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Resumen: El presente trabajo tiene como
objetivo analizar la eficiencia y éxito de las
reformas tributarias en Colombia, conside-
rando el contexto, contenido e impactos que
generaron las mismas, teniendo en cuenta
los planteamientos teéricos y normativos
que hay sobre el tema. Para esto se tomaran
las reformas tributarias de las ultimas dos
décadas, mostrando la problematica que se

generaalrededor de éstas, ya que surecurren-
cia obedece mas a la necesidad de generar
ingresos para cubrir los compromisos que
tiene el Estado, incluso se crean para hacer
frenteasituaciones momentaneas, porlo que
terminan siendo coyunturales yno estructura-
les. Por lo tanto el analisis busca determinar si
se logran los objetivos intermedios y basicos
por las que fueron motivadas y aprobadas.
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Palabras claves: Politica Fiscal, Sistema
Tributario, Reformas Tributarias, Ciclo
Econémico, Modelo ARIMA

Abstract: The job is an analyze of the
efficiency and success the tax reforms in
Colombia, this through of economical
theoretical considerations and stressing
the importance and features that should
have the tax system and taxes, too taking
the context, content and the impact that
it has generated in the time. We will be
exploring the tax reforms through the last
two decades in Colombia, showing the
problems have been generated, as their
recurrence are given by the need to generate
income and thus meet the commitments
of the State; however these reforms are
created to face the momentary situations,
so they end up being cyclical and does not
structural solutions. Our analysis pretends
todetermineif theintermediate objectives
and goals are achieved for which they were
motivated and approved.

Keywords: Fiscal policy, Tax System, Tax
Reforms, Business Cycle, ARIMA Model.

Résumé: Cet article vise a analyser
Pefficacité etle succes des réformes fiscales
en Colombie, compte tenu du contexte,
contenu et de 'impact qui les a générés ;
en se référanta des approches théoriques
et réglementaires relatives a ce sujet. Pour
ce faire, les réformes fiscales des deux
dernieres décennies sont prises en comp-
te, ce qui permet de mettre en avant la
problématique générée autour de celles-ci,
puisque sa récurrence obéit davantage a
la nécessité de générer des revenus pour

couvrir les obligations de I’Etat, et vont
méme jusqu’a étre créées pour faire face
a des situations momentanées, de sorte
qu’elles finissent par étre temporaires et
nonstructurelles. Par conséquent,I’analyse
vise a déterminer si les objectifs intermé-
diaires et de base pour lesquels ils ont été
motivés et approuvés sont atteints.

Mots-clés: Politique fiscale, Régime fiscal,
Réformes fiscales, Cycle économique,
modele ARIMA

Classification JEL: C1, C22, E32, E62,
H21, H60.

Introduccion

El Proceso de Apertura y la Constitucion
Politica de 1991 permitieron que el pais
ingresaraa unnuevo escenario economico,
fiscal y politico, en el cual el gasto del Go-
bierno Nacional Central (GNC) aument6
debido alas nuevas obligaciones, las cuales
no tuvieron la asignacién respectiva de
recursos para su cumplimiento. Como
consecuencia, el Gobierno incurrié en un
alto endeudamiento que incremento6 el
déficit fiscal, en una insostenibilidad fiscal,
en la falta de eficiencia y programacion
del presupuesto publico (Garcia, 2002;
Aranguren, et. al 2002; Clavijo, 2005),
lo que obligb a hacer multiples ajustes y
reformas tributarias (RT).

Entre 1990-2009 se dieron alrededor de 19
RT" (Garcia y Gomez, 2005) todas bajo el
mismo criterio: lograr una estabilidad econé-
mica, reducir el déficit fiscal, incrementar el
recaudo y conseguirlos objetivos delineados

1 Teniendo en cuenta Leyes, Decretos, Estados de Emergencia y Conmocion Interior.
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en la politica econémica. Sin embargo, esto
no se logré porque las reformas tuvieron
un corte mas coyuntural que estructural,
sumado que al tiempo que se incrementan
tarifas, bases gravables y se crean impuestos
temporales, se otorgan beneficios tributarios
que erosionan labase impositivay se termina
dependiendo de impuestos indirectos que
generan alta regresividad, poca equidad y
justicia. Asimismo, el perfodo entre reformas
no es el mas indicado impidiendo que las
mismas actien debidamente, produciendo
problemas de correlacién y coordinacién
entre ellas, incluso no guardan relacion
con el ciclo econémico y los criterios ma-
croeconémicos de la eficiencia impositiva
(curva de Laffer).

HEntonces, ;Quiénes han tenido que sopot-
tar estos mayores impuestos?, ;Realmente
se han tenido en cuenta los principios
tributarios y mds aun los consagrados por
la Constitucién de 1991% en cuanto a la
progresividad, equidad y justicia? Por ello
el objetivo principal del trabajo es analizar
la eficiencia y éxito de las RT ocurridas en
el pais durante 1990-2009, considerando su
contexto, contenido e impactos producidos,
que afectan las decisiones econémicas de
los agentes ylas finanzas publicas del GNC.

Para esta discusion, definimos como una
RT exitosa aquella que alcanza los objeti-
vos intermedios, tales como, aumentar el

recaudo 6 mejorar la equidad y eficiencia
sin alterar la recaudacion; y eficiente la que
logralos objetivos basicos que lamotivaron
desdelaoptica tributaria. Pero en Colombia
las RT se establecen estrictamente sobre la
necesidad de conseguir recursos en el plazo
inmediato, sin considerar la situacién y los
efectos econémicos, dejando el analisis de
la teorfa econémica y sélo enfocandose
en metas esperadas y no en resultados
efectivos, haciendo el debate mas politico
y reflejando la influencia de los grupos de
interés’ en el tema de los beneficios tribu-
tarios. Asi mismo, no hay claridad sobre
si la reforma fue exitosa 6 si su efecto es
contrario, incluso no se miden los costos
sociales, econémicos®, legislativos®, admi-
nistrativos, politicos, de cumplimiento y la
eficiencia tributaria.

El trabajo consta de tres partes: la primera,
de un marco teérico donde se define el Sis-
tema Tributario, una Reforma Tributaria, los
elementos principales delimpuesto, seguido
de un analisis de lo que se evidencia en Co-
lombia, segtin la revision literaria teniendo
encuentael contexto enelque sedanlas RT,
considerandolo como el escenario previo
para su implementacion y posteriormente
se examinaran las reformas para el periodo
1990-2009; enla segunda, parte se planteala
metodologia empleada de series de tiempo
con variables de intervencion para verificar

2 Articulo 95 numeral 9; Articulo 363 de la Constitucion de 1991.

Reformas redactadas en las mesas directivas de empresas y sectores productivos para favorecer sus
intereses y haciendo que en ocasiones la carga tributaria sea asumida por otros.

4 Pérdida de eficiencia y productividad por elusion y/o evasion, el exceso de gravamen, el crowding out
de factores productivos internos y externos, la disminucion de la iniciativa de inversion y la relacion
costo beneficio del ente recaudador frente a los cambios impositivos.

5  Los costos generados al cambiar la ley.
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elimpacto de cada RT sobrelosingtresos tri-
butarios, luego se expondran los resultados
del mismo; y en la tercera, se presentaran
las conclusiones finales.

I. Sistema Tributario y Refor-
mas Tributarias en Colombia

A. Consideraciones Previas
1. Sistema Tributario (ST)

Segun Fino Serrano (2001), es el conjunto
sistematizado de gravamenes integrado por
una serie de elementos y relaciones institu-
cionales de caracter juridico y econdémico;
sufuncioén es proporcionarlos recursos para
desarrollar actividades publicas y contribuir
en la ordenacién de los comportamientos
sociales y econémicos de los agentes.

De acuerdo con la teoria tributaria, los ob-
jetivos basicos del Sistema Tributario son:

® Neutralidad: cuando no se afecta la
asignacion de los recursos y decisiones
de los agentes.

®  Fficiencia: cuando las metas se alcanzan
a menor costo operativo.

® FEguidad: si logra un tratamiento igua-
litario en la sociedad.

®  [ncidencia: silogra bajos niveles de elu-
sién y evasion.

Si a lo anterior se le suman unos princi-

pios bésicos® se obtiene un ordenamiento

impositivo equitativo, justo y menos dis-

torsionante, que facilita la politica fiscal

(PF), generando un mayor recaudo con

menor costo social y econéomico (Fino y

Vasco, 2001; Restrepo, 2008). Ademas, sise

tiene una formulacion deleyes responsable
y una administracion eficiente, se tendria
un suministro contindo de ingresos para
cubrir las necesidades y obligaciones del
Estado segun el ciclo econémico; pero
los desbalances fiscales llevan a que los
reformadores busquen lamanera de alterar
los efectos impositivos y ajustar las cargas
tributarias para incidir en la economia.

Esto en Colombia no sucede porque
frecuentemente se cambian las leyes en
materia tributaria, provocando complejidad
a la hora de interpretar la norma. Igual-
mente existe un tratamiento inequitativo
en los diferentes sectores econdémicos,
haciendo que el actual ST no sea justo,
competitivo y simple. Ademas, las tarifas
en los diferentes tributos nacionales son
altas en relaciéon a otros paises, incluso
las exenciones y deducciones tributatias
existentes a pesar de facilitar la inversién
no son convenientes para compensar las
tarifas impositivas. (Aranguren et.al, 2002)

Por ejemplo, el IVA y el impuesto de Renta
son los impuestos mas representativos
del ST colombiano pero tienen una base
gravable reducida. En el caso del de renta
al tener base estrecha, su tarifa es alta y
ante esto muchos sectores empresariales
buscan tratos preferenciales por medio de
un régimen de beneficios tributarios, que
generan inequidad horizontal. Igualmen-
te, la mayor parte de contribuyentes son
personas juridicas y muy pocas personas
naturales, cosa contraria al promedio en
América Latina donde las personas na-
turales tienen una gran participacién en
el impuesto de renta (Molina y Gémez,
2005) (Ver grafico 1).

6 Suficiencia, Flexibilidad, Transpatrencia, Neutralidad, Economia y Congruencia.
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Grafico 1
Participacion en el recaudo por tipo de contribuyente en el impuesto de renta 2003
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Fuente: Elaborado por la DIAN, Fedesarrollo (2005).

En cuantoal IVA, la tasa general hallegado
al 16%, pero con tatifas diferenciales” que
van del 2% hasta el 45%, algo discordante
alo que se ve internacionalmente,donde la
regla es aplicar maximo dos tarifas diferen-
ciales (Ver Tabla 1). Sin embargo, el tema

de exenciones y exclusiones entorpecenlas
labores de la administracion tributaria res-
tandole productividad alimpuesto, debido
a que generan evasion, elusion, reducen
los recaudos y ocasionan inequidad en el
sector formal® (Ver gréfico 2).

Tabla 1
Numero de Tasas de IVA y algunos paises Latinoamericanos 2005

Pais No. de tasas de IVA  |Tasa Principal
Argentina 3 21%
Brasil Por Estado 11-17%
Chile 1 19%
Colombia 8 16%
Costa Rica 1 13%
Ecuador 1 12%
Mexico 2 15%
Panama 2 5%
Peru 1 17%
Rep. Dominicana 1 12%
Venezuela 2 16%
Uruguay 2 23%

Fuente: Elaborado por la Mision del Ingreso Publico,
cuadernos de Fedesarrollo No 10. Fedesarrollo (2005)

7 Para el 2010 la tarifa general sigue siendo del 16% y las tarifas diferenciales son seis: 0%, 1.6%, 10%,

20%, 25% y 35%.

8  Actualmente el sector minero e hidrocarburos estan grabados con unas tarifas muy bajas reflejindose

en un bajo nivel de presioén y carga tributaria, en relacién a la magnitud de recursos que generan, in-

cluso tienen una minima intensidad en mano de obra y en cambio, sectores como el del transporte y

servicios son los que mas carga impositiva tienen asociadas a la tarifa; lo anterior muestra la inequidad

entre sectores y actividades que se graban en el pafs.
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Grafico 2
Composicion del saldo a pagar en IVA 2003 segtin la participacién en el recaudo

Asalariados

Noclasificado

Agropecuario, silvicultura y pesca
Construccion

Actividad ivasy

Servicios de hoteles, y similare:
y vapor

Comercioal por mayory al por menor de vehiculos

Electricidad,

Industria de la madera y corcho

iles, prendas de vestir y cuer

Comercio al por menor

Minero

Comerci ‘mayor

¥

Servicio de

00 20

Fuente: Elaborado por la DIAN. Fedesarrollo (2005)

II. El Impuesto

Hs la prestacion en dinero que el Estado
en ejercicio de su poder exige para cum-
plir con sus obligaciones siendo este su
principal rubro de ingresos’; es de caricter
obligatorio, coercitivo y unilateral, no tiene
equivalencia ni contraprestacion; puede ser
permanente 6 extraordinario; puede ser
interno al derivarse de actividades segin
el ambito espacial 6 externos debido al
comercio exteriof.

Los impuestos se clasifican en directos
cuando recaen sobre la propiedad 6 la
renta, dejando al descubierto la fuente y
discriminando segtnla situacién economi-
ca. Son indirectos cuando inciden sobre el
consumo y quien asume la carga (contri-
buyente) no es quien lo paga directamente
al erario publico, por lo tanto esta funcién
es asignada al sujeto pasivo responsable,
siendo generalmente regresivos pues no

miranla capacidad econémica, ademas este
tipo impositivo es muy util para aumentar
los recaudos y por ello han ganado predi-
leccion en las ultimas décadas. Pueden ser
personales cuando afecta al sujeto segun la
capacidad econémica, 6 real cuando grava
un elemento econémico sin considerar la
situacion del sujeto (Plazas, 2000).

Musgrave (1992) indica que un impuesto
no debeinterferir enlaactividad econémi-
ca, nienlacreacion de riqueza; debe consi-
derarelimpacto al aplicatse; no entorpecer
las decisiones del mercado; facilitar el uso
de la PF y generar un recaudo continio
para cumplir con las obligaciones. Stiglitz
(1997), sefiala que un impuesto debe ge-
nerarse bajo responsabilidad politica, que
pueda saberse que se estd pagando para
que el sistema identifique las preferencias
y asi tratar con justicia a los agentes. Asi-
mismo, Fino y Vasco (2001) anade que los
impuestos deben cumplir también ciertos

9 Definicién del Codigo Tributatio para América Latina, 1997.
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principios'’ para que haya coherencia entre
el sistema y el instrumento, permitiendo
que las metas y objetivos de las politicas
se correlacionen y sean faciles de lograr.

Por otra parte, el conjunto de impuestos,
tasas y contribuciones establecidas por
el Estado se denomina Carga Tributaria,
medida como el recaudo en porcentaje
de los ingresos fiscales en relacion al PIB
(Junguito y Rinc6n 2004); se puede ver que

Colombia esta por debajo del promedio
regional en este tema (Ver tabla 2), debido
alos multiples beneficios tributarios que se
dan enlas reformas, buscando: incentivarla
inversion en ciertas ramas de la economia,
6 en regiones claves para el desarrollo', 6
dar un estimulo financiero a los contribu-
yentes; pero esto a la vez le resta margen
de maniobra a la politica econémica y alos
programas de bienestar colectivo.

Tabla 2: Carga Tributaria en Impuestos Nacionales 2002

Region-Pais Carga Tributaria | Percapita US$ Region-Pais Carga Tributaria
EUROPA 28,6% Otros Paises Desarrollados 25,7%
Dinamarca 47,7% 32,341 Canadi 28,4%
Nueva Zelanda 34,9% 15,157 Suiza 35,3%
Finlandia 33,7% 25,477 Australia 30,1%
Bélgica 31,6% 24,453 Reino Unido 29,8%
Luxemburgo 30,5% 47,354 Korea 22,7%
Austria 29,3% 25,361 USA 17,7%
Ttalia 28,6% 20,500 Japon 16,0%
Francia 27,7% 24,040 LATINOAMERICA 12,8%
Holanda 25.4% 25,886 Nicaragua 22.7%
Portugal 24,8% 12,186 Chile 17,3%
Irlanda 23,7% 31,489 Republica Dominicana 16,0%
Grecia 23.5% 13,297 Honduras 16,0%
Suecia 23,4% 27,215 Uruguay 15,7%
Espafa 23,0% 16,268 Colombia 13,4%
Alemania 21,7% 24,051 Costa Rica 12,8%
EUROPA ORIENTAL 22,9% Pert 12,2%
Hungria 26,3% 6,481 Bolivia 12,2%
Polonia 24,2% 4,878 Brasil 12,0%
Republica Checa 21,9% 6,808 México 11,9%
Republica Eslovaca 19,2% 4,402 Ecuador 11,3%
ASIA MENOR 26,8% Guatemala 11,0%
Turquia 26,8% 2,665 El Salvador 10,7%

Panami 10,2%
Argentina 9,9%
Venezuela 9,6%
Paraguay 9,5%
Haiti 8,4%

Fuente: Supplementary service to European taxation, IBFD, para paises diferentes a Latinoamerica,

CEPAL/ILPES

10 Legalidad, Igualdad, Equidad, Proporcionalidad, Neutralidad, Eficiencia, Eficacia, Progresividad, Di-
vulgacién, Economia, Justicia, Comodidad, Practicabilidad, Debido Proceso, Buena Fe, Certeza, No

11

confiscatoriedad, Representacion y Generalidad.

En Colombia existen zonas aduaneras especiales, zonas francas, areas geograficas con beneficios tri-

butarios por ser zonas fronterizas o por situaciones de catastrofe natural (Ley Pdez, Plan Vallejo, Ley

Quimbaya).
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Si bien Colombia esta por encima de la
media en relacién a Latinoamérica, esto
no quiere decir que se tenga un ST efi-
ciente, ideal, simple, equitativo y con una
redistribucion adecuada, debido alos altos
niveles de evasion y elusion. La evasiin
tributaria es la acciéon y omisién que re-
duce el monto que un contribuyente debe
pagar, este puede darse por negligencia o
por vacios normativos en la ley cuando
la legislacién se hace compleja. Por su
parte, la e/usion tributaria consiste en el no
pago amparandose en resquicios legales
no previstos por el legislador al momento
de redactar la ley, sea por redaccion defi-
ciente 6 porque la ley produce efectos no
previstos al entrar en juego con el resto de
normas tributarias, pero diferenciandose
de la evasién porque técnicamente no es
un delito y la distincién entre ambas es
meramente conceptual, porque ciertas
situaciones juridicas son ambigilias y
terminan incidiendo sobre los recaudos
efectivos' (Yori y Sierra; 2008).

Los beneficios tributarios son deducciones,
exclusiones, exenciones y tratamientos
especiales vigentes en la legislacion,
aplicandose como una disminucién en la
obligacién tributaria generando menores
recaudos, reduciendo la eficiencia y estos
terminan siendo inefectivos, inequitativos

propiciando la captura de rentas por cier-
tos agentes. Aunque hay que decir, que son
una herramienta de politica publica que
tiene el gobierno para corregir y reducir
las imperfecciones del mercado, promue-
ven la produccién de bienes publicos,
ayudan a que la estructura impositiva sea
equitativa y vaya en la misma direccion
de la politica fiscal y monetaria, para no
generar inconsistencias en la economia
(Yori y Sierra, 2008).

En Colombia se tienen varios tipos de
beneficios fiscales en renta: los ingresos
no constitutivos de renta ni ganancia
ocasional; las rentas exentas y de fuente
extranjera; las deducciones que reducen
la renta gravable y no guardan relacién de
causalidad con la generacién de renta; el
beneficio fiscal que incentiva actividades;
y los descuentos tributarios.

Los beneficios en IVA son: las exen-
ciones sobre ciertos bienes y servicios
que segin la ley se graban con tarifa del
0%; las exclusiones que se aplican sobre
ciertos bienes y servicios que por su
naturaleza son esenciales y no se deben
grabar| inclusive se aplican sobre zonas
geogrificas'; ademds este impuesto es
descontable en la cadena productiva (Ver
grafico 3 y 4).

12 Para el 2010 se estima que la evasion en renta es de 11.6 billones de pesos, y para el IVA es de 8.3

billones de pesos.

13 Decreto 624 de Marzo 30 de 1989 “Estatuto Tributario Colombiano”.

14 Zonas fronterizas, zonas aduaneras especiales, zonas francas, ciudades que han sufrido desastres natu-

rales.
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Grafico 3
Descuentos tributarios de las personas juridicas
como porcentaje del PIB (1999-2009)
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Fuente: Elaborado por el Viceministerio Técnico del Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico. (2010)

Grafico 4
Rentas externas de las personas naturales como porcentaje del PIB (1999-2009)
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Segun Stanley Surrey, las pérdidas en re-
caudo bajo esta modalidad se denominan
Gasto Tributario y se consideran como la
parte alternativa al presupuesto directo
y surge de las decisiones de politica eco-
némica. Su medicién permite evaluar las
cuentas y politicas publicas, reduciendo
la discrecionalidad en la asignacion y dis-
tribucion de los beneficios, debido a que
este no es tan observable al ser un ingreso
perdido por la disminucion en la obliga-

cion tributaria; incluso cuantificarlo ayuda
a evaluar el desempefio del ST y orientar
su administracién basada en tres criterios:
Relevancia, Effectividady Eficiencia (Yori, Sierra
y Albarracin 2009).

B. Reformas Tributarias en Colombia

Son modificaciones a la estructura im-
positiva en un pafs, dependiendo de las
politicas gubernamentales 6 del desempefio
economico; estas establecen 6 derogan
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impuestos, modifican tasas, gravan nuevas
actividades 6 alteran la base imponible
para aumentar ¢ disminuir los recursos
Estatales via impuestos, incluso buscan
generar equidad entre actividades simila-
res, formalizar y dinamizar la economia,
incrementar recaudos y generar bienestar
colectivo (Banco de la Republica, autor
institucional 2000).

Dependiendo del perfil, pueden ser Estrue-
turales cuando buscan incrementos a corto,

mediano y largo plazo en el recaudo y sus
impactos permanecen en el tiempo, modificando
la estructura y teniendo presente el ciclo
econ6émico; son Coyunturales sise preocupa
mas por modificar bases y tarifas paraincre-
mentar el recaudos por un lapso de tiempo, sin
considerar los efectos y comportamientos
del ciclo (Sanchez y Espinoza, 2005).

En Colombia la mayoria de RT siguen un
mismo objetivo: incrementar el recaudo
para solucionar problemas fiscales del
GNC. La regla es modificar bases y tarifas,
disminuir la evasion y elusion, otorgar
exenciones y beneficios que afectan la
presion tributaria pero en un plazo inme-
diato, evidenciando su corte coyuntural
por politicas internas y/o imposiciones
de los entes multilaterales' para acceder
a los mercados de capitales.

Durante los noventas con la apertura eco-
némica los ingresos tributarios se vieron
afectados porlareduccion de aranceles, las
nuevas responsabilidades asignadas por la
Constitucién en materia de gastos como
defensa y justicia, la creaciéon de nuevas

instituciones producto de la descentraliza-
ci6n, sumandose el incremento del pasivo
pensional, las transferencias territoriales y
los fallos de las Altas Cortes, que termi-
naron comprometiendo grandes partidas
del presupuesto nacional (Aranguren, et.
al 2002). Incluso hay un problema, dado
que a estas nuevas responsabilidades no
se les creo las contrapartidas en ingresos,
aumento mas el déficit fiscal, haciendo de
la programacién presupuestal deficiente e
imperfecta, obligando a realizar RT para
captar nuevos recursos para suplir estas
necesidades; sin embargo, no se asegura que
estas hayan ayudado a controlar el déficit
del GNC y tampoco el objetivo basico
de aumentar los ingresos en la cantidad
estimada.

Asimismo, la variabilidad en reglas tribu-
tarias afecta la efectividad de las politicas
y eficiencia del gasto publico, ya que los
cambios enlaestructura tributaria se hacen
porlapremuradeincrementarlos recaudos;
ademas, el ST colombiano se caractetriza
por tener base estrecha, tipos impositivos
nominales altos, multiples exenciones y
tarifas en IVA, y una alta evasion (Rhenals,
2004).

Segun estudios, la RT de 1990 fue exitosa
en términos de aumentos permanentes en
los ingresos tributarios (Rhenals, 2003),
pero el incremento se fue neutralizando
posteriormente con la disminucién en
la actividad econémica, no siendo un
instrumento adecuado para ampliar los
ingresos dado que genera incertidumbre
en la economia creando ambigiiedad

15 Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banca Internacional, Cartas de Intencién a partir del

Consenso de Washington.
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entre objetivos y medios; incluso, los
estabilizadores automaticos no corrigen
los desajustes estructurales de las finanzas
publicas por esto la PF deberia orientarse
a una reduccién permanente del gasto

(Lépez et. al, 2006).

Aranguren ez. a/ (2002), dice que las RT in-
corporaron cambios de forma generalizada
creando impuestos de caracter temporal
que terminaron siendo permanentes'®;
igualmente, los objetivos del gobierno de
turno, frente alas RT, tienen poca coheren-
cia con la politica econémica; del mismo
modo, los alivios tributarios destinados a
la inversién no son idéneos para tomar
decisiones de emprendimiento o soste-
nimiento industrial, porque finalmente
estos dependen de los fundamentales ma-
croeconémicos; incluso la paradoja de las
exenciones tributarias'” nos muestraquelos
inversionistas s6lo buscan bonos de deuda
publica con beneficios y en consecuencia

la inversion no es tan productiva como se
necesitaba (Clavijo, 2005).

Sin embargo, no se puede dejar de lado
el tema de las transferencias, porque gran
parte del gasto publico recae sobre este
item, y en general el problema radica en la
pocavoluntad politica delos representantes
por asumir reformas sobre los estatutos
tributarios de los Entes Territoriales (ET),
aun sabiendo que éstos poseen una fuente
grande de recursos sin explotar y que se
liquidan sobre tasas minimas generando
una dependencia sobre ellas. Asimismo,
en las ultimas dos décadas se ha dado una
sustitucion de cargas tributarias, desgra-
vando las rentas de capital y la actividad
externa compensandose con aumentos
impositivos enla producciony el consumo
de manera indiscriminada, generandose
inconsistencias entre politicas y medios
para superar las crisis internas (Ver grafico
5y 6) (Aranguren, et. Al, 2002.)

Grafico 5
Evolucion de las transferencias del Estado
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Fuente: Junguito, Roberto; Rincén Hernan. “La Politica Fiscal en

el siglo XX en Colombia”

16 Impuesto al Patrimonio y el Gravamen a los Movimientos y Transacciones Financieras (GMTE).

17  Este es un criterio que considera el inversionista a la hora de colocar recursos en el economia, dado los

incentivos que se dan en ciertos sectores, actividades y dreas geograficas que hacen atractiva la inversion.



Perf. de Coyunt. Econ. No. 20, diciembre 2012

Grafico 6
Comparacion de cargas interna y externa
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Fuente: Célculos propios tomando los datos de la DIAN de Ingre-
sos Tributarios (1970-2010). Cifras en millones de pesos corrientes

Se puede decir, que se incorporaron nuevas
cargas a las rentas laborales, compensando
la caida de la tributacion directa por medio
delaindirecta, justificando la necesidad de
incentivar el ahorro e inversion en el pafs;
pero la reduccion en la imposicion directa
no siempre conduce aun mayor nivel baun
incremento de estos, segiin Ocampo (1998)
aunque no existe evidencia sélida sobre el
efecto en la inversion, si es probable que
incida sobre el ahorro privado.

Loanteriorindica que paralograrlos obje-
tivos de las RT es necesaria una coherencia
conotras medidas de politica econémica, ya
que por si solas no alcanzan los resultados
deseables; ademas, aumentar ingresos a
la par de incentivos y exenciones es algo
para revisar, porque el déficit que esto
genera en el recaudo se remedia con otra
RT, siendo la constante en el perfodo de
estudio, incluso parte de la gestion estatal
se hace con ingresos no tributarios que
generan mas distorsiones en la economia.

Es importante mencionar que la Constitu-
cién de 1991, facult6 al gobierno para el
uso de medidas extraordinarias que preset-
van el ordeny estabilidad interna mediante
los Estados de Emergencia o Conmocion Interior,
pero esta herramienta ha servido para que
los gobiernos realicen RT por el camino
facil y evitar el tramite legislativo para su
aprobacion. Sin embargo cuando éstos son
declarados inconstitucionales, el mismo
Congreso los retoma en una RT posterior,
dejando permanentes los impuestos, tasas
y demas cambios administrativos surgidos
de los estados de excepcion (Junguito y
Rincén, 2004).

C. Contexto Previo y Analisis de las
Reformas Tributarias en Colombia
1990-2009.

Es conveniente hacer un andlisis sobre las
circunstancias previas en cada reforma, por
lo tanto se hard una revision de las condicio-
nes economicas fiscales, en las cuales cada
gobierno asumia su mandato, las decisio-

18  Articulos 212 al 215 de la Constituciéon Politica de 1991; Ley 137 de 1994.
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nes que sobre la marcha se tomaron para
cumplir con las obligaciones y los planes
de gobierno, para comprender el porqué
la recurrencia de RT; como el periodo de
analisis es 1990-2009 se hara un pequefio
analisis del perfodo de gobierno previo
para tener un panorama mas completo.

Durante el perfodo 1986-1990, Virgilio
Barco continué las politicas econémicas
y fiscales de la administracién anterior,
consolidando el proceso de ajuste ma-
croeconémico y disciplina fiscal atando
el gasto a la evolucion de los ingresos; se
da un presupuesto austero enfatizando en
la modernizacion del Estatuto Organico
Presupuestal (EOP)Y; se desarrolld el
Presupuesto Complementario; se cambi6
el sistema de competencia por uno mixto
para reflejar mejor la situacién de los in-
gresos y se fortalecio la descentralizacion.

La RT* de este petiodo buscé mejorar
el mercado de capitales y de valores para
la apertura econémica, pero al mismo
tiempo se increment6 el gasto publico
provocando una fuga de capitales que
afect6 la inversion y reactivaciéon eco-
némica a pesar de favorecer la actividad
empresarial. Esta reforma se da sin
problemas fiscales, por lo que se podia
proponer cambios estructurales que
finalmente no se hicieron. Sin embargo,
las RT ocurridas durante los ochentas al
querer incrementar recaudos, forzaron un
alza desmedida de tarifas, que provoco

19 Hoy contenido en el Decreto 111 de 1996.
20 Ley 75 de 1986.

evasiony endeudamiento en las empresas,
demandando mayor intervencion estatal.

Para el periodo 1990-1994, Cesar Gaviria
dio importancia al mercado y a la inicia-
tiva privada para fomentar el crecimiento
econémico, para que el gobierno se ocu-
paria sélo de lo social; se profundizé la
descentralizacién aumentando el tamafo
del Estado gracias a que la Constitucion de
1991 cred nuevas obligaciones y funciones
en cada nivel de gobierno categorizando y
fortaleciendo los ET; se reformula el situa-
do fiscal para financiar salud y educacion
fijando montos y porcentajes (Ley 60/93);
se materializa la apertura econémica, enla
cual la RT (Ley 49/90) es un componente
del mismo proceso; también se logra la
independencia del Banco de la Republica
que va a limitar el financiamiento del Es-
tado (Ley 31/91). Se crean algunas Con-
tribuciones Especiales que aumentaron
el impuesto de renta; igualmente, los pro-
blemas internos de seguridad provocaron
inversiones forzosas mediante bonos que se

declararoninconstitucionales provocando
otra RT en 19922,

Con la RT de 1990 se generaron cambios
durante 2 afos, siendo poco tiempo para
visualizar resultados econémicos y elaborar
un analisis completo. Asimismo, en este
periodo algunos sectores se reactivaron
pero no de manera significativa, debido
a que las medidas adoptadas no fueron
muy adecuadas. Esta reforma se centr6 en

21 Eneste periodo igudlmente se presento: la reforma financiera (Ley 45/90); la reforma al endeudamiento
(Ley 51/90); la reforma cambiaria (Ley 51/91); y la reforma pensional (Ley100/93).
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estimular el mercado de capitales, impulsar
el ahorro, la inversion y subsanar la dismi-
nucién en los ingresos del gobierno ante
la caida de los aranceles. A continuacion

en la tabla 3 se presenta un resumen de la
RTy como afecto la presion tributaria (ver
tabla 4), igualmente se hard con cada RT
analizada en el periodo de estudio.

Tabla 3
Resumen de la reforma tributaria, Ley 49 de 1990

REFORMA OBJETIVOS

MODIFICACIONES

RENTA

Incrementar el ahorro para

[Renta Descendio al 3% la tarifa del impuesto de saneamiento.

financiar la inversion. Se reduce el numero de contribuyentes (reduce base) y exigencias para ser|

declarante.

ISe define como no contribuyentes los fondos de inversion, de pensiones y]|

[Aumentar los ingresos . .. .
& cesantias, los fondos de valores y comunes administrados por entidades|

tributarios para compensar los
efectos de reduccion de

financieras.

aranceles.
bruto.

Se modifica la base del cilculo de la renta presuntiva y del patrimonio liquido y|

1990 (LEY 49 DEL 28 (bolsa.

Se desgravan totalmente la utilidad ob

idas en la ion de acci: de]

DE DICIEMBRE) Impulsar el desarrollo del

imercado de capitales.

|ISe desgravan las utilidades obtenidas de las transacciones realizadas por fueral
de la bolsa, ya que habian sido grabadas previamente en la sociedad.

IMPUESTO A LAS VENTAS - IVA

Aumenta la tarifa del 10% al 12%.

ISe unifican en un solo nivel todos los bienes exentos.

[Estimular la repatriacion de
capitales del exterior.

Se reduce del 16% al 13% la sobretasa aplicada al valor CIF de los impuestos.

COMERCIO EXTERIOR

ISc disminuye el arancel promedio ponderado, sin incluir la sobretasa.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Tabla 4
Analisis de la presion tributaria después de la reforma tributaria

Afio ] i g il ios Corrie PIB | Corriente | Presion Tril ia |Cr Presion
1989 1442700.00) 21066602.73] 6.848280278
1990| Ley 49 de 1990 1807628.00) 28171200.8] 6.416581292 -6.303757561
1991 2767933.00) 36426191.82) 7.59874382) 18.42355726)

La RT de 1990 alcanza los objetivos basicos e intermedios por lo que es una reforma estructural; ademas la presion tributaria
aumenta significativamente gracias a los cambios de la misma reforma.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

Como el comportamiento de la economia
no fue el esperado a pesar de las medidas
tomadas, la RT de 1992 (ver resumen en la
tabla 5 y como afecto la presion tributaria
enlatabla 6) buscé mejorarlas condiciones
internas dado que la devaluacion junto a

la apertura® no mejoraron el comporta-
miento del sector externo. Esta reforma
hizo quelosindicadores macroeconémicos
presentaran variaciones ciclicas, y estable-
ci6 cambios durante 3 afios siendo algo
prudencial dado la tendencia que se trafa.

22 Los objetivos del modelo aperturista y de la RT estaban dirigidas a: Orientar la produccién interna
hacia los mercados externos, incrementar el peso de las exportaciones en el PIB y facilitar el acceso de
insumos y bienes de capital para reactivar la economia y potenciar la industria para competir debido al

aceleramiento del proceso aperturista.
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Tabla 5

Resumen de la reforma tributaria, Ley 6 de 1992

Compensar la disminucion de
recursos derivada de la
aceleracion de la rebaja que
acompafio a la apertura
comercial.

REFORMA OBJETIVOS MODIFICACIONES
RENTA
Se incluyeron empresas industriales y comerciales del estado, sociedades
Asegurar la estabilidad mixtas, fondos piblicos y cooperativas financieras.
[macroeconémica a mediano Se elimino el impuesto a complementarios al patrimonio para todos los
plazo. contribuyentes.
Se establecio la paulatina disminucion del impuesto a las remesas, reduciendo laj
carga tributaria de las empresas extranjeras.
Los fondos de inversion de capital extranjero entraron en la categoria de no
declarantes.
IMPUESTO A LAS VENTAS -IVA
Se incrementa la tarifa del 12% al 14%, por un periodo de 5 afios.
Financiar los nuevos y mayores . 5 . . .,
; [Nuevas tarifas diferencias entre 35% y 45% sobre la produccion, importacion y
Jgastos del GNC, que habia e . .
. . comercializacion de bienes suntuarios.
sido estipulado en la reforma R o .
I Se incluyeron nuevos servicios que anteriormente estaban exentos, se
constitucional de 1991. . .
excluyeron algunos bienes de la canasta familiar y la maquinaria agropecuaria
1992 (LEY 6 DEL 30 no producida en el pais.
DE JUNIO) Se permiti6 descontar el IVA pagado por la adquisicion de bienes de capital del

impuesto a la renta y complementario.
COMERCIO EXTERIOR

Elimina las restricciones arancelarias y para-arancelarias salvo para algunos
bienes agricolas.
Se introducen nuevas facultades para controlar, investigar y sancionar asuntos
aduaneros.

OTROS
Se excluye de la lista de contribuyentes a los territorios indigenas, areas
metropolitanas, distritos, asociaciones de municipios, comunidades negras,
unidades administrativas especiales y superintendencias.

Se faculta al Gobierno para establecer retenciones a ingresos provenientes del
exterior.
Se incluyen medidas sobre el régimen probatorio, investigaciones, control,

determinacion y discusion de los impuestos.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Tabla 6

Analisis de la presion tributaria después de la reforma tributaria

Afio Il C¢ PIB | Corriente | Presion Tril ia |Ci Presién
1991 2767933.00) 36426191.82 7.59874382 18.42355726
1992|Ley 6 de 1992 3746860.00) 46626712.74| 8.035865665 5.752554039
1993] 5051355.00) 61208043.91) 8.252763325 2.699120043]

presion tributaria.

La RT de 1992 alcanza solo los objetivos intermedios, por lo que es una reforma coyuntural, reflejdndose en el bajo crecimiento de la

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presién Tributaria y el Crecimiento de la Presién Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

Durante este perfodo se dieron dos Esta-
dos de Emergencia®, ambos introdujeron

ciones que establecieron.

cambios en la carga impositiva y afectaron

23 Uno por perturbacién interna y el otro por desastre natural.

los ingresos tributarios debido a las exen-
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Tabla 7
Resumen de la reforma tributaria, Decreto 333 de 1992

REFORMA OBJETIVOS MODIFICACIONES
1992 (DECRETO 333 |Solucionar el problema salarial.
\DEL 24 DE Establece modificaciones y uso de la emergencia econémica bajo la nueva
FEBRERO) Solucionar la crisis energética. constitucion.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

La Corte mediante Sentencia C-004/92,
declara que el Decreto 333/92 es cons-
titucional (ver resumen en la tabla 7) y

se declara asi el Estado de Emergencia
Social generado por una perturbacion
laboral.

Tabla 8
Resumen de la reforma tributaria, Decreto 1178 de 1994

Afio f il i g il ios Corrit PIB | Corriente | Presion Tril ia |Crecimit Presion
1991} 2767933.00] 36426191.82 7.59874382] 18.42355726
1992|Ley 6 de 1992 3746860.00) 46626712.74] 8.035865665) 5.752554039
1993] 5051355.00 61208043.91 8.252763325 2.699120043

presién tributaria.

La RT de 1992 alcanza solo los objetivos intermedios, por lo que es una reforma coyuntural, reflejéndose en el bajo crecimiento de la

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presion Tributaria y el Crecimiento de la Presion Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Hste Estado de Emergencia originado
por al desbordamiento del Rio Paez, se
modificé con el Decreto 1263/94 y la
Corte con Sentencia C-179/94 lo declaré
inexequible, porque el gobierno no puede
modificar el presupuesto aprobado, pero
mantuvo los beneficios tributarios en la
zona del desastre.

Durante la administracién Samper, la
economia estaba en una fase alta del ciclo
economico a pesar del deterioro del ahorro
privado y la revaluacién del peso; el cre-

ciente gasto de la administracion anterior
preocupaba y aunque se tenfa el respaldo
del crecimiento econémico, se recorto el
presupuesto publico y se modifico el ST.
Para 1995 los indicadores econémicos se
deterioran, aumentd la apreciacion del
tipo de cambio y cayeron los recaudos
tributarios obligando a frenar el gasto, a
flexibilizar el presupuesto desatando rentas
y fortaleciendo los fiscos territoriales dado
que el problema provenia del desbalance
fiscal* (Ver grafico 7).

24 Provocado porlos cambios constitucionales enlas transferencias, en el fortalecimiento del sector judicial,

seguridad social y gasto publico social.
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Grafico 7
Problema estructural de las finanzas del gobierno
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Fuente: Cilculos propios tomando los datos del Banco de la Repu-
blica de las operaciones efectivas de caja, que suministra el CONFIS
y el Ministetio de Hacienda. Cifras en miles de millones de pesos.

A su vez se da una RT (ver resumen en la
tabla 9) pequefia que reglamenta ciertos

procesos contables y administrativos pero
no alteran los gravamenes existentes.

Tabla 9
Resumen de la reforma tributaria, Ley 174 de 1994

Aifio il i il ios Corri PIB Corriente | Presion Tril ia_|Crecimie Presion
1991 2767933.00) 36426191.82 7.59874382 18.42355726
1992|Ley 6 de 1992 3746860.00) 46626712.74| 8.035865665| 5.752554039
1993] 5051355.00] 61208043.91 8.252763325 2.699120043]

presidn tributaria.

La RT de 1992 alcanza solo los objetivos intermedios, por lo que es una reforma coyuntural, reflejdndose en el bajo crecimiento de la

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presion Tributaria y el Crecimiento dela Presién Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

La RT de 1995 (Ver resumen en la tabla
10) tenfa como propdsito sostener el
crecimiento econémico ajustando las
medidas adoptadas conjuntamente por el
gobierno y el Banco de la Republica para
detener la revaluacién del tipo de cambio;
incluso, las variables macroeconémicas
segufan presentando un comportamiento
ciclico pero no constante y sin ajustarse a
las necesidades econémicas. Sin embar-

go, para ese afio las altas tasas de interés
afectaron la demanda interna, sobre todo
al sector de la construccion que fue pilar
en el crecimiento de afios anteriores.
Esta reforma tuvo un afio de vigencia
y aunque trat6 de encauzar la economia
nuevamente, las decisiones tomadas por
el gobierno buscaron sélo soluciones de
corto plazo, por lo que se hizo necesaria
una reforma posterior.
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Tabla 10

Resumen de la reforma tributaria, Ley 223 de 1995

REFO RMA

OBJEIIVOS

MO DIFIC ACIO NES

1995 (LEY 223
DEL 20 DE
DICIEMBRE)

Mantener en equilibrio las
finanzas publicas como
mecanismo para lograr
estabilidad

macroecondémica.

Aumentar los ingresos
corrientes para ampliar las
transferencias del
presupuesto nacional a los
entes territoriales y
descentralizados de la
seguridad social y financiar
los planes de inversion
social e infraestructura.

Consolidar el proceso de
apertura y privatizacion.

RENTA
Se limito el 30% el porcentaje de rentas exentas para el salario
integral, y se aumenté el monto de las rentas exentas para los salarios
medios y bajos.
La empresa unipersonal se considera asimilada a sociedad limitada y
los consorcios no seran contribuyentes del Impuesto de Renta.
Se incorpora a la tarifa del Impuesto de Renta una buena parte de la
anterior contribucioén creada por la Ley 6a. de 1992, pasando la tarifa
del 30% al 35%.
En el impuesto de ganancias ocasionales se redujo la tarifa cobrada a
las utilidades obtenidas por la venta de acciones.
Se regresa al esquema anterior de permitir la deduccion de pérdidas
ocasionales contra ganancias. ocasionales y no contra renta
ordinaria.
En el impuesto de remesas, se establecio la reduccion gradual a las
empresas petroleras y las utilidades reinvertidas por las empresas
extranjeras

IMPUESTO A LAS VENTAS - IVA

Se aumenta la tarifa basica del 14% al 16%.
El grupo de bienes y servicios exentos quedo limitado a aquellos que
tienen caracter social.
Se establecieron procedimientos para facilitar el control a la
facturacién del impuesto.
Se introduce el sistema de retencion y anticipo del IVA.

OTROS
Para fortalecer la inversién extranjera se adoptan medidas que
atentian los efectos discriminatorios.
Se establece el régimen de estabilidad tributaria con el cual se protege
la inversion extranjera mediante un porcentaje adicional a la tarifa
respectiva.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Tabla 11

Analisis de la presion tributaria después de la reforma tributaria

Aiio f C PIB | Corriente | Presion Presion
1993 5051355.00 61208043.91 8.252763325) 2.699120043|
1994|Ley 174 de 1994 6731093.00 79899240.84 8.424476791 2.080678414
1995|Ley 223 de 1995 8185099.70 100677807.7 8.129993971 -3.495562122]
1996 10171714.89] 120079451.1 8.470820604 4.192212621
La RT de 1994 alcanza los objetivos intermedios pero ka presion antes se redujo; La RT de 1995 alcanza los objetivos mtermedios y la presion
aumenta pero no de forma significativa.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

La RT de 1997 (vet resumen en la tabla 12)
es resultado de la caida de la Emergencia
Hcondémica que la Corte declaré inexequi-
ble mediante Sentencia C-122/97%, pero

los recursos apropiados no se restituyeron
a los contribuyentes e incluso la parte im-

positiva se acogié posteriormente.

25 Su objetivo era plantear un nuevo sistema técnico de control que aumentara los requisitos para deduc-

ciones y licencias previas, imponer castigos por incumplir obligaciones fiscales y aduaneras, reducir el

gasto y aumentar los ingresos.
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Tabla 12

Resumen de la reforma tributaria, Decreto 80 de 1997

REFORMA

MODIFICACIONES

1997 (DECRETO 80
DEL 13 DE ENERO)

OBJETIVOS
Solucionar la i

Establ nuevos i >

leconémica y social

| Ampliar bases gravables.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Esta reforma es mas respuesta al contexto
econémico interno, debido a que la reva-
luacién incidié notoriamente sobre las ex-
portaciones; asi mismo, el encarecimiento
del endeudamiento interno favorecio al

externo, provocando elingreso de capitales
especulativos, incluso el mercado cambia-
rio y monetario afectaron los objetivos
trazados por el gobierno y el Banco de la
Republica™.

Tabla 13

Resumen de la reforma tributaria, Ley 383 de 1997

Saldar el déficit de balanza de
pagos.

[Atenuar el ingreso de capitales
del exterior.

Fijar nuevos impuestos sobre el

endeudamiento.

REFORMA OBJETIVOS MODIFICACIONES
Superar la revaluacion real del JAmpliar las algunas bases tributarias.
pese Limitacion al término de correccion de las declaraciones tributarias.
[Compensar la caida en los Generar mayores controles a la evasion y el contrabando.
aranceles Se establece la tarjeta fiscal como sistema técnico de control.
Mitigar la caida de las Se establecio la retencion en la fuente sobre rendimientos financieros a cargo de
1997 (LEY 383 DEL |exportaciones no tradicionales. Jcontribuyentes del régimen tributario especial y los pagos o abonos por
10 DE JULIO) servicios técnicos del exterior.

Se incremento la tarifa general del impuesto de timbre del 0.5% al 1%.

Adopcion de la Tarjeta Fiscal con fines de control sobre sectores proclives a la
evasion.

Se restablece la penalizacion al contrabando que se habia convertido en una
simple infraccion administrativa.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

En el gobierno de Andrés Pastranala prio-
ridad era sanear las finanzas publicas, pero
la economia entré en recesion, afectando
notoriamente los recaudos tributarios®’; el
sector financiero empezo a tener problemas
de liquidez. Se da un ataque especulativo
sobre el sistema de bandas cambiarias
desbordando el tipo de cambio y la tasa
de interés, provocando morosidad en las

carteras del sector financiero. Se incre-
ment6 el gasto publico con ineficiente
asignacion financiandose con deuda lo
que aument6 el déficit fiscal. Esto llevo
a dictar una Emergencia Econdnica con el
fin de formalizar ciertos cambios y lograr
ajustes fiscales de fondo, asimismo la Cor-
te mediante Sentencia C-122/98 declard
exequible dicho estado.

26 Elingreso de divisas por el endeudamiento externo hizo que el Banco invirtiera en el mercado de dinero
por medio de OMAS una cantidad muchisimo mayor a la presupuestada, pasando de 200.000 millones
presupuestado para diciembre de 1996 a 1. 919, 4 billones en enero 13 de 1997 (Restrepo, 2008).

27 Es importante decir que los recaudos venfan cayendo ostensiblemente como renta, IVA externo y

aranceles.
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Tabla 14
Resumen de la reforma tributaria, Decretos 2330 y 2331 de 1998

REFORMA OBJETIVOS

MODIFICACIONES

1998 (DECRETOS Se decretd la emergencia para
2330 Y 2331 DEL 18  |solucionar los problemas del
|DE NOVIEMBRE) sector financiero.

Se crea el impuesto a las transacciones financieras, conocido como el GMTF -

Impuesto del dos por mil.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Las estrategias fiscales fueron reducir la
tarifa general del IVA al 15%, especializar
la DIAN, fortalecer el control en evasion,
combatir la corrupcion y asignar el gasto
social segun las necesidades. Se tramita-
ron siete RT: dos por via Emergencia
Econdémica, otra incluida en el Plan Na-
cional de Desarrollo Ley 508/99 y cuatro
tramitadas en el Congreso Ley 488/98,
608/00, 633/00 y 716/01%; ademds, se
modificaronlas transferencias territoriales
atandolas alosingresos corrientes, siendo

una solucion temporal al crecimiento de
las mismas.

La crisis econémica externa durante 1997
contagio la economfia interna y sumado a
la descertificacion®, colocaron al pais en
unasituacién vulnerable;la RT'de 71998 (ver
el resumen en la tabla 16) buscé generar
mas recursos, para afrontar el conflicto
social que habiaacrecentado los problemas
internos en seguridad, contando sélo con
dos afios de vigencia porque en el 2000 se
sanciono otra reforma.

Tabla 15
Analisis de la presion tributaria después de la reforma tributaria

Afio | Reforma Tributaria |Ingresos Tributarios Corrientes| PIB Nacional Corriente | Presion Tributaria |Crecimiento Presion Tributaria|
1996 10171714.89) 120079451.1] 8.470820604 4192212621
1997|Ley 383 de 1997 13148300.00) 145113378.5) 9.060708346) 6.963761475)
1998]Ley 488 de 1998 14825351.00) 167500025.2) 8.85095449) -2.31498298
1999| 16066664.00) 180712854.7) 8.890714514| 0.449217355)

La RT de 1997 alcanza los objetivos mtermedios pero la presion antes se redujo; La RT de 1998 alcanza los objetivos itermedios y la presion

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

28 También se planteo la Ley 550/99 de Intervencién Econdmica, la Ley 590/00 de Mipymes y otras

reformas complementarias para reestructurar los ingresos territoriales, se dieron alivios a los deudores
el

del sector financiero y se inyectaron recursos al sistema derivados del nuevo gravamen establecido a

las transacciones financieras, se planteé la austeridad presupuestal y se congelaron los salarios de los
servidores publicos; se traté el tema pensional; se dict6 la Ley de Ajuste Fiscal Territorial (Ley 617/00)
para sanear las finanzas publicas territoriales restringiendo el gasto; se cred la Mision de Ingresos Pu-

blicos para encontrar medidas y mejorar el sistema fiscal colombiano.

29  Calificacién que se le da al pafs por parte de las calificadoras de riesgo y deuda internacional.
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Tabla 16

Resumen de la reforma tributaria, Ley 488 de 1998

REFORMA OBJETIVOS MODIFICACIONES
RENTA
[Exonera del tributo la utilidad por enajenacion de acciones, los ingresos de las
empresas industriales y comerciales del Estado, cajas de compensacion y fondos
(Generar nuevos recursos para jales de actividades como salud, ed y ¢l ahorro de largo plazo de
reducir el déficit nscailly el Los trabajadores.
desequilibrio de las finanzas — _ —
piblicas. Se elimind la renta presuntiva sobre el patrimonio bruto.
Se establecio una contribucion del dos por mil sobre las transacciones
(GME).
IMPUESTO A LAS VENTAS - IVA
Se gravaron casi todos los bienes y servicios propuestos por el Gobierno, como
el transporte aéreo nacional, pero también se hicieron nuevas exenciones como
en las comisiones.
Se creo el Régimen unificado de Imposicion (RUI) para pequefios
IMECANISMOS: contribuyentes sobre Renta ¢ IVA.
Se cre6 un nuevo impuesto COMERCIO EXTERIOR
cuyos recursos se destinarian al |S¢ presento una reduccion de la tasa general al 15% para finales de 1999.
fortalecimiento del sector
financiero y a la reconstruccion [Se realizaron ajustes a las tasas diferenciales para bienes como vehiculos
del Eje Cafetero. suntuosos.
1998 (LEY 488 DEL Se estableci6 una tasa implicita para importaciones de bienes excluidos.
24 DE DICIEMBRE)

OTROS

Se reduce la tasa general del
IVA y se aumenté la base de
bienes gravados con el objetivo
de hacer més equitativa y
menos di i la

Los municipios podrian establecer la tarifa de la sobretasa a la gasolina y el
[ACPM entre 14% y 15%.

Las cajas de compensacion familiar, los fondos de empleados y las asociaciones
gremiales que se encontraban en el Régimen Tributario Especial, pasan a ser
contribuyentes del régimen ordinario con respecto a los ingresos generados por
actividades industriales comerciales y financieras distintas a la inversion de su
[patrimonio.

Se suprime el descuento en el Impuesto de Renta, de las sumas pagadas por IVA|
en la adquisicién de bienes de capital y se permite hacer una deduccién en el

Impuesto sobre la Renta.

estructura tributaria

Jiante la ampliacion al 30% del je no gravable de los ingresos que
se destinan a los fondos de pensiones en calidad de aportes obligatorios o
voluntarios se busca fomentar el ahorro de los trabajadores

Se establece el descuento tributario por la generacién de empleo.

Eliminacion de los ajustes por inflacion para cuentas de estado de resultados y
[para inventarios y se dispone que ésta medida tendria aplicacion obligatoria en
lo contable.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

La economia no respondié pese a las
prerrogativas que las reformas anteriores
habfan concedido para su despegue y
consolidacién, reflejandose en el com-
portamiento negativo del PIB; asimismo
la crisis externa también ayud6 a que
internamente el desempleo aumentara y
que la inflacién cayera. A su vez, se sufrié
el terremoto en el eje cafetero que afectd

notoriamente la region, tomandose medi-
das de emergencia para asegurar recursos y
reconstruir las zonas afectadas bajo Estado
de Emergencia Social y Ecoldgica por Calamidad
Pritblica. Este estado fue declarado exequible
mediante Sentencia C-216/99 con lo que
se pudo hacer efectivas las disposiciones
gubernamentales.

Tabla 17
Resumen de la reforma tributaria, Decreto 195 de 1999

REFO RMA OBJEIIVO S

MO DIFICACIONES

1999 (DECRETO
195 DEL 29 DE
ENERO)

Emergencia econémica,
social, ecologica por razon
de grave calamidad publica.

Impuesto a las transacciones financieras.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida
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Por su parte, el conflicto interno puso
de manifiesto el poder alcanzado por los
grupos insurgentes gracias a sus nuevas
fuentes de financiacion, por tanto com-
batir estas acciones causé un gran costo
econémico®; asimismo, como no se habia

logrado estabilizar la economia segin se
habia pretendido con las reformas de la
década anterior, se plantearon dos RT en
¢/ 2000 (ver resumen en la tabla 18 y 19)
para enfrentar los nuevos desafios.

Tabla 18
Resumen de la reforma tributaria, Ley 608 de 2000

REFORMA OBJETIVOS

MO DIFICACIONES

Se conceden beneficios

2000 (LEY 608 tributarios para reactivar

DEL 8 DE economicamente la zona
AGOSTO) del Eje Cafetero, afectado

por un desastre natural.

RENTA: Exencion del impuesto de renta y complementarios durante
diez afios para nuevas empresas instaladas en la zona de desastre por
el terremoto, sean agricolas, ganaderas, comerciales, al detal de bienes
producidos en la region, industriales, agroindustriales, de
construccion, exportadoras de bienes corporales muebles producidos
en la zona afectada, mineras, entre otras.

IMPUESTO A LAS VENTAS: Devolucion del Impuesto sobre las
Ventas para la compra de bienes de capital, bien sea que se adquieran
en el pais o que sean importados, siempre que se haga durante el afio
siguiente a la instalacion de las nuevas empresas, o siguiente a la
vigencia de la ley para las empresas preexistentes.

Franquicia arancelaria para bienes de capital que no sean producidos
en el pais, importados dentro del afio siguiente a la vigencia de la ley.

Control al uso de las exenciones, requisitos formales y otras
disposiciones.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Tabla 19
Resumen de la reforma tributaria, Ley 633 de 2000

REFORMA OBJETIVOS

MODIFICACIONES

(Continuar con el
fortalecimiento del sector

o ) mil.
Simplificar y volver més
sostenible el sistema tributario.

2000 (LEY 633 DEL

129 DE DICTEMBRE) MECANISMOS:

Se dejé como permanente el
GMF y se aumento su tasa a
tres por mil con el fin de

financiero

[RENTA: Sc incluye como nuevos contribuyentes a entidades como el
[FOGAFIN y FOGACOOP, pero estarén exentos algunos ingresos como las
transferencias de la nacion.

Quedarén exentos algunos ingresos como las transferencias de la Nacién

Continuan como no contribuyente el Fondo para Reconstruccion del Eje
Cafetero, fondos parafiscales y agropecuarios.
Se declara como nuevo impuesto al GMF y se establece una tarifa del tres por

IMPUESTO A LAS VENTAS - IVA: Se gravan nuevos bienes y servicios a la
tarifa general, como el transporte aéreo internacional, transporte piblico,
cigarrillos y tabacos.

Se excluyeron del tributo algunos productos como maquinaria y equipo para el
sector primario y materias primas para medicamentos.

COMERCIO EXTERIOR: Se establece una nueva tarifa general del 16%.

Se establece una tarifa especial para servicios aduaneros excepto para los
amparados por el Plan Vallejo o acuerdos de libre comercio.
OTROS: Las actividades deportivas quedan en el Régimen Tributario Especial.

mejorar la situacion del sector |Para las entidades del sector financiero se permite la deduccién de algunas
provisiones

iales di por la Superintendencia Bancaria.

[Aumentar la tarifa del IVA al
16% en incluir nuevos bienes y
servicios dentro de la base
ravable

Se establecen algunas d

centros de reclusion y en el transporte aéreo en zonas apartadas del pais.

Se eliminan algunos articulos que tienen que ver con: régimen de estabilidad
tributaria (Articulo 240-1 E.T.) y deduccion del 115% de las donaciones
realizadas a entidades sin dnimo de lucro, con destino a la cultura, el arte y el
deporte (Articulo 8° Ley 122 de 1994)

§ por inversiones realizadas en

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

30 Elimpacto sobre la seguridad en el campo incidié sobre subsectores como el ganadero y agricola co-
mercial en términos de inversién y precio de la tierra, ademas se agravo el problema fiscal que se trafa.
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Para el 2001 se formul6 una nueva RT  alivios tributarios a aquellos afectados por

(ver resumen en la tabla 20) y aunque no la recesion econémica.

es tan grande en su contenido, intentd dar

Tabla 20
Resumen de la reforma tributaria, Ley 716 de 2001

REFO RMA OBJEIIVO S MO DIFIC ACIONES
2001 (LEY 716 Reducir las pérdidas que han | En casos especiales el Director de Impuestos y Aduanas Nacionales
DEL 24 DE venido acumulando muchas |podra autorizar a las sociedades la compensacion de las pérdidas
DICIEMBRE) empresas por la recesion | fiscales sufridas en cualquier afio o periodo gravable, con las rentas
economica. liquidas que obtuvieren dentro de los siete (7) periodos gravables.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Tabla 21
Analisis de la presion tributaria después de la reforma

Afio of il i il ios Ce PIB Corriente | Presin Tril i Ci Presién
1999 16066664.00] 180712854.7, 8.890714514 0.449217355|
2000 Ley 633 de 2000 19644000.00] 208531000 9.420182131 5.955287583
2001 24803000.00] 225851000 10.98201912] 16.57968992]

La RT de 2000 alcanza los objetivos basicos e intermedios, por lo que la reforma es estructural, asi mismo la presién tributaria aumenta
significativamente y es debido a los cambios que trae la misma reforma.

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presion Tributaria y el Crecimiento de la Presion Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica.

Las reformas anteriores s6lo buscaron re- pensional y estatal, para alcanzar un supera-

solver problemas puntuales y seasumieron  vity controlar el endeudamiento; se tenfan
en épocas de crisis, lo que refleja el carac- problemas de financiamiento debido al
ter contra-ciclico de la politica tributaria; cierre del mercado monetatio internacional
ademas, las decisiones tomadas por el y a la volatilidad del crédito interno. Las
gobierno en el corto plazo no arrojaron  primeras medidas se tomaron bajo Estado
los resultados esperados y sélo algunas de Conmocion Interiorque revivié elimpuesto
variables mostraron variaciones positivas al patrimonio con destino a la seguridad
o estados ideales. publica; se intent6 por el mecanismo de

. o . . referendo reformar el sistema pensional y
En la primera administracién de Alvaro

Uribe (2002-2000), la prioridad fue la
seguridad, sanear las finanzas puablicas y

estatal; igualmente, se tuvo en cuenta las
recomendaciones de la Misién del Gasto,
la Contraloria y la CEPAL para la nueva

adoptarlas reformas pendientes en materia RT (ver tabla 22)

Tabla 22
Resumen de la reforma tributaria, Decretos 1838, 1839 y 2555 de 2002

REFORMA

OBJETIVOS

MO DIFIC ACIONES

2002 (DECRETOS
1838 Y 1839 DEL
11 DE AGOSTO)

Declaracion del estado de
conmocién interior

Se crea un impuesto especial (patrimonio) destinado a atender los
gastos del presupuesto general de la nacion, para preservar la
seguridad democratica.

REFORMA

OBJETIVOS

MO DIFIC ACIONES

2002 (DECRETO
2555 DEL 8 DE
NOVIEMBRE)

Prolongacion del estado de
conmocién interior.

Se continua con el impuesto al patrimonio destinado a atender los
gastos del presupuesto general de la nacion.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida
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ElDecteto 1837/02 fue declarado exequi-
ble mediante Sentencia C-802/02, a suvez
el Decreto 2555/02 articulo 1 prorroga el
Estado de Emergencia y posteriormente
el Decreto 245/03, articulo 1, lo vuelve
a prorrogar, pero la Corte con Sentencia
C-347/03 declara inexequible la segunda
prorroga.

La discusion desde lo fiscal gir6 en torno a
la teorfa de la redistribucion de la riqueza,
la regresividad de ciertos tributos y sobre
las bondades de la tributacién directa (vs)

la tributacion indirecta; a su vez también
prendiéla polémica sobre sideberfa guiarse
bajo tributacién 6 financiacion extraot-
dinaria, porque se debian buscar nuevos
recursos los cuales podrian obtenerse
con una sobretasa al impuesto de renta y
complementarios, por bonos especiales
que serian simples CDTs 6 planteando un
nuevo impuesto. Para finales del afio 2002
se produjo una RT'(ver resumen enla tabla
23) que formaliz6 lo buscado en el Estado
de Conmocién Interior.”

Tabla 23

Resumen de la reforma tributaria, Ley 788 de 2002

REFORMA

OBJETIVOS

MODIFICACIONES

Se establece el impuesto al Patrimonio.

Se hacen precisiones sobre la determinacion de la renta gravable para Fogafin y
Fogacoop.

Se dispone la eliminacion gradual en tres (3) afios (70%, 50% y 20%) para
lalgunos conceptos considerados como ingresos no constitutivos de renta ni de

ia ocasional; asi como para algunas rentas exentas.

2002 (LEY 788 DEL

27 DE DICIEMBRE) finanzas publicas y los

desequilibrios sociales.

[Estabilizar el problema de las  |Se amplia a ocho (8) afios la posibilidad de deducir pérdidas fiscales a tasas
[maximas anuales del 25%, sin perjuicio de la renta presuntiva.

Las rentas laborales exentas se reducen del 30% al 25%.

Se crean nuevas rentas exentas para empresas dedicadas a ciertas actividades
como el turismo ecoldgico, navegacion fluvial, venta de energia edlica y otras.

Se establece el sistema de “Precios de Transferencia” para controlar la evasion

Se crea una Contribucién Especial o Sobretasa, la cual es del 10% sobre el
jmonto del Impuesto de Renta.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Como el referendo planteado por el go-
bierno no se aprobo enlas urnas, incluso la
Corte Constitucional declar6 inexequible la
generalizacion del IVA y el gravar algunos
bienes exentos y excluidos del impuesto,
se opt6 por aumentar el GMF* y exten-
der el impuesto al patrimonio por medio
de una RT. Es importante resaltar que la

corte al declarar inexequible el Estado de
Conmocién no se refirié a los recursos
apropiados.

Luego de soportar la crisis a finales de los
noventas y con una reforma comenzando
década, se empieza a visualizar un cambio
en el comportamiento de las variables
economicas del pafs, pero como la ten-

31 Durante el periodo presidencial se aprobaron la Reforma Pensional (Ley 797/02) y la Ley de Respon-

sabilidad Fiscal (Ley 819/03) que complementa el sistema presupuestal colombiano.

32 Gravamen a los movimientos financieros, que nace a partir del Decreto 2330 de 1998.
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dencia muestra una reforma cada 2 afios
en promedio, para el 2003 se produce otra
RT (ver resumen en la tabla 24) que trajo
cambios sustanciales,aunque sus resultados
podtiadecirse no fueron muy significativos.

Sin embargo, se sigui6 buscando equilibrar
la economia, pero las decisiones tomadas
en el corto plazo sélo generaron impactos
positivos en algunas variables.

Tabla 24
Resumen de la reforma tributaria, Ley 863 de 2003

REFORMA OBJETIVOS

MODIFICACIONES

Superar crisis cconémica a
través de una disminucion del
déficit fiscal.

la fuente.

totalidad.

[RENTA: Se disminuye el rango minimo para declarar renta y para retencion en
Los ingresos no constitutivos de renta y las rentan exentas se gravan en su

Se amplia el término de aplicacion de la sobretasa del 10% impuesto sobre la
renta, la cual se extiende hasta el afio gravable 2006.

ble Ise bl

[Ampliacion de la base
del, impuesto a la renta y
creacién de una sobretasa.

Creacion del impuesto al

2003 (LEY 863 DE : .
[patrimonio.

2003)

(Aumentar la tarifa del
Gravamen a los Movimientos
[Financieros (GMF).

1

en la compra de bienes y servicios a la tarifa general o a la tarifa del
10% y pagado con tarjeta debito.

Sc crea un impuesto temporal al patrimonio con base gravable en el patrimonio
|liquido superior a $ 3.000 millones y una tarifa de 0.3%.

Se aumenta la tarifa del GMF al 4 por mil.

IMPUESTO A LLAS VENTAS - IVA: Sc amplia la base de bienes que se
gravan a la tarifa del 16%.

Se excluyen nuevos bienes del Impuesto Sobre las Ventas - IVA- y se incluyen
otros a la tarifa del 7%.

OTROS: Se hacen mas rigurosos los requisitos para tener derecho a la renta
cxenta en el Régimen Tributario Especial, debido a la destinacion de la
totalidad del beneficio neto o excedente al objeto social.

Se reconoce una deduccion especial del 30% por la compra de activos fijos
productivos, esto con ¢l fin de procurar la reactivacion econémica y la

ion de empleo.

Se actualizan las tablas que contienen las tarifas del impuesto sobre la renta y

la devol

ion de 2 puntos del TVA pagado por las personas

05 y retencion en la fuente para personas naturales.

Fuente: Anilisis propio con base en la norma referida

Tabla 25
Analisis de la presion tributaria después de la reforma
Afio | Reforma Tri ia |Ing i ios C PIB Nacional Corriente | Presién Crecimiento Presion
2001 24803000.00] 225851000] 10.98201912) 16.57968992]
2002|Ley 788 de 2002 27086737.30) 245323000 11.04125471)] 0.53938711]
2003|Ley 863 de 2003 31372867.07, 272345000] 11.51953113] 4.331721647|
2004| 36735487.86) 307762000 11.93632998] 3.618192761]
La RT de 2002 alcanza los objetivos intermedios y |a presidn tributaria aumenta pero no es muy incidente; La RT de 2003 logra los objetivos
intermedios pero la presion tributaria si bien aumenta su crecimiento es menor.

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presion Tributaria y el Crecimiento de la Presion Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

Para el segundo mandato de Uribe Vélez
(2006-2010), se consolida una politica de
disciplina y de responsabilidad fiscal enlos
ET%, ayudando a encontrar un superavit

fiscal subnacional que redujo el saldo de
la deuda territorial, incluso la Nacion
ayudo reestructurando ciertos créditos
gracias al mejoramiento de la economia

33 Leyes 358/97, 550/99, 617/00, 715/01 y 819/03.
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y a la politica de seguridad. Asimismo, se
ceden algunos impuestos para fortalecer
losingresos tributarios delos ET, pero con
el incremento de la inversion publica en
obras fisicas, el aumento de cobertura en
salud y el gasto en seguridad, se termino
incidiendo negativamente sobre las finan-
zas publicas nacionales.

Durante este perfodo todo se focalizé hacia
el logro de las metas planteadas desde su
primera eleccién®; ademis, los incentivos

tributarios favorecieron notoriamente a
los grandes industriales. Por su parte, la
politica de seguridad absorbié gran parte
del presupuesto incidiendo fuertemente
sobre el déficit que termin6 aumentando.
Igualmente, la cohesién social mostrd que
el informalismo en la economia siguid
siendo alto al igual que el desempleo (Ver
grafico 8). Todo esto muestra que a la par
de exenciones e incrementar el gasto, sélo
se logro seguir aumentando el déficit.

Grafico 8
Tasas de informalidad en Colmbia
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Fuente: Elaborado por el DANE vy el Ministerio de Hacienda.

Fedesarrollo (2005)

La RT de 2006 (ver resumen en la tabla 26)
tenfa como objetivo lograr las metas pro-
puestas al comienzo del primer mandato
y aunque las variables econémicas venian
presentando un comportamiento acepta-

ble, mostrando repuntes después dela crisis
vivida en el periodo 1998-1999, siempre
se busco que la economia estuviera a tono
con las condiciones del mercado externo,
como resultado de la globalizacién.

Tabla 26
Analisis de la presion tributaria después de la reforma
Afio Reforma Tril i il ios Corrie PIB T | Corriente | Presion Trib ia |Ci Presion Tril
2005) 42288424.09) 340156000] 12.43206767, 4.153183528)
2006|Ley 1111 de 2006 51278238.71] 383898000 13.35725602| 7.441950746|
2007 57866036.47) 431072000} 13.42375206 0.497827091

La RT de 2006 logra los objetivos intermedios pero la presion tributaria no aumenta de forma considerable, es importante anotar que muchas
de las reformas al aumentar bases y tarifas también incorporan beneficios que finalmente contrarresta lo buscado ini

Los calculos son propios; las cifras estan en millones de pesos; la Presion Tributaria y el Crecimiento de la Presion Tributaria esta en términos porcentuales.

Fuente: Datos tomados del Dane, Banco de la Republica

34 Seguridad Democratica, Confianza Inversionista y Cohesion Social.
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Tabla 27

Resumen de la reforma tributaria, Ley 1111 de 2006

REFORMA

OBJETIVOS

MODIFICACIONES

Dejar en forma permanente el
gravamen a los movimientos
financieros (GMF).

[IRENTA: Los ajustes por inflacion se eliminan en forma total.
A partir de 2012 todos los de arrend: f 0 leasing con
opcion de compra se deben someter al sistema de leasing financiero.

[De la renta presuntiva, 3% sobre el patrimonio liquido, se excluyen, entre otros,
los aportes y acciones les y las i en en periodo
improductivo. No se aplica entre otros a entidades sin fines de lucro, sociedades
en liquidacion por los 3 primeros afios.

[Eliminacion del i de remesas e impuestos a dividendos del 7% y se

otorga descuento para nacionales por impuestos en el exterior.

[IMPUESTO AL PATRIMONIO: Se genera por posesion de riqueza de valor
0 igual o superior a 3 mil millones de pesos al 1 de enero de 2007. Se causa
entre el 1 de enero de 2007 hasta el 31 de diciembre de 2010. De la base se
excluyen las acciones y aportes en sociedades nacionales y los primeros 220

Conservacion del impuesto de
timbre con reduccién de tarifas
entre 2008 y 2009 para su
eliminacion en el 2010.

2006 (LEY 1111 DEL
27 DE DICIEMBRE)

millones de pesos de la casa o habitacion.

[Las entidades sin fines de lucro estan exentas de este impuesto.

IMPUESTOS SOBRE LAS VENTAS -IVA: Se adicionan algunos blenes
excluidos, entre los cuales se citan los animales vivos,

[por los componentes naturales de la leche, el maiz, los computadores
[personales, entre otros.

Se aplica una tarifa del 10% para café tostado o descafeinado, harinas, azicar,
[pastas, fibras de algodon.

[La tarifa del 10% se aplica para planes de medicina prepagada pohzas de
seguro de salud, servicios de clubes de j op

6n de planes de salud de medlcma prepagada.

Conservacion de la renta
[presuntiva reducida al 3% del
[patrimonio liquido.

Se establecen como exentos los servicios prestados en el pais que se utilicen en
el exterior por personas sin actividades en Colombia.

(GRAVAMEN A MOVIMIENTOS FINANCIEROS: este impuesto se
mantiene en forma permanente a la tarifa del 4 por mil.

[Las exenciones del GMF se modifican parcialmente y se incluyen como exentos
los retiros de cuentas de ahorro en entidades financieras que no excedan
[mensualmente de 350 UVT, para lo cual el beneficio serd para las cuentas con
inico beneficiario.

Fuente: Analisis propio con base en la norma referida

Para 2008 1a crisis mundial termind afectan-
dola economia pero en menor proporcion
aotros paises; el crecimiento se vio afectado
casi durante todo el 2009, la inversion, la
demanda interna y el comercio exterior
cayeron significativamente, afectando
notoriamente los ingresos tributarios. Hay
que resaltar que la politica contraciclica
permiti6 quelaeconomia alcanzaraun cre-
cimiento positivo para el ultimo trimestre
de 2009 y durante el 2010.

I1. Modelo

A. Metodologia

Para analizar el impacto de la reformas
sobre los Ingresos Tributarios durante
1990-2009, se emplea un modelo de
seties de tiempo univariado®. Los datos
utilizados corresponden a las operaciones
efectivas de caja reportadas por el Banco
de la Republica disponibles desde 1970;
se prefiere esta serie porque obedece a

35 Un modelo univariado de series de tiempo relaciona el comportamiento de una variable econémica

con sus valores pasados y con valores pasados y presentes de un término de perturbacién, porque

utiliza como unica informacién la propia historia de la serie, basaindose en la hipdtesis central de que

las condiciones en el futuro seran analogas a las pasadas. Lo anterior significa que se desea utilizar la

inercia de la serie para explicar su comportamiento actual y asi poder predecir su evolucion futura.
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valores consolidados al fin de cada vigen-
cia fiscal®; las reformas sujetas al analisis
son las que introducen cambios en tarifas
y bases gravables 6 que buscaron reducir
evasion 6 aumentar eficiencia en el re-
caudo. Segun esto, serian las RT de 1990,
1992, 1995, 1997, 1998, 2000, 2002, 2003
y 2006; las reformas posteriores a 20006
no se consideran porque se encuentran al
final de la muestra y no se puede estimar
su efecto. Para el analisis de datos se utilizé

el paquete estadistico SCA.

Hsimportante aclarar que sibien el estudio
es solo para el periodo de 1990-2009 se
incluyeron las RT antes de 1990, siendo
estas las de 1973, 1974, 1975, 1982, 1983,
1984, 1986 y 1987; 1o anterior se hace para
identificar de forma correcta el proceso
ARIMA.

Enelejercicio se planted laserie de Ingtresos
Tributatios en relacién al PIB (ITPPIB)*’
como variable dependiente y muestra el re-
caudo en porcentaje delos ingresos fiscales
en relacion al PIB en un momento dado y
ese momento es la vigencia fiscal después
de entrar en vigencia la RT; la serie del PIB
se empalmé siguiendo la técnica de tasas de

crecimiento hacia atras construyendo una
serie larga del mismo y dejando como afio
base lametodologia del 2005 y tomando las
cifras en millones de pesos; se construyd
el deflactor implicito del PIB también
en base 2005 para deflactar los Ingresos
Tributarios y se prefitio este deflactor ya
que nos aproxima a una medicion mas real
de la economia®,

Es importante decir que las series econo-
micas son afectadas continuamente y se
hayan en un andlisis de series de tiempo
como datos atipicos”, ellos pueden origi-
narse por cambios de politica u otro tipo
de eventos®, ocasionando problemas en
la modelacién por la incertidumbre de las
mismas; sin embargo, los choques analiza-
dos en este trabajo son conocidos y para
este ejercicio seran las RT.

Para encontrar los efectos de las RT se in-
corporaron variables dicotémicas de inter-
vencion® almodelo univatiado siguiendola
metodologia empleada por Box-Tiao (Tsay,
1988); estas intervenciones pueden afectar
una serie de tiempo de varias formas:

- Cambiando el nivel de la variable in-
mediatamente y se denominan como

36 Dado que en Colombia el sistema presupuestal desde el punto de vista de los ingresos adopta el prin-

cipio de caja, y por ello los valores corresponden a ingresos efectivos de caja. Entonces no se incluyen

valores y cifras causadas pero no ingresadas durante la vigencia fiscal

37 Enlaliteratura se conoce como Carga Tributaria, algunos autores también la llaman Presién Tributaria.

38 Eldeflactor implicito del PIB incluye todos los bienes y servicios susceptibles de ser gravados; ademas

al compararlo con el deflactor del IPC, las diferencias no fueron sustanciales por lo que se decidié

emplear el deflactor implicito del PIB.

39 Estas observaciones atipicas en general no pueden ser explicadas por el modelo ARIMA vy violan los

supuestos de normalidad.

40 Choques externos econémicos; guerras; recesiones y crisis econémicas, financieras, sociales, etc.

41 Para el trabajo se le asignara un valor de 0 antes de la intervencion y de 1 después de la misma.
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(LS), teniendo un efecto permanente
en la serie.

- Modificando la tendencia por un cam-
bio aditivo y se conocen como (AO),
en este tipo de intervencion el efecto
es transitorio, amortiguado y limitado.

- Generando cambios inesperados por
un choque innovativativo y se desig-
nan como (10), aqui el efecto que se
produce es limitado y se pierde inme-
diatamente.

Loanterior requiere el conocimiento previo
de dichos efectos y el punto exacto de la
incidencia; ademas, se debe diferenciar
entre outliers e intervenciones para poder
hacerunabuena especificacién del modelo.

Para el ejercicio las RT representan una
variable de intervencién de paso y mode-
lan el cambio en los Ingresos Tributarios,
esto se explica porque una RT se aprueba
en un perfodo 4 entonces la intervencion
comienza en #+71 *, no siendo un cambio
transitorio porque se espera que rija desde
ese momento haciaa delante;ademas, para
encontrar el efecto de la reforma sobre el
nivel de la variable y no sobre su tasa de
crecimiento se aplicé ala dummylas mismas
transformaciones de la serie de Ingresos
Tributarios®.

Siguiendo la presentacién de Castafio
(1995), un modelo deintervencion se puede
expresar como:

Z,=v B +N, ()

J=1

Siendo:

Z, ,laserie deIngresos Tributarios afectada
por las intervenciones.
6(B)

= a - .
Con N, SB)(B) " donde

N,, el proceso ARIMA asociado a los
Ingresos Tributarios sin intervenciones.

0(B), el polinomio asociado a las pertur-
baciones.

8(B), el polinomio autorregresivo.
#(B), el polinomio de la diferenciacion.
4, ¢l ruido blanco.

0(B)~5(B), ambos polinomios en dife-
rencias con raices sobre el circulo unidad.

v (B) » la estructura de la intervencion
‘/ . . .
siendo un polinomio racional de la forma:

v,(B)=[w(B)/5(B)]|B",laestructurade este
polinomio determinala formaylamemoria
de la intervencion; donde:

o(B)=w,+oB+w,B +..+0_B" es el im-
pacto de la intervencién y la duracién del
efecto en la serie.

5(B)=1-8,B-5,B* -...-5,B"es la forma del
impacto en la serie.

42 Dado que la medicién de los impactos en la politica fiscal y en general de la economia se da al final de

la siguiente vigencia.

43 La dummy diferenciada se entiende como una funcién de impulso para el afio en que entra en vigencia

la reforma. Asimismo, no se requiere distinguir entre reformas que suban o bajen impuestos ya que

la metodologfa permite que el efecto pueda tener cualquier signo, eliminando con ello las discusiones

sobre cual deberfa ser el mismo, pero sin dejar de lado el concepto de la Curva de Laffer.
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I, la variable asociada a la intervencion;
es una variable dummy tomando valores
1 y O para describir la presencia o no de
intervenciéon exdgena™.

tD=15¢>T

t

=" donde -1 "
1 =0->1t<T

t
Se adopta la metodologia de Box-Jenkins
para series de tiempo, pero como las inter-
venciones afectan la identificaciéon de un
proceso ARIM.A, se hace uso delalgoritmo
de Chang, Tiao y Chen (Tsay, 1988) con
el fin de detectar aquellas intervenciones
significativas presentes en la serie. Si se
hace caso omiso de las intervenciones que
ocurrenen Z, yse empleael procedimiento
de identificacion que sugiere Box-Jenkins,
se obtendran resultados incorrectos y la
interpretacién sobre la ACF y la PACF
conducirfaaidentificarun modelo espureo
para z,,y se tendrfa un modelo ARIMA
mal especificado que proporcionarfa tam-
bién intervenciones inadecuadas (Castafo,

1995).

Antes deidentificar el proceso es necesario
filtrar la serie para identificar el proceso
ARIMA; esto se hace restandole a la serie
original las intervenciones encontradas.
Luego se continia con la metodologia de
Box-Jenkins, verificando estabilidad en

varianza y media empleando el método
de Box-Cox y aplicando la prueba de
Dickey-Fuller para detectar raices unitarias;
finalmente se analizan los correlogramas
y se estima el modelo verificando los su-
puestos de normalidad y autocorrelacion
de sus residuales

Para 1981 se observa un dato por debajo
de la tendencia (outlier), mostrando una
caida fuerte durante ese afio y en los tres
periodos siguientes, después de estola serie
retoma su tendencia inicial; lo anterior se
modela como una dummy para represen-
tar el cambio estructural en ese periodo,
se modela aparte a razén que esto no se
explica por una RT y para efectos de este
trabajo se asocia a la crisis de la deuda®, ya
que no se encuentra ninguna explicacién a
través delas RT (Ver grafico 9),asi estamos
distinguiendo entre intervenciones que en
este ejercicio son las RT y un outlier que
no tiene relacién con estas.

dummy, =|t =1,— para =1981
t=0,— para #1981

B. Resultados

Se emplea el algoritmo de Chang, Tiao y
Chen (Tsay, 1988) paraidentificarlas inter-

venciones*

significativas y posteriormente
se hace una filtracién® a la serie original

con las intervenciones que identifica el al-

44 Donde T es el perfodo donde comienza la observacién, en nuestro caso la aprobacion de la Reforma Tributaria.

45 Crisis de la deuda externa Latinoamericana, que se inicia en México y que se extiende a otros paises de la region.

46 Las intervenciones pueden ser de cambio de nivel (LS); también pueden originar un cambio aditivo (AO);

y pueden ser znnovativas (10).

47 Las series econémicas tienen componentes no observables como el ciclo-tendencia y la componente

estacional, estas evolucionan en el tiempo y no siguen un curso fijo o previsible requiriendo la filtracién;
es por esto que estos modelos son muy adecuados porque permiten resolver problemas adicionales
como correccién de datos atipicos, interpolar datos perdidos, inclusion de variables de regresion e in-

tervencion y prediccién. Ademds los modelos de series de tiempo univariado tienen gran aplicabilidad

actualmente en otras ramas de la ciencia.
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goritmo paraluego emplearla metodologia
de Box-Jenkins correctamente.

Elalgoritmo se encuentraimplementado en
el paquete estadistico SCA y se recomienda
aplicar un valor critico de 3.5 sugerido por
Chang-Chen, con este procedimiento se
encuentran los diferentes tipos de inter-
vencién, el periodo de ocurrencia y una
estimacion de su efecto (Castafio, 1995).
Por su parte el valor critico de 3.5 permite
laidentificacién de todos los tipos de intet-
vencién, aclarando que los mismos autores
sugieren otros valores criticos: uno de 3, el
cual solo identifica intervenciones de tipo
(A0); y uno de 4 para las intervenciones
de cambio de nivel (LS). El valor critico
se obtiene segun los autores Chang-Tiao-
Chen por medio de simulacion, en la cual
se realizan 5000 regresiones con series de
mias de 200 observaciones y ellos encuen-
tran unos valores criticos considerando un
Arta yun At (Tsay, 1988).

Hs importante decir también que existen
varios algoritmos que identifican interven-
ciones, pero estos solo identifican aquella
intervencion mas significativa dejando de
la lado las demas, pero el algoritmo de
Chang-Tiao-Chen permiteidentificar varias

intervenciones al mismo tiempo por lo
que se decide emplear el mismo, ya que el
objetivo del trabajo es identificar cuales RT
son eficientes y exitosas durante 1990-2009
yno mirar cual de estas eslamas significativa
individualmente para poder asf catalogarlas
como estructurales o coyunturales.

El algoritmo se aplica a la serie desde 1970
hasta 2010* (rango de datos) encontrando
que lasintervenciones significativas son las
RT de 1990 y 2000, explicado porque sus
efectos son permanentes y observados en
el periodo siguiente, o sea en 1991 y 2001;
demostrando el cambio de nivel de la
serie, lo que significa que estas logran los
objetivos basicos ylos intermedios porque
transitan sobre ese cambio y no regresan a
su nivel inicial, por tanto los efectos al ser
permanentes hacen que la carga tributaria
aumente y permanezca por un buen tiempo
sin depender de innovaciones postetiores,
por lo que son eficientes y exitosas (Ver
grifico 9% y tabla 28%). Ademas, la RT
de 1990 es el componente principal del
proceso de apertura que se acelero en
el gobierno de Cesar Gaviria y la RT de
2000 es el componente para reestructurar
el gasto del GNC que planteo el gobierno
de Andrés Pastrana.

48 En las series de tiempo univariado, es importante tener presente que entre mas memoria tenga la serie,

mejores seran los resultados al modelar, por esto se busco tener una serie larga de Ingresos Tributarios

de las operaciones efectivas de caja que se encuentran en la Revista del Banco de la Republica la cual se

encontrd desde 1970, ademas los datos antes de 1970 tienen una metodologifa diferente que podria traer

problemas en la modelacién. Asi mismo, el objetivo del trabajo solo se limita al periodo de 1990-2009.

49 ITPPIBF es la serie filtrada, en la cual se resta las intervenciones encontradas por el algoritmo a la serie

inicial.

50  El cuadro 3 es construccion propia tomando los datos de la salida del programa estadistico SCA; se

realiza esto para poder facilitar la lectura de los resultados; ademas, el programa solo muestra las inter-

venciones significativas y desecha las que no segtin los criterios que ya se explicaron anteriormente en

la metodologfa.
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Grafico 9
Reformas significativas y dato atipico
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Fuente: Calculos propios.

Tabla 28
Identificacién de las intervenciones significativas

Periodo |Valor Estimado

T-Valor

Tipo de Intervencion

1991 1.43

3.85 LS

2001 1.54

3.55 LS

Se uso un valor critico de 3,5, que sugerido por Chang-Chen

Fuente: Calculos propios.

El T-valor es un estadistico calculado
con el algoritmo y no corresponde a la
distribucion T estadistica, solo que por
notacién el programa le da el nombre de
t-valor porque su construccién emplea un
contraste T para calcular el estadistico, el
cual es el coeficiente dividido por su error
estandar; este valor es el que se contrasta
con el valor critico de 3.5 que sugiere la
metodologia mencionada.

A continuacion, se verificala estabilidad en
varianzay se encuentra que no es necesario
aplicar la transformaciéon de Box-Cox;
luego se realiza el test de Dickey-Fuller y
mediante la prueba de hipétesis se hallo
la presencia de raiz unitaria, por lo cual se
diferencia la seria filtrada (Ver tabla 29),
luego se vuelve a realizar el test verificando

la no presencia de rafz unitaria por lo que
se cumple el supuesto de estacionalidad
(Ver tabla 30). Posteriormente, se analizo
los correlogramasidentificando un proceso
Ruido Blanco (Ver grafico 10), indicando
que la serie en niveles si es afectada por
cualquier innovacién, provoca cambios en
su trayectoria quedandose ahi hasta que
reciba otra innovacién, que en este caso
serfa una RT.

La Prueba de Hipotesis es:

H,:y =0 Rai unitaria

H,:y#0 No raiz unitaria

Si p=a serechaza Hy, con un o =0.05

Los resultados:
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Tabla 29
Prueba raiz unitaria serie filtrada
t-Statistic Decisién
Augmented Dickey-Fuller Test Statistic -2.83037| No Rechazo
Probabilidad 0.1957| No Rechazo
5%| -3.529758
10%| -3.196411
Fuente: Calculos propios.
Tabla 30
Prueba raiz unitaria serie filtrada y diferenciada
t-Statistic Decision
Augmented Dickey-Fuller Test Statistic -4.581065 Rechazo
Probabilidad 0.0000| Rechazo
5% -1.949609
10%| -1.611593
Fuente: Calculos propios.
Grafico 10
Correlogramas
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Fuente: Cilculos propios con base en la aplicacion del

Software Estadistico SCA

Inicialmente se estimé un modelo ARIM.A en el modelo como otra variable porque
conintervencionesyse realizaronlos anali- este no es explicado por una RT; de esta
sis respectivos a sus residuales identificando forma el modelo a estimar es:

la presencia de un outlier53; este se incluyo

(1= B)ITPPIB = (1= BYWLS)IT "™ + (1= BYWLS)IT*™ +(5,) Dummy +¢&, (2)

Donde:

Dummy | representa el dato atipico en 1981,

T representa la Reforma de 1990 siendo este perfodo de crisis de la deuda y
3 M .
aunque es un evento conocido no se puede

IT™ | representa la Reforma de 2000. asociar a una intervencion.
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Eltermino (1-#) es el polinomio relacionado
aladiferenciacion o seala primera diferen-
cia de la serie, donde # es el operador de
rezagos aplicado a la variable dependiente;
(7LS),(7LS,) son los coeficientes asociados a
las intervenciones siendo un parametro que
mide el impacto inicial de la intervencion;
s, es el coeficiente asociado a la Dummy.

Como se menciono el algoritmo se aplica
ala serie de Ingresos Tributarios y solo en-
contré quelas intervenciones significativas
ocurrieron en 1990 y 2000 catalogandolas
como cambio de nivel (L), por lo que las
RT no significativas fueron las de 1992,
1995, 1997, 1998, 2002 y 2003; csto se ex-
plica porquela estructura delaintervencién
de cada una al emplear el algoritmo no fue
significativa en el modelo, debido a que los
efectos de estas reformas se contrarres-
taron con las reformas que las siguieron,
también porque gracias a los beneficios
otorgados en ciertas actividades termina-
ron alterando la misma carga tributaria en
otros sectores, provocando, desigualdad y
migracion de inversion por rentabilidad, a
su vez se incremento la evasion y elusion
debido a que los cambios frecuentes en
la normatividad crean vacios o resquicios
juridicos que conducen a estas acciones,
teniendo presente que la incrementar ta-
rifas y ampliar bases gravables los agentes
tienden a evadir la obligacién tributaria.

Incluso, se puede decir que aunque bus-
caron aumentar siempre el recaudo, la
disminucion de la actividad econdémica
terminé afectando la evolucion de los

Ingresos Tributarios que se buscaba; asi
mismo, cuando el ciclo econémico estd en
su fase alta puede suceder que la presién
tributaria sea menor, mostrando que la RT
no sea incidente.

Por otra parte, la carga tributaria aumenta
como se pudo ver en los cuadros de la
seccion anterior, pero no es un aumento
significativo a pesar de ser uno de los ob-
jetivos buscados en las mismas, algo que si
logran las RT de 1990 y 2000; sin embat-
go, los Ingresos Tributarios aumentan, lo
que demuestra solamente el logro de los
objetivos intermedios de estas RT que no
son significativas.

Como el analisis es solo para el periodo
de 1990-2009, se tomo toda la serie inclu-
yéndose las RT antes de 1990 con el fin
de poder identificar de forma correcta el
proceso ARIMA, ya que es necesario saber
identificar la intervencién, el momento
y diferenciarla de un outlier que no sea
explicado por los cambios de politica que
en este caso son las RT y asi poder tener
un proceso correcto para realizar una
correcta inferencia estadistica (Castaflo,
1995); es asi como el programa identifica
solo dos intervenciones y las clasifica, las
demas segun los criterios ya expuestos en
la metodologia no son significativos y no
son incluidas en los resultados.

Después de realizar los pasos descritos en
la metodologia se aprecia que las interven-
ciones tienen el signo positivo y muestran
el cambio de nivel, dando como modelo
resultante (Ver tabla 31):

(1= AITPPIB = (1- B)(1,1822)1 " + (1= B)(1,5619)1 *™ +(~1,1957)dummy, + £ (3)
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Tabla 31
Resultados modelo estimado
Parameter Variable
Label Name Value STD Error ** T-Value
1 wiLs1 11* 1.1822 0.395 2.99
2 WLS2 12* 1.5618 0.395 3.95
3 WOl Dummy* -1.1957 0.395 -3.03
TOTAL NUMBER OF OBSERVATIONS.. .41
EFECTIVE NUMBER OF OBSERVATIONS. 40

RESIDUAL ESTANDAR ERROR (Whithout outlier adjustment)
0,395019E+00

*I1 es la variable de intervencién en 1990; 12 es la variable de
intervencion en 2000; la Dummy es el outlier asociado al periodo de la

crisis de la deuda.

** Es el mismo valor debido al Ruido Blanco.

El valor critico se estableci6 es 1,96.

Fuente: Célculos propios con base en la aplicacion del Soft-

ware Estadistico SCA

El coeficiente asociado a la intervencion
de 1990, muestra que el recaudo aumento
en un 1,18% como proporcion del PIB
mas de lo presupuestado en el objetivo
basico, debido a que la reforma es exitosa
y eficiente ya que el cambio de nivel asi
lo demuestra; por su parte los objetivos
intermedios se acoplaron a las metas de
compensar el deterioro del recaudo en
la actividad externa y a los beneficios
para incentivar el ingreso de capitales e
inversion externa por lo que los cambios
permanecieron en la serie.

Por su parte el coeficiente de la interven-
cién de 2000, muestra un aumento de un
1.56% como proporcion del PIB al igual
quelade 1990; aunque hay que resaltar que
en ese momento la economia se recupera
de la fase recesiva y ademas la politica tri-
butaria es muy fuerte sin guardar relacion
con el ciclo econémico conlo que se pudo
compensar el detetioro del recaudo, esto
se corrobora con el cambio de nivel que
identifica el modelo, ya que las variables
de intervencién al ser diferenciadas nos

dan informacién sobre el nivel de la serie
mostrando que ese coeficiente es un au-
mento como proporcion del PIB.

Elmodelo presenta residuo Ruido Blanco,
sudistribucion es normal y no hay autoco-
rrelacién. Segun los resultados, se puede
ver que de nueve RT analizadas solo dos
alcanzan ser exitosas y eficientes segin el
criterio seleccionado desde laintroduccion,
por lo que no parece ser un instrumento
adecuado para incrementar los Ingresos
Tributarios a pesar de que todas buscaban
el mismo objetivo basico de elevar los
recaudos.

Estos modelos de intervencién son muy
adecuados porque permiten resolver pro-
blemas adicionales como correccién de
datos atipicos, interpolar datos perdidos,
inclusion de variables de regresion e intet-
vencién y prediccion, pero requieren tener
una buena cantidad de observaciones para
que arrojen resultados mas exactos. Por
otra parte, el algoritmo permite encontrar
varias intervenciones, pero la recurrencia
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de RT y en periodos de casi 2 afios en
promedio entre las mismas hace que se
pierdan grados de libertad, es por ello que
se eligieron aquellas que mas alteraron las
bases y tarifas porlo que se limita el analisis
de las RT al no poder tomarse todas en el
periodo de estudio.

Conclusiones

- Los datos utilizados y su analisis fren-
te al modelo planteado, evidencian
que las reformas exitosas y eficientes
fueron la de 1990 y 2000, ya que estas
lograron aumentos permanentes enlos
recaudos. La primera, es el componente
fundamental del proceso de apertura
y la segunda, es el resultado de los
ajustes econémicos para ayudar a una
recuperaciéon econdémica y mitigar el
déficit fiscal. En tanto las no significa-
tivas, pueden ser explicadas porque los
efectos de estas reformas se perdieron
gracias a los beneficios tributarios, a
la evasion y elusién que trajeron las
reformas posteriores e incluso por la
misma reforma, sin dejar de lado que
el comportamiento econémico incide
en la magnitud del recaudo.

- En su mayoria las RT analizadas ter-
minaron siendo no eficientes y no
exitosas frente a los objetivos basicos
e intermedios, ya que no generaron au-
mentos significativos en el recaudo yen
la presion tributatia ya que sus efectos
no permanecieron en el tiempo. Por
tanto, no son idéneas para solucionar
problemas coyunturales porque traen
un alto costo politico, econémico y
administrativo debido a su recurtrencia,
siendo este un aspecto no considerado

en nuestro sistema tributario debido al
continuo cambio del mismo; ademas,
una reforma exitosa y eficiente es
aquella que debe dejar claras las reglas
de juego por un buen lapso de tiempo
e igualmente deberfan ser pensadas
mas como un instrumento de raciona-
lizacién de largo plazo y no como una
fuente de ingresos para el presente.

Durante 1990 y 2009 se aprobaron
varias RT que desarticularon el Sistema
Tributario sin modernizarlo y deterio-
rando los principios de ¢fuiencia, equidad,
Justicia, economia, neutralidad, generalidad y
progresividad, convirtiéndolo en un con-
junto de normas confusas, complejas
que generaron inseguridad en el con-
tribuyente, dificultando su aplicacion,
desestimulando el cumplimiento de las
obligacionesimpositivas y privilegiando
conductas asociadas alaevasiény elusion
fiscal; incluso, se limitaron a solucionar
problemas eventuales de recaudo con
tributos antitécnicos, empleando nuevas
retenciones, aumentando tarifas, crean-
do nuevos impuestos temporales, mul-
tiples beneficios y dejando permanente
algunos gravamenes de corte transitorio,
que aunque generaron ingresos no so-
lucionaron problemas fiscales.

La frecuencia con que se dan las RT
en Colombia como instrumento para
corregir los problemas del déficit, pone
en evidencia varios aspectos: uno distti-
butivo entre quienes asumen realmente
el peso del impuesto y la capacidad del
contribuyente; y por otro lado el costo
politico y administrativo. Igualmente se
da un dilema entre usatlas como ins-
trumento para mejorar el sistema y la
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organizacién tributariaé emplearlo como
herramienta de ingreso permanente.

Debido al frecuente cambio norma-
tivo y al mal uso de los “Estados de
Emergencia” por parte del gobierno
para ahorrarse los tramites legislativos,
se permite la injerencia de grupos de
interés que buscan favorecerse en el
tema tributario provocando desigual-
dad, injusticia y inequidad entre clases
sociales, sectores econémicos y areas
geograficas debido a los tratamientos
preferenciales.

Por su parte las nuevas responsabilida-
des que trajo consigo la Constitucion
de 1991 al Estado, los fallos de las
Altas Cortes, los desastres naturales, la
estructura tributaria compleja,los bene-
ficios tributarios,la poca normatividad,
controly sancién en temas de evasion y
corrupcion, conllevan a una bisqueda
permanente de recursos, obligando a
que las reformas obedezcan mas a lo
que se pueda hacer en el corto plazo y
noeneldisefio 6ptimo de la tributacion.

El uso de los beneficios tributarios
como instrumento para alcanzar
objetivos sociales y econémicos son
necesarios como estimulo a la inicia-
tiva privada, incluso ayudan a corregir
las imperfecciones del mercado, pero
al mismo tiempo afectan la eficiencia,
son inequitativos horizontalmente ¢
inefectivos porque los impuestos tienen
tanto fines fiscales como extrafiscales.
Por otra parte, el beneficio debe argu-
mentarse para lograr una estructura
impositiva equitativa, precisando su
objetivo y adecuarse a la politica mo-
netaria y fiscal, debiendo evaluarse su

efectividad confrontindose con el esce-
nario proyectado y el costo del mismo.

La tasa del impuesto de renta es una de
las mas altas delaregion, posee una base
reducida, donde las personas naturales
contribuyen poco y posee un alto nivel
de exenciones. Por el lado del IVA, se
tiene también una base estrecha y va-
rias tarifas diferenciales, que entorpece
las labores tanto de la administracion
tributaria y del responsable; ademas, se
cuenta con exenciones y exclusiones
que terminan siendo costosas para la
nacion y disminuye la productividad del
mismo, inclusive terminan afectando las
actividades formales de la economia.

Se debe tener presente la importancia
del ST como herramienta dentro de la
PF para atenuar los efectos del ciclo
econémico. Sin embargo, los ingresos
tributarios se han visto afectados en
los dltimos afios, provocando que la
politica fiscal por el lado de los ingre-
sos se direccione al disefio impositivo,
otorgando incluso tratamientos espe-
ciales a diferentes actividades, sectores
y regiones que distorsionan y comple-
jizan el sistema, ejemplos claros de lo
anterior es la Ley Paez, Ley Quimbaya,
los beneficios al sector tutistico y ho-
telero, el régimen tributario especial
en el impuesto de renta, los bienes y
servicios excluidos en el IVA, las zonas
francas y aduaneras especiales, ademas
de algunas dreas como las islas de San
Andrés y Providencia y Santa Catalina,
en las cuales no se cobra el IVA.

Lainformalidad de la economia, como
resultado de la carga impositiva impide
un balance tributario entre todos los
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estamentos que la componen, provo-
cando que la tributacion recaiga sobre
los sectores formales generando distor-
siones, cargas y competencia desigual.
Por lo que el gobierno deberfa crear
incentivos tanto para los que pagan a
tiempo los impuestos como para los
evasores; adicionalmente, debe moti-
varse una cultura tributaria en donde
los contribuyentes asumanla obligacion
de manera positiva recibiendo los bene-
ficios por hacerlo, acompafiado de un
desarrollo administrativo y tecnol6gico
que reduzca costos y corrupcion.

La discusién de las RT sélo se ha he-
cho en términos de metas esperadas
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