y aportes en
otras sociedades. ’
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micos, € incluso al interior de un mismo sector. Este he-
cho tiene dos consecuencias importantes. De una parte, im-
plica que la aplicacién de una tasa finica de presuncibn cons
tituye un mecanismo mids efectivo para asegurar una tributacién
minima sobre la renta en algunas actividades especificas; de
otra, el nivel de la tasa debe fijarse teniendo en cuenta el mar .

gen sobre ventas .en aquellas actividades donde es normalmente
bajo . Estudios internacionales y evidencia parcial sobre el

caso colombiano, indican que lo mdrgenes mas bajos se encuen-
tran en el comercio al por mayor y al detal de alimentos. En
el caso de los Estados Unidos dichos margenes han sido infe-
riores al 1.5% en s6lo una ocasidén durante lo filtimes seis
afios. Como en dicho pais, en razén de los mayores volfimcnes,
competencia, organizacidén y estabilidad comercial, se regis-
tran menores margenes de utilidades que en paises en desarro
llo, esta es una evidencia de que las tasas fijadas, son apro

‘piadas para el caso colombiano . La evidencia estadistica

sobre colombia confirma esta apreciacién (Capitulo XI).

e) Estimulos a la Capitalizacién. La propuesta inicial de

‘ajustar parcialmente por inflacién los rendimientos y gastos-

financieros, buscaba eliminar el incentivo que la deduccién
total de los intereses nominales otorga al endeudamiento de

las empresas, frente a su capitaliiacién mediante emisién

de acciones. Al haberse abandonado, se introdujo supletoria
mente un estimulo directo a la capitalizacibén, convirtiendo

el descuento general del 8% para sociedades an6nimas naciona

"les en uno del 8% del aumento de capital por emisién de accio

nes, con un mdximo del 8% del valor del impuesto de renta
(ambos porcentajes suben al 15% para las sociedades an6nimas

"abiertas ") .

Debe observarse, en todo caso, que -este estimulo a la capi
talizacidn por emisién de acciones no compensa el incentivo

a endeudarse que conlleva la deduccién total de los gastos
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financieros nominales. Por ello mientas subsistia dicha de=
ducibilidad, la mayoria de las sociedades (al menos las limi
tadas y las andnimas no abiertas) seguirén prefiriendo cndeu
darse a capitalizarse mediante emisién de acciones. En cual
quier caso, e€s necesario observar QUe la alta relacién de en
.deudamiento y los-bajos niweles de capitalizacién de las so-
ciedades andnimas colombianas no se deben exclusivamente a
estas caracteristicas del sistema tributario. Encuentran tam
bién su origen en la conformacidén de los grupos financieros
e industriales. En afecto, para quienes controlan una socie
dad anénima productiva, conviene mis endeudarse con entidades
financieras de su propiedad, y llevar alli las utilidades,que
verse obligados a congelar capital adicional para mantener el

bcontrol, y repartir en mayor medida las utilidades con otros
-accionistas. La solucidn al problema del alto grado de endeuda

miento de las empresas colombianas depende asi de medidas, no
s6lo en el campo tributario, sino también en materia financiera.
(Capitulo IX).: '

f) - Alivio a la Doble Tributacién.:..Se amplib. considerablemente. -

eL{bsmmmto.upor dividendos recibidos por accionistas de socie-.
dades anbénimas abiertas (hasta un 34.1% de los dividendos re-
cibidoes), con el objeto de reducir el impacto de la doble tri
butacifén en estos casos y estimularvla democratizacién de las
sociedades andnimas. Las medidas correspondientes son técni-
camente muy defectuosas. En primer lugar, como se indica en
el Cuadro No. III.3, el "alivio" beneficidé exlcusivamente a
personas con tasas marginales impositivas muy altas, cuando

la doble tributacidn grava en exceso precisamente al pequcfio
accionista de ingresos bajos.

Ademas la definicidén de qué constituye una sociedad abierta,
presenta graves problemas de administracidn y de certeza para
los accionistas en cuanto a la posibilidad de que se mantcn-
gan-o no los beneficios de descuento.



Es diffcil encontrar una justificaci6én para haber colocado
en situaciones tributarias tan diferentes a.los grandes accio
nistas de las sociedades an6nimas '"abiertas" y 'no Abiertas",
sobre todo si se tiene n cuenta que en muchos casos la cali-
ficacidn en uno u otro sentido dependerd de diferencias abso
lutamente marginales entre las empresas. En ninglGn caso es
bueno dentro del sistema tributario distinguir abruptamente
entre dos categorias de contribuyentes en lugar de estable-
cer beneficios con caracteristicas de mayor gradualidad.

La decisién de otorgar este beneficio en cabeza de los accio
ni-tas puede tener efectos contraproducentes, ya que la mayo
ria de estos no tiene ningfin control sobre el grado de "aper
tura" de las sociedades, como quiera que en la prictica exis

ten grupos de accionistas que controlan las decisiones en ca

si la totalidad de las empresas colombianas. Cualquier incen
tivo diferencial en favor de las '"abiertas" deberfia otorgarse
exclusivamente a nivel de la sociedad gegﬁn 1o habian sugeri-
do tanto la Bolsa de Bogotd como la Comisién Nacional de Valo
res. En efecto un accionista que invierta en una empresa por
el atractivo que pueda tener el beneficio tributario anotado,
puede encontrarse posteriormente anté el hecho de que la so-
ciedad pierda el caricter de abierta y, en consecuencia. que
su accién baje de valor y no pueda beneficiarse de los incen
tivos esperados. Esta situacién puede incldsq prestarse para
neuvas practicas de especulacién. En todo caso, ello exigié
disponé}'en la Ley que el gobierno garantizaria el carficter
de abierta de las sociedades por. lo menos :durante un afio y,
ademds, la posibilidad de efectuar convenios para que la so-
éiedad que desee abrirse no se vea imposibilitada de hacerlo
por -la concentracidén de la demanda de acciones en empresas
que ya tienen el caricter de abiertas. Todas estas diéposicig
nes resultan complejas y su manejo, tanto por parte de la Co-
misién Nacional de Valores como la Direccitn de Impuestos Nacionales,

enfrenta innumerables problemas administrativos.
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g) Remesas y Pagos al Exterior. Se introdujeron varias modi-

ficaciones al régimen dedédhécionespor pagos al exterior, con
el objeto de resolverproblemas detectados en la legislacibn vi
gente. La mids importante de las normas iniciales apuntaba a
restablecer plenamente el control del impuesto de remcsas sobre
las compafiias petroleras y sobre los inversionistas extranjeros
a quienes se autorizaba el manejo de cuentas en el exterior . La
reforma de 1974 habia estipulado que la tasa del impuesto se
aplicaria sobre el valor de la solicitud de giro y, en estos
casos, las utilidades se "remesan" sin que haya lugar a tal
"solicitud", con lo que se estaba '"eludiendo'" el pago de impues
to. Para remediar esa situacidn, el Decreto 231 de 1983 (que
no fué declarado inexeduible por la Corte) dispuso que toda em
preéa'extranjera al presentar su declaracidén de renta, debe
demostrar la parte de las utilidades que ha reinvertido y el
resto se presume girado y es afectado por el impuesto de reme-
sas. Ademis se retornd el :control del impuesto a la DIN, mante
niendo en-la Oficina de Cambios 1la obligacipn de practicar una
retencidn sobre solicitudes de giro. - No obstante, en discusién
en el Congreso se introdujo una excepcidén para las empresas so-
metidas al régimen cambiario establecido en el Capitulo IX del
Decreto 444 de 1967 que cubre precisamente a las petroleras.
Con ello se agfavé el problema‘que'se queria solucionar, justo
cuando se venia de efectuar grandes hallazgos de yacimientos

en el pais y el impuesto adquiria una mayor importancia. 1
Ley 7a. de 1984 elimind esta excepcidn.

h) Otros Incentivos. Se establecid una deduccidn hasta por el
10% de la renta liquida de inverSiones efectuadas en plantacio

nes de tardio rendimiento, pozos profundos y silos. En el caso
de la reforestacidén este "incentivo'" se suma al descucnto vigen
te desde 1974, en un obvio caso de descoordinacién de las normas

tributarias.

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

solamente cuando el 75% o mids de las rentas del contribuyente
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no estaban sujetas a retenci6én. Esta disposicidén resultaba en
una incidencia muy desigual del régimen de retenciones y anti-
cipos. La reforma de 1983 generaliz6 el sistema al‘disponer
que todo contribuyente debe pagar un anticipo equivalente al
75% de su impuesto (renta y patrimonio) para el afio gravable
objeto de:la liquidacién privada (o al promedio de los impues -
tos pagados en los filtimos dos afios, a su eleccidn) del cual
puede descontar el valor de todas las retenciones que le hayan
sido practicadas. El nuevo régimen se aplicdé de manera gradual
para quienes no tenian antes la obligacién de constituir anti-
cipos. El Cuadro III-4 indica la incidencia del régimen antes
y después de esta modificacidn. ' |

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

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

Otras Disposiciones Posteriores Sobre el Impuesto de Renta.

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

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

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

1/ Perry G., Londofio, J.L. "El Banco Mundial, El Fondo Monetario y Colombia.
Andlisis critico de sus relaciones". En Coyuntura Econdémica. Octubre de 1985.
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relducir el déficit fiscal, se obligé a las sociedades y a las

Personas npaturales con rentas superiores a 2 millones dc pesos
a suscribir durante 1985 Bonos de Financiamiento Presupuestal
de bajo rendimiento'por una valor equivalente al 20% de su im
puesto a cargo l{ Adicionalmente, se limit6é severamentc la de
duccidén vigente por gastos financieros incurridos en la adqui
sicidn defvivienda y se otorgaron facultades amplisimas al go
bierno pafa establecer nuevas retenciones en la fuente sobre
todo pago efectuado por sociedades "susceptible de constituir
ingreso tributario" (SI/C) para el contribuyente. Con base en
esta autorizacidn el Decreto 1512 de Mayo de 1985 establecié
una retencidén del 0.5% sobre la mayoria de estos pagos (con
ciertas excépciones) y del 1% en el caso de adquisicién de
bienes raices 6 vehiculos y en el caso de servicios de cons-
truccién y urbanizacién. Ademis, se elevd considerablemente
la retencién sobre rendimientos financieros.

La exp riencia- colombiana indica que el régimen de retencibn
no solamente anticipa recaudos al Estado sino que contribuye

.sustanqlalmente a su control. Por demds, sin.la extensibn

del 51stema no hubiese sido posible el paso de eximir a la

mayor parte de losasalar1ados de la obligacién de presentar
declaraglén (que se establecié en la Ley 55 de 1985, Junio)
No obstante, la generalizacidn del sistema de retencién ter
mina gravando también a personas de ingresos bajos que no se
rian contribuyentes en otra forma, afectando de esta forma
negativamente la incidencia deseada del impuesto.

1/ Como dato curioso, en 1985 el gobierno aprobd un descuento del 45%

de las donaciones efectuadas a sobrevivientes de la catistrofe dc
Armero que en la prictica, permitird a muchos de los tenedores de
estos bonos entregarlos al valor nominal sin incurrir en el des-
cuento_vigente en la Bolsa de Valores.
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La Ley 55 de 1985 elimin6é también la deduccidn especial que
habia establecido 1la Ley 61 de 1979 a favor de Carbocol y
1imit6 al 50% del valor del impuesto el descuento especial

que la Ley 54 de 1977 habia otorgado a favor de Ecopetrol. Con

.ello se abri6 la posibilidad de trasladar a otros sectores par

te de las: rentas que se obtendrian con el desarrollo de las
nuevas exportaciones mineras y petroleras. De igual forma in-
cluyé nuevas modificaciones en la Ley de procedimiento e ini-
ci6 un proceso de desmonte parcial de la destinacifn especif;
ca del producido de varios impuestos, que si bien no afect6

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

" La Extensidon del Impuesto a las Ventas a las Actividades Co-

merciales.

La Ley 9 de 1983 facultd al gobierpo para modificar el impues
to a las ventas, con la fnica restiiccién de no gravar los
bienes exentos ni exceder del 35% én las tarifés. En uso de
estas facultades en Diciembre de 1983 (Decreto 3541) se rees-

“tructur6 integramente el impuesto. Las principales modifica-

ciones introducidas fueron las siguientes:

1) Extensién del cubrimiento del impuesto a las actividades

"de distribucidén hasta el nivel del comercio al detal, esta-

bleciendo un régimen simplificado para personas naturales quec
desarrollen actividades comerciales de ventas reducidas bajo

ciertas condiciones.

2) Una relativa unificacién4tarifaria, en particular juntan
do bajo una tarifa del 10% a los bienes que antes se encon-

traban gravados al 6 y al 15%. Al mismo tiempo, se exccptua
ron del impuesto algunos materiales de construccidén que se

encontraban gravados al 6% (cementq, concreto, ladrillo, te-
jas de asbesto y de barro). -
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3) La inclusidn de algunos nuevos servicios en la base del
impuesto (mantenimiento, hoteles, arrendamientos de bicnes

muebles -incluyendo el 'leasing' financiero-, servicios de

computacibén) y la reestructuracién del gravamen a los clu-

bes sociales.

4) Algunas reformas procedimentales orientadas a unificar

la administracién del impuesto con la del impuesto a la renta;

‘a facilitar 1las liquidaciones privadas y oficiales pasando

de las declaraciones bimestrales a una sola declaracibn anual,
aunque manteniendo los pagos bimestrales; y a dotar a la admi
nistracion de facultades nuevas de presuncién e invesfigacidn
para facilitar el control de impuesto y las liquidaciones de

revisidén y aforo.

Las .ventajas y desventajas de la extensidn del impuesto hasta
el comercio al detalyla unificacidén tarifaria a que éllo con
dujo se discuten en el Capitulo XII.

Posteriormente la Ley 50 de 1984 elimindé un vasto nfimero de exen
ciones del impuesto,én_particular‘las vinculadas con -la venta
de gaseosas, de aighnas materias ‘primas y de maquinaria y equi
po agricola vy de transporte. (Vedse Capitulo XII).

Otros Impuestos Indirectos

La Ley 50 de 1984 establecid un impuesto adicimal del 8% sobre

toda importacién, con excepcién de. las de alimentos y fertili-
zantes. Adicionalmente, elevé en un 50% las tasas de impuesto

de timbre. Todo éllo con el objeto de cumplir los compromisos
adquiridos con la banca internacional en materia de reducci6n del déficit
fiscal. Posteriormente se exceptud de este impuesto a las im-
portaciones de fertilizantes y otros insumos de la actividad
agropecuaria.
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CUADRO III - 1

TARIFAS PROMEDIO DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA .
Renta gravable 1974 ‘ 1982 A 1982 B 1983 Cambios en las tarifas
1967 Después de Decreto Decreto Decreto 1967 1974 1982 A 1974
(Pesos de 1.982) . la reforma 2809 3743 . . ... 397 . .a 1974 - 1982A a 1583 a 1983
) b % % % % % % %
200.000 . - 5.14  3.66 " 0.24 - a -95.3 a
300.000 2.33 4.51 10.03 7.96 6.92 93.6 122.4 -31.0 53.4
400.000 4.50  8.62 15.65 11.29 10.14° - 91.6 81.6 -32.5 17.6
500.000 8.80 11.88 17.45 14.18 -12.80 35.0 46.9 -26.6 7.7
600.000 10.83 14,63 21.01 17.21 15.83 35.1 43.6  -24.7 8.2
800.000 14.46 19.41 26.28 ZZ.QQ 2;;93 34,2 35.4 -20.0 8.3
1.000.000 17.63 23.42 30.06 27.04 24;35 . 32.8 28.4 =17.3 6.1
1.500.000  23.31 30.15 35.61 33.80 i 31.46 29.3 18.1 -11.7 4.3
2.000.000  26.54 34.14 39.03 37. 24if{'! 135,30 28.6 14.3 -9.6 7.4
: ' ' i Hl L .
..'i'l!tij" R .
NOTA: Tarifa para un declarante con tres personas a ca lcuyo conyuge declara por separado. Las
valores nominales fueron deflactdédos por el indice pro ed !de precios al consumidpr empleados de ca

da afio; para 1.983 se supuso una inflacidn del 20%. PFra fings del cdlculo de los -descuentos tr1bg
tarios (y de las.rentas deducibles antes de 1.974), lps ‘gastos en educacién, salud y arrendamien -
tos se suponen que Son una proporc16n de la renta requctlva, seglin la participaci6én que tienen di

chos gastos en el indice de precios al consumldor emphu¢>

' R
a. Nivel inicial nulo. Lo e

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




TARIFA PROMEDIO DEL IMPUESTO DE PATRIMONIO

CUADRO

Patrimonio Gravable 1974 1984 1984/1974
1974 después de la A%
{ Pesos de 1974 ) Reforma
200. 000 0.38 0.493 29.74
V300.000 0.51 0.63 23.52
400,000 0.6 0.743 23.83
600.000 0.76 0.936 23,16
800.000 0.9 1.101 22.33
1.000.000 1.03 1.206 - 17.09 ..
].200.00Q 1.14 1.297 13.77

FUENTE : = Célculos de los’autores..=+==
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CUADRO

IIT - 3

COMPARACION DE LA TRIBUTACION TOTAL (Socio y Sociedad)

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

% % % % %
Tarifa persona natural 10 20 30 40 . 50
Sociedad Limitada:
Impuesto sociedad 20 20 20 20 20
Impuesto socio sobre utilidad .
distribuidas: de $80 8 16 24 32 40
Impuesto total 28 36 44 52 60
Sociedad anénima no abierta: :
Impuesto sociedad 40 40 40 40 40
Impuesto accionistas:
Sin distribucidén de ut111dades 0 0 0 0 0
$30 distribuidos -3 0 6 9 12
sbo_dlstrlbu1dos - 6 0 12 18 24
Impuesto total
Sin distribucidn de- ut111dades 40 40 40 40 40
$30 distribuidos 37 40 46 49 52
$60 distribuidos 34 40 52 58 64
Sociedad andénima_abierta:z . ... ... .
Impuesto sociedadi=em—- —-......... 40 40 40 40 40
Impuesto: acc1on1§£;s:;w_m;;;t:f" .
Sin distribuir utilidades 0 0 0 0 - 0
330 distribuidos -- -3 0 0 1.24 4.2
$60 distribuidos -6 0 0 2,45 8.4
Impuesto total: l |
Sin distribuci6n-utilidades 40 40 40 40 ! 40
$30 distribuidos 37 40 40 41.2 44.2
$40 distribuidos 34 40 40 42,0 48.4

NOTA: No se contempla la posibilidad de descuentos tributarios por emisién
de acciones u otros conceptos. En el caso de la sociedad andénima no abier-
‘ta, se supone que los accionistas con tarifas hasta del .20% tierien un des
cuento por dividendos del 20%; el resto,solo es descuento minimo del 10%.

Fuente : Ocampo y Perry. op.cit.



CUADRO III - 4
REGIMEN DE RETENCIONES Y ANTICIPOS ANTES Y DESPUES DE LA REFORMA
(Valor presente en un afio determinado de los impuestos pagados sobre dicho aio)
. PR

Impuesto a cargo $150.000 $300.000

ELoSSES

Antes § Después § Antes § Después §

Caso I:

No pagaba retenciones

ni anticipos’ 105.690 127.885 211.380 255.771
Caso ITI: . .

Pagaba anticipos1 : 126.406 127.885 © 252,811 255.771

Caso III:

Retenciones completas , —

A. No asalariado 150.000 150.000 300.000 300.000

B. Asalariado2 131.045 ' 131.045 267.409 267.409
Caso 1V : :;" '

Retenciones excesivas3 ' 5'3§:' ,

A. No asalariado 160.874 : .!4¥1 045 321.748 321.748—-~

B. Asalariado2 138.8 ‘}%8 874 283.385 283.385

T

— I l | . ~
1Supone que el impuesto a cargo el afio anterior fue 20% .1nfer10r y una tasa de interés del
35% . Los impuestos se pagan en promedio a fines de a&?#to de cada afio.. —

2Contempla los documentos por retenciones sobre salarlos v1gentes ‘para el afio gravable 1.982
Spetenciones 20% superiores al Caso III. Supone que lasudevoluc1ones se hacen al final del
afio en que se presenta la declaracidén, es decir, con 1.5 afios de atraso en promedio con re-
lacién al afio en que se hacen las retenciones. La tasa de interés es del 35%.

Fuente : Ocampo y Perry. op.cit.




PARTE 1II

MACROECONOMIA Y REFORMAS

25 Afios de Politica Fiscal en Colombia

En esta seccidén se examina el papel de las reformas ( y més
en general el de la politica fiscal) en el contexto de 1la
evolucién general de la economia y el manejo de la polftica
econbémica. El analisis se lleva a cabo, por necesidad, en.
términos muy agregados, o 'macroeconfémicos'". La parte Ilﬂ
y IV tratan algunos de estos temas a nivel mis desagregadoﬁ
i.e. cuantifican y discuten los efectos y el papel de aspec
tos especificos de las reformas (los sistemas de presuncibn,

los '"incentivos tributarios', la incidencia sobre diversos

grupos, etc.).

El capitulo: IV -presenta una descripcién analitica de los ci
clos econdmicos -desde. 1950 -e. identifica la:importancia.de la

" evolucién del sector.externo, como.su determinante.fundamen-

tal, y de la politica fiscal como principal instrumento com-
pensatorio.. El periodo 1970-1985 se-trata en particular de-
talle. |

El capitulo V profundiza en la relacién reformas tributarias-
ingresos fiscales. La primera seccidn ofrece una visibén de
largo plazo de la evolucién de los ingresos fiscales y sus
determinantes (desde principios del sigld) que permite des-
tacar como las reformas que aumentan récaudos se han expedi
do, por lo general, cuando declinan aquellos:-que dependen

del comportamiento del sector externo y, muy en especial,

de la evolucidén de las importaciones. Se observa como, en el
largo plazo, esas reformas han buscado crear una base de im-
puestos internos que permita reducir la dependencia del ni-

vel de gasto plblico en 1lds ciclos de los ingresos por expor
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taciones y de la politica de importaciones. La segunda sec-

cién presenta estimativos-:econométricos de los efectos de las
reformas recientes (desde la de 1953) sobre los recaudos tri

butarios.

El Capitulo VI analiza los determinantes del comportamicnto
de gastos corrientes, el ahorro y la inversidn del sector pG
blico. Con base en ese examén y los resultados del Capitulo
V., sefiala los obstaculos que han impedido un uso mas eficiz
de la politica fiscal como instrumento compensatorio en el
manejo de los ciclos econdmicos y las posibles solucioncs a
los problemasidentificados.
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EL CICLO ECONOMICO Y LA POLITICA FISCAL
El Periodo 1950-1970

1/

Siguiendo a Carlos Diaz Alejandro.-’, en este'periodo se -pue

den distinguir seis (6) fases. (Cuadro IV.1).

1950-1954.

El mercado cafetero en ascenso produjo un crecimiento conti
nuo del valor de - las exportaciones que permitié un aumento
rdpido de las importaciones y, alin asi, mantener un superé-
vit moderado en cuenta corriente. Los ingresos fiscales au
mentaron con rapidez, gracias al incremento en las importa-
ciones y la reforma de 1953, de modo tal que permitieron ele
var el gasto y la inversidn pQiblica y, al mismo tiempo obte-
ner superdvits fiscales. De esta manera el periodo se carac
terizdé por un comportamiento dinadmico de 1la demanda'agregadé

y un crecimiento rdpido de la economia (el PIB aumenté al

5.6% en-promedio -anual)-=y,.en especial, de los sectores-mis
sensiblésualﬁnivel?de'demandaf(la construccién -13.6% y 1la
industria -7.1%-).:

1955-1956.

Los precios del café cayeron desde mediados de 1954 y se gene
r6 una demanda especulativa por importaciones, en particuiar
de maquinaria y equipo, y por divisas;. 1o que condujo a un dé
ficit en cuenta corriente y al agotamiento de las reservas in
ternacionales. La politica fiscal no compensdé la tendencia
depresiva, ya que el gasto corriente se redujo mds de lo que
la inversién aumenté, a tiempo que contindaron creciendo los
ingresos corrientes (hasta 1955) en razon del alto valor de
las importacones. La demanda se debilitd y bajo la tasa de

1/ Diaz-Alejandro, C.; Foreign Exchange Regimes Colombia. -
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crecimiento del PIB al 4.0% anual y la de la construccibn a
5.5%

1957-1958

Ante 1la continuada crisis.-cambiaria, las autoridades se vieron
finalmente obligadas a devaluar, simplificando el sistema de
cambio mdltiple, a controlar las importaciones y a aplicar po
liticas deflacionistas. El valor de las exportaciones siguib
cayendo, pero el recorte de importaciones fué tan dristico que
se retornd a un superdvit en cuenta corriente. Los ingresos
fiscales cayeron en 1957, para recuperarse luego por efecto
de la devaluacidn y'de sobrecargos arancelarios y aljimpues-
to de renta. El gasto plGblico corriente seguio reduciéndose
y la inversidn pGblica disminuy6 en forma importante. Como
consecuencia se produjo un descenso neto de la actividad cong
tructora y las.tasas de crecimiento de la industriay el PIB
se desaceleraron hasta el 4.5% y el 2.3% respectivamente.

1959-1962.

Con exportaciones aln a‘la baja, se liberaron:las importacio-
nes, de modo que se generd rdpidamente un déficit.en:cuenta -

" corriente. Se aumentd el gasto y, sobretodo, la inversi6én pG-

blica: financiada con crédito externo, a tiempo que cayeron

~ los ingresos tributarios por efecto de lareforma de 1960. La

politica fiscal expansiva permiti6é que se.recuperaran las ta
sas de crecimiento de la construccidén (al 8.25) anual, de 1la
industria (al 6.8%) y del PIB (al 5.5%).

1963-1966.

En 1962 se devalué en medio de una crisis aguda; la inflacién
se acelerd y borrd los efectos reales de devaluacién en un afio,
de modo que continué el desequilibrio externo. En 1965 se de-
valud de nuevo, pero simultineamente se aplicd la liberacibn

de importaciones mids ambiciosa de la postguerra, lo que condu-
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jo répidamente a una nueva crisis cambiaria y la suspensibn
del crédito externo. Los ingresos fiscales se recuperaron
por efectos de la devaluacién y la liberacibn y de la intro-
ducci6n de impuestos a las ventas, de modo que entre 1964 y
1966 se obtuvieron superdvits fiscales, a tiempo que la in-
versién pGblica se contrajo. Ante el comportamiento proci-
clico de la politica fiscal el crecimiento econémico y en
particular el de la construccidn y la industria, se desace-

leraron de nuevo (Cuadro IV.1).

1967-1970. ,
El valor de las exportaciones volvié a crecer continuamente

desde 1966, pero lo mismo sucedid con las importaciones, de
modo que se mantuvo un déficit comercial y se agravé el dé-
ficit en cuenta corriente, al aumentar la deuda externa y su
servicio. Los ingresos pGiblicos creciercn en razén del aumen-
to de las importaciones y la reforma tributaria de 1966. No
obstante, se incrementd en mayor medida el gasto pGblico total,
ante un incremento notorio de la inversion desde 1966, apoyada
en flujos crecientes de crédito externo (que contribuyeron ade
mas, al financiar el déficit fiscal), y de los gastos cbrrien-'
tes. Asi, hacia finales de la década, se gener6 un déficit fis
cal significativo. BEsta politica fiscal compensatoria permitié
una recuperacién de las tasas de crecimiento de la industria, la

construccidén y el PIB.

Los Precios

La mayor parte de este periodo se caracterizd por una conside-
rable estabilidad de precios, exceptuando los subperiodos 1957-
1958, 1963-1964 y 1966. Conviene observar (Cuadro IV.1) que pre-
cisamente en esos afios, se di6é un crecimiento real del preéio de
los-alimentos, por problemas de oferta. La aceleracién de 1la
tasa de inflacidén estuvo, de hecho, impulsada por el compor-
tamiento de los precios de los alimentos, a lo:-que se deben afia-
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dirse las presiones de costos debidas a las devaluacionds de
1957, 1962 y 1965 y al aumento de salarios en 1963;1/

_El Perfodo 1970-1985

1970-1974 - Crecimiento Acelérado[

El gran crecimiento de la actividad econémica en este periodo
(6.1% del PIB y 9% de la industria) se debi6é a impulsos de
demanda externa e interna (Cuadro IV-2). E1l pais cont6 con
una mejoria sustancial en sus términos de intercambio y las
exportaciones menores respondieron vigorosamente ante el es-
timulo combinado de alzas en sus precios en dbélares, el dina
mismo del comercio mundial y la aplicacidén continuada de la

'politca cambiaria y de subsidios implantada en 1967, que per
‘mitid aprovechar el favorable entorno internacional. Otro

elemento exb6geno de demanda contribuy6é decisivamente al cli-
ma expansivo del periodo: -un ripido crecimiento de 1la inver
sién"y el gasto plGblico.- La inversidn privada-y, en parti-
cular la actividad: constructora, respondieron a los estimu-
los de demanda-de1~sectoraexterno"yAeimgasto=publico-y*a una -
amplia disponibilidad de.crédito, en particular-en el caso
dela construccién de vivienda gracias al establecimiento del
'sistema UPAC, para completar .un. cuadro genéral.daracterizado
por un gran dinamismo de la demanda agregada

La situacién de balanza de pagos se fortalecié considerable-
mente entre 1971 y 1973. (Cuadro IV.3). El balance comer-
cial fué positivo en 1972 y 1973 por cuantg no solo hubo un
aumento importante en el valor de las exportaciones, sino
que el valor de las importaciones no crecid en términos rea
les 'entte 1971 y 1973. Asi, el gobierno pudo incrementar

las reservas internacionales brutas hasta 524 millones de dg'
lares, equivalentes a 3.8 meses de importaciones de bienes Yy
servicios, con un flujo neto de”capitales moderado que per-

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

En 1974, sinembargo, reapareci6é el déficit comercial en vir-
tud de un aumento cuantioso en el valor de las importaciones.
Este se debidé tanto al alza que se present6é en los precios
internacionales, como a la apariciéon de una demanda especula-
tiva ante la liberaci6én puesta en practica por el gobierno
con objetivos anti-flaccionarios. Asi aGn cuando el balance
neto de capitales aumentdé, descendieron moderamente las reser

vas brutas.

Hubo, sinembargo, un lunar en el comportamiento de la econo-
mia en este subperiodo. La tasa de inflacién (Cuadro IV.6),
‘que se habia mantenido alrededor del 7% entre 1966-1970 y
cerca del 8% en un promedio histérico, se elevé continuamen-
te hasta llegar a un 25.2% en -1974 (y a un equivalehte anual
del 30% a mediados de ese afio). Esta.ateleracidn del proceso
inflacionario fué causada por una combinacién de factores de
oferta y demanda. '

Por el lado de los costos incidié 1la denominada "inflacién
importada“ y, especialmente, el ascenso vertiginoso de los
precios de los alimentos. El "boom" de ‘las exportaciones agro
pecuarias tuvo una consecuencia indeseable: en parte ocurrid

a expensas de la produccién de alimentos para el mercado in-
terno, en un periodo de rdpido crecimiento de la demanda y pre
siones de costos en sus insumos, con lo que los precios de los
alimentos lideraron el aceleramiento del proceso inflacionario.

A estas presiones de costos se sumé el efecto del exceso de
gasto debido a la ripida expansién‘de la demanda y los saldos
monetarios reales. La politica expansiva contribuyé asi al ra
T/ Perry y Junguito '
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pido ritmo de crecimiento, pero también a la generacibn de un
desequilibrio macroecondémico que contribuyé a la aceleracién
del proceso inflacionario. En efecto, el crecimiento desmesu
rado del déficit no era compatible con el retorno al equili-
brio externo (el déficit en cuenta corriente se redujo del 3.9%
del PIB en 1970 y 6.1% en 1971 a practicamente cero en 1973) y
por ello se crearon presiones inflacionarias de demdnda. E1 fi
nanciamiento del déficit fiscal principaimente mediante aumen-
tos en:el crédito exferno, contribuyé en forma creciente a la
expansién de la base monetaria; al reducirse el efecto contrac
cionista del déficit externo en cuenta corriente, el gobierno
tuvo que acudir a limitaciones al endeudamiento externo priva-
do y a la emisiodn primaria'a favor del sector privado, asfi co-
mo a mayores restricciones de encaje en todo caso fué alto afin

~en términos reales. La restriccidén al crédito primario del sec

tor privado fué éspecialmente fuerte en 1972 y 1973, a tiempo
que el nuevo. sistema de UPAC absorbia proporciones crecientes

‘del ahorro transferible,-_de-modo-que se-crearon-limitaciones
importantes al financiamiento-de la. actividad--industrial:

El Bache Recesivo de 1975.

La evolucién descrita se interrumpi6é abruptamente en 1975 por

la coincidencia de los efectos de la recesi6n internacional y

el alza en los precios del petrdéleo (los términos de intercam

bio del pais y la capacidad de compra de las exportac1oncs se

reducéns en casi un 10%) con la aplicacién de dristicas medi-
das contraccionistas adoptadas desde finaless de 1974 por el
nuevo gobierno, con el objeto de frenar el proceso inflaciona-
rio. En el frente fiscal se frend el crecimiento de la inver-
sién pGiblica en 1974 y 1la reforma tributria incrementé los re-
caudos en mids de un 20% en términos reales en 1975. Como con-
secuencia, el déficit fiscal se redujo rapidamente del. 3.4%
del PIB en 1973 a 0.2% en 1975.- Adicionalmente, .a finales de
1974 se adoptd una reforma financiera orientada a reducir la



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

Como resultado de:.lo anterior.:se pasé bruscamente de una si-
tuacidn expansiva a una cldsica deflacién de demanda. E1l cre
cimiento del PIB bajo a 2.3% (a pesar de un crecimiento espec
tacular del sctor agropecbario del 5.8%) y, en especial, los
sectores mnids dependientes del nivel de demanda efectiva,la in:
dustria y la construccién sufrieron un fuerte impacto recesi-
vo. El crecimiento industrial bajo al 1.2% (de 9.0% promedio
de los cuatro afios anteriores) y la actividad constructora se
redujo en casi un 10% .La adecuada oferta de alimentos y la
brusca deflacitn derdemanda redujeron la tasa de inflacién del

- 26.1% en 1974 al 17.7% en 1975, con un «crecimiento de los pre-

cios delos ilimentos de apenas 19.5% frente al 30%-31% de los
dos afios anteriores.

El valor de las importaciones, aunque muy superior al del perio
do. 1970-1973, se redujo frente al de 1974 -afectado, -como se di
jo por factores especulativos-, de modo que el balance comercial
y en:icuenta corriente mejord en comparacién con los de ese afio,
pese al efecto del deterioro en términos de intercambio. Asi,
atin con una reduccién del flujo neto de capitales -debida a 1la
contraccion de la financiacién de importaciones- se recupera-
ron las reservas internacionales a un nivel en d6lares superior
al alcanzado en 1973, aunque menor en relacidn con el valor de
las importaciones. Los indices de endeudamiento externo conti-
nuaron decreciendo.

i

Crecimiento Moderado y Bonanza Cafetera: 1976-1980

La helada brasilera, al superponerse al ciclo cafetero al alza,
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elevé la cotizacibén del grano en los mercados internacionales
a niveles afin superiores a los de la bonanza de 1950-1954, en
términos reales. Los té€rminos de intercambio del pais mejora
ron en un 40% tanto en 1976 como en 1977 y se mantuvieron en-
tre 1978 y 1980 apoximadamente al nivel de 1976. E1 valor de
las exportaciones y su capacidad de compra aumenté espectacu-
larmente; ademds, las cantidades exportadas de cafe crecieron
desde 1978, al coincidir estimulos de precios con la disponi-
bilidad de una nueva variedad mids productiva el caturra. Asf,
a pesar de un crecimiento muy significativo de las importacio-
nes desde 1978, se obtuvieron superdvits comerciales sustancia
les hasta 1979 (del orden de 590 millones de dbélares en 1976
y 1977 y mas de 700 millones en 1977 y 1978). En 1980 el su-
perivit se redujo dréasticamente por un aumento espectacular
en las importaciones, principalmente en las oficiales.

Hasta 1978, se decidié reducir el endeudamiento externo y afin
asi; se obtuvieron aumentos-considerables en el nivel de las
reservas internacionales, que alcanzaron a finales de ese afio la
cifra de 2.493 millones de d6lares, equivalente a 7.8 meses de
importaciones l/. Los fndices de endeudamiento externo decre-
cieron dramiticamente en un periodo en que el resto de América
Latina presfaba masivamente de la banca privada extranjera en
auge. Esta politica de endeudamieénto externo se vario a par-
tir de 1979, con el objeto de financiar el plan de inversio-
nes pliblicasdel nuevo gobierno, y de acumular reservas para el
periodo previsible de destorcida' de los precios del café. Asi,
en 1979 y 1980 la suma del superdvit en cuenta corriente y un

flujo neto de capitales cercano a los 900 millones de d6lares,

1/ En todo este perlodo se di6, ademds, un mejoramiento 1mportante en
la cuenta de servicios que se atr1buye tanto al producto de exporta
ciones ilegales como a un flujo disfrazado de. capitales hacia aden-
tro, estimulado por los diferenciales de tasas de interés interna y
externa que aparecieron como consecuencia del freno en la tasa de de
valuacién (ver luego) y pese a dristicas medidas de restriccién al —
endeudamiento privado. Este estimulo parece haber inducido, ademis,
sobre facturacidn en las exportaciones y subfacturacién en las impor-
taciones, de modo que las altas cifras de superadvits comerciales ‘pue.
-den esconder algunos flujos ilegales de capital.
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produjeron un incremento de mids de 1.600 millones de d6lares
en 1979 y de 1.300 en 1980, sobre el ya muy alto nivel de re-
servas internacionales y se revirtidé la tendencia de toda 1la
década a reducir los Indices de endeudamiento del pais.

La bonanza del sector generd un nuevo ciclo expansivo después
de la interrupcidén de 1975. Sinembargo, las tasas de creci-

. miento econdmico y en particular las de la industria, resulta
ron- inferiores a las observadas en 1970-1974:y en los Gltimos
cuatro afios de la década de los sesenta. La explicacién de es
ta paradoja requiere un anilisis cuidadoso :del comportamiento
de la demanda en el perfodo. En primer lugar, la elevacidn del
precio interno del café en 1976 y el aumento continuo de la co-
secha cafetera condujeron.cigrtamente a un crecimiento sustan-
cial del poder de compra de los productores; sin embargo, con-
viene observar que este zammento en los ingresos delos produc-
tores fué inferior al crecimiento del valor
de las exportaciones -de- café. Por el-contrario, las variacio- .
nes ‘en- el valor.de- las exportaciones menores se€- trasladan-inte-
gras.-a-los ingresos-de.los productores. -Ademds,-la demanda-de.
estos se orienta en mayor proporcién hacia.los mercddos urba
nos que la de los productores de cafe, ya que esta iltima con
tiene.un elevado componente de gastos en alimentos, porcentaje
que se acrecienta en &pocas de bonanza cuando se reduce la o--
ferta de alimentos en las zonas cafeteras. En otras palabras,
un aumento en el valor de las exportaciones de café produce un
incremento en la demanda por bienes urbanos muy inferior al que:
genera un incremento igual en el valor de las exportaciones
menores o en €l nivel de la inversidn pﬁblica; Asi, en el pe
riodo 1976-1979, el efecto expansivo sobrela demanda por bie-
nes urbanos que provino de la bonanza cafetera, alcanz6 a ser
compensado en muy buena parte por la drastica reduccién que tu
vo lugar durante este periodo tanto en los niveles de inversién
pGblica como en la capacidad de compra interna de las exporta- -

ciones menores. Entre 1970 y 1974, como se sefialé atrds, fué
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" precisamente la din@mica de estas dos componentes exfgenas
la que condujo a una muy rdpida expansi6n de la demanda por
bienes urbanos y, en consecuencia, a un alto ritmo de creci-
miento econémico, en particular de la industria y la construc
ciédn.

Las exportaciones menores crecieron muy poco en este perfodo,
tanto en cantidad como en su valor en délares constantes, cuan-
do se compardcon su espectacular aumento entre 1970 y 1974.
Dos factores incidieron en este resultado: 1la menor dinfmi-

ca del comercio internacional durante este segundo periodo y
lasobrevaluacién del peso a partir de 1976. Este segundo fac
tor, ademds, condujo a que su valor en pesos constantes (co-
mo proporcidén del PIB) se redujera considerablemente y, por
tanto, que ejercieran un efecto depresivo sobre la demanda
agregada ,como ya se sefialG. '

El atraso cambiario se géstdé por un viraje en la polftica apli
cada'desde.1967g.ante~ las presiones inflacionarias que se
desataron desde el inicio.de 1a bonanza cafetera. Hasta 1975,
la tasa de devaluacidn buscd conservar, y aun aumentar, el ni-
sa de cambio y, en particular, la competivi-
dad deilas exporthciones menores. Asi, a finales de 1975 la
tasa efectiva real para las exportaciones menores alcanz6 el

nivel mis alto en las Gltimas décadas. Desde finales de 1976,

vel real de la ta

sinembargo, la tasa decambio se manejo con un criterio anti-
—~inflacionario . Se redujo el ritmo de devaluacidén con el do-
ble objeto de frenar el alza en los precios en pesos de los
poductos e insumos importados -y se liberaron en alguna cuan-
tia las importaciones con el mismo fin- y de reducir la pre-
sién monetaria de 1a acumulacién neta de reservas internaciona
les. E1l resultado fué, por supuesto , una pérdida progresiva
de competitividad de las exportaciones menores y un incremento
significativo de las importaciones desde 1978 y eén particular

»
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desde 19801/. Con el mismo prop6sito se introdujeron en 1977

los certificados 'de cambio con vencimiento diferido para las
exportaciones de café y servicios. Con €llo se abandon6 por
un tiempo la adhesibn al sistema de tasa Gnica de cambio im-
plantado desde fines de los sesenta, para poder limitar el
efecto nocivo sobre 1las exporfaciones menores del nuevo ma-
nejo cambiario con fines anti-inflacionarios. BEste sistema
dual se abolib en octubre de 1980 para las exportaciones de
café y definitivamente a principios de 1983,

La politica fiscal se supedit6é también-a los objetivos anti-
inflacionarios. La inversién.pﬁbiica se redujo en 1976 a me
nos de la mitad de su valor en pesos constantesen.1975 y se
mantuvo a niveles bajos hasta 1978. A partir de 1979, como
ya se ha indicado, se comenz6 a elevar de nuevo por los re-
quisitos del ambicioso plan de inversiones pGblicas del plan
de desarrollo del gobierno Turbay. Asi, el déficit fiscal,
que en- 1975 se habiawreducido ya.como consecuencia de-la re-
forma: tributria. de -1974 y. pese:a un.considerable: aumento en
la inversidn pGiblica.real.-en ese afio, descendid casi a cero
en 1976 y se mahtuvo en niveles bajos en 1977y 1978, en

un intento por compensar el efecto expansivo: de los superé-

vits en cuenta :corriente con el exterlor

El arsenal de medidas anti-inflacionarias incluy6 también

el regreso a. controles directos a los arriendos y las tasas
activas de interés, la aplicacién de una estricta politica
monetaria y de represién financiera -que  invirtié los efegc
tos de la reforma financiera de 1974, estimulando las innova
ciones y conduciendo a ciertas desintermediacifén- y controles
atin mds estrictos al endeudamiento externo privado hasta 1979,

cuando se revirtié esta iltima politica, como ya se indic6.

1/ Si bien este Gltimo se debid mis al aumento de inversiones pfibli-
cas intensivas en’ 1mportac1ones (ver luego).
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Pese al esfuerzo descrito, y al costo que tuvo al limitar con
siderablemente el crecimiento econémico y la inversi6bn indus-
trial, la tasa de inflaci6én se elev6 de nuevo del 17.7% logra
do en 1975 al 25.7% en 1976 y 28.4% en 1977. En 1978 descen-
dié de nuevo al 18.7%, en 1979 fué del 28.8% y en 1980 del 25.9%
En este comportamiento influyeron factores de demanda, pero so-
bretodo de oferta. Al observar las cifras desagregadas se en-
cuentra,en efecto, que los precios de los alimentos lideraron
el proceso inflacionario en todos los afios en que la tasa de in
flacidén aumenté y, en cambio?.explican casi en su totalidad el_

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

real de los medios de pago fué alto apenas en 1976. En otras
palabras, la presi6én monetaria y de demanda -en 1976 tuvo lu-
gar el drastico aumento en el precio de compra del café- se su
m6 al débil comportamiento de la oferta de alimentos péra pro-
aucir l1a aceleracién de la tasa de inflacidn en ]976; de ahi
en adelante, el vaivén del proceso inflacionario estuvo deter-
minado casi exclusivémente por el compertamiento de 1§Toferta
alimentaria. La estricta politica fiscal y monetaria, Qmés el
acudir a una pletora de controles y al manejo anti- 1nflac1ona
rio de la tasa de cambio, limitaron el crecimiento econbmico,
y sobre todo el industrial, consiguiendo apenas mantener la ta
sa de inflacién a su nuevo nivel. En 1978, el .comportamiento
de 1la oferta alimentaria redujo la tasa de inflacidn y, al mis
mo tiembo determino un aumento en el demanda efectiva por bie-
nes urbanos; en consecuencia, fué ese el Gnico afio del perfiodo
en que se obtuvo una tasa de crecimiento econémico y de inver-
sidén acordes con las posibilidades que brindaba el favorable

comportamiento del sector externo.

Como comentario final, debe observarse que los recursos gene-
rados durante este periodo se invirtieron principalmente en
incrementar la capacidad de produccién de café y en acumular
existencias y reservas internacionales. El gran aumento en
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la capacidad de produccién cafetera se debi6 a la conjuncién
de la disponibilidad de un nuevo paquete tecnolbgico con al-
zas- en los precios internos, en particular en 1976, y la am-
plia disponibilidad de crédito para el sector. - La acumulacicdn
de existencias y reservas, y el relativamente bajo nivel de in-
versifn en equipamiento y construccidén, son dos caras de la
misma moneda: el resultado de una dréstica politica compen-
satoria que 1limit6 severamente el potencial expansivo de la
bonanza. En 1980, se sumdé a este efecto el impacto de 1la

liberaci6n de las tasas de interés vy la actividad indus-

trial entrd en receso. '

La Recesién Prolongada: 1981-1985

El afio de 1981 marca un quiebre en las tendencias de creci-
miento del pais para inagurar un largo periodo de estanca-

miento y deterioro cambiario. El viraje estd asociado con -

la cafda en el precio..internacional-del café :y . a par
tir de ese afio. :Los términos.de intercambio-cayeron severa.
mente. en 1981 y no se~fecuperaron durante-este periodo. .El
valor de las exportaciones de café se redujo tanto por la ba
ja en el .precio como por:lalimitacién cuantitativa de las cuo

tas del pacto internacional del café y el pais tuvo que incu

rrir en elevados costos para mantener inventarios crecientes
del grano. Las exportaciones menores se redujeron, tanto en
cantidad como en su valor real en délares, al sumarse el im-
pacto de la nueva recesi6n internacional, al progresivo atra
so cambiario. Si bien desde 1980 se buscdé mantener la pari-
dad real del peso frente al d6élar, la revaluacidén de esta mo

neda en los mercados internacionales arrastrd consigo a la

-del_peso.

"Pese a la dristica caida enel valor de las exportaciones y

en su capacidad de compra, las simportaciones continuaron cre-
ciendo con rapidez hasta 1982, debido al efecto conjunto de
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la sobrevaluaci6n creciente de la moneda, las medidas de libe
racién y un incremento espectacular en las compras oficiales
de maquinaria y equipo 4ue trajo consigo el plan de inversio-
nes pftiblicas del gobierno Turbay. En consecuencia, de los
amplios superdvits comerciales que caracterizaron el perfodo
1976 a 1979 se pasb, en apenas dos afios, a déficits de 1.304
millones de ddlares en 1981 y de 1.776 en 1982. La cuenta de
servicios también se deterioré,enrr?zén del alto endeudamien-
to externo en 1979 y 1980 y el alia;en las tasas internacio-
nales deinterés. ;

No obstante, un flujo inigualado de endeudamiento externo pid
blico y privado (el alto balance neto de capitales en 1979 y
1980 se duplica en 1981 y 1982) permiti6é aGin una acumulacién
modesta de reservas internacionales en 1981 (213 millones de
d6lares) y 1limitd su caida a 740 millones €n 1982,

A principios de 1983, el comerico exterior colombiano sufrid

un nuevo golpe; el cierre de los mercados vecinos (Venezuela
y Ecuador) y la devaluacién de sus monédas; de manera que las
exportaciones menores cayeron a(in mis, pese a incrementos suce
sivos en el ritmo de devaluacidn en Noviembre de 1982 y Mar-
zo de 1983. Esta situacién y el yirtual cierre del crédito
bancario internacional después de la crisis mejicana en Octu-
bre de 1982, obligraron finalmenté al gobierno a adoptar medi
das efectivas de control de imporiacions a partir de ‘Abril de
1983 y especialmente en Marzo de 1984, ciertamente con un con
siderable retraso. Estos controles, aunados al efecto acumu-
lativo dela recesién, la reduccién en la inverisén pdblica y
el aumento e€n al produccidén petrolera, permitieron disminuir
las. importaciones en mas de 700 millones de délares en 1983

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

taciones menores gracias a la mayor devaluacién real y la re-
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cuperacién de la economia Norteamericana y a las nuevas expor
taciones de carbén. Asi, el déficit comercial se redujé a
1.317 millones de délares en 1983 y a 332 en 1984, alcanzfndo
se incluso el equilibrio en el Gltimo trimestre de ese afio y
un ligero superdvit en 1985.

No obstante, las cuentas de servicios y de capitales se dete
rioraron gravamente en 1983 y 1984, con lo cual se perdieron
1.723 millones de dbélares de reservas brutas en 1983 y 1.285
en 1984. E1 deterioro de estas cuentas obedecié a varios he
chos. El ingreso por intereses cayd al bajar el nivel de re
£rvas, a tiempo que continud el aumento del pago de intere-
ses de la deuda. Sin embargo, la mayor incidencia se observa
en un drdstica reduccién en el endeudamiento privado, en la
caida vertical de los ingresos por servicios no financieros
y el aumento en los correspondientes egresos. En aiguna me -
dida estos fenbmenos se explican por la disminucién de las
importaciones que necesariamente redujeron-el monto de su fi
nanciamiento:y la.pérdida:de. ingresos:por -turismo..-zLas -nue-
vas restricciones -en la.oferta-“de credito‘bancario- tambien
jugaron un papel como también un .cambio:..dristico en la.actitud
del sector privado y 4dun del sector pGiblico.descentralizado
que buscaron afanosamente reducir sus pasivos externos. A
ello los impulsé una combinacién de factores: 1la falta de
oportunidades de inversién real debida a.la recesidn prolon
gada, la pérdida de confianza en el sector financiero des-
pués de la crisis de finales de 1982, el colapso del mercado
de bienes raices y el diferencial de tasas de interés inter
nas y externas, que se abrié con el mayor ritmo de devalua-
cién y la nueva alza en las tasas de interés internacionales.
en 1983. La velocidad de este proceso estuvo regulada por
la disponibilidad de liquidez; fué mas alta a principios

de 1983, cuando el gobiemo ®intentd sin éxito .reactivar con
mayor crédito, y menor posteriorménte cuando se aplic6é una

politica monetaria mds estricta ;se estrecharon 1los controles
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cambiarios.

La cancelacitn acelerada de pasivos externos y la ''fuga de
capitales" se manifestaron en varios momentos en alzas en
la cotizacién del délar negro y trajeron como una de sus con
secuencias, el desvio de ingresos de servicios no financie
ros hacia ese mercado. Aparecieron también sintomas, por
la mismy razén, de subfacturacién de exportaciones y sobre-
facturacién de importaciones, por lo cual es posible que la

- magnitud de los flujos de capitales hacia afuera no se refle

je bien en las cifras de balanza de pagos.

En el segundo semestre de 1984 se estrecharon' los controles
cambiarios y se frend un tanto el deterioro deila cuenta de

servicios no financieros. Mis efectiva resultd la disposi-

cidén de exigir un plazo minimo de financiamiento de las im-
portaciones, el mayorréontrol sobres las cuentas externas
éel Fondo Nacional del Café y la Federacién de Cafeteros y
los incentivos al endeudamiento de empresas pfiblicas como
Ecopetrol, todo 1o cual en .conjunto con las negociaciones
del gobierno con el sistema financiero internacional mejo-
r6 notoriamente la cuenta de capitales en 1985.

Una caida tan drdstica de los ingresos de exportacién y un
deterioro en la cuenta corriente de la balanza de pagos co-
mo el que ocurrid en 1981, no " podia dejar de tener efectos
en el nivel de actividad econémica. Los impulsos expansi-
vos del sector externo se tornaron sibitamente depresivos.
En 1981 y 1982 el déficit fiscal crecid;ya que los ingresos
cayeron en términos reales por el efecto del deterioro del
sector externo y luego de la propia recesibén , mientras que
se aumenté el gasto. Sinembargo, no alcanzdé a compensar el
impacto recesivo del cambio en la demanda externa. Asf{, se
indujo una deflacién de demanda que abocd la econo-

mia, que ya mostraba signos de debilitamiento, a una profun
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da recesién. El crecimiento del PIB descendi6 al 2.3% en
1981, 0.9% en 1982 y 1.0% en 1983; el de la industria se
volvi6 negativo en 1981 y 1982 (-2.6% y -1.4% respectiva-
mente) y alcanz6 apenas el 0.5% en 1983, creandose una si
tuacién generalizada de subutilizaci6én de la capacidad
instalada que las empresas atribuyeron inequivocamente. a defi-
ciencias de demanda. E1l bunto ma§ bajo de la recesibn se
obtuvo a mediados de 1983, debido a que el nuevo gobierno

~aplicé entre Agosto de 1982 y Julio de 1983 una politica

de restriccién del gasto y la inversidn ptiblica, con el
objeto de:reducir la tasa de inflacion. Entre Julio de

- 1983 y Julio de 1984 se invirtié esta politica:el gobier-

no aumentd la inversion y el gasto pﬁblico-con base en
nuevos recursos de emisién y de crédito pGblico;y; poste-
riormente; también con el producto de dos reformas tributa
rias expedidas en el segundo semestre de 1983. El1 efecto.
combiria  de esta politica fiscal expansiva con'la mayor

proteccidn, el moderade mejoramiento en--la situacién ex

) .
terna y el descenso en la tasa de inflacién:(gracias a una .
baja pronunciada en el ritmo de-alza.de precios dellos ali-
mentos y-de los arriendos) fue el de provocar una reacti-
vacidén sustancial de la actividad econbémica, y en particu-

lar de la industrial, durante ese breve lapso..

A partir de Julio de 1984, sinembargo, se otorgd absoluta
primacia a la reduccidén acelerada del déficit fiscal como
consecuencia de las negociaciones con el sistema flinancie-
ro internacional. E1l gobierno acepté el diagnéstico dcl
Fondo Monetario Internacional, que atribuyé el deterioro
del sector externo a un exceso de demanda interna -en abier
ta contradiccidn con la evidencia disponible- e imprimié de
nuevo un viraje de 180° a su politica econémica. Redujo el

~gasto y la inversidn pfiblica, en términos reales, a tiempo

que aumentd la carga tributaria y elimind subsidios; ademfs,
en el primer semestre de 1985,eiévd la tasa de devaluacibn

'a niveles cercanos a un equivalente anual del 70%. El1 défi-
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cit fiscal se cerr6 conmyor velocidad que el externo en cuen
ta corriente y la caida de la inversidén y el gasto. pGblico no
encontraron factores compensatorios en el corto plazo por el
lado de las exportaciones; en consecuencia, sé indujo otra
vez una deflacién de demanda y la actividad econémica se su-

mi6 de nuevo en la recesién. A su turno, la aceleracibén de

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

La estrecha relacidn de la evolucibén de la actividad -econ6-

mica urbana.con el nivel de demanda agregada y el precio de
los alimentos durante este periodo se observa en la grifica
IV.1. La recesidn prolongada de la industria y el comercio
se explica asi bésicamente por razones- de demanda efectiva,
si bien en 1985 las restricciones de importaciones comenza-

Ton a crear problemas de abastecimiento.

Durante estos afios se observd también un estancamiento en

la actividad agropecuaria, que contrasta con su comportamien
to dindmico entre 1970 y 1980. Este fenémeno, parece vincu-
lado tanto con problemas de demanda como de oferta. La-agri
cultura comercial sufrid el efecto combinado de la recésién
de los mercados externos, la baja demanda interna y el alza
en costos de insumos importados asociada con 1a nueva eleva
cién de los precios del pefréleo en 1979 y 1la aceleracién

de la tasa de devaluacidén desde 1982. Pese a que los pre-
cios de sus productos se elevaron mis fépidamente que el in
dice de precios, durante la mayor parte de este periodo, lo
hicieron sinembargo mids lentamente que los costos de produc
cién, con 1o que se generd una crisis de rentabilidad que
desalentd la produccidén y la invérsi6én. A su turno, la agri
cultura tradicional padeci6 limitaciones de oferta ante la-
lenta expansi6én de la frontera agricola, los problemas de
seguridad en zonas de colonizacién reciente y el lento cam-
bio técnico. '
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Este perfodo de recesidén prolongada trajo, como una de sus
consecuencias mis graves, un marcado deterioro en los mer-
cados labores y los ingresosurbanos. La manifestacifn mis
visible del problema estriba en el crecimiento de las tasas
de desempleo abierto en las grandes ciudddes. Estas tasas
habfan venido descendiendo continuamente desde 1970 hasta

ubicarse en niveles muy manejables, del 8.3%, en .1981., A

partir de entonces elevaron de nuevo con rapidez hasta un
12.4% en Marzo de ‘1985 'y un ‘% en pero, ademids, se ha
presentado un deterioro notable en las ocupaciones de los.

trabajadores y en sus ingresos.

El empleo total en la industria yem el sector secundario

en las grandes ciudades disminuyd desde 1980 y crecidé Gnica
mente en elsector terciario. Desde otro punto de vista, el
nfimero total'de asalariados, obreros y empleados en las gran
des ciudades disminuy6 progresivamente desde 1981, a tiempo
que aumentaron los trabajadores por cuenta propia. En sin-
tésis,-en los Giltimos cuatro afios 1la absorcidén de empleo

en el sector urbano .estuvo exclusivamente -a cargo del deno-
minado sector "informal" que ha llegado a ocupar un 55.5%
(a junio de 1984) de los trabajadbres aativos de las ciuda-
des. La entrada forzada de estos nuevos contingentes:.a es-
te sector, en-una situacién de recesidén econémica, condujo

a un deterioro de mds de un 20% en los ingresos promedio rea
les de los trabajadores por cuenta propia(entre junio 1982 -
y Septiembre de 1984) y a un descenso continuo de la produc-
tividad en actividades como el comercio desde el afio 1980.

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

El analisis previo permite observar como la evoluci6n del
sector externo (debida tanto a los ciclos de la economia
internacional como al manejo de la politica cambiaria y co
mercial) ha determinado los ciclos de expansidén y receso de
la economia colombiana y, en particular, de sus actividadecs
econbémicas urbanas. Indica, también, como la polfitica fis-
cal, en algunos periodos, ha compensado parcialmente o to-
talmente las presiones expansivas o recesivas que provienen
del sector externo ycomo .en otros, las hareforzado. Al mis
mo tiempo, sefiala como el comportamiento de los precios,

ha dependido més de:las variaciones en la oferta de alimentos
que .de” las condiciones de demanda agregada y, por tanto, de

la politica fiscal.



CUADRO IV - 1
CIFRAS DEL CICLO ECONOMICO 1950 - 1970

( Tasas de Crecimiento )

50/54  55/56  57/58  59/62  63/66  671/70  71/72

i
1
i B
1

B 5.6 4.0 2.3 5.5 4.6 5.9 6.1
i&usfria Manufacturera 7.1 7.0 4,5 6.8 5.5 6.4 8.8
Construcciébn 13.6 5.5 -4,2 8.2 5.9 6.4 7.5
lctor Primario 2.9 3.2 4.5 - 3.1 2.7 5.9 6.1
écios
por mayor - 6.6 4.7 20.8 5.8 17.4 6.8 .
‘consumidar 10.6 -1.2 14.9 5.6 18.3 7.7 .
sas de Inversién ( % PIB ) 21.2 25.1 17.1 18.1 16.4 17.7 18.3
'nsfruccibn 9.3 10.9 - 10.0 - 9.8 8.6 10.3 10.1
Maquinaria y Equipo - 12,0 - 14, - 7. 8.3 7.8 7.3 8.3

sas de cambio reales 1/

.83 .~ 5.15 - 6,10 .- 5,99 . 5.45 5.78 6.13

Café 4
portaciones i 6.08 5.58  9.19 - 9.1 8.44_ . 10,34 1.45
portaciones menores b 7.96 9.78 _9.76 © 11.19 T 11.39 . 12.35 13.58
ices de-Comercio Exterior—#- 4 - .2

Qportaciones (dblares’) - >==--==-100- :2==09 .+ 92 - 87 97 214 o 136

Café y Petrbleo - TTTU00 105 0tz 90 <t 83 i 86 : B7 . 93 -

Ilenores 100156 121 146 - 244 - ' 48B3 "7 698

Importac iones _ 100 = 137 - 91 105 115 - 133 - 175
lanza de Pagos

Superbvit Cuenta Corriente = -

ldélares corrientes ) ' VA - --85 =146 =~ =202 -339

l_/ Se refiere a tasas de cambio de paridad del poder adquisitivo ( precios de 1963 ).

ENTE : Corlos Dlaz-Alejandro, Foreign Trade Regimes and Economic Development. Colombia. National
Bureau of Economic Research, New York, 1976.
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CUADRO No. IV - 2

CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (%)

[P

1970-14- 1975 1976-80 1981-84 1981 1982 1983 1984
NI '

b

e — e ae fe—a

Sector Agropecuario , 401 5.8 4.27 1.26 3.2 -1.9 1.8 0.7
Mineria | 50 3.8 -0.81 8.52 5.4 1.8 12.9 14.8
Industria Manufacturera 9.0 1.2 4.57 0.62 -2.6 -1.4 0.5 6.2
Electricidad, Gas y Agua 12.1- 6.9 6.47 4,12 3.3 3.2 4.3 5.3
Construccién © 9.0 -9.9 5.43 5.21 7.1 4.0 5.1 4.5
Comercio | 8.2 2.2 4.39 1.00 1.2 1.6 -1.9 7.5
Transportes y Comunicaciones le 1.4 7.48 2.61 2.8 5.2 -1.1 2.0
Establecimientos Financieros 7.5 6.1 5.36 3.96 9.1 3.1 3.2 2.0
Servicios del Gobierno 7.3 0.5 7.61 3.8 5.8 2.4 3.9 3.7
Otros Servicios ~ 5.4 4.1 5.09 2.71 4.2 4.3 2.8 2.7
PIB 6.5 2.3 5.35 1.80 2.3 0.9 1.0 3.0

Fuente: Cuentas Nacionales
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CUADRO Ne.

Iv - 3

LA N

ny

BALANZA DB PAGOS DE COLOMBIA (1970-1984)
Millones de D6lares

1970 | 1971 | 1972 | 1973 | 1974f 1975 | 1976 | 1977 1978 {.1979 | 1980 | 1981 ] 1982 1983 1984
Exportaciones (F.0.B) 788 752 979 | 1262 | 1494] 1747 | 2255 2727 | 3270 | 3581 | 4372 { 3458 | 3399 { 3147] 3638
Importaciones (F.0.B) -802 | -900 | -849 | -962 | -1510]-1425 |-1665| -1979 | -2564 [-2996 | -4300 {-4763 | -S17S | -4464 | -3980
Balance Comercial - 14 | -148 130 280 |- 16] 322 590 748 706 585 72 11304 1-1776 | <1317 } - 322
Servicios de Capital{Neto) LIBO =176 | -196 | -215 |- 192{- 263 |- 313 | - 272 |~ 301 |- 255 |- 21} - 427 )- 100 |- 918 | -1204
Otros Servicios (Neto) -135 | -163 | -159 { -156 |- 198|- 187 {- 106 | - 67 |- 92 134 1M1 |- 167 11 |- 758 |- 549
Balance de Servicios -315 | -339 | -355 | -371 |- 390)- 450 |- 419} - 339 |- 393 |- 121 |- 100 |- 594 }- 690 |-1673 | <1753
Transferencias (Netas) 36 .34 35 35 55 48 51 46 3 101 164 242 248 164 205
Balance en Cta. Cte. -293 | -45% | -190. | -.56 |- 351|- 80 222 4SS 386 565 137 | -1657)-2218 |-2826 | -1870
Capital Privado (Neto) B .
-Inversién directa 19 40 | 17 23 36] 32| 14 43 67 104 52 228 268 S10 § 40§
~Créditos de ‘Largo Plazo 63 19. 21-11]- 9- 8]- 39|- 6]- 32 104 57 402 329 73 47
-Créditos de Corto-Plazo LY 1ns } 161 |- 48 | -108 28|- 133 64 | - 252 21 209 75 283) 237 {- 311 |- 629
TOTAL 212 220 |-2¢ }-100}) SS)- 109 39 - 215 56 417 184 913 834 | 272 |- 177
Clpital Oficial (Neto) 124 {120 f 215 | 277 | 191) 249] MBY 72| 25| 465 | 676 971] 774 | 8s3| 120
Balance de capitales | 30 340 9 177 246§ 140 157 |- 43 81 882 860 . 1884 1608 | 1127 946
Eyrores y Qmisiones - 18 90 13 26 |- 1S 37 217 225 131 13 243 |- 113 |- 183 43 |- 355
Variacién en reservas Netas| 30 |- 23 1| 142 |- 120 97 596 637 | .598 { 1560 | 1239 114 }- 803 |-1886 |-1279
Saldo Reservas Brutas Bs7.5 1265.3 [392.8 | 523.8| 436|552.6 {1171.5|1835.6/2492.614112.915419.7]5632.9]4892.6]3175.8]1887.4

Y/ Incluye ‘aperaciocnes d

FUENTES: ~Fordo Minetaric Internacional - -

e 1osbancos comerciales -

bt




CUADRO No, IV - 4

INDICADORES DEL SECTOR EXTERNO

1970] 1971| 1972| 1973 1974] 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984

Términos Inter- *

cambio 1/ ) 97.7 | 91,7 | 98,3 | 105.6{ 109.9[100,0 [141.2 |198.8 |147.1 |131.7 |133.3 |112.5 |108.8 | 11.§
Deficit en Cuenta '

cl‘nrriente'_!_/ (4.7)] (6.6)] (2.7)| (0.6) | (3.0) {(0.8) 1.4 2.8 1.7 2.2 |(0.6) |(6.5) |(9.6) |(8.8) | (7.1)
Reservas (Meses 9e

hportaciones) L 2.3 2.2 3.3 3.8 2.2 2.8 5.2 7.1 7.8 | 11.1 |} 10.5 9.5 6.8 5.2 3.4

| Deuda Externa 1/
(V Export. de bie-

nes y Servicios) 175.9] 210.8) 197.8] 172.5] 166.0 [158.4 1129.5 1109.5 | 98.2 [107.6 |107.5 |157.3 |167.9 [240.3 }247.4
‘ TastlzRea.l de Cam- . .

bio &/

(Fxpom Tt. menores) 112,0] 116.5| 120.4 | 119.3 | 116,2 123.6 [120.7 }103.8 [103.2 [101.9 ]103.1 | 98.5 | 92.8 90.2_ 94.5

Ruentes: 1/ Londofio y Perry (op.cit)
2/ Fedesarrollo (Pmde_rado con 22 paises).
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CUADRO No.

Iv - 5

BALANCE FINANCIERO DEL GOBIERNO CENTRAL

e o7z (1973 974 [ 1975 1976 | 1977 | 1978 |1979| 1980| 1981 | 1982 | 1983 |ivsa

Ingresos Corrientes 8.4 9.2 | 9.0 | 8.6]10.1 9.5 8.7 9.1 B.8 8.8 8.3 8.0 8.4 8.5
-Origen Noméstico 6.9 | 6.8 | 6.5 6.2 7.7 6.3 5.7 5.9 | 5.7 5.4 5.4 5.3 5.9 -16.4
-Origen Sector Externo 2.8 2.4 2.6 |2.4] 2.4 3.2 3.0 3.2 3.2 3.4 2.9 2.7 2.2 2.1
Gastos Corrientes 7.0 6.7 7.4 6.6 4.8 5.8 .91 6.7 7.4 7.5 8.4 8.7 9.4 9.6
Ahorro 2.4 2.5 1.6 2,0 5.3 3.7 2.8 2.4 1.4 1.31 (0.1)} (0.7) | (1.1) |(y.1)
Inversidn 8.8 | 5.9 ]6,2 |6.1] 5.8 2.8 2.8 2.6 3.1 4.1 3.6 3.8 3.2 2.9
Superfivit (D é&ficit) (6.4) |(3.4) [(4.6) |(4.1)] (0.5)] (0.9) - 0.2 1(1.7) (2.8)} (3.7)] (4.5) | (4.3) |(4.0)
Financiaci6én Nets 6.4 3.4 4.6 4.1 ] 0.5 |(-0.1)] 0.1 0.4 1.4 0.6 1.0 1.4 0.1 1.9
-Crédito Externo 2.2 1.9 1.7 0.5] 0.6 0.1 0.2 0.3 1.3 1.1 1.2 0.8 {(0.2) |o0.7
-Crédito Interno 1.4 0.4 | 0.5 ]0.3[-0.1)](0.2)j(-0.1)1 o0.% | 0.1](-0.5) (0.2)]| 0.6 0.3 1.2
-Monetario 0.6 0.6 |0.1. |0.3] 0.7 0.4 | 0.3}] 0.6 ) 1.2 2.0 2.4 3.4 3.1 2.1
-=Causacibn_no Financiada 1.1 0.1 1.6 0.4} 1.11.-0.2 0.3.] O0.¥ (-0.3].0.3 1.3 1.¥% | 1.\ 0.4

Fuente: Londoio y Perry (op. cit)

Lol




CUADRO No.

Iv - 6

‘TASAS DE INFLACION, DEVALUACION E INTERESES

en Pesos

1970 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 198} )984
Tasa de Inflacién _l/ 6.7 14.0 23.6 26.1 17.7 25.7 28.4 18.7 28.8 25.9 26.4 24.0 lo.6 18.28
Tasa de inflacibn de ’ )
los alimentos 4.3 :16.1 31.0 30.5 19.5 27.9 34.7 13.0 32.0 25.8 28.5 24.4 17.2 19.64
Tasa de Interés domés
.tlcn 2/ 13.6. 13.6 26.2 25.6 25.6 25.6 24.4 25.6 35.1 38.2 35.8 3.2 3.4
Tasa de Devaluacién 6.9 9.0 8.8 15.5 15.1 10.2 4.5 8.0 7.3 15.7 16.0 19.0 26.3 28.3
Tasa de Interés Externa ’
en DSlares (Prime) 6.75 5.88 10.00 10.00 7.00 6.25 7.75 11.75 15.25 21.50 15.75 11.2% 11.00 10.75
Tasa de Interés Externa .

14.12 15.25 15.41 19,68 27.05 23.16 17.09 12.60 20.69 23.66 40.58 34.27 32.39 40.19 42.09

l_l variacién V del fndice nal. de precios

2/ Tasa de interés efectiva CDT a 90 dfas

Fuente:

Londofio y Perry (op.cit)

al consumidor

de los bancos comerciales



CAPITULO V

LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y LAS REFOR MAS

A. La Evolucién de los Ingresos y las Reformas

1. 'El Perfodo 1925-1950

Entre 1925 y 1949 los ingresos tributarios de la nacién crecieron levemente co-
mo proporcién del PIB con .Iigeras variaciones. Los promedios quinquenales
fueron del 52.4%, 4.64%, 6.23%, 5.1%, y 5.949% durarite ese -perfodo.,

- Sinembargo, su composicion varié fundamentalmente, rg‘duciéndose la dependen
- cia en "impuestos indirectos del 95.8% (1925-1929) al 62.2% (1945-1952). Vis
to desde -otro.angulo, ‘disminuyé la participacién:de los:recaudos provenientes

de exportaciones e ‘impoﬂ'aciones del 46% al-23.7% en esos afios.

Los ingresos derivados del -sectof externo estuvieron determina&os porlos ciclos
de la economia internacional y por el manejo doméstico del nivel de las tasas

de cambio y de los procesos de liberacién o control de las importaciones. Asl,
la pronunciada caida generada por la depresién de 1929 se 'compensé’ en parte
mediante la devaluacién y una elevacién sustancial de aranceles en 1931, La

contraccién del comercio durante la segunda guerra causé un nuevo deterioro,

1 /. Ver Manrique, op.cit.
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que se recuperd parcialmente a partir de 1945 y en forma més significativa con -

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

A partir de la reforma tributaria de 1935 se presentd un incremento sustancial
de los impuestos directos. La tributacién directa volvid a aumentar en 1943
debido a las sobretasas a los impuestos directos y la suscrfpcién forzosa de bonos
de deuda piblica establecidos en 1942, en un intento por compénsdr la cafda
por recaudos qrﬂncelarib; y posteriormente, a partir de 1947 y en 1953 en razén
de las nuevas modificaciones de esos afios. De esta manera , las variaciones cf
clicas y el relativo estancamiento de la tributacién vinculada con el comercio
eiterior, en términos reales, fueron compensadas por las reformas de impuestos
directos durante estas décadas.y. se pudo mantener»un-’crecimi.‘enro de . los-ingresos - - -

piblicos aproximadamente acorde con el del ingreso nacional bruto.
De 1950 en:-adelante

Las variaciones en recaudo de aduanas de 1950 en adelante se explican princi-

“palmente por las variaciones en el nivel de importaciones en délares (Véase Gré

fico V-2). Adicionalmente, entre 1950 y 1967 la tarifa arancelaria promedio
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tendié a moverse en la misma direccién. En efecto, siempre que disminuy6 el
monto importado se recortaron en mayor medida las compras externas de arﬂ'c_ulos
de consumo final, cuyos aranceles fueron siempre superiores, en promedio, que
aquellos que gravaban a los bienes intermedios de capital. Este comportamiento
en la tarifa promedio efectiva reforzdé durante el periodo 1950~ 1967 los efectos
del ﬁivell de importaciones sobre los recaudos de aduanas. Solo las devaluacio
nes reales de 1957, 1963 y 1975 co_nfrari'estaron los efectos de las reducciones de
la tarifa promedio y del nivel de importaciones, generando un incremento ﬁeto

en los recaudos-1 /.

- A partir de 1967 la evidencia no permite establecer una relacién directa entre

tarifa promedio y-el.volumen-de-importaciones. . :En efecto; desde fines de la-dé.
cada del sesenta el pafs adopté una estrategia-de-liberacién gradual de importa
ciones que se manifest en una reduccién progresiva de los aranceles. Adicio

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

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

1/ P.Arciniegas., C. Y,
2 / C.Diaz Alejandro,op.cit.
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obstante, durante los afios posteriores a 1967 se mantuvo la importancia del .
volumen de importaciones como determinante de los recaudos de aduana. Debe
observarse que las variaciones en el volumen de importaciones no siguieron, en

general, el ciclo de los ingresos de exportacién, como se indicé en el Capftulo

..IV. En ocasiones (como en 1955-1956 y 1960-1964) las importaciones los exce

dieron considerablemente, permitiendo una generacién importante de recaudos
de aduana pese a un creciente deterioro de las exportaciones y la cuenta corrien

te.

A su turno, los ingresos por exportaciones de café (Grﬁffco V-3) variaron prin-
cipalmente de acuerdo con las devaluaciones y el posterior deterioro de la tasa
real de cambio, -hasta*1967,-como-quiera que hasta.ese afio el gravamen depen -
dia del diferencial cambiario cafetero .- A.partir.de-entonces se establecié un
gravamen ad-valorem que ha venido reduciéndose progresivamente y se instauré
el régimen de minidevaluaciones (crawlingpeg) que ha mantenido aproximada-~
mente el tipo real de cambio. La evolucién del recaudo desde esa época ha
dependido més de las variaciones en el valor en délares de las exportaciones y

las reducciones en la tasa del gravamen.

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

a.

La primera fase, 1950-1955, se caracterizé por un continuo crecimiento de
Io§ ingresos corrientes en términos reales y como proporcién del PIB, como
resultado del incremento en la tributacién de origen externo y de la mayor
tribu.tqcién proveniente" del impuesto a la renta. Los ingresos corrientes
que en 1950 representan el 6.5% del :PIB, en 1955 alcanzaron un monto
equivalente al 8.6%, nivel que sélo serfa superado a fines de la década
del sesenta. En 1951 aumentd répidamente el volumen de importaciones.
Este crecimiento se reflej6 mds que proporcionalmente sobre los recaudos

del impuesto de aduanas, debido a los efectos de la devaluacién y la refor

ma arancelaria de ese afio y de la liberacidén de importaciones que aumen-

t6 la participacidén de bienes de consumo final, gravados con mayores tasas

arancelarias. En 1953 y 1954 se reforzd este efecto por los aumentos en

importaciones que permitié lo bonanza cafetera. l-’-o-r su ;o'nite R lés- impué
tos al café tuvieron un pico debido tanto al mayor valor de las exportacio-
nes como por efectos de la devaluacién en 1951.  El impuesto de renta cre
cid a partir de 1953, al elevarse las tarifas e introducirse la tributacién de
las rentas de ca;iailol en cabeza de los accionistﬁs. Estos .cumbios y el ré-

pido crecimiento econémico permitieron que el impuesto de renta pasara
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durante el periodo del 1.9% del PIB en 1952 a 3.5% en 1955 (Gréfico V=5).

b. Entre 1955y 1957, el deterioro en la situacidén externa y la caida en el
producto interno bruto real ‘frente al potencial, originaron un descenso pro
nunciado de los ingresos corrientes en pesos constantes. La caida de las
importaciones produjo una reducicién dr@stica en los recaudos de aduanas
y los de las exportaciones de café bajaron por la reduccién del diferen
cial cafetero hasta el afio 1956. Por su parte, los impuestos de renta
y otros impuestos directos se redujeron en proporcién al PIB, como con-

secuencia de la recesién econdémica.

c. La devaluacién de 1957, acompafiada del relajamiento posterior del con
trol de importaciones y de las sobretasas al impuesto a la renta estable
cidas en 1957 , permitieron un incremento en los ingresos corrientes en
tre 1957 y 1960 que llegaron en este Gltimo afio a un nivel equivalen
te al 8% del PIB. En efecto, los impuestos de oduonqs y los cafete-
ros se elevaron considerablemente. Ademé&s, la reforma tributaria de

- 1957, que establecié una sobretasa del 20% a la renta y decretd una
amnistia, permitid una recuperacién importante en los impuestos de ren

ta y, en general, de los impuestos directos.
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La cuarta fase, 1960 a 1962, se caracterizd por el deterioro més agu-
do de los ingresos del gobierno que ha experimentado el pals en la post-
guerra.  En efecto, la inoportuna concesidn de exenciones y deduccio
nes en la reforma tributaria de 1960 redujo los recaudos reales prove-
nientes del impuesto a la renta. A su vez, el establecimiento del
control de importaciones y I-a fijacién de la tasa de._‘t_:ambio en un pe-
riodo de inflacién explican la crisis en la tributacién de origen exter -
no. La crisis tocé fondo en 1962, cuando los ingresos corrientes del
gobierno nacional se situaron en ‘un 6.3% del PIB, el nivel més bajo

de todo el periodo analizado.

Entre 1962 y 1971 el pals experimentd un crecimiento continuo en los

.ingresos corrientes, sgomo reflejo de sucesivas reformas tributarias y de

los desarrollos en la actividad econdmica externa e interna.  Entre

‘1963 y 1965 los impuestos de aduana continuaron reduciéndose como

consecuancia de la drastica disminucién de las importaciones globales.
No obstante, ello se compensd por el aumento en impuestos cafeteros
como consecuencia de la devaluacién de 1963 y, especialmente, por
el establecimiento de algunos impuestos indirectos de origen interno,

especialmente el de la gasolina.  Entre 1965 y 1967 la liberacién de
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importaciones de 1966 (mediante el mayor volumen de compras externas
y su recomposicién hacia bienes altamente gravados) y los efectos de

la implantacién del impuesto a las ventas jugaron dicho papel. Para

- 1966-1967 la tributacién (como proporcién del PIB) habia recuperado

en Colombia los niveles de la bonanza de los afios cincuenta. En la
explicacién del crecimiento posterior de los recaudos, la tributacién di
recta sobre las unidades familiares fué el factormés dinémico, principal
mente como consecuencia .de lo introduccion gradﬁal del sistema de re
tenciones y anticipos, la eliminacién de algunas exenciones y rentas
exentas y el rdpido crecimiento econémico. La tributacién indirecta
también contribuyd a este resultado. En efecto, el continuo creci-

miento en el impuesto a :las ventas 'y en-el nivel de importaciones re-

forzaron la expansién -de la -tributacién. La conjuncién .de las reformas .

introducidas en la década del sesenta y.de -circunstancias externas _ e
internas favorables permitieron elevar la tributacién a un 11% del PIB

en 1971, la tasa més alta del perfodo analizado.

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

los impuestos indirectos, a pesar de condiciones macroeconémicas rela
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t¢ivamente favorables. El déterioro de los impuestos directos se debib
a las modificaciones tributarias de 1973 que incrementaron privilegios
especiales y al parecer a un debilitamiento de la administracién tribu-
taria, asf como el crecimiento de la cartera morosa (Capitulo VIII).
Los impuestos de aduanas disminuyeron principalmente en virtud de reba
jas arancelarias, ante un crecimiento n;uy moderado del valor de las im

porfaciones.

En 1975 se recuperd considerablemente la tasa de tributacién, aproxima
damente al nivel de 1971, como resultado del fortalecimiento de los im
puestos de origen interno (ventas y rentas) debido a la reforma de

1974.

Sin embargo, posteriormente se produjo un deterioro- continuo-en la tri
butacién-que se prolongd hasta 1983.: ~ El considerable debilitamiento
de la tasa de tributacién directa hasta 1982 fué estimulado mediante mo
dificaciones legales y tolerado por el gobierno en razén de la abundan-
cia de recursos monetarios que las operaciones de cambio le garantiza-

ban al gobierno a través de la Cuenta Especial de Cambios (Gréfico

' V-6). En 1982, los ingresos corrientes del gobierno se encontraban
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en un nivel equivalente al 8% del PIB, el méis bajo para todo el perio
do 1970-1984 y apenas similar al promedio de la década de los cin-

cuenta.

i. La Oltima fase en la evolucién de los ingresos corrientes refieia los in-
crementos en los recaudos generados por la secuencia de reformas que
se inicid a fines de 1982. .. Estas .reformas afectaron tanto los. impuestos
nacionales de origen interno (renta, venta 'y algunos menores),. como los
aranceles y los tributos que recavdan los gobiernos subnacionales.  El
efecto conjunto de estas medidas ha permitido elevar la tributacién en

forma continua durante los tres Gltimos afios.
A Modo ‘de Sintesis

La mayorfa de las reformas que incrementaron recaudos (con excepcibén de
las de 1953 y 1974) se adoptaron en situaciones en que las crisis externas
reducian Ios'rec‘audds .y dificultaban la financiacién del nivel deseado de
gasto e inversién plblica. Al contrario, todas las modificaciones que re

dujeron recaudos se adoptaron en épocas de abundancia de ingresos fiscales,

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

taciones o al efecto de reformas previas.
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En el largo plazo, las p.rimeras pveden verse como un intento por constitulr
una base tributaria doméstica que independizard un tanto el recaudo fiscal,
y en consecuencia el gasto piblico, de las oscilaciones del sector externo;
lo que se ha conseguido hasta cierto punto.  Hasta fines de los 50 ese es
fuerzo se centré en los impuestos directos; a partir de principios de los 60
los indirectos han venido ganando preeminencia, con excepciones temporales,

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

Estimativos Econométricos

Muchos economistas no tomarfan en consideracién un libro que no ofrezca esti-
mativos econométricos. Por lo tanto, la presente seccién puede verse esencial
mente como una concesidn a los colegas; el lector no especializado posiblemente -
harfa bien en saltarla, pues, en rigor, el capftulo anterior muestra con suficiente
claridad el impacto global de las reformas sobre los recaudos tributarios. - No obs
tante lo onterior; los estimativos _e(:onométricos que aqui se presentun tienen al-
gunas virtudes : permiten cuantificar el efecto de las reformas, separando de la
incidencia de otras variables que determiﬁan el nivel de recaudos al'fiémpo que
comprueban la incidencia de estas variables. Ademés, las ecuaciones estimadas

veden utilizarse para 'proyectar' lo que habria sido el comportamiento de la tri
p para 'proy q P ri
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‘butacién en ausencia de las reformas de 1983 y 1984 y, en consecuencia, pue

den servir de base para calcular el impacto de éstas.
1. ‘Impuesto de Renta y Complementarios

Los resultados obtenidos con respecto al recaudo del impuesto de. renta y com
plementarios se presentan en el Cuadro -V-i. Para este fin se utilizé la
serie de recaudos desde 1950 hasta: 1984 inclusive V. Las ecuaciones: 1

y 2 sugieren en primer lugar que, tal y como cabria esperar, el recaudo de
un afio depende tanto del PIB del afio anterior (ya qt,;e la liquidacién priva
da y los anticipos se basan en los ingresos del afio previo) como de su au
menfo en el afo en curso (gracias al efecto de las. retenciones).  La esti
macién -resulta' mejor-en -la- ecuacién: =1- que toma .en-cuenta-el- efecto del
nivel -de precios; segin ella,:la-tasa media-efectiva .del- tributo durante-el

. periodo fué :de.4.5%:y,-en. virtud delrégimen:de retenciones.un:aumento. ---
P 4

1/ En realidad la serie de recaudos existe sélo a partir de 1967, de modo que ésta
se 'empatd' con la serie de reconocimientos para los afios anteriores. Conviene
sefialar que la serie de reconocimientos estd afectada por afios en los que se ace
leraron las liquidaciones oficiales del impuesto por motivos presupuestales, pero
que en su mayor parte eran reclamados por los contribuyentes y por tanto llega-
ban a constituir recaudos sélo en una minima parte y varios afios después (Ver
Capitulo VIII).
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del 1% en el PIB real en un afio produjo un incremento adicional que fué

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

El examen del impacto de las reformu;r. se llevéd a cabo introduciendo en la
ecuacidon -2- vari.able's 'dummy’' para medir ef.ecfos 'permanentes’ o 'transito
rios'. Las ecuaciones con mejores 'ajustes' y 'coeficientes' estadisticamente
més sighificat.ivos'se presentan en el Cuadro V-1. En sintesis, sugieren que
la reforma de 1953 produjo un impacto positivo 'permanente’ en los recaudos;

que el de la de 1974 fué importante pero meramente transitorio (1975-1976)

~ y que el de la de 1966 se redujo considerablemente a partir de 1971, Més

adelante, en el Capitulo VIl se intenta cuantificar hasta dénde el debilita-
miento ocurrido entre 1971 y 1974 y luego desde 1976 a 1982 se debié a las

modificaciones legales mencionadas atrés y en que” medida puede-utribuirse~

" a aumentos en la evasién.

Las ecuaciones -3- y -4- indican que el impacto de la reforma de 1953 fué

equivalente a un aumento entre 1967 y 2313 millones de pesos de 1975.

- El *transitorio' de la reforma de 1967 habria alcanzado los 3230 millones de

pesos de ese afio; pero el 'permanente’ fué sélo de 1624. A su turno, el

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

respectivamente .

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

mente.

Las ecuu.ciones -6~ y -7- miden més bien los efectos sobre 'elasticfdudes'.
Segin Io. -6~ la ;lmticidud media al PIB para el periodo fué de 1.29 y ‘de
1.39‘con respecto a la tasa de .inflacién. La ecuacién -7~ indicarfa que

la elasticidad aumentd en forma permanente .de 1.07 a 1.117 gracias a io
reforma: de-1953 y tuvo aumentos . transitorios.adicionalés de 0.011 y 0.022
debidos .a- las reformas-de 1967 y::1974 respectivamente. --En esta ecuacién .

la elasticidad a la tasa de -inflacién resulta -de --1.115.

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

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

de la reforma de 1974 sobre dicha elasticidad.

Los estimativos cubrieron otras especificaciones de las ecuaciones, iﬁcluyendo

otras variables, cuyos resultados no fueron estadisticamente significativos y por

ello no se presentan en el Cuadro V-1. En particular, ecuaciones que separa

ban los salarios del resto del PIB no arrojaron resultados satisfactorios por la pre
sencia de multicblinédliaad entre‘ las. dos.series. En otras,- que separaban el va

lor agregado en-la .-indusfridx-del-réstq del PIB,se obtuvo; para el-sector-manufac =
tu}ero,- como -era de -esperar;--una tasa media-de tributacién-més.-alta-que el pro=. ..

medio; pero la diferencia‘no resultd estadisticamente significativa.

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

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

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

Impuesto a las Ventas

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

efectos de la reforma de 1974.

En el Cuadro V-2,que contiene los resultados de las principales regresiones para
el impuesto a las ventas,se observa como las tasas medias durante el perfodo 1965-

1983 fueron.de 4.3%y 3.9%-para el valor agregado:industrial y: para las _impor -

. taciones respectivamente .- --:A-su turno-la reforma.de 1974 elevé-permanentemen -

te los recﬁudos en un monto equivalente a los $3.377 millones (pesos constantes
de 1975). . Para estimar los elasticidades respectivas ( y s;:s modificaciones) se
realizaron algunas regresiones adicionales que séﬁalan una elasticidad de 1.612
(1.651 después de 1975) con relacién al valor.'agregudo industrial, y de 0.315

(0.405) con relacién a las importaciones.

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

de importaciones. Como era de esperarse, las tasas medias se elevaron en ambos

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

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



CUADRO V -1
ESTIMACIONES ECONOMETRICAS *

Impuesto @ la Rento

Voriable s

: B P ; . . 2 .
Dependiente C ?'- -Plgy PIB_, APB, LnPIB, , Ln(#) SS LnSS D1 D3 D3 D4 D5 R F .- Dw.
V. IR (1951-1983) -2233.29 0.045 257.94 0.889 115.97 1L.1§

(-2.01)(15.174) (1.99) — - et
2. IR (1951-1983) -1554.86 0.035 337.48 B remasnttoirieesslt el - 0.891-— 123.073 0.98
’ (-1.95 (15.67) (2.5%)
3. IR (1951-1983)  -1213.5 0.022 200.8 2312.9 3234.8 3528 0.969 170.6 -
(-1.3¢) (8.72) (2.48) (3.2) (4.9 (4.9)
: ‘ ]
4. IR (1951-1983)  -3105.25 0.032 331.6 1966.9 1623.9 - 4312.7 0.953 109.01 1.43 |
(-3.18) (19.5) (3.4) (2.17) (2.5) (4.9) :
5. IR (1951-1983)/ -1M19.4 0.16 328.156 0.017 0.00628 0.01 0.953 109.63 1,466
(-1.5) {1.91) (3.6) (2.19) (2.9) (4.9)
6. LnlR (1951-1983)  -4.85 1.293 1.393 o 0.904 141.9  0.424
=-5.43) (12.0) (1.84)
i
7. LIR (1951-1983) -4.689 1.07 .15 0.047 0.0 0.022 0.945 149.6 0.157 |
(-5.24) (13.6) (2.048) ; (5.72) (2.0) (3.06) 'l
8. RET (1968-1983) -632.7 0;018 0.806 58.2 0,322
(=1.5) (7_}6) :
9. LnRET (1968-1583) -12.46 = 1.697 0.753 42.6 0.273
: (-4.05) 3 (6.5) :
10. RET (1968 -1983) -647.5 0.018 582.4 0.851 37.2 0.47
(-1.7) 8.2) (2.0) ,
* Todes los varicbies en pesos comstantes de 1975. Entre paréntesis estadlstico 1 de student.
Namenclaturg ; R = Inpuesto a laRente ' ! Voricbles Dummy : D) =1 entre 1953 y 1983, 0 el resto.
PiB, = Producto Intemo Brute ( perfodo t ) 4 D3 a1 enhe 1947 y 1983, O el resto.
o Pig, = Tasa de crecimiento real del PiB i D3’ =1 entre 1967 y 1970, O el resto.
P /Py = Precios implicitos del PIB,_y / Precios implicitos cel PIB. i D4' =1 pora 1975 y 1976, 0 el resto.
Sg- = Remuneracién o los asalariodos i D5 =1pora 1976y 1979, O el resto.
RET = Retencidn por salarios y dividendos ‘ '
) = logaritmo

o/ En este modalo D1 = DI. PIB,_y, DI’ = D3'. PIB,; , D4’ =D4', PIB | .



CUADRO V-2

ESTIMACIONES ECONOMETRICAS ¢

Impuesto o las Venias

Varlable Dependiente C PiBI M LnPIBI VAIM MBM (v D4 R F D.w.
1. IV (1985°- 1983 ) -1824.8 0.043 0,039 3377.6 0.985 na 0.869
(-2.8) (2.93) {4.03) (7.3)

2. Ln IV (1965 - 1983 ) -9.972 . 1.612 0.03% 0,984 581.6 2,367

(-7.3) (13.1) (6.0) .
3. Un IV (1965 - 1983 ) 4,6 0.315 0.9 0.927 102.16 0.895
(5.76) (4.2) {9.205)
4, IV DIN ( 1970 - 1983 ) -2892.5 0.117 0,62 19.58
, (=1.65) (4.425) 0,62
5. IV DGA ( 1970 - 1983 ) -1883.06 0.081 0.71¢ 30.24 -
(-2.08) (5.5)

* Todos los varlables en pesos constantes de 1.975. Entre paréntesis estadistico t de student.

Nomenclatura ;

v . = Impuesto g las ventas

IV DIN = impuesto a los ventus.tecaudado por lo DIN,

IV DGA = Impuesto a las ventos recoudodo por la DGA ( Direccién General de Aduanas ).
Plg-1 = P18 industriol. ] .

] = importociones de bienes y servicios,

VAWM = Valor Agregada dé la industria Manufacturera,

MBM = importaciones de Manufoctures,

D4 = 1 entre 1975y 1983, 0 ol rosto,

ML MR B AR T
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CAPITULO VI

LOS DETERMINANTES Y LIMITES DE LA POLITICA FISCAL

Para comprender' bien- el comportamiento de la politica fiscal que se describe en el Capl
tulo IV, se hace necesario complementar el anélisis de los factores causales de la evolu-
cién de los ingresos pOblicos (Capitulo V) con el de aquellos que detemiﬁgn la de los gas

tos corrientes y la inversién pGblica. La primera seccién de este capftulo se aplica a es

ta tarea. La segunda,armada con todo el bagage que surge de los anélisis previos,, se

dedica a explicar la evolucién de la politica fiscal y los obstéculos y Iimites a su uso co

mo elemento compensatorio de los ciclos originados en el sector externo de la economia,

A. Los Determinantes del-Nivel-de Gasto -

1. Los-Gestos Corrientes y el Ahorro Péblico™

Entre 1950 y 1968 los gastos de funcionamiento del gobierno nacional mostraron
un cbmportomiento relativamente estable. Se elevaron del 4.3% al 5.2% del
PIB en 1953, para desecender en 1957; subieron luego hasta un 5.8 % en'1963 -

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

A partir de 1968, sinembargo, se di6é una mayor variabilidad . Primero, cre-
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cieron continuamente, hasta alcanzar el 7% del PIB en 1970. Luego se contra
jeron hasta el 4% del PIB en 1974 y 1975, para elevarse una vez més a partir de

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

La informacién disponible no permite distinguir, en todos los afios, los pagos de

“intereses de la amortizacién de la deuda pGblica, que constituye una operacién

de capital. De esta manera, los informes de la Contm‘on’a, al agrupar en el
"servicio de -la deuda" ambos pagos subestiman o sobreestiman los gastos corrien

tes segln se exclu"a o incluya dicho rubro. ~ No obstante, la gran estabilidad

del servicio de la deuda como -un.todo.(que se situd alrededro del 1% del PIB en

tre 1950 y 1964 para luego subir a un 1.4% durante el perfodo 1965-1984), per
mite subongrmn:éomporiumiehto;deil.0§,;gustos:corrienteé del: gobierno: nacional.:—--
muy similar al.de :ibs:de .funcionu-rﬁiéntc;;:f;tus cifras del Gréfico VI-1 muestran--.

en efecto una_tendencia similar.

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

provocando un deterioro considerable en el nivel de ahorro.

Los ciclos del ahorro piblico entre 1950 y 1985 reflejan en su mayor parte la
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evolucién de los ingresos corrientes, con excepcién del perfodo 1970-1974,
cuando, a pesar del deterioro de los ingresos, la reduccién en los gastos de fun
cionamiento e;\ términos reales permitié un incremento en el ahorro del gobierno
nacional. El nivel més alto se consiguié en 1975 (5.9% de_l PIB), después de

la reforma fribum'ria; a partir de 1976 decrecié drésticamente por la combinacién
del deterioro en los ingresos y el incremento en los gastos, hasta volverse.nega-
tiva desde 1982. La tasa media de ahorro (Gréfico VI-2) llegd a niveles del
40% durante la década del 50, a finales de los 60 .y hacia 1978; bajbé hasta un

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

E | ahorro poblico total, muestra una tendencia similar. No obstante, en este
caso . -el-ahorro disminuyé entre-1970 y-1973 y :posteriormente-se elevé.desde . ---
1975 hasta 1978.<“Estas diferencias se. explican por-el comportamiento-de las ta

rifas y. otros precios pdblicos que se deterioraron draméticamente en-términosrea

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

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

rro del 27% del ingreso permanente (48% sin inlcuir el servicio de la deuda) y
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hasta el 93% de los aumentos temporales de recaudo; para el sector piblico to-
t_a_l las cifras correspondientes son del 28% y el 66%. (Serie 1950-1980). En
el caso del gobierno nacional se encontrd, ademés, una asimetria en la respues
ta del ahorro a las variaciones temporales en recaudo;; . mientras que un 'incre-
mento se ahorra casi en su totalidad, una disminucién equivalente.provocq ur.m
caida de sélo el 72% en el ahomo. En el caso del sector pﬁblico_ﬁ_fal no se

encuentra este comportamiento asimétrico.

Los resultados anteriores indican que existe una relativa estabilidad en los gastos
de funcionamiento, de manera que aumentos sGbitos de récaudo, como los causa
dos por las reformas tributarias en el perfodo, provocaron incrementos conside-
rables en el ahorro piblico. Por el contrario, en peri’édos de deterioro los gas
tos tendieron a reducirse en algﬁna medida, de manera que el impacto sobre el
ahorro no fué tan apreciable, con excepcién, como ya se sefialé, de los perfo-

dos 1959-1962 y 1977 en adelante.
Los Determinantes de la Inversién
a. La inversién del gobierno central

La inversion del gobierno central, .a.su turno, muestra un comportamiento
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similar al de los .ingresos corrientes y el ahorro hasta l960(Gr6fica Vi-3).
En contraste, su gran aumento en 1961, cuando aquellos cayeron , estuvo
vinculado con un aumento sustancial en el influjo de crédito externo, De
manera andloga, su reduccién en 1964 y 1965 se relaciona més con la cal
da en los flujos de crédito externo, que con el comportamiento de los -

ingresos y el ahorro,

Enfre'l966 y 1971 aumentaron con rapidez tanto la inversién, como los in
Qresos, el ahorro y el crédito externo. De alll a 1975 se mantuvo un niyel
alto de inQemi6n—§on algunas variaciones, que se asimila al corﬁportamiento

del ahorro y el crédito, pero no de- los ingresos. Su drdstica calda en 1976
sﬁperé -en-mucho la -disminucién -que f_uvo .‘Iugar»:hanto :en -el-ahorro como .en -

el crédito, ‘-.AA éaftir:de'-entonces,-xla -inversién. aumenté—hasta -1981 ,=pese—

al deterioro en. los- ingresos tributarios  y .el ahorro; su incremento-fué -finan-: =—
c.iadO'por-crédifO‘-externo 'y -recursos -monetarios de-la CEC, -Desde *-1983 .- = -

su reduccién estuvo asociada con estos dos factores, mds que con el nivel

de ingresos y ahorro, que volvié a recuperarse.

La Inversién del Sector Piblico Consolidado |

La evolucién de las cifras de inve‘r_'s,i{Sn del sector piblico consolidado fué,
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gl parecer, similar.  Desafortunadamente hasta 1970 no se dispone de ci

. fras sino para la construccién piblica, quedando de lado la inversién de

las empresas pGblicas en maquinaria y equipo.

E stas cifras (Gréfica VI-4) muestran un ciclo de expansién desde 1953 que
elevd esa inversién del 2% a casi el 4% del PIB en 1955y 1956. En 1957
/la inversién cayd hasta el 3% del PIB y se mantuvo a”"' hasta 1960. Hasta
11956 su comportamiento acentud el ciclo : la inversién aumenté durante el
periodo de la bonanza cafetera y descendié a su terminacién. No asf en
1958 y 1959 cuando se obtuvo de nuevo un superévit en cuenta corriente y
los ingresos 'y el ahorro poblico aumentarbn. De 1960 a 1962 la inversién

subid, financiada por crédito externo, cuando los ingresos y el-ahorro-ca- -

~ yeron'y apareci6é, de nuevo, un déficit externo. Este comportamiento an

ticiclico o compensatorio no se pudo mantener por més tiempo, sinembargo,
ante el deterioro de la disponibilidad de crédito externo, y la inversién ca

y6 hasta 1965, mientras que el ahorro subié.

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

disponibilidad de crédito. 'De allf hasta 1975 se mantuvo alta, pese a la
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mejoria en el sector externo y el deterioro del ahorro piblico causade por
la caida en las tarifas, lo que exigid financiarla con cantidades crecientes
de crédito externo _l_/ ‘A continuacién, vino una brusca caida en 1976

(pese al creciente nivel de ingresos y ahorro) que correspondié a un manejo

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

‘De 1979 a 1983 la inversién créi:-idvde‘:nuevd,' pese al deterioro..de los ingre ..
sos y el ahorro, sustentada.en un ugo-creciente de. crédito externo hasta 1982 - -
y de recursos monetarios de la cuenta especial de cambios. En 1983 se man
tuvo alta, gracias a la recuperacién de los ingresos y un uso abundante de
recursos monetarios. En 1979 y 1980 esé- comportamiento fué prociclico,

pero no se manifesté~én3:lhs tasas .de«'cre'cimie.nto-:-gle-—porﬁr_de-—i9.81 fué- -
compensatorio. - En:1984 y. 1985 la-inversién-cayd (conforme:a-la:menor
disponibilidad de crédito externo) agudizando el ciclo depresivo, pese -a

la recuperacién de los ingresos y el ahorro.

c. Estimativos Econométricos

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

2/ Esa caida no se aprecia en las cifras del DANE.
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WLa discusién precedente sugiere que la disponibilidad (o cuando menos el
uso) de crédito externo ha sido un determinante més import;:nte del nivel
de inversion que el ahorro ptblico; y, en consecuencia, que el comporta
mie-nto de los ingresos 'corrientes’, tributarios o de otra indole. Los resul )
tados de un ejercicio econométrico simple refuerzan esta impresién (Cuadro
VI-2). Para el gobierno nacional, se encuentra que un aumento de $100

i en él .crédito externo, generd entre $137 y $153 adicionales en inversién
pOblica, mientras que .un aumento similar en el ahorro generd apenas entre
$62 y $80 adicionales en la inversién (segin que se excluya o incluya el
servicio de deuda en el célculo del ahorro 1/). Si se sustituye 'ingresos

corrientes', por ahorro, los efectos son de $155 y $29 para un aumento de

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

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

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

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

i [
2/ En este caso sélo un 57% del.qjuste se da en el primer afio.
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en ahorro sblo la incrementaron en $42. Las cifras respectivas son de $140

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

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

risticas del proceso presupuestal colombiano.

Tanto las cuentas del gobierno nacional como las del sector poblico consoli
dado han sido deficitarias durante la mayor parte de las Gltimas décadas.
Por tanto,-el financiamiento:de -la-inversion - -deseada ha ‘exigido acudiro

bien a recursos de emisién o’bien al-crédito interno o.externo:-

Las Gréficas VI=5y ViI-6 muestran la.evolucién-del:-déficit. (superdvit-) del
gobierno nacional y el sector pﬁbl.ico consolidado que resulta de comparar

la evolucién de sus gastos totales (corrientes y de inversién) con la de sus

1/ Acé los ajustes tienen un mayor rezago. Sélo 27% del efecto -se da en el primer afio.

2/ Pemry y Junguito, ( 1980 ).
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ingresos respectivos. En el casc; del gobierno nacional, entre 1950 y 1959
se mantuvo un relativo equilibrio con déficit. hasta del 1% en 1 953-1954

y 1956-1957 y superdvits hasta del 1% en el resto de esos afios. De 1959
a 1962 se produjo un marcado deterioro; el déficit superd el 4% dél PIB en
1961 ante el gran aumento en la inversiénq tiempo que caian los ingresos '
y el ahorro. A partir de 1963 hubo una nue\;q recuperacién, interrumpida
brevemente en 1965, y que durd hasta 1967. De alll a 1971 aumenté con

rapidez el déficit, hasta niveles superiores al 4% en 1971, dado el répido

' crecimiento de los gastos durante el periodo. A partir de entonces mejord

progresivamente la situacion hasta obtenerse superGvits en 1976 y 1977.

En 1979 comenzd una nueva etapa de profundizacion de los déficit., hasta

: IIegdr a superar el 5% delPIB- en 1982. -Desde 1983 este-comenzb a-re--

ducirse de nuvevo.

El consolidado del sector pGblico muestra una tendencia muy similar, con
algunas excepciones como la de una disminucién del déficit en 1969, un de
terioro continuado hasta 1973 (en razén del deterioro de las tarifas de ser~

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

Las Gréficas V-6, VI-7 y VI-8 muestran la evolucién de las tres fuentes
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de financiacién del déficit durante el perfodo,

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

fuentes de finonciamiento.

Por su parte, la finonciacién monetaria al gobierno nacional alecanzé valo-
res importantes solamente desde 1979 hasta 1982, - en razén -de los ingresos
monetarios de la Cuenta Especial de Cambios, y en 1983 y 1984 por el uso

de cupos especiales y otros instrumentos menos ortodoxos (Ver aba;io) . Los

. recursos monetarios:de -la. CEC alcdanzaron-el-2.4% -del-PIB en::1981 y 1982, "~

La méxima.financiacién-monetaria a‘l.=gobierndaénocionalf|'|egé'u'|'.-.3.4%::de| o
PIB en 1982, -Para el‘sector;.pﬁblico consolid:cj':do-»-la_-cifra srespe-cﬁvo tuvo . ..
un pico mayor del 4% del PIB en 1962 y super6 el 2% desde 1980, refle-
jando el uso de recursos monetarios del gobierno nacionul; Duronte el -

resto del perfodo fué muy baja, excepto en 1956-1957, 1966 y 1970 cuan-

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

Por su parte, durante los afios cincuenta la reducida disponibilidad de cré
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dito externo hizo que éste iugam.un papel muy poco significativo en la
financiacién del sector piblico colombiano. A partir de 1960, y en des_c_:_-
rrollo de la nueva politica norteamericana hacia los pafses latinoamerica-
nos, los recursos de crédito provenientes del exterior se acrecentaron nota
blemente. Tc.ul y como se aprecia en la Gréfica VI-8, Colombia no fué
una excepcién. Durante el afio 1962 los recursos de crédito externo del
gobierno nacional lograron su nivel (relativo al PIB) més alto de' la post-
guerra (2.6%). Esta situacién explica el fuerte crecimiento de la inver-
sién en un momento de inigualable deterioro en el ahorfo y los ingresos co
rrientes. La fugacidad de estos4 recursos se hizo evidente, sin embargo, a
partir de 1963, cuando el crédi'to e*temo disminuyd a niveles ligeramente
supéric;res a los de la década anteior. Sélp a fines de la década del se-
senta se inicié un periodo m6_s prolongado (1968-1973) de afluencia de cré
dito externo (1.5 - 2.0% del PIB), que apoyé al crecimiento de la inver-

sién durante ese perfodo.

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

plblica y generacién de un superévit fiscal, la utilizacién de crédito ex-
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.terno por parte del gobiemno fué minima, presentandose, por el contrario,
alguna cancelacién de pasivos con el exterior. Esta situacién se revirtié
a partir de 1979, cuando el nuevo gobierno, deseoso de llevar a cabo una -
politica expansionista de inversidn, utilizd crecientemente recursos de cré
dito exteno. En los Gltimos aﬁos, a raiz de la crisis en la deuda externa
latinoamericana, el gobierno nacional ha tenido due recurrir de una ma-
nera creciente a la-financiacién r.i;:aterna de caracter monetario-para llevar

a cabo su programa de gasto.

El anélisis anterior tiene, sin embargo, la limitacién de considerar exclu-
sivamente el crédito externo concedido al Gobierno Nacional Central.

5¢omo el crédito externo-de-caracter multilateral se oforga-preferencialmen-
1"e a eﬁfidudes:’descentralizudas‘;ﬁ-el comportamiento - del. crédito-al-sector
pGblico puede presentar diférencias importantes con relacién al-del sector
central.. 'Desafortunadarhente,lla informacién disponible en este caso no
permite reconstruir una serie continua desde 1950, afio a partir del cual

Colombia comenz a recibir créditos provenientes del Banco Mundial.

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

principio, de autorizaciones legales expresas. Normalmente, &stas se han
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limitado a un 'cupo’ modesto de Tesoreria que debe ser cubierto al término
del afio fiscal. Excepcionalmente, el gobierno solicité y obtuvo la aproba
cién de cupos extraordinarios de 'reactivacién' (1983) y 'financiamiento
presupuestal' (1984) - si bien con mucha dificultad y por montos inferiores
a lo solicitado. En 1985 el Congreso negd una peticién similar. La apro
bacién de 1983 se justificé por el carcter compensatorio del déficit fiscal
frente al déficit externo y la de 1984 por el hecho de- que. sustitvirla otra fuen
te importante de recursos monetarios 'disfrazados’, de que habia venido go
zando el gobierno, a través de la denominada Cuenta Especial de Cambios:
los provenientes de la utilidad contable en la compraventa de divisas y los
rendimientos de las reservas internacionales. Como se velen la Gréfica

- V=6 estos recursos fueron importantes entre 1979y 1983 Ig%z que hizo menos
grave y permitid ocultar el deterioro de los ingresos tribl._a!k}lriqs'duronte ese

_ periodo. A finales de 1982 la Cuenta se reformé para q‘uitur a estos recur

sos su cardcter de 'ingresos corrientes' del gobierno y convertirlos, hasta

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

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

Curiosamente, el gobiemo tiene en cambio facultades constitucionales
permapentés para abrir cupos de emisién a favor de empresas pGblicas
especificas. Esta posibilidad se ha utilizado solamente para casos excep
cionales (el Idema, la Caja Agraria, los FENN, EI ICT se encuentran en
cuentran entre los beneficiados) .y cadav ez esté sometida-a un escruti-
nio poI_i'tiéom&s severo. - Recientemente ha usado otro canal :. el Fon-
do de Monedas E xtranjeras, que ha cubierto la deuda extemna de\\ygrias

empresas piblicas en calidad de avances.

Por su parte, el uso.de crédito:.interno ha sido escaso por una-variedad -

de razones. - La principal-es; - por supuesto,. la del -reducido.desarrollo

del mércado.interm-de'capifales que no ofrece ni al.gobiemoni.a Jas
empresas piblicas la estructura.de plazos y tasas que encuentran -en-el
m_erca&o internacional de capitales y, sobre todo, en los organismas mul
tilaterales de crédito. Ademés, por su tamafio reducido , égundo el go
bierno lo usa en cuantias apreciables tiende a provocar un ‘crowding
out' de la inversidn privada; .o bien: causa un impacto visible sobre las

tasas de interés, o usa exenciones tributarias que compiten 'deslealmen
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te' con los captadores privados, o exige inversiones forzosas que conlle

~ van un gravimen implicito. En cualquiera de estos casos genera una

reaccidn polltica adversa en el sector privado. Acudir al crédito ex-
terno no tiene estos efectos o, al menos, no lo percibe asf el sector pri
vado. De hecho, éste ha aceptado de mejor gana las frecuentes limita

ciones a endeudarse en el exterior, ya que el gobiemo ha puesto a su

’ disposicién, a tm\./és de ‘fondos de fomento', créditos externos obteni-
dos por el Banco dé la Repiblica y, en todo caso, siémpre ha sido posi-
ble obtener excepciones en el caso de grandes proyecfos; privados que
dificilmente se hubieran podido financiar _infernamen;e. En la préactica
v»e$<_>§_ ‘Fondos Financieros de Fomento' financiados tanto con el uso'de cré
dito externo, como de captaciones internas —lés. titulos agroindustriales
del B. R.- y re<_:ufsos de emisién, se han convertido en la fuente princi

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

R N

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

cidn del Fondo de Desarrollo Urbano, que ha sido normalmente pequepo

1 / Mejia Millan y Perry.
—  Estudio Ban.Rep. '

i
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y de las empresas publicas industriales que pueden usar el FIP o las |theas

del IFl). Esta situacién estd cambiando recientemente con hechos como
la constitucién ‘de la FEN, que ha comenzado a efectuar captaciones im-

portantes para financiar las empresas del sector eléctrico.

" acuerdo de caballeros ":

De esta manera se di6, implicitamente , On
el crédito. interno lo usa -preferencialmente el sector privado y el inexis

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

SU uso,

La actitud descrita -se refuerza -con el -hecho de que el gobierno, hasta ha
ce poco, no contaba con instrumentos fdéneos éara captar recursos inter-
nos. Los infentos.por colocar -papeles .de -largo plazo-en un_mercado-de:-
capitales inexistente resulté en que la mayor parte de las -cqpfa;-i-'énes--fug
ran "mandatorias" .para entidades. piblicas v.descentrc'zlizadas;vlul. fué el caso
de |o§j"bonos de -desarrollo econdmico"-en: ios--sesenta-, pese a su exen ‘-
cién tribufﬁria. Los "pagarés" de emergencia econémica de 1974, de me-
diano plazo, corrieron la misma suerte por la inflexibilidad impifcito en-
el hecho de que sus condiciones de plazo y .fasas fuesen fijadas por ley.
S6lo hasta 1983 se autorizé la creacién de un fopdo rotatorio ?;on base -
en la captacién de papeles de corto plazo(los TAN)que,ya bien estructu-

rados en 1984 (Ley 50) , otorga un mecanismo idéneo para financiar in -
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versiones piblicas con recursos captados del pdblico. El sistema ha sido-
criticado por algunos por su alto costo para el gobierno Y, por ofros, pon.'
la presién que ha ejercido sobre las tasas de interés del mercado. Sin -
embargo, en la préctica se ha observado que la mayor parte de los recur
sos captados a través de los TAN pertenecen a entidades pdblicas y en =

especial al Fondo Nacional del Café.

Tan importante como lo anterior, ha sido el hecho de que el proceso pre-
supuestal otorga una altfsima preferencia al uso del crédito externo. Toda

entidad poblica descentralizada sabe que esta esltmaonera expedita de -

_.asegurar a priori fondos de contrapartida del presupuesto para ejecutar sus

proyectos y en muchas ocasiones incluso para pagar la deuda. En contras
te, las autorizaciones -para--contratar. -deudav:interna:emn,:hagtc:l929,.. -
tan o m&s «di-fi'c.;illeS'«que--—;lar- de:“cr..'ledifo externo y. .no.:-reporfan;;estus .venta-
jas. 'A&emés, el propio gobiemo:ha favorecido el uso de .crédito externo,._
en especial -de enﬁdades'mt.xlfilatera‘les,“ por el "control" ‘y“discipl-inm'que--—
estos organismos ejercen:sobre las entidades descentralizadas y que los mi-

nistros con frecuencia.no se sienten en capacidad de ejercer.
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Lo anterior explica por qué el financiamiento del déficit fiscal y de la in
versién pf;bﬁca ha dependido més del uso del crédito externo que de otras
fuentes. Los coeficientes significativamente superiores a la unidad que
aparecen en las ecuaciones del Cuadro VI-2 indican que el crédito exter
no, antes que sustituir otras fuentes de financiamiento de la inv_e rsién, ha ac
fuadovcomo una 'palanca’ para incrementarlas. “Ello se entiende precisa
mente por la prioridad otorgada en el proceso presupuestal al crédito ex-
| terno multilateral, que exige de contmborl'idas en pesos y se condiciona
con frecuencia a metas de generacién interna de fondos por parte de las
enﬁdades‘ recipientes y alin a decisiones de politica tarifaria y de precios

piblicos.

B. Los Limites al-Uso de la- Politica: Fiscal como dnstrumento Anticiclico . - Génesis y -- .

Papel “de las Reformas

Los resultados anteriores nos permiten explicar mejor '.el manejo de la polftica fiscal

en el periodo bajo examen y los obstculos que inhiben su uso efectivo como instru=-
mento anticiclico. En una perspéctiya neokeynesiana el efecto depresivo de una

baja en el ingreso por expoﬁuciones podria ser compénsado por una politica fiscal

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

en un aumento de la inversién poblica intensiva en insumos domésticos y secundaria

mente en una reduccién del recoudo real de los impuestos. Exactamente lo contra-
rio deberia suceder en periodos de auge del valor de las exportaciones. Variacio-
nes en los gastos corrientes son menos aconsejables que en la inversién pGblica por
su mayor inflexibilidad a la baja y por cuanto su efecto se filtra' en buena parte ha
cia un mayor gasto en alimentos, cuando implica incrementos en la némina.  Algo

similar sucede con una rebaja (o alza) de impuestos que no afecta en igual medida

AN

el gasto de las familias (ya que en parte incrementa su ahorro) y también se 'filtra '

en parte hacia gasto de ulimento;s; ni tampoco incide uno a uno en el gasto de las

-

Ex]

empresas - (Capftulo IX). 4

=

4 - :
Ahora bien, la considerable dependéncia del nivel de inversién pGblica en el uso de
- - . '_ . - 1T
crédito externo no fué ébice para aplicar una politica compensatoria en periodos de
alta disponibilidad de crédito. Tal fué el caso en 1961-1962 y luego de 1967 a

1971. Inclusive en esos periodos contribuyb a aliviar la situacién cambiaria. Pero

‘tal cosa no ocurrié durante las crisis de 1957-1958, 1965-1966 ni en el periodo 1983-

1985. Por el contrario, en estos casos la suspensién o reduccién del crédito externo

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

agravé, por supuesto, los problemas cambiarios.

Adicionalmente, el sesgo en favor de las importaciones que ha acompafiado el crédi
- '_tl . - ' - $, 8 *

to externo multilateral preferido por la politica econémica y presupuestal colom

biana, ha moderado el efecto expansivo potencial de la politica fiscal en otras ins-

tancias. Tal fué el caso, en particular, durante el periodo 1979-1982, cuando el

aumento de la inversién plblica -financiado integramente por mayores flujos de cré

dito externo- estuvo acompafiado por un alza notable en su coeficiente de importa-

ciones.

Por Gltimo, en periodos cuando la inversién pdblica se ha comportado prociclicamente
ha resultado particulamente inconveniente. su:ligazén con el -crédito externo;, -ya que
ello hd.’ conducido a agravar -las-presiones-monetarias. (en ciclos al a‘lzd)‘fy-u?ir‘)cun‘ir :
en un mayor endeudamiento externo,=con sus costos ,.simplemente para acumulﬁr-m&s

reservas internacionales. Fué lo que sucedié, pm.' ejemplo, en 1973 y los afios 1979-

1981.

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

_1/ Perry y Londosio (1985)
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Ha y proporcibn, a variaciones en el ahorro piblico y éstas han estado asociadas con
el movimiento de los ingresos corrientes (Capftulo V). Lo mismo ha sucedido con
los gastos corrientes (Seccién A). En otras palabras, los aumentos en ingresos co-
rrientes han contribuido a mayores niveles de inversién y gasto corriente y lo contra
rio ha ocurrido con sus bajas; no obstante que estos efectos han estado dominados por

las variaciones en la disponibilidad y uso del crédito externo.

Ahora bien, los perfodos en que se ha gestado un déficit externo en cuenta corriente
no siempre han estado asociados con un descenso en los ingresos corrientes del Estado.

Como se vid atrés, en algunas ocasiones las crisis cambiarias se produjeron como con-

‘secuencia de procesos inoportunos de liberacién de importaciones o por haber mante-

nido el nivel de estas aiin en presencia de una baja en las exportaciones. En estos

casos los ingresos corrientes aumentaron , temporalmente, o no cayeron, por su vincu
lo estrecho con el comportamiento de las importaciones (Capitulo V) facilitando que
el gobierno ejecutara un mayor nivel de gasto piblico o que, al menos, no tuviera

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

primé el efecto de la reduccién en la disponibilidad de crédito externo.

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

Y. en consecuencia, los recaudos fiscales que dependen de ellas. Ademés, afecta-
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ron negativamente el recaudo de impuestos cafeteros (excepto por el efecto de las
Devaluaciones hasta 1967 J/)y los rendimientos de la 'Cuenta Especial de Cam-
bios'. Por tanto, cuando no habia a mano recursos amplios de crédito externo (co
mo si los hubo en 1961-1963) el gobierno se vié ébligudo a reducir el gasto y la in-

versién plblica, acentuando las fuerzas recesivas (tal y como sucedié en 1930, 1935,

1942, 1957, 1958, 1965 y 1983) y a buscar incrementos en los recaudos a través de

reformas tributarias, como sucedié en esos mismos afios.  Solamente las reformas de
1953 y 1974 escapan a esta ‘ley de hierro’ que explica la génesis de las reformas que

han incrementado recaudos.

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

los ingresos y el ahorro pGblico, hubiese sido mayor de lo que hubiera sucedido en

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

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

fuesen de origen 'monetario’, como sucedié en 1979) y de disponibilidad de crédito

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

notorios sobre el nivel de la inversién piblica, al menos en el corto plazo.

Para fer;ni-nar, debe enfatizarse que la discusién anterior pone de preéente la trascen
dental importancia que pueden ténelj una serie de innovaciones recientes, -que han
pasado relativamente desﬁpercibidas al permitir ‘romper’ la tradicional dependencia--
de la inversién pGBlica en el endeudamiento externo. Son ellos»: el 'fondo ‘rotato-
rio de los TAN, el antecedente de los'cupos de emisidn’, la creacién de la FEN y

el fortalecimiento del Fondo Financiero de Desarrollo Urbano.



CUADRO No. VI = 1
FUNCIONES DE AHORRO DEL GOBIERNO 1/

( El'ﬂdfl_’ﬂm t entre parﬁme'sll )

), - L

Constants [ | (1-T) (T (-Ho (TH Dy 22
A. Cuentos Noclonales Coea y
Beo de To Repthlles , N2 1077 0.855 0.913
_(Tmflﬁ"— s e =l o.tr,ni': |9.23) (5.44)
o 9214 L | o.284 0.76 -7 0.914
(0.7  ;(3.88) (4.9) (-1.09) -
iy '
109,9. . 0.27 0.458 0.453
(0.9  (9.09 (4.64) (3.77) 0.913
8. Goblomo Nacional, TR
Contralorla (T555-76) R
- R < - SR P 0925~ -~ 0898
Ahorro 1 G (-1.78) , (8.23) (5.52)
(Excluye el serviclo de R
la deuda eomo gosto eo- -238.52 0.49 945 -0.038
miente) (-1.72) - (7.71) (4.02) (=0.154) 0.8
~194.18) 0.482 ; 1.045 0.7V7 0.899
(~1,4p) (7.3 _ (4.9) (2.9)
Ahorro 2 -106.67, 0.1 0.948 0.89%%
{Incluyn el servicio {-0,801) (4.38) (5.35)
de lo deuda como i .
gasto corriente) - 75.78 0.247 Lt 1.077 0.719 0.817
o o - (=0.552) (3.7 . D © (4.8) (2.4)
NOTACION: Véase taxto. o o ,
l_/ Cifras deflactodos por los precios Implieites do los gostes de eonsumo del go§lomo.

FUENTE : Ocampo. J.-A. y Cérdenas M., "Finanzas.PGbliccs;, 1950-1984. Tendenciasy

_— : sensibilidad al ciclo externo". Mimeo. FEDESARROLLO, 1985.
S I -t
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CUADRO No. V| = 2
DETERMINANTES DE LA INVERSION DEL SECTOR PUBLICO

{ Estadfsticas t entre parbntesls) N
Corstante T A ce -1 2 ow
A. Gob'le.mo Nacionol
“2§\-|2be 7.2 0.164 0.888 0.428 0.821 2.20
(1.61) : (2.88) (2.41)
) 86.7 0.5001/  1.099 0.199 0.670 2.12
(3.40) {4.28) (1.24)
161.8 0.672/  1.284 0.163 ©0.885 2.40
(4.03) (5.05) {1.10)
B. Cuentas Noclonales .
- 82.1 0.05 0.382 0.77 0.901 1.8
[Construccl®n plblien) (1.97) (2.98) (7.20)
89.3 0.084 0.429 0.800 0.95% 1.78
(1.68) (3.13) (10.4)
C. Cuenras Nacionoles .
- <7367 0.209 0,525 0.614 0.912 2.2
(Invenibn piblico total) (1.39) (1.87) {2.30)
L NOTACION: T = Ingrescs Corrientes
A =Ahorro
CE=Crédito Externc

| = inversién
1/ Excluys el serviclo da la deuda como gasto corriente ‘

y Incluye el servicio de la deudo como gasto corriente

FUENTE : Ocampo. J. A. y Cérdenas M., “Finanzas PGblicas, 1950-1984, Tendencias y
sensibilidad al ciclo externo”. MimEo-.‘ EEDESARROLLO, 1985.

[ I




I
I
!

L
' !

IHGRESOS.,

27

.15¢

GRAFICO VI-

GASTOS ¥ AHORRO CORRIENTE <% PIB)
GOBIERNO MAL —-CTAS MALES~

I

[ S T T O e e e ey ) L I~ gm o —— oy —

S8 S3 S6 59 62 65 €8 71 74 /77 38

L B THCOR¥%
L B GCORRZ
L B AHO-CHX

AHORRO DEL | 'GOBIERNO "NACIONAL.: SECTOR CENTRAL:
CON Y SIN SERVICIO DE La DEUDA -
(%XPIB> CONTRALORIA

.67
.86%
. 851

.e44
83% AL

.92¢

214 -

bt 8 3 3 3 0 3 b 3

d 3 3 0 & L 3 3 ) 3

INGRESOS CORRI ENTEQ <DIND>,

8 S3 56 S5 62 65 -68 71 74

—— e — s am o=

-GASTOS DE:- FUNCIONA-- .-

_12¢4 MIENTO C(CONTR.> ¥ AHORRO. <ZPIB>

11
.881
.6&Y
.044

'y -3 3 3 3 - | A 3 '] 3 '

70 T 74 76 78 86 62

L ®m INCORCY
L ® GFUNZ
L ® AHO-1%

“7T



PROPEHSION

T

GRAFICO No, VI-2

MEDIA AL AHORRO (CON Y SIN SERUI- . 1

CIO DE LA OEUDAY CONTRALORIA

56 585 62 65

€8 71

L B PRMES1
L 8 FRMESZ

PROFENSTIQHN: MEDIA AL -AHORRO.. —GOBIERND NAL- -
;—LUENTHS "NARCIONALES. -

.45y

ll)lIJJ_]JIJ;llll]llllLlLJIll‘lil.~

p

S8 53

S6 SS9 62 65 68

71 74

L B PRMES

FROPENSION MEDIA AL AHORRO-LE (LAS ADMINISTRA-
- CIONES FUBLICAS —DANE-

';.

-

d 1

'

— ) }

e

g =)

L B PMESAF



o
-

’»:

b

it
I

GRAFICO VI -3

| GASTOS DE INVERSION (%PIB)> CONTRALORIA
07T

.861

S S22 S6 5% 62 65 63 V1 74
L & GINUX

INVERSION (%ZPIBY> CONTF.

4 3 b

1 ] 3 1
() = 3 e s> a8 82 B4

L m GIHWX



GRAFICO VI

FORMACION BRUTA DE CAPITAL Y AHORRO CORRIENTE
BT (% PIB> CUEHTAS MACIOMALES BR

. &+

159 5'4 S6e S2 62 65 So 71 74 7¢ ©
L B aHO-CHY .
L B FBKF:

.ul_::::n';: o

L

‘FORMACION BRUTA DE CAFITAL <(%PIB> EM EL

@9~ SECTOR PUBLICO —DANE--

84 Il 3 A 3 W S — 3 — —) —d. -l Il d

= 72 74 = 73 88 82

INCLWE AOMINISTRACIOHES Y EMFRESAS
PUBLICHKS



- .

GRAFICO No, VI -5

SUPERAVIT <DEFICIT)> DEL SECTOR PUBLICO (%FPIB>
. @3y CUENTAS NACIONALES-BANCO DE LA REP-

SUFERAVIT (DEFICIT> DEL GORIERHO HNACIONAL
@24 IHGRESOS Y GASTOS SEGUN CONTRALORIA

014

e"::}\ﬁf\///ﬂ\
‘- @1
_..'_@ A
-.83¢
~. 4%
- . 354+

_86LIJJlll;l,lngllJllilLLllelll

S8 53 S6 59 62 €5 65 71 74

CON ¥ SIN SERVICIO DE La DEUDM COMO
GRSTO CORRIENTE -

FIMAHCIAMIEHTO TOTHL AL SECTOR FUBLICO (ZFIEX:

AT
.AsT .
. ; 7
Y S ;f\l
. “
\\ J’!
.44 7
4
..BE-L /w
Q 1)41 1 3 1 3 3 3 1 1 UG N
swv &3 ec e ¥S5 78 &1 84

INCLUYE CREDITO EXTERHO. CREDITQ IN-
TEEHD MONETRRIO V HO MONETARIO., Y
DESODE 1967 RECURSOS HO TRIB.DE LA CEC



GRAFICO No, VI -6

SUPERAVIT C(DEFICIT> DEL GOBIERHWHC NACIOHAL
.@zy INGRESOS <(DIN> ¥ GARSTOS (CONTR.>
.01+ )

o4
2205501
-.024
-. 63+

R}

] 3 3 1 vl }

=8 T S 5 e 78 T ©6 82 &4
SIM IMGRESOS MO TRIBUTARIOS DE LA CEC
CON ¥ SIM SERUICIQ DE L& DEUDA COMO
GCASTO CORRIENTE

|

SUFPERAVIT (DEFICIT> DE LAS ADMINISTRACIOMES ¥
@3y EMFRESAS FUBLICAS <ZFIBE» DAME :

: 78 5 74 76 w5 &b o=
X L B DEFAPD:;
| L @ DEFED:

N Ei U A S =R A TE I . S e

EERE O LA PP 1 P

SUPERAUIT <DEFICIT) DEL SECTOR FUBLICQO (%FIE:
- 92, CUENTHS NACIONALES —DANE-

-
,L\\’-‘_’/
=

I
(5 -
0..

1 ] J. — 'S —d ) L ) 1 } 1

% —— . [ Y
' T e va 74 75 73 e &2

' INCLUYE ADMINISTRACICHES Y EMPRESAS
FUBLICAS SIN FONMDO NAL. DEL CAFE

Ml T . n e
]
!
o
- 0
PR



‘

r

BONOS DE DEUDA PUEBLICA INTERMA <2 FIB?

.12y '
a1+
SE-B3T

- 6E—B3
4E—B31
2E—-031

LM SR S 2

PO DS o
N I T WY U T T TG W WA U VA W I I T T W A W Y O W Y
----- Si S5 59 €2 6r v1 ¢S 72 332

L B BRONOS:

CREDITO NETO AL SECTOR PUEBLICO (2 PIE: }

a

A

L S,

[T T TR 10 W VIS T T 0 N AN S S W X . . A
€ O r4 72 Bz

W el VA U S T T |
_‘36::.1 [

58 54 58 62

)



GRAFICO No. VI -8

CREDTIO ENTERNQ AL GOEIERNC NACIOMAL (% PIRD
.83
8254
Jazd
8154
.e14
SE-83+4
ot
>33
- .31 444—“—!4—1—#—1—&4—1—&—&4—&—:—4—&4—8—4—1—4—4—&—&4—&44—&44—

59 54 S8 6z €65 ¥ VP4 Fa 382
L B CHGNHX
L B CHGNZ

CREDITO ENTERNO AL SECTOR FUBLICO (%FIE>
.84y

Ry W







_
FEDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin &nimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cidn superior, orientandolos hacia el desarrollo econbmico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantara directamente
o con la colaboracidon de universidades y centros académicos,
proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estian la planeacibn econfmica V social, el disefio
de_una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
. crecimiento demogréifico, el proceso de integracion latinoame-
ricana, e| desarrolio urbano v la formulacién de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademads crear una conciencia den-
tro de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Uni-
versidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico
vy permitirles dasempefiar el papel que les corresponde en la mo-
dernizacién de nuestra sociedad.



