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RESUMEN

El trabajo se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas por el Proyecto Regional
de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD al tratar de identificar, seleccionar y sistematizar conoci-
miento de los m4s importantes aspectos exitosos de recientes reformas fiscales, con el prop6-
sito de extraer lecciones aprovechables en la formulacion, disefio, implementacién y/o
evaluacién de futuras reformas en la regién.

El documento centra su atencién en casos de éxito de reformas fiscales en Colombia
entre 1980 y 1992 Su temdtica esta vinculada al objetivo de examinar las reformas fiscales
en sus dimensiones tributaria, del gasto y presupuestaria, analizadas a partir de sus compo-
nentes de polftica y/o de administracién. En particular, focaliza en las reformas tributarias
de 1983, 1986, 1990 y 1992 —las cuales estuvieron generalmente enmarcadas en reformas
- estructurales de la economfa orientadas a fortalecer las bases de la apertura econémica—
evaluando los casos de éxito en funcién de su impacto sobre la recaudacién, equidad,
eficiencia y simplificacién administrativa.

Asimismo, discute el proceso de descentralizacién iniciado a principios de los 80,
destacando su impacto sobre el ordenamiento de las finanzas publicas y el equilibrio fiscal.
Para ello, se describe la evolucidn del gasto de las administraciones piiblicas y de las finanzas
intergubernamentales y se proyectan los ingresos y gastos para los distintos niveles de
administracién, a fin de realizar ejercicios de sensibilidad del déficit fiscal ante el gasto
regional y local, como también, ante algunas variables macroeconémicas (tipo de cambio
real, precio del petréleo, crecimiento de importaciones, etc.).

Finalmente, presenta un examen preliminar de las reformas presupuestarias de 1989
y 1991 en términos de su componente de politica como comiin denominador, logro de sus
objetivos, e impacto sobre la centralizacién de la toma de decisiones y ejecucién, la
discrecionalidad en la asignacién de recursos y el equilibrio macroeconémico.Con la primera
reforma se reemplazé el Estatuto Presupuestal vigente desde 1973, el que no dejaba espacio
para la planeacion en tanto establecfa lfmites al gasto piblico y aseguraba la legalidad y
exactitud contable de las finanzas publicas. Complementariamente, la reforma de 1991
estuvo orientada a regir la programacion, ejecucién y evaluacién del presupuesto nacional,
e introdujo avances en 4dreas como la descentralizaci6n, la participacion comunitaria y
replanteamiento del rol del sector piiblico hacia un modelo menos intervencionista.






PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. Ambos Proyectos operan de manera coordinada, con
objetivos y actividades que cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas piblicas
y a la politica fiscal de los pafses de América Latina y el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas
por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD. Su temdtica estd vinculada al
objetivo de identificar, seleccionar y sistematizar conocimientos sobre aspectos exitosos de
recientes reformas fiscales, con el propésito de extraer lecciones aprovechables en la
formulacién, disefio, implementacién y/o evaluacién de futuras reformas en la region.

El documento, elaborado por los Sres. Fabio Sdnchez y Catalina Gutiérrez, centra
su atencién en casos de éxito de reformas fiscales ocurridas en Colombia entre 1980 y 1992.
En el trabajo se examinan las dimensiones tributaria, del gasto y presupuestaria de dichas
reformas, desde la perspectiva de sus componentes de polftica y/o de administracién.En
particular, focaliza en las reformas tributarias de 1983, 1986, 1990 y 1992 —las que
estuvieron generalmente enmarcadas en reformas estructurales de la economfa orientadas
a fortalecer las bases de la apertura econdmica— evaluando los casos de éxito en funcién
de su impacto sobre la recaudacion, equidad, eficiencia y simplificacién administrativa.
Asimismo, discute el proceso de descentralizacion iniciado a principios de los 80, destacando
su impacto sobre el ordenamiento de las finanzas publicas y el equilibrio fiscal.Finalmente,
se presenta un examen preliminar de las reformas presupuestarias de 1989 y 1991 en
términos de su impacto sobre la centralizacién de la toma de decisiones y ejecucién, la dis-
crecionalidad del nivel central sobre la asignacién de recursos y 1a preservacién de los equili-
brios macroeconémicos.

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e implemen-
tacion de la polftica fiscal, como entre investigadores, docentes y especialistas en finanzas
publicas del sector piblico y privado.






I. LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA: 1980-1992

1. Intreduccién

El objetivo de este capftulo es estudiar las reformas tributarias realizadas en Colombia, entre
1980 y 1992 y establecer cuales han sido exitosas. Para ello se analizan en sus aspectos de
recaudacién, equidad, eficiencia y simplificacion administrativa.

El capftulo consta de tres partes. En la primera se hace un recuento y una descripcion
de las reformas tributarias, sus principales aspectos, las condiciones y objetivos que las
motivaron y las herramientas utilizadas en su implementacién. La segunda comprende el
estudio de las reformas, en relacion a la politica y la administracién tributarias, su impacto
sobre la recaudacion, la equidad, la eficiencia, y la simplificacién administrativa, de tal
~ forma que se puedan establecer los casos de éxito. La tercera parte analiza los resultados
anteriores, se clasifican las reformas segun sean casos de éxito o no, y se discuten las
principales conclusiones.

Los criterios utilizados en este trabajo para clasificar una reforma tributaria como
un caso exitoso de polftica fiscal, son: a) Que cumpla con los "gbjetivos intermedios” de
una reforma tributaria, que es el de aumentar los recaudos tributarios mejorando o
manteniendo los niveles de equidad, eficiencia y eficacia existentes antes de su implementa-
cién o, que logre aumentar la eficiencia, eficacia y equidad manteniendo los niveles de
recaudos constantes y b) Que cumpla los gbjetivos bdsicos que de acuerdo con las autoridades

econémicas, motivaron la reforma.
2. Las reformas tributarias en Colombia 1980-1992

Durante el perfodo comprendido entre 1980 y 1992 se realizaron 4 reformas tributarias en
Colombia, las cuales describiremos brevemente.

a) Reforma Tributaria de 1983
i. Objetivos de la reforma:

a) Sustituir los ingresos de 1a Cuenta Especial de Cambios por ingresos tributarios
con el objeto de reducir el déficit fiscal y evitar su financiacién con recursos de emisién.

b) Generar una reactivacién econémica, en particular aumentando la inversién
mediante incentivos tributarios, especialmente aliviando 1a doble tributacion.!



ii. Modificaciones a los impuestos:
a) Impuesto a la renta y complementarios.

- Se redujo el mimero de personas obligadas a declarar renta simplificando asf la
administracién de los impuestos.

- Se establecieron una serie de rebajas en las tarifas, con el propésito de compensar
el efecto de "inflation creep™ que se estaba acumulando desde 1974.

- Se introdujeron correcciones por inflacién en los ingresos por rendimientos
financieros de personas naturales, con el objeto de incentivar el ahorro.

- Se extendid la renta presuntiva al comercio y los intermediarios financieros.

- Se eliminG la doble tributacién dnicamente para accionistas de sociedades an6nimas
y se redujeron algunas tarifas para las sociedades limitadas.?

b) Impuesto a las ventas.
- Se modificS totalmente el impuesto a las ventas, convirtiéndolo en el actual impuesto
sobre el valor agregado, al extender su cubrimiento a las actividades de distribuci6n hasta
el comercio al detal y eliminar una serie de servicios y bienes que se encontraban exentos.*
¢) Otras modificaciones. La reforma de 1983 separ6 los ingresos tributarios de las
utilidades de la Cuenta Especial de Cambios (CEC) y determing su traslado inmediato al
fisco nacional. Los ingresos provenientes del manejo de reservas y de la compraventa de
divisas, se mantuvieron como rubros de la CEC.*
b) Reforma Tributaria de 1986

i. Objetivos de 1a reforma:

a) Devolver la equidad y la neutralidad del impuesto de renta.
b) Fortalecer la administracién tributaria.

ii. Reformas a los impuestos:

a) Impuesto de renta y complementarios.
- Se redujo la tarifa del impuesto a la renta en porcentajes que fluctuaban entre un 38%
para los niveles de ingresos altos y un 100% para los de ingresos bajos, con lo cual el 90%

de los asalariados del pafs dejé de pagar retencién en la fuente.®

- Se unificd la tarifa de tributacién para todo tipo de sociedades, tanto nacionales como
extranjeras, y se eliminé la doble tributacién que resultaba de gravar los dividendos y
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participaciones, por un lado en cabeza de las sociedades y por otro comx; renta o ganancia
ocasional de sus socios.

- Se igualaron todas las alternativas de financiamiento de las empresas.” El sistema
tributario anterior, favorecfa la financiacién con deuda contra la capitalizacién accionaria.

- Se concedieron amplias amnistfas a quienes hubiesen evadido impuestos y estuviesen
dispuestos corregir sus declaraciones.

- Se simplific6 sustancialmente 1a declaracién del impuesto a la renta al eliminar los
anexos y pruebas documentales que se exigfan anteriormente para su presentacion.

b) Otras modificaciones.
- Se trasladé la funcién de recaudo y recepcién de las declaraciones a la red bancaria,
liberando de dichas tareas a cerca del 60% de los funcionarios de la administracion de
impuestos,® ampliando asf ademds,el mimero de lugares en donde los contribuyentes pueden
cumplir con sus deberes fiscales.

- Se crearon oficinas especializadas para la atencién de los "grandes contribuyentes”,
- para fortalecer el control sobre estos.’

c) Reforma Tributaria de 1990 y Ley Marco de Comercio Exterior
i. Objetivos de la reforma:

a) Aumentar el ahorro de la economfa e incentivar el desarrollo del mercado de
capitales.

b) Inducir la repatriacién de capitales en el exterior con el fin de asegurar una fuente
de financiacién adecuada para el proceso de reestructuracién y modernizacion de la economfa
nacional .’

ii. Maodificaciones sobre los impuestos:

a) Impuesto a la renta.

- Se redujo el mimero de contribuyentes obligados a declarar impuesto de renta y
complementarios, al disminuir las exigencias para clasificar como no declarante.

- Se redujo a 3% el impuesto complementario de renta sobre los bienes repatriados
(impuesto de saneamiento), si estos eran oportunamente declarados y a 5% en el caso

contrario.

- Se desgravaron todas las utilidades provenientes de la enajenacién de acciones a
través de bolsas de valores. Los fondos de inversion, los fondos de valores y los fondos
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comunes, fueron excluidos del impuesto de la contribucién del impuesto de renta, con el
objetivo de fortalecer el mercado de capitales y promover el ahorro.

- Se redujeron las tarifas de remesas y renta para hacerlas competitivas internacional-
mente y asf estimular la inversi6n extranjera. La carga tributaria total de las empresas
extranjeras, sobre utilidades remesadas, se reduce gradualmente de 41% a 22%."™ Se redujo
el impuesto de remesas adicionalmente, si las utilidades se reinvertfan y se eliminé totalmente
si estas permanecfan por un mfnimo 10 afios en el pafs.

- Se gravaron los fondos de capital extranjero con tarifa \nica sobre la renta de 12%.

b) Impuesto al valor agregado e impuesto de timbre.
- El IVA se modific6 para compensar la reducci6n en los ingresos tributarios causada
por la desgravacion arancelaria. Se aument6 la base, se unificé la tarifa en un 12% y se
eliminaron algunas exenciones.

¢) Otras modificaciones.
- Se dictaron una serie de medidas encaminadas a fortalecer el proceso de apertura
como, alivios tributarios para la importacién de maquinaria y facilidades tributarias para
contribuyentes localizados en las zonas marginadas.
- Se cred 1a Superintendencia de Impuestos Nacionales, para modernizar 1a administra-
cidn tributaria y fortalecer el control de 1a evasién. De igual forma, se decretaron facultades
especiales para la modificacién de la Direccién General de Aduanas, dirigidas a fortalecer
el control la investigaci6n y la administracién en los asuntos de su competencia.

d) Ley Marco de Comercio Exterior. Esta ley reorienta el comercio exterior nacional
hacia la apertura de los mercados internacionales, acelerando el proceso de apertura al

introducir las siguientes modificaciones:®

- Se redujo del 16% al 13% la sobretasa que se aplica al valor CIF de todas las
importaciones. El proceso pretendfa reducir paulatinamente esta tasa a 8% en 1994.

- Se redujo el arancel promedio ponderado (sin incluir la sobretasa) de 16.5% en 1990
a7% en 1994,

- Se trasladaron 861 posiciones arancelarias que se encontraban bajo el régimen de
licencia previa, al régimen de libre importacién.

d) Reforma‘tributaria de 1992
i. Objetivos de la reforma:

‘) Asegurar el equilibrio de las finanzas piblicas en el mediano y largo plazo.™
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b) Compensar el efecto que tendrfa sobre el presupuesto de la Naci6n la reduccién
de los aranceles y la sobretasa al valor de ‘as importaciones, ademds de financiar los mayores
gastos ordenados por la constitucién,™ y los necesarios para financiar la mayor infraestructu-
ra requerida por el proceso de apertura.

c¢) Generar un superdvit fiscal para contrarrestar los saldos positivos que se venfan
presentando en la balanza de pagos, (los cuales se estimaba alcanzarfan US$ 850 millones
en 1992).

ii. Modificaciones a los impuestos:
a) Impuesto de renta y complementarios.

- Se amplié el mimero de contribuyentes del impuesto a la renta y complementarios,
al incluir como declarantes a las totalidad de las empresas comerciales e industriales del
Estado, sociedades de economfa mixta, los fondos piblicos, las cooperativas de cardcter
financiero y TELECOM.*

- Se eliminé el impuesto complementario de patrimonio para todos los contribuyentes
a partir de 1992.7

- Se impuso una contribucién especial a las personas jurfdicas y naturales de mayores
ingresos por un término de 5 afios. Estas debfan pagar el equivalente al 5% sobre el impuesto
a su cargo, , mediante la inversién forzosa en Bonos de Desarrollo Social y Seguridad
Interna (BSDI) para la financiacién de los gastos de lucha antisubversiva y de gastos
sociales.”

- Se disminuyé la carga tributaria a las empresas extranjeras al reducirse,
paulatinamente, el impuesto de remesas a 12% en 1993 y luego a 7% a partir de 1996."

- Los fondos de inversién de capital extranjero entraron en la categorfa de no
declarantes.

b) Impuesto al valor agregado e impuesto de timbre.

- Se establece una tarifa de IVA del 12% para la venta de bienes corporales y
servicios. Dicha tarifa serfa de 14% a partir de 1993 y por el término de 5 afios. Se amplié
la base incluyendo algunos servicios antes exentos y se excluyeron de ella algunos artfculos
de la canasta familiar y toda la maquinaria agropecuaria no producida en el pafs.

- Se establecieron nuevas tarifas diferenciales de 35% y 45% para la produccién,
importacién y comercializacién de bienes suntuarios (automdviles, joyas etc.) pero, solo
entraron en vigencia en 1993,

- Se permitié descontar el IVA pagado en la adquisicién de bienes de capital, del
impuesto de renta y complementarios.
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- Se ampli6 la base del impuesto de timbre nacional al incluir nuevos servicios en esta.
¢) Otras modificaciones.

- Se modificaron las normas de procedimiento administrativo tributario, haciendo
especial énfasis en el estatuto antievasién, con el objeto de fortalecer la capacidad coercitiva
sobre los delitos tributarios. Para ello no solo se incrementaron las sanciones a los evasores
sino también a los funcionarios de la administracién de impuestos que cometiesen faltas en
el ejercicio de su cargo.

- Se introdujeron reformas a la administracién aduanera, otorgdndosele nuevas
facultades para controlar, investigar y sancionar en los asuntos de su competencia. Se eliminé
el Fondo Rotatorio de Aduanas y todas su funciones y patrimonio fueron traspasados a la
Direcci6n General de Aduanas.

- Se eliminaron casi en su totalidad las restricciones arancelarias y para-arancelarias
al comercio exterior, salvo algunas excepciones para bienes agrfcolas, para los cuales se
estableci6 un sistema de aranceles variables.

3. Reformas tributarias: aspectos de recaudacién, eficiencia
y simplificacién administrativa

En esta seccién se analizan las reformas tributarias, realizadas durante el perfodo de estudio.
La seccion estd dividida en dos partes. En la primera se describe y se determina a través
de un método de descomposicién el origen de la variacién en los recaudos tributarios.

En la segunda parte, se describe la metodologfa utilizada para estudiar las reformas
en relacion a su eficiencia, equidad, y eficacia y simplificacién administrativa.

Finalmente, con base en los resultados de los ejercicios anteriores, se define si las
reformas tributarias estudiadas pueden clasificarse como casos exitosos de politica fiscal.

a) Evolucioén de los recaudos tributarios durante el perfodo 1980-1990
i Evolucidn de la estructura tributaria:

a) Tendencias Generales. Tres caracterfsticas han distinguido las reformas tributarias
de la iltima década: 1) una tendencia hacia la unificacién de las tarifas, la ampliacién de
la base y la simplificacién administrativa. 2) una tendencia a conceder incentivos tributarios
a la inversi6n tanto nacional como extranjera 3) un cambio en la estructura impositiva, con
el objetivo de, por un lado, disminuir la dependencia de los recaudos tributarios del sector
externo, y por otro, de aumentar los impuestos de cardcter indirecto.

No serfa arriesgado afirmar que las cuatro reformas pueden considerarse como una
sola reforma tributaria realizada en cuatro etapas.

14



Las caracterfsticas mencionadas de los recaudos tributarios se han reflejado en su
evolucion a lo largo de la década. Veamos:

El grifico 1 presenta los recaudos como proporcién del PIB en los iltimos 20 afios.
Entre 1973 y 1978 éstos pasan de 13% a 17.1%. A partir de este afio y hasta 1983 los
recaudos caen drésticamente en 5.2 puntos del PIB para situarse en 11.9% . Después de 1983
se recuperan, mostrando un tendencia creciente hasta 1991, con una leve disminucién durante
1988 y 1990. En 1991 los recaudos tributarios alcanzan un 15.7% del PIB, y se calcula que
en 1992 llegé a 16%.

b) Tendencias particulares.
- Tributos de origen interno y externo

El grifico 2 muestra 1a evolucién desde 1970 de los recaudos originados en la
actividad econ6mica y la actividad interna como proporcién del PIB. Se observa que, en la
ultima década la participacién de los recaudos de origen interno es creciente, mientras que
el comportamiento de los recaudos sobre la actividad econdmica externa presenta tres
perfodos; durante los afios de recesién econémica, entre 1981y 1984 decreciente; luego entre
1984 y 1987 se invierte la tendencia, y finalmente desde 1988 hasta 1991 tienen una
tendencia decreciente.

La disminuci6n en la participacién de los tributos que recaen sobre el sector externo
ha obedecido a dos objetivos a saber: 1) el deseo de las autoridades econémicas de reducir
la dependencia de la politica fiscal del sector externo y, la inestabilidad que ello implica,
y b) la necesidad de compensar la disminucién en la recaudacién sobre el sector externo de
1a economfa, originada en la profundizacién del proceso de apertura econémica, desde 1991.

- Impuestos directos e indirectos

En el grifico 3 se ilustra, la estructura impositiva colombiana, mostrando la
participacién de los impuestos indirectos y directos en el PIB. Se observa como los quiebres
en la tendencia se dan justamente en los afios en que se realizaron reformas tributarias. El
primer quiebre claro se registra a partir de 1983, en donde la tendencia decreciente de los
recaudos se torna rdpidamente creciente, para ambos tipos de impuestos, siendo mds rdpido
el crecimiento de la participacién de los impuestos indirectos. El segundo cambio en la
tendencia se presenta en 1986 cuando comienza a reducirse la brecha entre los recaudos por
impuestos indirectos y directos. Mientras estos ltimos aceleran el crecimiento que venfan
registrando, los primeros comienzan a reducir su participacion en el PIB. Entre 1983 y 1986
esta brecha, en promedio, era de 8 puntos porcentuales del PIB; esta cifra se habfa reducido
a 6 puntos porcentuales entre 1987 y 1991.

Impuestos indirectos. El grdfico 4 muestra la participacion de los principales
impuestos indirectos, en el PIB. La variaci6n en la participacién de estos impuestos se debe
fundamentalmente a la reduccién de la carga tributaria sobre la actividad externa, consistente
con las polfticas gubernamentales. Se observa que los wnicos tributos que sufren variaciones
considerables son los impuestos sobre las importaciones y los impuestos sobre el café, El
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resto de los tributos presentan una participacion relativamente estable. De los impuesios de
origen interno solo el IVA registra un crecimiento significativo, de 1 punto porcentual del
PIB entre 1980 y 1991, mientras que los impuestos sobre la gasolina y el consumo de
cigarrillos y licores permanecen casi inalterados.

ii. Explicacion en la variacién de los recaudos tributarios.

Para establecer la fuente de las variaciones en los recaudos tributarios, se llevé a
cabo la descomposicién que permite captar el origen de los cambios en el recaudo, en efecto,
estos puede variar por variaciones en el PIB, en la base, en las tasas, y en el caso de los
tributos cobrados sobre importaciones y exportaciones, por factores externos como devalua-
ciones o revaluaciones en la tasa de cambio y variaciones en los precios internacionales.

Los resultados de la descomposicion se aprecian en el cuadro 1. El cuadro 2 presenta
la misma descomposicién, pero en niveles (millones de pesos de 1975). Valores negativos
significan una contribucién negativa sobre el monto recaudado. (En el anexo 2 se explica
en detalle la descomposicién de cada impuesto).

a) Factores de politica tributaria.

El cuadro 1 muestra que la participacion de los factores de polftica en los cambios
en los recaudos tributarios ha sido considerable.

Se entiende por factores de polftica inicamente cambios en las tasas impositivas
efectivas. Estas se calcularon como la relaci6n entre los recaudos efectivos y la base del
impuesto.?

De esta construccién queda claro que las variaciones en la tasa recogen solo aquellos
cambios originados por: 1)cambios en la legislacién tributaria; bien sea cambios en la tasa
legal o en la base y 2) aumentos en los recaudos debido a otros factores como pueden ser
eficiencia, administrativa, disminucién/aumento en la evasion, etc.

Ahora bien, si desagregamos este aumento en las tasas impositivas por tipos de
impuestos, resulta evidente que la mayor parte de las variaciones en el rubro factores de
politica estd dado por la variacién en las tasas de los impuestos sobre el comercio exterior
y en la tasa del impuesto a la renta.

La tasa del impuesto a la renta, resulta significativa en los afios posteriores a 1986.
El impuesto a la renta como proporcién del PIB presenta dos picos, el primero tras la
reforma de 1986 que intentaba expresamente frenar la tendencia decreciente de los recaudos
tributarios y el segundo tras la reforma de 1990.

La tasa sobre las importaciones participa significativamente a partir de 1985, siendo
negativa en la mayorfa de los afios por las razones explicadas anteriormente. La contribucién
positiva entre 1985 y 1987 se explica por la implementacién, a mediados de 1985, de una
sobretasa a las importaciones de 18% sobre el valor CIF de las mismas, que fue eliminada
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posteriormente y cuyo objetivo fue aumentar los recaudos como medida de ajuste fiscal
durante la crisis de 1979-1983.

La variacién de la tasa del impuesto ad-valorem sobre el café, también registra
algunos cambios importantes, especiaimente en el perfodo 1986-1988 con un aumento
sobresaliente en el afio posterior a la bonanza cafetera.

El resto de los tributos presentan variaciones en sus tasas en los afios de las reformas
o los afios inmediatamente posteriores, tal es el caso del IVA. La tasa del IVA presenta dos
picos en su evolucién: el primero con las reformas de 1982 y 1983 y el segundo,
sorprendentemente alto en 1988.

b) Factores internos.

Las variables definidas como factores internos captan las variaciones de los impuestos
debidas a cambios en el nivel de actividad econémica, a cambios en los patrones de
consumo, y en el coeficiente de importaciones.”

Dichos rubros registran tres perfodos diferentes en sus tendencias. Un primer perfodo
entre 1981 y 1983 en donde contribuyen negativa y significativamente en las variaciones de
los recaudos tributarios, consistente con la crisis econémica que se manifesté en una cafda
significativa de la actividad productiva. Entre 1984 y 1986 presentan una contribucién
positiva, leve en los dos primeros afios y muy alta en ltimo afio. Esto se puede explicar
por la bonanza cafetera registrada en 1986 que conllevé a un aumento en el nivel de
actividad econdmica y una reactivacion de la demanda (el crecimiento del PIB en este afio
fue de 5.8%), aminorando con ello la crisis fiscal.

Entre 1987 y 1988, se presentaron cuellos de botella en 1a produccién que no pudo
responder al crecimiento de la demanda originado en la bonanza, por lo que se contrarresta
el efecto positivo de los factores internos del perfodo inmediatamente anterior. Esta tendencia
negativa, continia hasta 1991, salvo en 1990, afio en el cual tiene una muy pequeiia
contribucién positiva.

Resulta sorprendente, como desde 1986 la contribucién de los coeficientes de
consumo ha contribuido negativa y significativamente a la variacién en los recaudos; es
decir; el consumo de los bienes gravados ha disminuido como proporcién del PIB, lo mismo
que la base potencialmente gravable, reduciendo la elasticidad de los recaudos.

¢) Factores externos.
Los factores externos captan las variaciones en los recaudos producidas por cambios

en los precios internacionales,® variaciones en la tasa de cambio o en las exportaciones
cafeteras.
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La contribucion de los factores externos a la variacién en los recaudos como
proporcién del PIB potencial, es bastante variable, siendo negativa primero en los afios de
crisis, 1982 y 1983, luego en 1986 y 1991.

Salvo los afios posteriores a la bonanza cafetera, en los cuales los precios externos
y el nivel de las exportaciones, juegan un papel significativo, las variaciones de los factores
externos se deben fundamentalmente a las variaciones en la tasa de cambio. Esto resulta
evidente entre 1985 y 1989 perfodo en el cual se realiz6 una devaluaci6n acelerada. Las
contribuciones negativas en la tasa de cambio se registran en los afios de revaluacion real;
1983, 1986, 1991.

En general los recaudos tributarios totales registran una tendencia creciente, las
disminuciones entre 1988 y 1990 se explican debido a la imposibilidad de compensar en su
totalidad la cafda de los impuestos sobre el sector externo por impuestos de cardcter interno.

b) Eficiencia y neutralidad

En la medida en que se obtienen recursos del sector privado, los impuestos imponen
una serie de distorsiones que alejan a la economfa del 6ptimo paretiano, con las consecuentes
pérdidas de bienestar.® Un sistema impositivo se considera m4s eficiente entre menos aleje
a la economfa del Optimo de Pareto, es decir, que generen las menores pérdidas de
bienestar, tanto en el consumo como en la produccidn.

El concepto de neutralidad est4 fntimamente relacionado con el de eficiencia. Ambos
se refieren a las distorsiones en la asignacion de los recursos. Sin embargo, el impacto de
los impuestos sobre la produccién se conoce mds comiinmente como el aspecto de
neutralidad. Un impuesto es neutral si trata por igual a los diferentes tipos de productores.

En general, para estimar el impacto de los sistemas tributarios sobre la eficiencia
de la economfa lo mds indicado es utilizar modelos de equilibrio general, con el objetivo
de captar los efectos indirectos, que sobre el consumo y la produccién tiene los impuestos.

Realizar un ejercicio de este tipo supera los limites de este trabajo en cambio citamos
los resultados del estudio realizado para Colombia, mediante un modelo de equilibrio
general, por Lora y Herrera (1993). El estudio intenta ademds relajar los supuestos de
precios flexibles, ajuste perfecto del mercado, informacién completa etc., que se asumen
en los modelos convencionales de equilibrio general, con el objetivo de analizar las
implicaciones que ello tiene sobre la incidencia de los sistemas tributarios. Los resultados
se presentan en el cuadro 3.

Para el andlisis de las reformas utilizaremos los resultados del ejercicio sin rigideces,
ya que en el largo plazo puede suponerse mobilidad perfecta de factores y flexibilidad de
precios y salarios. De esta forma los impuestos que més efecto tienen sobre el blenestar son
los aranceles y tarifas, seguidos por el IVA y finalmente por la renta.
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Las simulaciones anteriores, se hacen suponiendo que la variable que cierra el
modelo es el gasto publico. Posteriormerte consideran otras variables de ajuste; ahorros del
resto del mundo e inversién privada. En todos los casos al utilizar cualquiera de estas otras
variables de cierre, 1a pérdida de bienestar se disminuye, lo cual resulta l6gico ya que al
permitir que el ajuste se realice mediante el ahorro del resto del mundo y la inversién
privada, la carga tributaria se est4 trasladando al resto del mundo y a generaciones futuras
respectivamente.

c) Equidad

Un sistema impositivo es equitativo si grava a los contribuyentes en proporciones
equivalentes a su riqueza.

El problema de equidad considera dos aspectos: la equidad horizontal y la equidad
vertical. Un sistema es equitativo horizontalmente si dos personas igualmente ricas antes del
impuesto lo siguen siendo después de éste. La equidad vertical se refiere al tratamiento que
el sistema impositivo le da a personas de diferentes ingresos.

La discusién sobre que sistema impositivo es mas equitativo parte de la base, de que
los contribuyentes deben ser gravados en proporcién a su capacidad de pago. Por lo anterior
es claro que los impuestos directos resultan mds equitativos que los indirectos. Los primeros
se cobran con base en los ingresos de las personas, mientras que los segundos, recaen por
igual sobre todo aquel que consuma los bienes, independientemente de su capacidad de pago.

Estimar el impacto que una determinada estructura tributaria tiene sobre la
distribucién del ingreso no es tarea ficil. Lo mds adecuado serfa utilizar modelos de
equilibrio general para captar tanto los efectos directos como los indirectos.

Para los objetivos de este trabajo se utilizaron dos aproximaciones.

La primera de ellas es el cdlculo tradicional que consiste en estimar, mediante la
Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (DANE 1985), qué proporcion del gasto total
por deciles estd gravado, y calcular cuanto representa esto de los ingresos u

Esta metodologfa fue la utilizada por Botero y Ruiz para estimar el impacto
distributivo del IVA, y serd la que utilizaremos aquf con dos cambios fundamentales: el
primero es que mientras dicho estudio calcul6 el impacto por niveles de salario, en este
trabajo, con el objeto de hacer comparables los resultados con aquellos del modelo de
equilibrio general, realizamos los cdlculos por deciles de ingreso. La segunda diferencia
radica en que Botero y Ruiz utilizan la tarifa legal del IVA mientras que aquf se utiliza la
tarifa efectiva, es decir la observada, en el grifico 5 se ilustran la diferencia.

El enfoque alternativo se refiere nuevamente a los resultados encontrados en el
trabajo de Lora y Herrera.
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En el cuadro 4 se resumen los resultados para los impuestos de renta e IVA, como
se puede apreciar ambos resultan levemente progresivos para 1990 y 1991. En efecto, el
fndice de GINI para 1990, antes de impuestos era de 0.400 y después de impuestos de 0.389,
es decir que, la estructura tributaria contribuye con 0.011 puntos a mejorar la distribucién
del ingreso. Dentro del conjunto de impuestos el IVA contribuye con 0.002 de estos puntos.
Para 1992 el comportamiento es similar, pese a que la contribucién de los impuestos a la
progresividad se reduce.

En este sentido, aunque la estructura impositiva es progresiva la reforma de 1992
desmejora esta progresividad.

Esta reforma incluy6 algunos alimentos procesados dentro de la lista de bienes
gravados y unificé la tarifa afectando con ello la progresividad del IVA. La ampliacién de
labase y 1a unificacion de la tarifa efectivamente han reducido la progresividad del impuesto.

Los anteriores resultados contradicen los obtenidos por Lora y Herrera y por estudios
anteriores, razon suficiente para hacer algunas aclaraciones sobre la metodologfa utilizada
en la estimacién de la progresividad del IVA.

La primera de ellas se refiere a la tarifa; el cdlculo del impacto directo se realizo
tanto para la tarifa efectiva como para la tarifa legal, utilizando la estructura tributaria de
1992 y una tarifa de 14% para todos los bienes y servicios y 35% para la compra de
automdviles. En el gréfico 5 se aprecian ambos resultados. Mientras que con la tarifa legal
el impuesto resulta relativamente neutro afectando un poco més a los deciles 5 a 9, con la
tarifa efectiva el impuesto resulta levemente progresivo; el decil inferior paga un 2% de su
ingreso en impuestos y el decil superior paga 3.1% del mismo. La ventaja de tomar la tarifa
efectiva es que se estd teniendo en cuanta la evasi6n, en este caso los resultados parecen
indicar que ésta es menor en los deciles superiores.

La segunda consideracion se refiere al cdlculo del impacto del IVA, utilizando el
ingreso anual y no un cdlculo de ingreso permanente. Casperesen y Metclaf(1993) encuentran
que cuando se utiliza el ingreso permanente para calcular el impacto de un impuesto tipo
IVA, la regresividad de este se ve reducida e inclusive se torna progresiva. Cuando se utiliza
el ingreso anual como medida de riqueza se desconoce el hecho de que los deciles mds bajos
estdn concentrando un mayor mimero de personas jévenes o viejas, las cuales reciben
menores ingresos. Evidentemente no es equivalente el impacto de un impuesto sobre una
persona que toda su vida recibe un ingreso bajo, que sobre otra que por su edad (jévenes
o0 viejo,) recibe ingresos pero que durante su ciclo de vida recibié o recibird mayores
ingresos.

Finalmente; el procedimiento anterior no tiene en cuenta la elasticidad precio de los
bienes, de tal forma que no capta el cambio en la estructura de gastos por efecto del IVA.
Tampoco tiene en cuenta otros efectos indirectos, los cuales sf son captados por el modelo
de equilibrio general.
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Segun los resultados de Lora y Herrera el IVA y los impuestos sobre las
importaciones son regresivos. La comparacién de ambos resultados parece indicar entonces,
que la regresividad del IVA y los demds impuestos sobre el consumo, es una consecuencia
miés que de la estructura y el disefio del impuesto, de las distorsiones macroecondmicas que
produce.

El impuesto de renta también redujo su progresividad, ya que la reforma de 1992
elimind el impuesto complementario de patrimonio, un impuesto claramente progresivo,
ademds redujo la carga tributaria de la inversién extranjera, recargando el aumento de los
recaudos en la poblacién nacional. Otra posible explicacién, aunque no existe evidencia
empfrica de ello, es que el aumento de la carga tributaria gener6 una mayor evasién, y dado
que resulta m4s f4cil evadir impuestos a quienes no son asalariados (empresarios y rentistas)
1a progresividad del impuesto se vio aminorada.

El trabajo realizado por Lora y Herrera analiza también el impacto distributivo de
cada tipo de impuesto. Aquf se resumen las conclusiones suponiendo la presencia de todas
las rigideces y determinando como variable de cierre el ahorro publico.

Todos los impuestos resultaron tener un impacto regresivo sobre la distribucién del
ingreso, exceptuando el impuesto de renta sobre las familias urbanas. Para estas los
impuestos m4s regresivos son aquellos que recaen sobre las importaciones, y luego el IVA.
La distribucion del ingreso de las familias rurales se ve afectada en la misma magnitud con
los impuestos sobre importaciones y el IVA, y resultan levemente afectadas con el impuesto
de renta.

Las conclusiones del estudio sugieren que, suponiendo que la carga tributaria fuese
absorbida internamente, si las familias rurales pudieran escoger optarfan por impuestos sobre
la renta como mejor opci6n, y preferirfan el IVA sobre los aranceles (bajo ambos escenarios
econémicos extremos). Por el contrario, las familias urbanas optarfan por los aranceles como
mejor opcién en una economfa sin o con distorsiones.

d) Eficacia en la recaudacion de impuestos

La eficacia consiste en recoger el mayor monto de recaudos tributarios con el menor
costo posible y evitar al mdximo la corrupcion y la evasién de impuestos. Para efectos de
este trabajo no se diferencia entre evasion y elusién, en el 4mbito legal ambas implican pagar
una menor cuantfa de impuestos pero en el segundo caso se utilizan recursos legales para
hacerlo.

En los gréficos 5 y 6 se muestra el costo de los recaudos y la evasién del impuesto
de Renta y del IVA, respectivamente.

Resulta claro que tanto el costo de los recaudos como la evasion de impuestos ha
venido disminuyendo.
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La disminucién en la evasién hasta 1983 puede responder a la disminucién en la
carga tributaria, pero a partir de 1986 es claro que esta ha sido una respuesta a una mayor
eficiencia administrativa producto de las reformas administrativas de los afios 1986, 1990
y 1992, ya que a partir de estos afios la carga tributaria total se ha incrementado.

El mismo comportamiento se observa en el costo de los recaudos tributarios; a partir
de 1983 el costo viene disminuyendo, siendo mds acelerada la cafda, a partir de 1986. A
pesar de que la reforma de 1983 no contemplaba explicitamente reformas administrativas
las simplificaciones en el impuesto la renta facilitaron su recaudo.

4. Conclusiones

Dados los resultados anteriores ;se pueden considerar las reformas analizadas casos de
éxito?. Para responder con claridad a esta pregunta nos referiremos separadamente a cada
una de las reformas, determinando si han sido exitosas en cuanto a sus objetivos b4sicos e
intermedios y si a nivel de polftica tributaria 0 de administraci6n tributaria.

a) Reforma Tributaria de 1983
i. Logros en los Objetivos Intermedios.

Como se mencion6 anteriormente, los objetivos que motivaron la reforma fueron
la necesidad de sustituir los recursos de la CEC por recursos tributarios, aumentar los
recaudos para controlar el déficit fiscal y reactivar la economfa, fomentando la inversién
mediante estfmulos tributarios.

Analizando la reforma bajo estos \inicos criterios, 1a conclusién m4s plausible es que
la reforma no fue exitosa.

En cuanto al aumento de los recaudos tributarios, ésta contribuy¢6 significativamente
durante 1984 y levemente en 1985. Durante 1983 su contribucién fue negativa (ver cuadros
1y 2). M4s adelante se explicardn las causas de dicho comportamiento. A pesar de su corta
contribucion al aumento de los recaudos, la reforma sf logré sustituir en parte los ingresos
de la CEC por ingresos tributarios, corrigiendo ademds las distorsiones que ello introducfa
en el manejo presupuestal.”® La reforma logré que los ingresos tributarios, pasaran de
representar el 78% de los ingresos corrientes de las administraciones publicas en 1983, a
82% en 1984; para este mismo afio, los ingresos por concepto de la CEC, que contribufan
con un 13% de los ingresos corrientes en 1983, fueron eliminados en su totalidad;
unicamente se trasladé al fisco nacional el componente tributario de dichos ingresos
correspondiente al impuesto ad-valorem sobre el café.

El impacto de la reforma sobre el déficit fiscal y la actividad econdémica fue

relativamente pequeiio, de hecho todo el conjunto de medidas econémicas tomadas durante
el perfodo 1982-1984, ahondaron la crisis econémica que intentaban corregir.
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Ante el desplome de la cuenta corriente, la recesién, y la consecuente caida en los
ingresos fiscales, el gobierno, se ve ob'igado a incrementar los impuestos para controlar el
déficit fiscal. Las autoridades econdmicas coinciden en que; el incremento en los impuestos
ahondarfa la recesién al contraer 1a demanda, si no se acompafia por un mayor gasto puiblico.
Con este criterio, como medida contracfclica para contrarrestar el déficit en cuenta corriente
y reactivar la demanda, el gobierno aumenta la liquidez en la economfa e incrementa el
gasto. El problema radic6 en que, dadas las espectativas de devaluacion, la mayor liquidez
foment6 1a fuga de capitales al exterior presionando ain m4s la escasez de divisas y anulando
el efecto de la expansién monetaria sobre las tasas de interés y la inversién. El resultado
fue una sobre expansién del sector piiblico a costa de la inversién privada y una crisis fiscal
creciente, en la cual, el mayor déficit externo requerfa un mayor déficit del gobierno para
reactivar la demanda.

El proceso de ajuste comienza en 1985 con la modesta bonanza cafetera que se regis-
tr6 y con el proceso de reestructuracion fiscal al que se sometié el pafs guiado por el FML.

Bajo este panorama resultaba diffcil que la inversi6n reaccionara ante estimulos
tributarios, que intentaban fomentar la capitalizacién empresarial y la democratizacién de
la propiedad.

Las medidas tomadas con este propdsito favorecfan a las sociedades an6nimas,
especialmente aquellas de cardcter abierto. Se concentraron en eliminar la doble tributacién
para este tipo de sociedades, e introducir un descuento tributario en proporcién al mimero
de acciones emitidas por las empresas. Lo anterior bdsicamente intentaba compensar el
estfmulo tributario que existfa a la financiacién empresarial mediante endeudamiento en
contra de la capitalizacién, ya que los intereses se podfan deducir en su componente
inflacionario pero los rendimientos no.

Las reformas no dieron los resultados esperados; por un lado la tendencia creciente
en el endeudamiento de las empresas continug tanto en las sociedades anénimas como en
las limitadas y no se registr6 un aumento del capital accionario,’® asf, el alivio tributario no
redund6 en una mayor inversion.

Dos razones pueden explicar el comportamiento anterior. La primera de ellas es que
la doble tributacién como tal no es un mecanismo distorsionador a menos que el monto de
impuestos pagados por el accionista resulte mayor que aquel que pagarfa por concepto de
renta, de acuerdo a su rango de ingresos.” Si se pretendfa ademds, con esta medida,
fomentar la capitalizacién empresarial mitigando en parte el efecto de la estructura tributaria
que fomentaba el endeudamiento, la reforma debié corregir directamente este elemento.

La segunda razén, muy asociada a lo anterior, es que todas las medidas tributarias
orientadas a fomentar el ahorro y 1a inversién estdn suponiendo que ambas variables son alta-
mente sensibles a la rentabilidad y a la tasa de interés. Los estudios al respecto demuestran
que en el caso colombiano tal relacion es casi nula.® De hecho los determinantes de la
inversi6n estdn m4s asociados a las condiciones de mercado y las espectativas de actividad
econémica. Era de esperarse que en una situacién como la prevaleciente entre 1982 y 1984,
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la inversién no respondiese a estfmulos tributarios. A cambio, se redujo la flexibilidad del
sistema tributarios al eliminar herramientas itiles en el manejo de los recaudos.

ii. Logros en los Objetivos Bésicos.
- Efecto sobre los recaudos

Como ya se dijo, la reforma logr6 aumentar los recaudos tributarios en el corto
plazo, a pesar de que durante el primer afio de implementaci6n se registr6 un cafda de estos.
Volviendo al cuadro 1, se ve que la disminuci6n en los recaudos durante 1983, se explica
en una mayor proporcién por los factores internos: un menor nivel de actividad econémica
y un cafda de la demanda agregada. En segunda instancia responde a los factores de polftica
tributaria, entre los cuales se desataca la cafda en la tasa del impuesto a 1a renta. La reforma
esperaba acelerar el recaudo en 1983, gracias a las amnistfas por intereses e impugnaciones
y al aumento de los anticipos; pero la disminucién en las tarifas de retencién en la fuente
més que compensé el efecto positivo de la aceleracién esperada en el recaudo.

Para 1984 las variaciones en la polftica tributaria explican la mayor parte del
incremento en los recaudos.

La tasa del impuesto a la renta presenta una leve contribucién negativa ya que la
disminucién en el impuesto de renta de personas naturales y la eliminacién de la doble
tributacién en las sociedades anénimas, mitiga el efecto positivo de las amnistfas y el
incremento esperado de la renta presuntiva por los reavalios catastrales.

El grueso del incremento se concentrd en la tasa del IVA y el Ad-Valorem al café.

A pesar de que en 1984 se registré el nivel méds alto de evasion en el IVA,?” la
ampliacién de la base y 1a unificaci6n de las tarifas, respondieron por un 44% del incremento
en los recaudos. El resto del incremento se registra en el impuesto Ad-Valorem sobre el café.

Sobre este ltimo resultado se debe ser cuidadoso, pues pude reflejar inicamente
un reordenamiento en el registro de los ingresos tributarios. Antes de la reforma de 1983,
los ingresos de la CEC se registraban bajo "otros impuestos indirectos”, estos ingresos
inclufan el recaudo del Ad-valorem sobre el café de 2.5%, destinado al gobierno nacional.
Por otro lado bajo "ingresos por actividad econémica externa” se registraba el recaudo de
un Ad-Valorem de 4.0%, de cuyo manejo era responsable la Federacién Nacional de
Cafeteros.™ Con la reforma a 1a CEC ambos tributos sobre el café quedaron agrupados como
ingresos por actividad econémica externa. En este caso se ve claramente que los ingresos
de la CEC fueron mds que compensados por otros ingresos tributarios.

En términos de recaudo la reforma rindi6 sus frutos en 1984, y logré compensar
la cafda de los recaudos en 1983. Los recaudos en 1982 representaban un 12.8% del PIB,
en 1983 cayeron a 12% y en 1984 se elevan nuevamente hasta 13%. Mientras la cafda de
1983 se explica en un 56% por factores de origen interno, el crecimiento de 1984 se explica
en un 70% por factores de polftica fiscal.
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- Eficiencia

En el campo de la eficiencia, a pesar de que no se pudo cuantificar el impacto por
falta de informacidn, no es claro, a la luz de las consideraciones ya mencionadas, en que
direccién se vio afectada la eficiencia. Por un lado increment6 los tributos de cardcter
indirecto, los cuales aparecen como los mds distorsionadores, y redujo la tributacién directa.
Pero por otro lado la extensién de IVA a las actividades de distribucién hasta el comercio
al detal, lo hizo un impuesto técnicamente mds eficiente.

El IVA prevaleciente antes de 1983, gravaba \nicamente el comercio a nivel
manufacturero y las importaciones, permitfa la deduccién de los impuestos pagados en la
compra de algunos de los insumos pero no en la adquisicién de bienes de capital. De esta
forma operaba como un impuesto tipo ingreso y afectaba tinicamente el consumo de bienes
importados y la produccién manufacturera.

La utilizacién de un IVA a nivel manufacturero pude resultar mds fdcil de
administrar, ya que recae sobre un universo mds pequefio de contribuyentes. Sin embargo;
puede tener ciertas desventajas, ya que, por un lado puede producir un efecto pirdmide, esto
es, si un mark-up fijo se aplica en todas las etapas de produccién, en cada nivel el mark-up
se aplicard sobre el precio que incluye el impuesto. En bienes con largas cadenas de
produccién el impuesto final se habrd cobrado sobre una cadena de mark-ups aumentando
la carga impositiva total. Por otro, lado un IVA a nivel manufacturero deja por fuera de la
base potencial la venta de bienes servicios cuyo gravamen se pude justificar en términos de
recaudos y equidad.

La extensién del IVA al comercio al detal elimina estas limitaciones ademds de
mejorar la eficiencia econémica del impuesto. Perry y C4rdenas ilustran como el IVA a nivel
manufacturero discriminaba en contra de las manufacturas nacionales y favorecfa las
importadas. En efecto, un gran grupo de productores que realiza procesos de comercializa-
cién incurre en gastos de distribucién como propaganda y transporte en que no se incluyen
en el precio de las mercancfas importadas.™ La extension del IVA hasta el comercio al detal
elimina este sesgo, pues grava la venta final, la cual incluye todos los costos incluidos los
de comercializacién, en ambos tipos de bienes.

El segundo efecto sobre la neutralidad, de un impuesto a nivel manufacturero,
consiste en que discrimina contra los productores integrados verticalmente hasta la etapa de
distribuci6n, nuevamente el IVA de 1983 al gravar solo la venta final elimina este problema.

Finalmente las correcciones en las tarifas y el tratamiento de los rendimientos y
gastos financieros, aminoran los conocidos efectos distorsionadores de la inflacion,
mejorando 1a eficiencia.

- Equidad

De los cambios introducidos en la estructura tributaria en 1983, dos de ellos clara-
mente van en contra de la equidad. El primero es la ampliacién de la base del IVA, su
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extensién hasta el comercio al detal y la unificacién de las tarifas. El segundo fue el
tratamiento que se dio a los diferentes tipos de accionistas, con la eliminacién de la doble
tributacidn.

La extension del IVA al comercio al detal al extender la base obliga, por razones
de control administrativo, a reducir la dispersién tarifaria. La reforma de 1983 aumento la
tarifa general del 6% al 10%, y de hecho la mayor parte del aumento del recaudo se logré
gracias a este cambio. La tarifa preferencial del 6% aplicaba a los bienes consumidos por
la poblacién mds pobre, de tal forma que el aumento en el recaudo recayd sobre este grupo.
Desafortunadamente no se cont6 con la informacién suficiente para estimar el impacto de
este cambio sobre el coeficiente de gini.

El segundo efecto regresivo que tuvo la reforma, fue producto del sistema que se
utiliz6 para eliminar la doble tributacién. El sistema beneficié desproporcionalmente a los
grandes accionistas de sociedades abierta limitadas en contra de los pequefios accionistas.
Después de la reforma un accionista cuya tarifa como persona natural era de 50%, con el
nuevo sistema pagaba un 4% menos que si tributara en cabeza propia, al ser grabado como
socio de compaiifa.®

El unico efecto positivo que sobre la equidad tuvo la reforma de 1983 fue la
disminuci6én en el mimero de personas obligadas a declarar renta y la concentracién del
control en el grupo de grandes contribuyentes, los cuales representaban el 5% de los
declarantes de renta y contribufan con el 80% del recaudo por dicho concepto,™ a pesar de
ello el sistema siguié presentando serios problemas de equidad, fundamentalmente por la
introduccién de una gran cantidad de regfmenes de excepcidn y beneficios tributarios que
favorecfan a los estratos superiores.

- Eficacia y simplificacién administrativa

El resultado m4s inmediato, en este aspecto, se registré en la disminucién de los
costos del recaudo, como se ve en el grafico 8 a partir de 1984 comienza la tendencia
decreciente del costo por peso recaudado. A pesar de que en este afio se present6 una evasién
inusual en el IVA,* que se puede explicar por la inclusién de nuevos servicios de dificil
control, y la dificultad de implementar un cambio de tal magnitud inmediatamente, los
recaudos aumentaron significativamente con respecto al afio anterior. Entre los factores que
pudieron coadyuvar al incremento en los recaudos, estd la introduccién del régimen
simplificado para los pequefios minoristas, que asignaba una cuota fija mfnima de recaudo,
de tal forma que para poder anular dicha cuota, los distribuidores se vefan obligados a
mantener unas cuentas ordenadas de compras y ventas y a exigir recibos de sus proveedores,
presiondndolos asf, a declarar correctamente sus ingresos. Para 1985 se estima que estos
pequefios minoristas ejercieron el control sobre $30 000 millones de ventas efectuados por
sus proveedores.* El hecho de que el impuesto se cobre sobre toda la cadena de produccién
sin excenciones, obliga a un autocontrol por parte de los contribuyentes, adem4s de facilitar
el control integrado de ambos impuestos, ya que permite cruces entre la informacién
suministrada por uno y otro tipo de contribuyente.
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Finalmente 1a concentracién del control en el grupo de grandes contribuyentes, los
cuales respondfan por el 55% del impuesto a la renta y el 97% del impuesto a las ventas
hizo m4s efectiva la administracién.

La reforma tuvo un impacto leve, positivo sobre los recaudos en el corto plazo,
introdujo algunas mejoras en la eficiencia tributaria, sacrificando equidad y flexibilidad. En
cuanto a sus objetivos intermedios, como herramienta de polftica econémica no dio los
resultados esperados. Quizds lo mds importante de la reforma fue el paso que dio hacia una
estructura tributaria m4s moderna y eficaz en términos administrativos.

b) Reforma Tributaria de 1986
i Logros en los objetivos intermedios.

En la exposicién de motivos del gobierno se resaltan como objetivos fundamentales
de la reforma la devolucién de 1a equidad y la neutralidad del impuesto de renta. Por un lado
no era neutral por cuanto la tributacién era diferente para cada tipo de asociacién, la
eliminacién de la doble tributacién en las sociedades anénimas abiertas y la inclusién de
descuentos para accionistas de menores ingresos, en la reforma de 1983, habfa empeorado
la situacién.”” Por otro lado los regfmenes de excepcion, los descuentos y beneficios ya
mencionados no solo aliviaron la carga tributaria de los estratos superiores, sino que
indujeron a las empresas no sujetas a estos beneficios a evadir la carga tributaria
distorsionando sus pagos y cesiones de rentas, disminuyendo aun mds la carga efectiva de
estos estratos y efectuando seriamente la progresividad del impuesto.*®

En segunda instancia pretendfa fortalecer la administracién tributaria.

Los logros sobre la eficiencia y la neutralidad parecen haber sido exitosos. Por un
lado, después de la reforma a pesar de que los impuestos indirectos siguieron siendo la
principal fuente de recaudo, la tributacién directa comenzé a aumentar su participacién
mientras que la indirecta disminuyd, en el grdfico 3 se ilustra claramente el cambio en las
tendencias. Ademds de ello la eliminacién de la doble tributacién para todo tipo de
sociedades y la desgravacion del total del componente inflacionario de los rendimientos
financieros, eliminaron las distorsiones que trataban diferencialmente a las sociedades segiin
su asociacién y fomentaban el endeudamiento empresarial, respectivamente. Igualmente al
igualar las tarifas de tributaci6n de las empresas nacionales y extranjeras intentaban eliminar
el sesgo en pro de las segundas. Esto ultimo sin embargo ha sido criticado por dos razones
fundamentales, la primera es que la reforma norteamericana no generé una reforma
equivalente en sus socios comerciales como se esperaba, lo que implica que la reforma solo
es efectiva en caso de una integracién hemisférica® y la segunda es que si las empresas
extranjeras pueden descontar los impuestos pagados en su pafs de origen la disminucién en
las tarifas no tienen ningiin efecto sobre estas.

Otro resultado que vale la pena mencionar, es el efecto de la reforma sobre la
estructura patrimonial de las empresas. El descuento en el componente inflacionario de los
intereses y la desgravacién de los rendimientos financieros de las empresas, efectivamente
coincidieron con una disminucién en el endeudamiento, pero no generaron una mayor
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capitalizacin ni un aumento en el acervo de capital.® Parte de este estancamiento de la
inversi6n se puede explicar por el exceso de capacidad instalada con el que contaba las
empresas, la mayor produccién no requiri6 de mayores inversiones. Otra parte puede
responder a que la mayor capitalizacion se orientd a la disminucién del endeudamiento.

En el campo de Ia equidad, no se ve con claridad cuales fueron los efectos, pues
no disponemos de los datos y solo podemos realizar un andlisis tedrico.

Como se menciond en la primera parte la reforma liber6 del pago de retencién en
la fuente al 90% de los asalariados del pafs, en otras palabras solo el ltimo estrato de
asalariados pagaba retencién en la fuente. Aunque en primera instancia esto parece una
medida claramente progresiva se debe ser cuidadoso con el impacto total de la estructura
impositiva, si el IVA no es progresivo o neutro una medida de esta naturaleza (ceteris
paribus) empeora la distribucién del ingreso, ya que no hay elementos para compensar su
regresividad. En Colombia la estructura progresiva del IVA y casi neutra entre estratos
medios, aminora el impacto regresivo de la eliminacidn en la tributacién directa.

La parte mds exitosa de la reforma se refirié al fortalecimiento de la Administracién
tributaria. Esto se concluye si observamos el cuadro 1 y los graficos 1 y 6 a 8, conjuntamen-
te. En 1986 los recaudos como proporcién del PIB aumentan, pero los factores de politica
contribuyen negativamente. La contribucién negativa se concentra en los recaudos generados
sobre el impuesto ad-valorem al café, el de industria y comercio y otros impuestos, por el
contrario el impuesto de renta e IVA presentan contribuciones positivas. El efecto de las
reformas sobre el impuesto a la renta se reparte en dos afios; el primero en el cual se recauda
1a retencion en la fuente y el segundo en el cual se recauda el impuesto de renta. A pesar
de que el 90% de los asalariados del pafs dejé de pagar retenci6n en la fuente durante 1986,
la contribucién de la tasa impositiva de renta fue positiva. Igualmente para los dos afios
posteriores a la reforma, a pesar de que se redujeron las tarifas de tributacion directa, la tasa
impositiva del impuesto a la renta contribuye significativamente, siendo en 1988 el factor
que mds explica positivamente a la variacién. La cafda de los recaudos totales en este afio
se debe fundamentalmente factores internos.

Si no se aumento la tarifa del impuesto de renta y complementarios, la fuente del
incremento en la tasa impositiva se explica bien sea por aumento en la base o en la eficacia
de la recaudacién.

El gréfico 6 es aun mds ilustrativo; a partir de 1986 1a leve tendencia creciente que
se registré en afios anteriores se dispara, mientras que el fndice de evasién continua
reduciéndose.

En la misma lfnea, el gréfico 8 ilustra la sustancial cafda en el costo de los recaudos
tributarios a partir de la reforma.

ii. Logros en los objetivos bdsicos.

Queda poco por decir en cuanto al éxito de los objetivos bdsicos, ya que estos
coinciden con los objetivos intermedios que motivaron con la reforma. En el campo de la
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eficiencia y la eficacia la reforma fue indiscutiblemente efectiva. En cuanto a la equidad a
pesar de que el resultado es incierto parece haber tenido un efecto positivo. El punto que
queda por definir es el efecto sobre la flexibilidad.

<) Reforma tributaria de 1990
i Logros en los objetivos intermedios.

La reforma de 1990 fue de caricter eminentemente estructural; preparaba a la
economfa para el proceso de internacionalizacion al que se acercaba aceleradamente.

Los cambios en la estructura tributaria pretendfan aumentar el ahorro, fomentar el
desarrollo del mercado de capitales y la repatriacién de capitales fugados.

Auin no se dispone de la informaci6n para cuantificar el impacto de la reforma sobre
el ahorro. Sin embargo; el incremento de la carga impositiva, como mecanismo para
fomentar el crecimiento de éste, resulta consistente tanto tedrica como empfricamente. En
Colombia, un incremento en los impuestos totales resulta en una cafda del ahorro privado
que es mis que compensada por el aumento en el ahorro piblico, el efecto neto resulta
positivo.#* Las reformas anteriores demostraron que el ahorro privado no responde a
incentivos tributarios debido a su inelasticidad a la tasa de interés, la medida parece entonces
bien encaminada.

En cuanto a la repatriacién de capitales, tanto las amnistfas otorgadas como la
eliminacion de las restricciones legales a la libre mobilidad de capitales, parecen haber tenido
éxito. Aunque los determinantes de este comportamiento en las reservas, es materia de
discusi6n, una de las fuentes de este rédpido crecimiento fue, definitivamente, la entrada de
capitales fugados, incluyendo los capitales del narcotréfico.

Es claro que a los incentivos legales se sumaron una serie de medidas que junto con
la coyuntura econ6mica prevaleciente incentivaron la repatriacién; entre ellos la tendencia
a la revaluacion de la tasa de cambio y una tasa de interés superior a la internacional, pero
la rdpida respuesta de la cuenta de capitales a la tasa de cambio, la tasa de interés y a la
coyuntura econ6mica, presenta una clara prueba de que la economfa se encontraba ante un
mercado de capitales abierto.

ii. Logros en los objetivos bdsicos.
- Recaudos

El efecto sobre los recaudos, se dio en dos etapas como en la mayorfa de las
reformas. En el primer afio (1990), la reduccién en los impuestos sobre la actividad
econdmica externa reduce los recaudos tributarios. Un afio después el efecto de las reformas
sobre el impuesto a la renta se hace efectivo, respondiendo por la mayor parte del incremento
sobre los recaudos. En este punto vale la pena hacer una aclaracién. Durante 1990 la
eliminacion de la tributacion sobre el sector externo reduce la carga tributaria total, como
proporcién del PIB, en 0.66%, mientras que el afio siguiente, esta misma proporcién
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aumenta en 0.75% (ver cuadros 1y 2). Este incremento es explicado en gran medida por
el impuesto a la renta, que registré un crecimiento de 14% por encima de lo presupuestado.®
Aun descontando el impuesto de Guerra que debi6 ser devuelto a los contribuyentes, por
el cual se recaudaron $40 millones de 1975, el impuesto de renta aporté un poco menos de
15 800 millones de 1975 (ver cuadro 2). La reforma definitivamente tuvo un impacto
significativo sobre el recaudo.

- Eficiencia

La orientacion de la reforma estuvo claramente guiada por consideraciones de
eficiencia, y en este orden la eliminaci6n a las trabas al libre funcionamiento de los mercados
serfa la primera contribuci6n positiva en este aspecto.

La segunda contribucién a la eficiencia econémica consistié en reemplazar recaudos
muy distorsionadores, aranceles y tarifas, por los impuestos menos distorsionadores de renta
y complementarios.

- Equidad

A mejorar la equidad del sistema tributario contribuy6 la reduccién en el mimero
de personas obligadas a declarar renta y la disminuci6n en la evasi6n del impuesto de renta
junto con el refuerzo de la administracién tributaria. El impacto negativo se produjo por el
aumento de la base del IVA vy de la tarifa.

Como se vio en los cuadros 1y 2, el aumento en los recaudos se debi6 fundamental-
mente a cambios de polftica fiscal. De este cambio, segiin la Contralorfa General de la
Repiiblica, el 11% se debi6 exclusivamente al saneamiento de divisas y a la gesti6n iniciada
por la DIN.® Este inmenso esfuerzo en los recaudos no implicé un mayor costo para la
administracién de impuestos por lo que la relacién costo/recaudo disminuy6 drasticamente
(ver gréfico 8). De la misma manera la mayor carga tributaria en la renta no se vio
acompafiada por un aumento proporcional en la evasién, a pesar de que a partir de este afio
la tendencia decreciente en la evasi6n sobre el impuesto a la renta se frena (ver grafico .

Nuevamente la reforma fue efectiva en el campo administrativo.
d) Reforma tributaria de 1992

i. Logros en los objetivos intermedios.

La iltima de las reformas emprendida en los noventa constituye un refuerzo a las
medidas implementadas en las dos reformas anteriores. Un aiio después de la reforma adn
es muy apresurado sacar conclusiones.

Sin embargo; de los objetivos intermedios claramente el intento de asegurar el equili-
brio de las finanzas piblicas en el mediano y largo plazo no se logré. A pesar del la nueva

estructura tributaria, concentrada en unos pocos impuestos indirectos y con una estructura
de impuesto a la renta bastante moderna y eficiente, las obligaciones decretadas por la Cons-
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titucién de 1991, con respecto al gasto y a las transferencias a los entes regionales y locales,
reduce enormemente el margen de maniobra de las finanzas piblicas. Tanto las reformas
de 1990 y 1992, como la ley marco de comercio exterior, redujeron la flexibilidad de la
estructuratributaria al eliminar los aranceles y tarifas remplazdndolos por impuestos directos,
cuya modificaci6n y recaudo inmediato resulta diffcil. La menor estabilidad de las finanzas
puiblicas se refleja en la alta vulnerabilidad del déficit fiscal a las finanzas regionales y locales
y a algunas variables macro como la tasa de cambio y el precio del petréleo,* fenémeno
que se agrava ante la bonanza petrolera a la que se enfrentard la economfa. A este tema nos
referiremos m4s adelante en el capftulo sobre reformas presupuestales.

El recaudo sobre aranceles y tarifas efectivamente fue reemplazado por impuesto
de carécter interno.

Finalmente la reforma fue efectiva al esegurar en el corto plazo, que el manejo fiscal
contribuyese al equilibrio macro. Efectivamente durante 1991 y 1992 el déficit fiscal se
mantuvo dentro limites razonables; para 1991 se registr6 un superdvit de 0.09% del PIB y
en 1993 el déficit se estimé en -1.4%, el panorama no es tan claro para los préximos afios.*

ii. Logros en los objetivos bdsicos.

De los objetivos b4sicos lo tinico que queda claro es que la reforma fue regresiva.
Tanto el impuesto de renta como el IVA desmejoraron la contribucién de la estructura
impositiva a la distribucién del ingreso (ver cuadro 4)

En cuanto a la eficiencia econémica no es claro el efecto de al reforma. Por un lado
aumentS el IVA con el consecuente efecto negativo sobre el bienestar. Por otro lado se
‘incluyd dentro de la base del impuesto de renta a las empresas industriales y comerciales
del Estado, que sumado a las privatizaciones emprendidas representan medidas claramente
eficientistas.

Los fondos de inversién extranjeros entraron en la categorfa de no declarantes con
lo cual se les dio el mismo trato que los nacionales.

En general las dos ultimas reformas estuvieron enmarcadas dentro de una clara
transformacion estructural, cuyo objetivo final era la asignaci6n eficiente de los recursos.
La eliminacién de todas las trabas al libre funcionamiento de los mercados, consistente con
la teorfa neoclésica, resultaba el mejor mecanismo para lograr el objetivo.

e) Consideraciones Finales

En general la conclusién que se deriva de todo el trabajo es que las reformas
tributarias, han sido motivadas m4s por reformas estructurales de la economfa que por
razones fiscales o de estabilizacién.

Solamente la reforma de 1983 fue motivada y se efectué bajo una crisis fiscal

profunda. A pesar de ello no se limit6 a la solucién del problema coyuntural sino que ademds
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se concentr6 en adecuar la estructura tributaria adaptdndola a las necesidades de una
economfa cambiante, en este aspecto sobresalen la modificacion del IVA y la simplificacién
en las declaraciones de renta.

La reforma de 1986 complement6 las medidas tomadas en las reformas anteriores
y se orient6 hacia la mejora en la equidad y eficiencia del sistema tributario. Corrigi6 los
efectos distorsionadores de las reformas anteriores, que en aras de aumentar los recaudos,
presionaron demasiado la carga tributaria provocando evasién generalizada y endeudamiento
de las empresas.

Las dos dltimas reformas, realizadas a principios de los noventa, adecuaban el
sistema tributario al cambio estructural que se preparaba en la economfa, orientado hacia
la apertura del mercado de capitales y del comercio exterior.

Todos los cambios introducidos en la estructura tributaria, orientados hacia su moder-
nizacién y adaptacion a las reformas estructurales de la economfa sacrificaron la equidad
del sistema tributario. La mayor eficiencia de los organismos estatales exigida por la nueva
estructura econémica, requerfa indispensablemente de una mayor simplicidad en la estructura
tributaria, obligando asf a reducir la dispersién de las tarifas y las exenciones en la base,
e incrementar los impuestos indirectos cuyo recaudo es mds f4cil y mds inmediato.

Elinico campo en el cual las reformas se pueden considerar como indiscutiblemente
exitosas ha sido a nivel administrativo. A nivel de polftica como se mencioné anteriormente,
solo se cumplieron los objetivos intermedios hasta cierto punto y en casi todos los casos la
equidad y la flexibilidad se vieron sacrificadas.

Tres lecciones quedan de toda la transformacién registrada en los wltimos 10 afios:

1) la contradiccién no necesariamente se da entre eficiencia y equidad sino entre
recaudos y simplificacién administrativa y equidad. La mayorfa de las medidas tomadas con
el objeto de mejorar la eficiencia no fueron totalmente exitosas, bdsicamente por suponen
una alta respuesta del ahorro a la tasa de interés y flexibilidad perfecta de factores, nada de
lo cual se da en colombia.

2) La concentracién de las reformas en los aspectos administrativos es el factor central
del éxito parcial de las mismas.

3) Parte del éxito de las reformas colombianas radicé en que no se realizaron bajo
desequilibrios fiscales inmanejables, pues se contd con los ingresos por exportaciones de café
e hidrocarburos etc. En otras palabras las reformas no estuvieron presionadas por razones
de estabilizacidn, lo cual le dio al gobierno un amplio margen de maniobra y le permitié
mantener un horizonte de largo plazo. Resulta fundamental que las reformas se enmarquen
dentro del contexto total por el que atraviesa la economfa, para evitar aplicar mediadas
inmediatistas y tradicionales, que probablemente como en el caso de 1983 no dar4n gran
resultado.
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4) Aun quedan muchas preguntas por responder, entre ellas dos fuidamentales: i) como
lograr recuperar la capacidad redistrib ‘tiva de una estructura tributaria, si es que ello debe
ser asf, 0 ms bien dejar el papel redistributivo al gasto piiblico, manteniendo una estructura
impositiva neutra. ii) Como devolverle la flexibilidad al sistema impositivo, de tal forma
que se presente como una herramienta flexible al manejo macroeconémico. En una economfa
abierta como la colombiana la polftica monetaria es endégena, solo queda la politica fiscal
como instrumento de manejo econémico. La coyuntura colombiana actual es una clara
muestra de la necesidad de proveer nuevos mecanismos de control; las dos reformas
tributarias recientes dejan poco espacio para una reforma préxima y el nuevo sistema de
finanzas intergubernamentales exige un incremento de los recaudos del gobierno.
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II. REFORMAS PRESUPUESTALES Y DE GASTO.
ALGUNAS CONSIDERACIONES

1. Introduccién

Como se menciond, 1as reformas al presupuesto y al gasto durante perfodo bajo estudio, han
sido menos numerosas e importantes y los éxitos menos claros. la excepcidn ha sido quizds
las reformas consagradas en la constitucién y el proceso de descentralizacién cuya
importancia no se puede desconocer.

En este capftulo nos referiremos a las reformas de gasto y de presupuesto. En la
primera parte se hace un recuento de la evolucion del gasto piiblico y los principales cambios
registrados en las finanzas intergubernalmentales, se mencionan las modificaciones del gasto
ordenadas por la nueva constitucion, haciendo referencia al impacto del nuevo ordenamiento
sobre las finanzas piblicas.

La segunda parte se refiere a los dos episodios de reformas presupuestales que se
dieron entre 1980 y 1993. Se describen brevemente las modificaciones y se mencionan
algunos de sus alcances y limitaciones.

2. Reformas del gasto. El proceso de descentralizacién

En el campo de las reformas al gasto piblico solo mencionaremos el proceso de descentra-
lizaci6n que se viene realizando desde comienzos de 1980 y que se aceleré a partir de 1990
y con la Constitucién 1991.

Es muy temprano para determinar las implicaciones que en materia de eficiencia y
equidad puede tener el proceso de descentralizacién. Es claro sin embargo, en materia de
eficiencia, que la mejor asignacion de los recursos se asegura en la medida en que quienes
se ven afectados por el gasto tendrdn un mayor control sobre este, ademds de que se eliminan
las conocidas deficiencias introducidas por un excesivo centralismo: demasiada burocracia
del nivel central, descoordinaci6n entre necesidades de financiaci6n y la asignacion del presu-
puesto, erosion de los ingreso por las sucesivas etapas de aprobacion por las que tienen que
pasar los proyectos de gasto y por la corrupcién en varios de los niveles de ejecucion, etc.

Se logra mayor equidad en el gasto en la medida en que las transferencias a los entes

regionales y locales se llevan a cabo de acuerdo con varios criterios entre otros el nimero
de habitantes con necesidades bdsicas insatisfechas, ademds de asegurar una mayor
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participacién comunitaria dentro de los procesos de toma de decisién, de tal forma que sean
los afectados quienes en gran medida determinen las prioridades regionales.

No obstante lo anterior, el proceso de descentralizacién enfrenta aun muchos retos
a nivel polftico, social y econémico.

En los campos polftico y social el mds claro es lograr una verdadera participacién
de 1a comunidad en el proceso de desarrollo social, polftico y econémico.

En el campo econémico el principal reto estd en evitar que el proceso de
descentralizacién se convierta en un descalabro de las finanzas piblicas, en donde las
mayores transferencias a los entes regionales y locales se traducen en un gasto desmesurado
de éstas.

Esto resulta preocupante ya que se determinaron las mayores trasferencias y se
concedié una mayor autonomfa sobre los nuevos recursos, sin que se realizara paralelamente
un proceso de descentralizacién del gasto. Las obligaciones que venfa realizando en materia
de gasto el gobierno central no han sido transferidas a los demds niveles, mientras que los
recursos para realizar el gasto si lo han sido.

Por esta razén esta parte del trabajo se concentra en las implicaciones del proceso
de descentralizacién del gasto sobre las finanzas publicas y el equilibrio fiscal.

En la primera parte se realiza un breve recuento de la evolucién del gasto de las
administraciones publicas y de las finanzas intergubernamentales y en la segunda parte se
proyectan los ingresos y gastos de las administraciones publicas en sus diferentes niveles,
para realizar posteriormente algunos ejercicios de sensibilidad del déficit fiscal ante el gasto
regional y local y algunas variables macroecon6micas.

a) Evolucién del Gasto de las Administraciones Piblicas. 1980-1993

Entre 1980 y 1990 el gasto ha fluctuando entre 18% y 20% del PIB (ver gréfico 9).
Presenta un crecimiento inicial hasta 1984, lo cual responde a la polftica fiscal expansionista
registrada en estos afios, cayendo en los tres afios posteriores, tras el proceso de ajuste en
las finanzas piblicas. Se recupera nuevamente a partir de 1987 y cae en 1990. Como se
aprecia en el gréfico 2 la fuente de las variaciones en el gasto como proporcién del PIB se
debe fundamentalmente a gastos diferentes a los sociales.* Estos tltimos crecieron tan solo
un punto durante toda la década pasando de representar un 8% del PIB a un 9%. A pesar
del lento crecimiento de los gastos sociales, resulta claro que estos han venido ganando
participacién, lo cual se ve por la disminuci6n en la brecha entre estos y los gastos civiles.

b) Evolucion del federalismo fiscal en Colombia
Entre 1980 y 1990 la estructura de las finanzas piblicas intergubernamentales ha

sufrido un proceso répido de cambio. En el Informe Final de 1a Misi6n para la Descentraliza-
ci6n se resumen las caracterfsticas fundamentales de dicho cambio:
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1) Los ingresos tributarios de la nacién han crecido como proporcién el PIB pasando de
12% en 1980 a 15% en 1990. El crecimiento se ha concentrado en e. gobierno nacional
central. Los municipios también han registrado un incremento en sus ingresos tributarios
como proporcién del PIB, mientras que los departamentos han mantenido constante dicha
proporcion.

2) las transferencias a los departamentos y municipios ha representado una proporcién
creciente de los ingresos corrientes del gobierno nacional y; de los ingresos propios de los
mismos. En el cuadro 1 se ilustra dicha evolucién.

3) La mayor capacidad de gasto y de transferencias de 1a nacién, no se ha debido a un mayor
esfuerzo fiscal ni de la nacién, ni de los departamentos o municipios, sino m4s bien a la
disponibilidad de los recursos provenientes de las empresas no financieras del Estado como
Ecopetrol Telecom y Carbocol; cuyos excedentes brutos de explotacion han crecido
significativamente.

4) En cuanto al gasto se resaltan tres factores. El primero de ellos es la disminucién de la
participacién de los gastos de capital dentro de los gastos totales, en todos los niveles de
administracién. El segundo cambio importante lo registr6 la formacién bruta de capital fijo;
mientras para 1980 el 74% de ésta lo realizaba la nacién, para 1990 dicho porcentaje se
habfa reducido a 43%, afio para el cual el nivel municipal concentraba un 42% y el nivel
departamental un 14%. Esta evolucién es un claro indicio de que las mayores transferencias
estaban acompafiadas por una mayor descentralizacién de este gasto. En el informe final se
presentardn algunas hipdtesis de porque han acontecido éstas tendencias.

i. Evolucién de la legislacion reglamentaria de las finanzas intergubernamen-
tales.

La evolucién en la estructura de las finanzas intergubernamentales ha estado
acompaiiada de un cambio en la legislacion fiscal.

Varias han sido las reformas efectuadas en materia legislativa. Entre las mds
importantes se encuentran 1a ley 12 de 1986, mediante la cual se transfiere una proporcion
creciente de los ingresos corrientes de 1a nacion a las entidades territoriales, 1a Constitucién
Polftica de 1991, 1a cual reformd estas transferencias; y la Ley de Competencias y Recursos,
que ordena la distribucién de regalfas y algunas obligaciones de gasto de las entidades
locales.

- Situado Fiscal

Como se mencion6 anteriormente el situado fiscal es la principal fuente de
transferencias de recursos de 1a nacién hacia los departamentos y territorios nacionales.

Antes de la reforma de 1986, 1a Constitucién Nacional establecfa que una proporcién

de los ingresos ordinarios de la Naci6n debfa distribuirse entre los departamentos, los
territorios nacionales y el Distrito Especial de Bogotd. Dicho ordenamiento fue implementado
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solo hasta 1971, mediante la ley 46 del mismo afio, en donde se establecfa que la proporcién
de los ingresos ordinarios® a distribuir serfa de 13%, elevdndose hasta 15% en 1975. El
30% de los recursos se repartirfa por partes iguales a los departamentos, los territorios
nacionales y el Distrito Especial de Bogotd, el restante 70% se asignarfa en proporcién a
la poblacién. Los recursos del Situado Fiscal se destinardn al gasto en salud y educacién.

- Cesién del Impuesto a las ventas

La cesion del impuesto a las ventas se cre6 mediante la ley 33 de 1968, la cual
estipulé que a partir de 1969 se distribuirfa un porcentaje fijo de este impuesto entre los
Departamentos, los municipios y el Distrito Especial de Bogot4. La proporcién variarfa asf:
10% en 1969, 20% en 1970 y 30% de 1975 en adelante. La distribucién del monto
transferido serfa igual a la estipulada para el situado fiscal, con la diferencia que esta vez
los territorios nacionales no recibirfan ingresos por este concepto sino los municipios.
Ademis los departamentos deberfan distribuir un 50% de su porcién a sus municipios de
acuerdo a su poblacién. Este porcentaje fue nuevamente modificado elevdndose a 74%, el
restante 26% se destinarfa a los fondos de pensiones de los Servicios Seccionales de Salud.
De esta manera la cesién del impuesto a las ventas se convirtié en la principal fuente de
transferencias hacia los municipios.

- Ley 12 de 1986

La reforma efectuada en 1986 modificé la distribucién y los montos de la cesién del
IVA, de tal forma que se contemplaba un incremento progresivo durante seis afios, de la
proporcién a ser distribuida, hasta que esta alcanzara un 50% en 1992 de lo recaudado.
Adicionalmente se establecfa una redistribucién del mismo, en proporcién directa al mimero
de habitantes y un porcentaje fijo destinado a aquellos municipios con menos de 100 000
habitantes, el cual estarfa sujeto a la eficiencia o esfuerzo fiscal que estos realizaran.

- Constitucién Polftica de 1991

Entre los cambios mds importantes que han tenido las finanzas intergubernamentales
se encuentra las modificaciones consagradas en la Constitucién Polftica de 1991. Esto dio
un impulso grande al proceso de descentralizacién, al modificar la legislacién sobre el
situado fiscal, las transferencias a municipios y las regalfas. La Constitucién reglament6 las
responsabilidades de la Nacién, los Departamentos y los municipios, en la prestacion de
servicios en las 4reas de salud, educacién y vivienda fundamentalmente.

Igualmente estableci6 una nueva tasa para las transferencias del situado fiscal; este
debe pasar de 22% de los ingresos corrientes de la Nacién en 1991 a 23% en 1994, 23.5%
en 1995y 24.5% en 1996. La base sobre la cual se aplica la tarifa es el total de los ingresos
corrientes de la Nacidn, excluyendo los recursos del fondo de regalfas y la proporcién de
impuesto a las ventas que es directamente cedido a los municipios, ademds de otros ingresos
consagrados como exclusivos de la nacién.® La nueva distribucién indica que el 15% del
situado se divide por partes iguales entre los departamentos, el Distrito Especial de Bogotd,
y los nuevos Distritos Especiales de Cartagena, Barranquilla y Santa Marta. Una porcién
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del 85% restante se divide por partes iguales entre los departamentos y distritos de tal forma
que estos reciban por lo menos lo mismo que le fue transferido el ano anterior. La otra
porci6n se reparte en proporcion a la poblacién potencial por atender en las dreas de salud
y educacién y de acuerdo con el esfuerzo fiscal propio los departamentos.

~ En cuanto a la cesién a los municipios, la Constitucién estableci6 una nueva
participacién de las transferencias a estos niveles en el total de los recursos de la Naci6n.

Dicha participacion pasard de 14% en 1993 a 22% en el 2001. Los criterios para
1a distribucién de estas transferencias serdn: 60% en proporcién directa al mimero de habi-
tantes con necesidades bdsicas insatisfechas y al nivel relativo de pobreza de cada municipio,
el porcentaje restante en proporcién directa al mimero de habitantes, la eficiencia fiscal y
administrativa y el progreso demostrado en la calidad de vida, asignando un porcentaje
exclusivo para los municipios con menos de 50 000 habitantes. Adicionalmente 1a ley obliga
a destinar un porcentaje fijo de los ingresos corrientes a la inversién en zonas rurales.

- Ley de Competencias y Recursos

La ley 60 de 1993 determiné las competencias en materia de salud educacién y
vivienda para cada nivel de administracién y la financiacién de estas actividades. Para la
asignacion de competencias se determiné que la Nacién serd la encargada de distribuir el
situado fiscal de acuerdo con los pardmetros establecidos para ello. Deberd ademds brindar
apoyo técnico y financiero a los entes territoriales, mediante la prestacién de servicios
médicos especializados y la cofinanciacién de en los proyectos de desarrollo local y regional.
Deber4 evaluar los resultados obtenidos para garantizar el adecuado uso de los recursos, y
readecuar la distribucién de las transferencias.

Los departamentos una vez adecuados administrativamente, deberdn ejercerdn las
labores de planeacién y administracién en los campos de salud educacién y vivienda; y
asistencia a la poblacién de menores recursos. Los distritos especiales comparten las
funciones mencionadas anteriormente con sus respectivos departamentos.

Finalmente, los municipios se irdn responsabilizando paulatinamente de las labores
de saneamiento ambiental, agua potable, atenci6n a la poblacién de menores recursos, salud
educacién y vivienda.

ii. Ejercicios de sensibilidad de las finanzas publicas a los gastos regionales y
locales.

Para captar el efecto que puede tener el procesos de descentralizacién sobre las
finanzas publicas se realizaron algunos ejercicios de sensibilidad. El objetivo es estimar el
efecto de cambios en algunas variables macroeconémicas y en el comportamiento de los
gastos regionales y locales, sobre las finanzas piblicas bajo el supuesto de que las
transferencias y los ingresos de los entes regionales y locales se han modificado de acuerdo
a lo establecido por la carta polftica de 1991y las leyes y decretos posteriores reglamentarios
del procesos de descentralizacién, pero manteniendo la estructura de gastos y competencias.
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La metodologfa utilizada para ello consistié en proyectar los ingresos y gastos del
sector piblico consolidado, desagregdndolo entre, Gobierno Central, gobiernos regionales
y locales, Ecopetrol y el resto de entidades descentralizadas, para con base en ello cambiar
los supuestos de las proyecciones y registrar las variaciones en los ingresos y gastos del
sector publico consolidado. La desagregacién obedece a la estructura fiscal de los entes
regionales y locales, los cuales reciben transferencias de los ingresos de Ecopetrol y de los
ingresos corrientes de la nacién.

Los ejercicios realizados captan el efecto de una cafda en el nivel de importaciones,
una cafda en el precio del petréleo, y una revaluacién real de la tasa de cambio, sobre los
ingresos y gastos de los entes considerados en la desagregacion, bajo dos escenarios. El
primer escenarios supone que las regiones y los municipios adaptan su gasto a la cafda en
los ingresos, el segundo escenario supone que mantiene su nivel de gasto, inalterado, es
decir, su gasto serfa equivalente al que efectuarfan de no haberse dado ningiin cambio en
sus ingresos.

Para la tasa de cambio se suponen 5 puntos de revaluacién por afio, entre 1994 y
1997, con respecto al escenario inicial. La cafda en crecimiento de las importaciones, se
supuso en 5 puntos menos que la estimada en las proyecciones oficiales. Finalmente, el
precio del petréleo se estimé en US$3 por barril menos que el calculado en las proyecciones
oficiales.

Todas las simulaciones pueden considerarse dentro de un panorama plausible de
evolucién econémica. Una revaluacion de 5 puntos, no parece imposible si se tiene en cuenta
que el nivel de reservas se elevé de US$4 500 millones a fines de 1990 a casi US$8 200
millones, y todas las proyecciones disponibles indican que seguirdn aumentando. Las
estimaciones sobre la revaluacidn de la tasa de cambio real, varfan segiin la metodologfa
entre 10.8% desde el tercer trimestre de 1990 y 23%.

La tasa de crecimiento de las importaciones se ha incrementado a 40%. Parte del
crecimiento acelerado se explica por la importaci6én masiva de automdviles, la cual ha
comenzado a disminuir. Una tasa de crecimiento de esta magnitud, no se espera que se
mantenga.

Las proyecciones base del precio del petréleo, parecen demasiado optimistas, se
basan en un precio promedio por barril de US$17 para el crudo de Cafio Limé6n y de
US$17.9 para el de Cusiana; sin embargo; la incertidumbre sobre la oferta de petr6leo en
el mercado mundial, oscurece el panorama. De hecho el precio del petr6leo ha venido
disminuyendo en los ultimos meses y en lo corrido del afio 1a cafda en el precio del petréleo
fue superior al 20%.#

Finalmente existe una enorme incertidumbre sobre el manejo de los gastos de los
entes regionales y locales, y su evolucién depende de la madurez politica de las
administraciones territoriales. En todo caso es bastante plausible que ante un incremento de
sus ingresos, en las magnitudes que se estdn registrando, incrementen sus gastos para
solucionar las necesidades crecientes de su poblacién.
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El segundo ejercicio que se realizd, intenta captar el efecto de un endeudamiento
de los entes regionales y locales sobre ¢' déficit del sector piblico consolidado.

Para el primer ejercicio se considera una elasticidad del gasto con respecto a los
ingresos de 1,% es decir, las regiones se gastan todo lo que les ingresa, generando un déficit
nulo. El segundo ejercicio, supone que dicha elasticidad es de 1.1 es decir cuentan con un
apalancamiento de 10% sobre sus ingresos.

En los cuadros 1 a 4 se ilustran los resultados.
- Efecto de una revaluacién de 1a tasa de cambio real

Como se observa con claridad, el efecto mds agudo sobre las finanzas del gobierno
consolidado, se produce por una revaluacién de la tasa de cambio, generando una cafda en
los ingresos que alcanza su mayor punto en 1997 siendo de 1.1% del PIB con aumento en
el déficit consolidado del sector piblico de 0.58% del PIB. El comportamiento creciente
hasta 1997 es resultado de la suposicién inicial segin la cual es posible una revaluacién de
la tasa de cambio hasta 1997.

Una revaluacién de S puntos en la tasa de cambio, reducirfa los ingresos de los entes
. regionales y locales, vfa transferencias, hasta en 0.21% del PIB en 1997, con lo cual, y dada
la suposicién de una elasticidad unitaria del gasto con respecto a los ingresos se verfan
reducidos en la misma proporcién. Si por el contrario los gastos regionales locales no
respondieran a la cafda en los ingresos por transferencias, 1a contrapartida serfa un déficit
fiscal de 0.21% del PIB, con lo cual el déficit consolidado del sector piblico se verfa
incrementado en ese monto, incrementdndose en 0.97% del PIB con respecto al escenario
de revaluacién inicial.

Entre los resultados del ejercicio resulta sorprendente que; entre 50% (en 1994) y
un poco mds de dos tercios (en 1997) de la cafda en las transferencias totales, generada por
1a revaluaciones, es absorbida por los entes regionales y locales, poniéndose de manifiesto
la inmensa vulnerabilidad de estos a los cambios en las variables macro. Una cafda en las
transferencias de 0.04% del PIB equivalen a una cafda de casi un 1% de los ingresos propios
de las regiones; en otras palabras, por cada punto adicional de revaluacién los ingresos caen
en 0.2%. Para 1997 el efecto alcanzarfa una cafda de 2% en los ingresos regionales y
locales.

- Cafda en precio del petréleo

Los resultados de una cafda en el precio del petréleo son similares. El efecto sobre
el sector publico consolidado solo es mayor en el primer afio (1994) al compararlo con el
ejercicio de revaluacion, a partir de este afio y hasta el 2000 los efectos son menores. El
efecto de una cafda en el precio del petréleo de US$3 por barril, ocasiona una cafda en los
ingresos del sector puiblico consolidado de 0.3% del PIB en 1994 y alcanzando en 1997 hasta
0.65% del PIB, afio a partir del cual se reduce, basicamente porque el menor precio del
petréleo se compensa por la entrada de Cusiana con una mayor produccién de crudo. El
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efecto de esta reduccion en los ingresos ocasiona un incremento del déficit consolidado de
0.11% y 0.41% ademds de una cafda en las transferencias a las regiones de 0.07% y 0.014%
para 1994 y 1997 respectivamente.

Lo sorprendente de este ejercicio es que el déficit consolidado del sector piiblico sélo
aumenta en una proporcién bastante menor que aquella en 1a que caen los ingresos, pues
la reduccién en los gastos de Ecopetrol por compras y otros pagos resulta significativa.

Nuevamente si suponemos que las regiones no responden a la cafda en sus ingresos
por transferencias, su déficit se verfa incrementado y con ello el del sector publico
consolidado, en la misma proporcién, asf; para 1994 y 1997 crece 0.8 y 0.14 puntos
adicionales del PIB respectivamente.

- Cafda en el crecimiento de las importaciones

La cafda en ¢l crecimiento de las importaciones afecta fundamentalmente al gobierno
central por vfa de menores recaudos tributarios sobre las importaciones (IVA y otros
aranceles), lo cual a su vez reduce las transferencias a los gobiernos regionales y locales.
El déficit consolidado del sector piblico aumenta ya que sus ingresos se reducen en una
proporcién muy superior a sus gastos por transferencias. Bajo el supuesto inicial segiin el
cual las regiones se gastan todo lo que les ingresa (elasticidad unitaria), un poco més de 1/3
del ajuste debe ser absorbido a nivel regional.

Si por el contrario las regiones y localidades no ajustan sus gastos ante la cafda de
los ingresos, el efecto total debe ser absorbido por el nivel central. En este caso el déficit
consolidado del sector piiblico aumenta 0.04% y 0.16% para 1994 y 1997 respectivamente,
con respecto al caso anterior.

- Apalancamiento de las regiones y municipios

Finalmente se supuso que los gobiernos regionales y locales gastan mds de lo que
le ingresa, financidndose con endeudamiento.! Asf un aumento de 1% en los ingresos
regionales y locales genera un incremento en los gastos de 1.1%, el efecto sobre el déficit
es un aumento superior a 0.5% del PIB.

Los resultados anteriores, arrojan luces sobre la importancia de generar macanismos
de control del sobre el gasto y el endeudamiento de los entes regionales y locales, mds
importante aun, definir con claridad las competencias sobre los gastos para cada nivel. El
escenario inicial, (basado en las proyecciones oficiales) indica con claridad que la nueva
estructura de ingresos implica un déficit creciente del sector piblico consolidado;
adicionalmente existen factores de incertidumbre acerca del comportamiento de la economfa
que implicarfan aun mayores déficit.

Un ejercicio adicional se realiz6 para comparar la diferencia entre el escenario base,

y un escenario en que todos los ejercicios anteriores se toman simultdneamente sobre el
déficit consolidado del sector piblico. El segundo escenario incluye una cafda en nivel de
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importaciones y en el precio del petréleo, un apalancamiento de 10% de los entes
territoriales y una revaluacién cambiari:. Los resultados se aprecian en gréfico 1.

3. Reformas presupuestales

Entre 1980 y 1992 se han realizado en Colombia dos reformas al régimen presupuestal. La
primera de ellas se elabor6 durante 1988 y entré a regir en 1989 con la sanci6n final de la
ley 38 del este afio. La segunda reforma presupuestal se plasmoé en la constitucién de 1991.
Ambas reformas contemplaban cambios explicitos a nivel de politica fiscal y solo la primera
de ellas a nivel de administracion.

El Estatuto Presupuestal en Colombia es el mecanismo a través del cual se regulan
los procesos de elaboracion, ejecucién y control del presupuesto. Las reformas mencionadas
se plasman en las modificacién de dicho Estatuto.

La reforma presupuestal de 1988 reemplazé el Estatuto Presupuestal vigente desde
1973. Este ltimo establecfa limites al gasto publico, y aseguraba la legalidad y exactitud
contable de las finanzas piblicas.

En este sentido, dejaba por fuera la articulacién del proceso de planeacién y el de
presupuesto, lo cual se constitufa en una de las debilidades bdsicas del sistema vigente.

En las reformas ordenadas por la Constitucién de 1991, se dictan los criterios
generales que deberdn regir la programacién, ejecucién y evaluacién del presupuesto
nacional, adecudndolos a la nueva concepcién del Estado consagradas en la Constituci6n.
En este sentido introduce avances en materia de descentralizacién y participacién
comunitaria, y replantea el papel del sector piiblico hacia un modelo menos intervencionista.

Como se mencioné al inicio de este trabajo a las reformas presupuestarias nos
referiremos muy escuetamente mencionando dnicamente algunos aspectos de éxito o de claro
fracaso de estas. Para dicho objetivo se defini6 como exitosa una reforma que cumpla con
los objetivos planteados por las autoridades econ6micas, y que en principio la motivaron.

En segunda instancia se analiza el impacto que la reforma haya tenido sobre: 1) La
centralizacion de las decisiones y la ejecucion; 2) La discrecionalidad del nivel central sobre
la asignacién de recursos y 3) Las implicaciones del nuevo régimen sobre el equilibrio
macroeconémico.

a) Ley 38 de 1989
i. Orientaciones de la reforma.
La Misién para las Finanzas Intergubernamentales, al referirse al sistema de elabo-

racion y control del presupuesto nacional resaita que "El sistema no asegura que los recursos
se dirijan a las actividades socialmente prioritarias, y tampoco que los recursos se gasten
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oportunamente para los propdsitos para los cuales fueron originalmente destinados. Incluso
el sistema no funciona para evitar los peculados y los diferentes tipos de abusos, aunque este
ha sido el propdsito que mds ha influenciado su desarrollo durante los wltimos afios”.

El presupuesto vigente desde 1973, no aseguraba la eficiencia del gasto en 1a medida
en que dicho criterio no estaba integrado al proceso de planeacién. Tampoco garantizaba
la equidad en la asignacién del los recursos ni en la ejecucion del gasto, debido a los altos
niveles de corrupcién y la desviacién de los recursos hacia actividades no prioritarias.

Las caracterfsticas del sistema vigente hasta 1988 no eran consistentes con una sana
administracién de los recursos publicos. Las disposiciones consagradas en la ley 38 de 1989,
introdujeron una serie de reformas al Estatuto Org4nico de Presupuesto orientadas a remediar
las deficiencias del sistema.

ii. Principales modificaciones introducidas al Estatuto Org4nico de Presupuesto
con la Ley 38/89.

- Se consolidaron en un solo proyecto de ley los presupuestos de organismos y
entidades del Gobierno Nacional y los establecimientos piiblicos. Antes se consideraban por
separado, ya que los ingresos de estos wltimos no formaban parte de los ingresos de la
Nacién lo cual impedfa una coordinacién entre ambos, tanto a nivel de planeacién como de
ejecucion. El Nuevo Estatuto incorpora los recursos ya mencionados dentro de los ingresos
de la nacién.

- Se crea y se integra como el Consejo Superior de Politica Fiscal como 6rgano de
direccion y evaluacion del sistema presupuestal. Este estarfa conformado por el Ministro de
Hacienda, dos ministros del 4rea social, el Presidente de la Repiiblica, el Secretario
Econémica de la Presidencia y dos asesores de tiempo completo. De esta forma la
responsabilidad de fijar prioridades en materia de gasto quedaba en manos de altos niveles
de gobierno, nivel que en el presupuesto anterior tenfa oca participacion.

- El sistema presupuestal queda conformado por un plan financiero a mediano plazo,
un plan operativo anual de inversiones y un programa de caja que debe estar vinculado al
plan de desarrollo econdmico y social y a la polftica fiscal y monetaria. De esta forma se
integra el proceso presupuestal con el resto de la politica econémica y se establece un sistema
de planeacién continua, que permite la evaluacién periédica de la evolucién presupuestal.

- Se establece un sistema de "presupuesto complementario” para asegurar que en
aquellos casos en los cuales los recursos de la nacién no fueran suficientes para ejecutar los
gastos planeados, contara con la posibilidad de presentar un proyecto de ley que autorizara
las nuevas rentas ordinarias o de capital que cubriesen el faltante.

En este sentido se elimin6 la dependencia del gasto a la disponibilidad de los
recursos, ademds de disminuir la vulnerabilidad a la que estaban expuestos algunos gastos
(generalmente los de tipo social), a los recortes de presupuesto para solucionar faltantes en
otros campos.
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- Se incluyé un banco de proyectos d inversién bajo la direccién del Departamento
Nacional de Planeacién, para garantizar la factibilidad y conveniencia de los proyectos de
inversi6n con cargo al Presupuesto Nacional. De esta forma anualmente se producfa un plan
de inversiones donde se distribufan los proyectos por programas, sectores y entidades
responsables. En cada departamento, intendencia y municipio, existfa un delegado de
planeacion, responsable de la coordinacion y seguimiento del plan. Con ello se aseguraba
la participacién de las entidades territoriales. '

b) Reformas al presupuesto consagradas en la Constitucion de 1991

i Orientacién general de las normas.

Como se mencioné anteriormente, las reformas de 1991, fueron principalmente de
cardcter estructural. El objetivo era adecuar el proceso presupuestario al proceso de
descentralizacion fiscal y a la tendencia a disminuir la intervenci6n del Estado en la actividad
econémica, dejando la asignacién de los recursos a las fuerzas del mercado.

ii. Modificaciones al régimen presupuestario.

- Se desmontaron las rentas de destinacion especifica exceptuando aquellas destinadas
. a salud y educacidn.

- Se eliminaron los auxilios parlamentarios, los cuales se habfan constituido en la
principal fuente de corrupcién y de desprestigio del Congreso de la Repiblica.

- Se dio un especial énfasis al componente de planeacién dentro del proceso
presupuestal, obligdndose a una planeacién plurianual.

- Se les otorgé autonomfa a los entes regionales para establecer impuestos de
conformidad con las reglas generales establecidas por la ley.

- Se otorgaron nuevas responsabilidades de gasto a los entes regionales y locales.

- Se elimind el esquema del presupuesto complementario al ligar el presupuesto de
rentas y la ley de apropiaciones al Plan Nacional de Desarrollo. Si por algin motivo o
presupuestado no alcanza para cubrir los gastos del plan de desarrollo el gobierno tiene la
facultad de imponer nuevas rentas para financiar los proyectos, pero estas no tiene que estar
perfeccionadas al momento de aprobar el presupuesto inicial.

4. Alcances de las reformas
La reforma presupuestal de 1988 dio pocos resultados. Prueba de ello resulta el hecho de

que, apenas transcurrido un perfodo fiscal, se intenta un nuevo reordenamiento. Resulta
sorprendente como, los analistas y gestores del régimen presupuestal de 1991, que se refieren
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a las deficiencias del Estatuto de 1989, en sus informes, resaltan exactamente los mismos
problemas que sus antecesores los gestores del la ley 38 criticaban del régimen anterior.

Quizis existen dos aspectos en los cuales es innegable el avance de la reforma de
1989. El primero de estos es el paso que da hacia la articulacién entre los programas de
desarrollo y el proceso presupuestal, reconociendo que el presupuesto debe ser un reflejo
del programa de desarrollo y las orientaciones econdmicas de cada gobierno, y no
simplemente un andlisis contable del desempeiio financiero del sector publico.

El segundo cambio importante es el reconocimiento de que la elaboracién de
presupuestos por programas™ no coincide con la realidad polftica del proceso presupuestal,
en la medida en que desconoce los conflictos politicos inherentes a este tipo de procesos.
El presupuesto incrementalista, facilita la aprobacién del gasto ya que mantiene las
distribucién del presupuesto y se limita a incrementar todas las partidas por igual. La ley
38 representaba un término medio entre ambos tipos de procesos presupuestales, y reconoce
la importancia de la aplicabilidad de los procesos presupuestales disefiados.

Entre las limitaciones fundamentales del régimen presupuestal de 1988 se pueden
destacar el excesivo control que se le dio al poder ejecutivo sobre el proceso de asignacién
de gastos y la poca flexibilidad que se mantuvo sobre el mismo al mantener el los ingresos
de destinacién especffica.®

En este sentido se perdi6 un poco el efecto potencial redistributivo del presupuesto
nacional, ya que su ejecucién qued6 fuertemente sometida a prioridades de orden
macroeconémico y menos a aquellas de tipo distributivo y sectorial . Igualmente este nuevo
ordenamiento implic6 un excesivo centralismo en las decisiones de gasto, con las
consecuentes ineficiencias que ello implica.

Finalmente; aunque resulta apresurado plantear si las reformas de 1991 son exitosas
0 no, vale la pena resaltar algunos aspectos.

El primer avance importante se dio en materia de descentralizaci6n, tanto porque
aumento la autonomfa de los entes territoriales sobre los ingresos y gastos, como porqué
consagré explfcitamente los canales de participacién comunitaria. Aunque esto teGricamente
puede mejorar tanto la eficiencia como el cardcter distributivo del proceso presupuestal, la
materializacién de dicho anhelo depende en gran medida de la participacién de las
comunidades en sus desarrollo. Si estas no participan activamente los nuevos canales yla
mayor autonomfa en vez de constituir un paso hacfa la mejor distribucién y asignacién
equitativa de los recursos pueden prestarse a la concentracién del poder y a la corrupcién.

La eliminacidn de las rentas con destinacion especffica, claramente intenta brindar
una mayor flexibilidad al proceso presupuestal al permitir discrecionalidad sobre un mayor
monto de recursos. Sin embargo la Constitucién también obliga unas mayores transferencias
a los entes regionales y locales con lo cual en la préctica el Gobierno Central cuenta con
igual o menos discrecionalidad de la que contaba con anterioridad.



Finalmente, 1a aplicabilidad de 1as normas consagradas en la Constitucién sobre el
énfasis en la planeacion, y la posibilidad de que el proceso presupuestal se convierta en una
herramienta \itil al proceso de desarrollo y se adapte a las nuevas necesidades del Estado,
ain estd por verse.

Notas

! Perry y C4rdenas; (1986).

3 El efecto se refiere, al siguiente fendmeno: Dado que en Colombia se establecen
unas franjas de ingreso sobre las cuales se debe pagar un impuesto. Con la inflacién, al
incrementarse nominalmente el ingreso de las personas, estas se trasladan a una franja fiscal
superior, viéndose obligadas a pagar una tarifa mds alta. Su ingreso real no varfa mientras
el monto real de impuestos que deben pagar aumenta, lo que deteriora el ingreso disponible
real.

? La doble tributacién consiste en gravar a la empresa como sociedad y a sus
accionistas y socios como personas naturales.

4 Esto ultimo se logré solo un afio después mediante 1a ley 50 de 1984.

% Las utilidades de la cuenta especial de cambios estaban constituidas por tres rubros:

1) Ingresos tributarios provenientes del impuesto ad-valorem al café y del impuesto de
remesas, 2) ingresos netos por el manejo de las reservas internacionales, y 3) utilidades por
compra y venta de divisas.
El primer rubro fue automdticamente trasladado al fisco nacional y con los otros se cre6 el
llamado Fondo de Inversiones Piblicas, al cual se trasladarfa el 75% de las utilidades de
la cuenta. El 25% restante se trasladarfa a un Fondo de Estabilizacién Cambiaria, de tal
forma que la monetizacién o esterilizacién de las utilidades de la Cuenta queda a discrecién
de las autoridades monetarias.

¢ "Revista Hacienda", enero-marzo de 1988, N° 9.

7 La reforma igual6 las alternativas de inversi6n ya que, por un lado, dejaron de ser
deducibles los intereses pagados y por otro se desgravaron los rendimientos financieros de
las empresas en su componente inflacionario.

8 Revista HACIENDA N° 9. Enero-Marzo 1988.

* Estas personas jurfdicas contribuyen con cerca del 70% de los ingresos fiscales de
la nacién.

* "Las Nuevas Leyes Econémicas”; documento publicado por el Ministerio de
Hacienda y crédito piblico, 1990.

' El impuesto podfa pagarse directamente o mediante la adquisicién de tftulos de
deuda externa (renunciando al derecho de giros de intereses) o comprando bonos de
saneamiento fiscal.

2 Los impuestos de remesas se fijaron en 20% para 1990, 19% para 1991, 15% para
1992 y 12% a partir de 1996. Igualmente la tarifa de impuesto a la renta se reduce a 20%
para 1990, 19% para 1991 y 1992, 15% en 1993 y 12% a partir de 1996.

B Lora Eduardo (1991).
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¥ Exposicién de motivos del proyecto de ley de la reforma tributaria de 1992,
presentado a 1a Cdmara por los ministros de Hacienda y Crédito Publico y de Justicia; Rudolf
Hommes y Fernando Carrillo Flérez, respectivamente.

5 Constitucién de 1993.

' No se incluyeron como declarantes las empresas de servicios de acueducto,
alcantarillado, energfa, postales, telecomunicaciones y salud publica.

7 El impuesto complementario de patrimorio gravaba la posesion de bienes por parte
de las personas naturales y sucesiones iliquidas en cuanto estos tuvieran la capacidad real
o potencial de producir renta.

*® Un afio mds tarde la corte declara inconstitucional dicha contribucién y ordena
su reembolso.

" La reforma anterior contemplaba una reduccién solo hasta de 12% a partir de
1996.

% Para el impuesto de renta e IVA, se utiliz6 el PIB observado como la base, para
el impuesto ad-valorem al café se utiliz6 como base el valor de las exportaciones de café,
para el impuesto ad-valorem a la gasolina se utiliz6 el consumo anual de gasolina motor y
diesel, para el impuesto de industria y comercio el PIB correspondiente a dichas actividades,
para el impuesto a los vicios el consumo de alcohol y cigarrillos, para los impuestos sobre
las importaciones el valor anual de estas y finalmente para otros impuestos se calculd la base
sobre el PIB observado.

1 El nivel de actividad econ6mico se estimé la relacion entre el PIB observado y
el PIB potencial. Para captar las variaciones en los patrones de consumo, se estimé la
participacion del consumo del los bienes respectivos, en el PIB.

2 La variable precios internacionales est4 compuesta por las variaciones en los
precios de las importaciones y las exportaciones cafeteras.

B Partiendo de una situacién de 6ptimo de Pareto, cualquier cambio en la asignacién
de recursos produce un desplazamiento de este punto, y por lo tanto genera una pérdida de
bienestar. Por el contrario si la economfa no se encuentra operando sobre un dptimo de
Pareto, cambios en la asignaci6n de los recursos pueden alejar o acercar a la de la situacién
Optima.

M El impacto se estimé para las reformas de 1990 y 1992, desafortunadamente para
1983 y 1986, no se cont6 con la suficiente informacién. Los resultados aquf presentados solo
se aplican a la poblacién urbana ya que la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares
solo se refiere a las 7 ciudades principales.

® Para una explicacién clara de las distorsiones introducidas por la CEC en el
manejo presupuestal ver Ocampo y Perry (1983)

% Ver Valderrama (1991).

¥ Ocampo y Perry (1983).

% Sarmiento (1992).

* La implementacién del nuevo impuesto sobre el valor agregado solo se comenzé
a regir a partir de 1984.

% Los ingresos por este concepto debfan destinarse al gasto en salud y educacién
de las zonas cafeteras.

3 Para una explicacién m4s completa ver Perry y Cdrdenas (1986).

% Perry y Cérdenas (1986).

® Ocampo y Perry (1983).
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¥ Esto 1ltimo no se logré sino hasta 1986, cuando el congreso aprobd la ley 55 de
198S.

¥ Rodrfguez y Cadena (1993).

¥ Op. Cit.

¥ ver Ocampo y Perry (1983).

% Ayala (1987).

¥ Perry y Herrera (1992).

# Valderrama (1991).

4 Sénchez y Lora (1993).

@ Por concepto de saneamiento de divisas se recaudé 26 000 millones 40 000 se
debid a la duplicacién del la retencién en la fuente por concepto de pagos por compras
(decreto 836 de 1990), 58 000 millones al fortalecimiento de 1a DIN y 1 500 millones a los
BDI.

® Informe Financiero Anual 1991. Contralorfa General de la Repiiblica.

4 Ver Editorial d¢ COYUNTURA ECONOMICA Diciembre/93.

4 Op. Cit. Indicadores de la situacién Fiscal.

% El gasto civil incluye los gastos por funcionamiento e inversién de la Administra-
cién Piblica, la deuda puiblica, los servicios econémicos y los gastos de defensa.

4 La base para la transferencia del situado fiscal corresponde a los ingresos
corrientes de la Nacién menos la porcién del IVA que se transfiere directamente a
municipios, menos el IVA recaudado sobre licores que se transfiere a los servicios
seccionales de salud, menos una parte del impuesto a la renta con que contribuyen algunos
departamentos.

8 Una detallada presentacion de éstos estdn en la Ley 6 de 1992, artfculo 19.

“ COYUNTURA ECONOMICA; DIC/93.

% La elasticidad va ser mejor estimada en el un modelo simultdneo que se va a
presentar en el informe final.

5 Se supone una elasticidad del gasto con respecto a sus ingresos es de 1.

2 Los presupuestos por programas clasifican los gastos segin el rendimiento que
estos produzcan, como herramienta ordenadora del gasto y por lo tanto desconocen los
conflictos polfticos asociados a todo proceso presupuestal. Sin un concenso polftico e institu-
cional este tipo de presupuesto resulta inaplicable. Ver: Informe Financiero, agosto de 1991.

8 Informe Financiero; Agosto de 1991,

% Op. Cit.
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ANEXO 1
Grificos y Cuadros

Grifico 1

INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES

PARTICIPACION EN EL PIB

0,18 T ;
° f

A
i \ |

§ ’ ! oo

A /o
.g 0,14 -9 ’
-1 /Q\ f \ / A
§ ™ \\ ) oo \g’\ /O/ :
.
0,12 ‘

0,1 T T T T T T T [ T H T T T T T T T T v T T T T T :
1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992

Fuente: Cuentas Nacionales



Grifico 2

INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS
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Griéfico 3
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Grifico 4
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Grifico 5

iva pagado/ingreso
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Gréfico 6

EVASION Y CARGA TRIBUTARIA

EVASION EN EL IMPUESTO A LA RENTA
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Grifico 7
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Grifico 8

RECAUDOS TRIBUTARIOS
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Grifico 9

GASTO PUBLICO TOTAL

1970-1990

0.3
0.25
0.2
015 1T % ®qd
0.1

% del PIB

0,05

lllllllllllllllllllll

lllllllllllllllllllll

0
1970 1973 1976 1979 1982 1985 1988

- gasto total e gasto civii -© gasto social

61



spiefurxe SOPEDHIOOS 20|
w10d SBIUAI A 10381 8D SOTBONdU
$0) K§Li UNE UORANUIWLAIP 65 -
€061 9P VSvL
#1oualedwod s en| 2ed € SOUR G 8D DUNLL 200 K| ONWHUOIS0IORW CLQHINDS
SONSE SO Ud UGIISEP A 1WOD| SreRy 1ong e ou 8D spoBaies 9 & umsed 1® 036ANQLAVOY [#I9Yy OloUSw
spu 81950purBIoe ‘tieuenDe]  ‘RZ| 18 BODIAISS A S8UNG 8D MLEA B amfuenxe [Endes 8D SOPUC) 907 - 1o 80b ozeid 01103 |8 ue Jundesy (3
UQISENSIAIWPD B QULOMI 83 -1 118d 1810080 LR CUKD PIDHANDE oF - STUBANGAUOD 801
UQISBABITUE QINIEISH [0 LS SISEUP. ¥SYL 20pa) aed SUOWIRRd 8P OUTmUSL
OPUNIOEY OAEASIUILIDE OJSIIIDE, ~ocwoo orsendul |0 Heedese(] - ApeRsuIpe UMIANLOS B 4 [
-0x 8D SBULIOU $8] LIDIDOW S - 18d 18 Us eprONDOsd OU BICOLBe WODI13L A seuedeuy]  sUmNGIA LSEAS §] 81008 10.11UCD (@ 921041 G (A 20300490 8D 30381001 100 OWNXE
sejoopBe sojonposd v RuBUINDRW W BRG] A IO} MIBUR) S8ANRIEd0D 'SOIQNG SOPUD) TR souanau) sosesBut 90 ymieng (q
ssye,0dwe) seuctouexs seunbie 8] 5D SBUSK] SOARNU UCIBANIIXS B -| BAUOUCOR B SOPEDSIOCS 38) anb soisendus so|
UOSHANUEL BS SBLRIBSURITINC aqui #p| RN {8 ‘SAURINOSD WO 0P (9P 20p0] 1880 8594 939G ¥ idwe o8 £ sejue) 38 US) (z661 #p g Ae}
A $BIURISOUBIR SAUOIIOLISEI SBIf  O1SeNdLL 16D DI YA 19D #98G B US| . N d ” oS eunNGU ozwd obie| 7881
NS U 1SS LCIAUOWSEP 3G -|  OIIN SOIHAISS FOASNY UCHSANIOU! 8 -] S8 B J)NIdU} F ¥4I B LOIMUSLINE 0 - B 9P UGESYICUIS §) LS GNUSIUOD 8F BULIO| A oumpew 10 us SEqN seZUBUY 30 YNUO4AM
‘asva| ASVE|~8: 2 ‘$0PNBORI 90t JRuSLINE BD oARsigo 18 w0 (B " 3 s} 8D OUQHINDS 18 J8NCavy (¢
Sruenpy ep [210u6¢) LGOI & WRfURLS UOISBAL] B) 8180 SESBWSI
JRYIPOW BB SEPEYNIL, LOIMRIIEP A mue) op 19,UM 8P S LCIBINDAS #G-]
9 A s8(2uOIdRN SOISenduw| 8D qWeBeUes|
BIOUBPURIULEGANS @) 083 85 - op opsendus | 0inpes og -
%L ¥ %G 9} 8D ¥SYL
(es#i9q0s UIS) arpewwosd (BRI (8D
enpriB UGIGINDAJ BUN JIDSHQEISD 8 - nus) 0p
%0 ¥ Wol op w 199 UIPRQUILOS B BD "SAI01EA sepEpAoe
"80uCIORLOCW SBY 800} 98001 8D 40| ¢ RO1 8P (£10uD BT B CRAWINS BE- P A BOUNLIOY POPUS) ‘UOISISAU! SIYAP RID FOUTNGU] SOANUIDUL VOIEDI00 e8!
JOIRA [8 81QO% 81302 4% 81D 2381808 @) VEVL! op 30pUO; 80 § GANIoXS 86 -| seeidna 8 OpEIIW (8 808 i10; 8D LY 18 WOD {4
SUSWEAIRSIN0IE JINDEL QIDKIGRINE 8G - HOG 8D SpART § oumse |0 us]  JoUNRY HJNLOD
SYSVL BOUOIDON 8P UOIIBUS{BUS B] US| Epdes ep uoreLiedes 8 1o0pY) (Q *p o3mp Aoy
SpIAK0 PERIIN 8] OA%O88P 85 - A
WBP € %0H #D 2ead Piaaid UBJY; UL, JR19D8D SOPNEINI 80| P OXQ0D 18 (0881 oD 8y Ao}
UG 0JR183UTIE OLIOAILN @ {BND O UOD) ABUOIOOX® TRLS(O JRUIWILE ® sopediqo 4 L] . soiwde ap [
BELBOOURIE 90UCINISOd | 59 LOIRING 05 18 #28Q ¥ ClUAWNE 0 - p cuWIOU to OINpe oG - A OPESIOW 18D OHOLIEISD [@ JMUSWO} A 2G YWHO43Y
3sve 388 38ve Sueipew uOBINGUL #| 8p UoImdwy (e L ] WILIOUODS W #D QIOYE 18 sMuswNY {8
sesaduwe o) scisendun ep & seunpy ep
L] 1 L H ¥ onwedion: a5
291 $8p0y LoswenD; 8- OD UGIDEABIUNLDY B US SEOLBOYSU!
oo ouBRUOD 18 20d A Opneoe)
O} S8PRDSIIOY 8P 0K I® BAOS}S UGIONQLAUC BUN URQEUISSX]
0pa #1900 BB B QOYIUN B - ou anb seued tEenbE SEPO; VO BUIWLINE]
MRIMEY SRUORId] #3 oAnalqo opunBes |8p auiol 1@ =g (Q! 26 TUARD 8D [FUSIORUIBIUI DRIRIAOW
wind SRjUE; 37} LOIINDAI oG - B # BURNGL] SINRNASE B) 18NOEPE (O
WSV +890;dWe 98] 8 GIUSNLIBDNEPUS A UQISBAL
20JULANGLILOS SEPULID) OPURIOACIT ‘98/18) 58] 8D BDIDOWND] wnnqu|
$0| 84Q08 [OAUOD 8 TIUOWOIIUI BS - 9218 UM LOJRZIC) SOPNEIR B0} HUOLING, UQIDRASIINUPE 31 JEDBITLIO (Q
eusoURq oweny 8 1J8J0ND (8 SAICLBIUE SOOI SET (ge61 9P 5 Ao 1)
PRI ¥ B SAUOIIBIRIDBD us uGIoLeIAI sefled 8p plep) SAUSANGINUCD 90 8D 0Bed D] 088
e} ap uadedes A opness) SOPRUBIENE 80| P W08 PADIOSdRD (B8 B € S8)L10) S8 UENOSON| nus; 8p CIMeNdun 20 YANOLRN
8D UGIUN; 1 OPEIIRI] 85 - 35vE 08 0AGRIgo Jewnd 18D 0uSc) |& B8y (W) S [ oD PEpEANBU A DEPINDS 8] JANOARC (&
soueinqu) soseifur ans WwuoUe|
#p oisuew 18 us elOUOINE ucsBued AOPEPOISOS LIBG UPIIANQL).
soxdidiunu A sousweneden 301 - Q0P B] FULIS G-
SEPRIWI) SOPRPOIOO 4|
1RUOIIRU OOBY sejmnieu ssucTed wind
1@ QuswAdenp ‘DHID 8l 8P 10)um 38 UOIEINPS) 8 - sejpuciBes soinguy
3038.10u1 30| USPISEN OG- BSVYSYL, $0¢ # PRPYGIXeyY JoABW nONPOaU (3
105U00 oD Ous! SOISOUSLY SOLMD] SeSUELIS S8 OD UCIEZ) RITES B
-SIUBOBL OWODS JOUSIXT OIJIMLOY) 8P| ~OuLIS) 301 A DISIBWOD A 0UI04E 18 "UOIRIBAL| B CDURMUG)
1BUCIDEN 01:08Y |8 9I8IQeIse 85 - OIS o Moy wApUNseaud| IENOIEK LB FIWOUOIe B JRALDREY (G|
A ssumiq s0ABNY UOSANIOU) 88 - S, B} QIPUSIXS 4 - 20IQUL 904 8 0JQ03 18
yed |90 & OISO 16 MRy RR0y)US 88 OND B, 1] # P00 OOUBUILIS) (€081 9P L A 94 sade))
8 US SODRICQUS [FUAEI 4P BBUMQ UQONQIENED 8D PSOTLAOE S8 8 neep e A 1 20ABNU ‘s8eq )| W0UBNGR [-'1%
op MUBA ‘SODFEACK! $0}oNPad 8P| CIUSHULGN NS HIDUSIXS 0F-! SPUCRISd 9D OIBTIL |0 OINDE 05 -]  IRINIONIISE-81 GAUEIUOD S BULIGIEL §1 '$OLMNAL)| siwewns| sosmuBul Jod S0IQUSD 8D eDedse 20 YWUOJIRY
UGIDNLIOAXA B B YA[ 0P RIBUOXS 05 - ‘35vE 3ISVYE BOPNEZEL BO| JMUSLINE 8D 0NI0 |8 UoD (# [ ~aidx® ON nuenD m ap sosasbut s01 JNINSNS (B
SONI0 L7 170 EH (Y304 RAGY]
SANOIOVOIJIQON SOQYZINILN SONSINYOAN VWEO4Y ¥ SOAILRS0| YWHOLTY

AQIBAN

SVNVIGINO10D m<-—<.~b===w

wwazmchmm SVT d4d NOIDVAVANOD

pen)

62



€100

004

€200
¥00°0-
020'0-
6v0'0

A Al
6000
0.2'0
cey'o

8p1'0
000°0-
1000
0LL'0
§ez'0r
v8y'0-
6020
€120

859’0

2661

800'0

00°}

9910

2000
Zro'o-
Loz'o-

el leg
6100
oLp'o-
198°'0-

295'0-
§60'0
£00°0-
ZeL'0r
§€0'0
osv'o-
11E'0
018'C

890'C

1664

2000

00't-

6.0'0-
125'0
ges'o

$90'0-

1445
yeL'o
Z80'0
z60'0

Lov'o
L0
910'0-
010
62L'0-
169'0-
Ler'o
6.0'0

220

0661

#00'0

00°1-

445"
€60'}-
L¥9'0
1o€‘o-

881’0
€610
gg8l'o

961°0"

2090
zeL'on
2600
Wwio
6620
Le'o
6510
19€°0

£0S'0-

6861

1000

00‘t

z6¢e'0
oLe'y-
6200
982'2

2i0'0

00'}

144%Y)
$6€'0
91z'0
yLL'o

1€0'0
¥61°0
161'0
zzv'o

zZy'o
2Z0'0
Z10'0-
soz'0-
6900
pLL'O
65€'0
2800

Le1'0-
0861

00’0

oo's

¥80°0-
£€89'0-
y£6'0
191'0

Lio'o
ori'o
€£0°0
osi‘0

€98°0
890°0-
S00'0
Lo
920'0
62Zv'0
Srp'o-
150'0

£re'o

Ge6l

1100

00't

G600
6€0'0-
081'0
9tz

980'0-
vZiL'o
910'0
¥90'0

6Z1'0
6200
¥20'0
eV
8ze'0
¥20'0-

L1o'o

00's-

9000
ezi'o
$20'0
£v0'0-

L0
£20'0
SLL'0
sig'0-

¥Z0'0
6140
§10°0
070’0
SLi'o-
610'0-
1610
g6v'0-

z8s'0-

€864

G000

00'4-

Svi'o
€290

L1160
6€0°0"

0.0'0
£$0°0

€990
LL9'0

180'0-
4900
¥60'0-
80E'0~
9r9'0

ri0'0
0L00

gy

06z°0-

2861

v10'0

00}~

182'0
6ve0-
€oL'o
evL'o-

0£0'0-
€0v'o-
vZi'o
L99'0"

860°'0
o¥0'0-
6500
0850
909'0-
8€0°0
2.00
6L’

lot'o

1861

ieruejod gid 1ep uginiodoud
OWOoD SOPNEIBI SO| Ud UQIDBUEA

TvioL

sauoioBHOdXS US OUSWNE
soulapx@ soaid

|es. oiquied ap ese}
ONY31LX3 ¥OLI3S

sauoepodw ep ejueysod
ouwsBju| OLINSUOD 8P 81UBIDYB0D
BLIBIUI BDILIQUODD PEPIANOE
SONYILNI STHOLOVS

$0J10
SOIOIA §0| B O)sendun
01248102 A Buisnpu!
euyosed e| e wesoeApe
9Jed |e WwaloeApe
sauooepodu

YAl

ejus. g e ojsandu
seAyisodw sese}

VIILNOd 30 S3HO0LOVA

(210} OIqUIED [& UPIINGLIIUOD)
1661-1861 SONIV.LNGTIL SOANVIIY SO'T N3 NOIDOVIMVA V1 Ad SVALLVOI'IdXA SATAVIIVA
Z oJpen)

63



S'0S6°LL

9'10§
2'84-
L'yee-
z'6L

5'929°C-
8'8ty
€'6/8E
9'189°L

0’691 €
S'LiE
6'L)-
8'LyL-
v'SIZL-
€'196°C-
G'esLL
1'9e8'Gt

'e8L0l

1661

z's8L4-

6'tze-
L'sELe-
£'26v'2
L'sct

v'6/9
€614
1'y8LE
L'opLT

1’688’}
GBS
vyl
9'20s
S'esT e
8'96Z'€-
§'S19
L'Tle-

L'699'p-

0661

€16

g'see-
£'20¢€'L-
8'6o8’L
8'czZ

L'evs-

v'v90 L
0'6¥L€
LEALN

0'8eL’L
g'18¢e-
LISt
£'80¥
L'29Z'\-
1'200'L-
£'09t-
S'ZPO'L-

9'268°}-

6861

2882

z'zze-
Z'hiet
£'es-
L'sey

2'szZ9
L'oeLe
0'/5€°€
9'z68'4

8'668
Z'zey-
8'a9z
0’9ty
8'8/9L-
S'e9l-
L'e80°C
L'SPL'S

6'89§

8851

ZevyL

6'9€€°0L-
6'espZt
1'221-
6'v66°L

8'2eT’}
z'oelst-
L'v8Zp
¢'ti9'6-

o'see-
L'e8E
v'18€
8'LrL'T
8'8psL
8'sy8
0's56
0'8e52

L'190°s1

/1861

L'PEZEL

L't198
z'e8L'0L-
8'vEET
g'ost
6'GEE
G'zer 0l
6'16}'%
£'098°v}

S'9857
z'eee

s‘g88’}-

9861

6'661'8

S'Spys'L
9'vz8'9
§'185'S
v'zoe
0'l9
6'sZL'e
6'890°C
8'1szY

Z9L's

9'1p9'e

686l

S'osv'e

0'6EL’L
6'665'2Z-
14413
v'esz

L'9eG-

ZyeLz
1’910
L'v99'c

€'018
£'081-
zZ'est
0'/28-
L'yELe
L'est-
L'6£8'C
L'ose-

c'zIs'y

v861

9'Z88°¢€

9'802-
1'ZEL-
o'LGt
6011

z'L20')-
6'00S-
L'eys
e'vreo-

o'vyi
0'.2L
0'e8
6'9¥Z
£'o8y-
€L
g'gi6-
g'sL0€-

z'eze'e"

€861

Z'i6-

£'ci9
9'44L
ypeeL
509

S'o8t-
6'929
0'L6S
£'L80'8

9'.02-
£'zLL-
8'6£2-
0'i64-
1'60Z°}
2'9¢-
Z'sll
o'oct't-

0'68l’}-

2861

PLEL Y- SOaNvo3y sO1
N3 V1Ol NOIDVIRIVA

9'929'02- seuoioBuOdXe US cjuawNe
$'€90°22 sousexe so198Jd
S'evl- |ee1 olqued ep ese}
£'c69°§ ONY3ALX3 ¥0103S
§'szz- sauopeuodwl ap ajusIoecd
S'Lpbpl- OUIBIUI OWNSUOD 9P S8ILIeIOYBOD
1'86¢°1 BUJOIU| BORLQUODS pPBPIAIIDR
£'e9z°¢l- SONYILNI S3HOLOVS
0'6ZL sono
0'662- S0101A 80| B Ojsendw;
L'60p 019J8WO03 A BLISNPUI
1'8G0°Y eujosed e e WeJojeA-pe
0'v06°¢- 94ED |B WBJO[BA-pE
¥'v8Z seuoepodw!
L'L€5 YAl
9'ce0’t ejuel el e ojsendut

seAnisodw sese;}
9'e¥8'Z vOILLIT0Od 30 S3HOL0V4
1861

(SL61 op sosad ap sauofIur)

1661-1861 SONV.LNANIL SOANVIAA SOT NI NOIDVIIVA V1 3d SVALLVOI'IdXH STTAVIIVA
¢ oapen)




Cuadro 4

INCIDENCIA DE LOS IMPUESTOS SOBRvE EL BIENESTAR

CON Y SIN DISTORSIONES
CAMBIO EN EL BIENESTAR
(%) DEL PiB*

Tipo de Impuesto Total Rural Urbano
VA

Sin rigideces -0,46 0,22 0,68

Con todas las rigideces -3,2 0,58 -2,44
Aranceles y Tarifas _

Sin rigideces -1,12 0,83 -0,29

Con todas las rigideces -2,16 -1,86 0,29
impuesto de Renta y Complementarios

Sin rigideces 0,34 1,11 -1,45

Con todas las rigideces 0,43 1,52 -1,95

* costo de recaudar ingresos adicionales equivalentes a 10% del consumo, con cada
tipo de impuestos.

FUENTE: Lora y Herrera 1993
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Cuadro 7

SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION

DE CINCO PUNTOS PORCENTUALES EN LA TASA ANUAL DE
DEVALUACION ENTRE 1994 Y 1997

(cambios como porcentaje del PIB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Tasa de devaluacién inicial 11.6% 10.7% 10.7% 9.7% 9.7% 8.7% 6.8%
Tasa de devaluacién final 6.6% 5.7% 5.7% 4.7% 9.7% 8.7% 6.8%
Sector Publico’ no Financiero
Ingresos propios -0.20 0.42 -0.75 .10 -1.04 -1.00 -0.95
Ingresos por transferencias -0.04 -0.10 -0.20 -0.30 -0.28 -0.25 -0.24
Gastos propios -0.13 -0.25 -0.39 -0.53 -0.51 -0.50 -0.49
Gastos por transferencias -0.04 -0.10 -0.20 -0.30 -0.28 -0.25 -0.24
Deficit -0.07 -0.17 -0.36 -0.58 -0.53 -0.50 -0.46
Gobierno Central
Ingresos propios -0.06 -0.10 -0.14 -0.19 0.19 019 019
_Ingresos por transferencias -0.01 -0.02 -0.05 -0.09 -0.08 -0.07 -0.07
Gastos propios -0.03 -0.06 -0.08 -0.10 -0.10 -0.10 -0.09
Gastos por transferencias -0.02 -0.04 -0.07 0.1 0.1 -0.11 -0.11
Déficit -0.01 -0.02 -0.04 -0.07 -0.07 -0.06 -0.06
Gobierno Regional y Local
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.04 -0.08 -0.14 0.1 0.19 -0.18 0.7
Gastos propios -0.04 -0.08 0.14 -0.21 0.19 0.18 0.17
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ecopetrol
Ingresos propios -0.08 -0.19 -0.42 -0.70 -0.65 -0.60 -0.56
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.04 -0.08 -0.13 -0.17 -0.18 -0.18 -0.19
Gastos por transferencias -0.02 -0.05 -0.12 -0.19 -0.17 -0.15 -0.13
Déficit -0.01 -0.05 -0.17 -0.33 -0.30 -0.27 -0.24
Fondo Nacional del Café
Ingresos propios -0.06 -0.13 -0.18 -0.22 -0.21 -0.21 0.19
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.01 -0.01 -0.02 -0.02 -0.02 -0.02 -0.02
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit -0.06 -0.12 -0.17 -0.20 -0.19 -0.19 -0.18
Sector eléctrico
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.01 -0.02 -0.03 -0.03 -0.03 -0.02 -0.02
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.0 0.02 0.03 0.03 0.03 0.02 0.02
Deficit consolidado (como porcentaje del P1B)
Proyeccion basica® -1.20 -3.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menor deval. y menor gasto en regiones  -1.27 -3.27 -2.26 -1.98 -1.43 -1.60 -1.86
Con menor deval. e igual gasto en regiones -1.30 -3.35 -2.40 -2.19 -1.63 -1.78 -2.03

® Se refiere al consolidado de los entes incluidos arriba.
b Proyeccion del Banco de la Repiblica, publicada en El Tiempo.
Fuente: Calculos de Fedesarrollo.




Cuadro 8

SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION

PERMANENTE DE CINCO PUNTOS PORCENTUALES EN LA TASA

ANUAL DE CRECIMIENTO DE LAS IMPORTACIONES
(cambios como porcentaje del PIB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Tasa de crecimiento inicial 22.0% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4% 8.4%
Tasa de crecimiento final 17.0% 3.4% 3.4% 3.4% 3.4% 3.4% 3.4%
Sector Publico no Financiero
Ingresos propios 0.1 -0.23 -0.34 -0.44 -0.55 -0.66 -0.75
Ingresos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gastos propios -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gastos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Déficit -0.07 -0.14 -0.21 -0.28 -0.34 -0.40 -0.45
Gobierno Central
Ingresos propios -0.11 -0.23 -0.34 -0.44 -0.55 -0.66 0.75
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Déficit -0.07 -0.14 -0.21 -0.28 -0.34 -0.40 -0.45
Gobierno Regional y Local
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gastos propios -0.04 -0.08 -0.12 -0.16 -0.21 -0.26 -0.30
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Deficit consolidado del sector ptiblico no financiero {como porcentaje del PiB)
Proyeccion basica’ -1.20 -3.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menores importaciones y
menor gasto en regiones -1.27 -3.24 21 -1.68 -1.24 -1.50 -1.85
Con menores importaciones
e igual gasto en regiones -1 -3.33 -2.24 -1.84 -1.45 -1.76 -2.15

2 Proyeccién del Banco de la Repiblica. publicada en El Tiempo.

Fuente: Cilculos de Fedesarrolio.
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Cuadro 9
SENSIBILIDAD DE LAS FINANZAS PUBLICAS A UNA DISMINUCION
PERMANENTE DE TRES DOLARES POR BARRIL EN EL PRECIO
EXTERNO DEL PETROLEO
(cambios como porcentaje del PIB)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Precio inicial (US$/barril) 16.48 16.97 17.48 18.01 18.55 19.10 19.68
Precio final (US$/barril) 13.48 13.97 14.48 15.01 15.55 16.10 16.68
Sector Pablico no Financiero
Ingresos propios -0.30 -0.36 -0.53 -0.65 -0.59 -0.53 -0.48
Ingresos por transferencias -0.10 -0.13 -0.20 -0.23 -0.20 -0.17 -0.15
Gastos propios -0.20  -0.18 -0.22 -0.24 -0.22 -0.20 -0.19
Gastos por transferencias -0.10 -0.13 -0.20 -0.23 -0.20 -0.17 -0.15
Déficit -0.n -0.17 -0.30 -0.41 -0.37 -0.33 -0.29
Gobierno Central
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.03 -0.04 -0.07 -0.09 -0.08 -0.07 -0.06
Gastos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos por transferencias -0.01 -0.02 -0.03 -0.04 -0.04 -0.03 -0.03
Déficit -0.02 -0.03 -0.04 -0.05 -0.05 -0.04 -0.03
Gobierno Regional y Local
Ingresos propios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ingresos por transferencias -0.07 -0.09 -0.12 -0.14 -0.12 -0.10 -0.08
Gastos propios - -0.07 -0.09 -0.12 -0.14 -0.12 -0.10 -0.08
Gastos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Déficit 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Ecopetrol
Ingresos propios -0.30 -0.36 -0.53 -0.65 -0.59 -0.53 -0.48
Ingresos por transferencias 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Gastos propios -0.13 -0.10 -0.10 -0.10 -0.10 0.1 -o.n
Gastos por transferencias -0.09 -0.11 -0.17 -0.19 -0.16 -0.14 -0.12
Déficit -0.09 -0.15 -0.26 -0.36 -0.32 -0.29 -0.25

Déficit consolidado (como porcentaje del PiB)

Proyeccion bésica® -1.20 -3.10 -1.90 -1.40 -0.90 -1.10 -1.40
Con menor precio de! petréleo y
menor gasto en regiones -1 -3.27 -2.20 -1.81 -1.27 -1.43 -1.69
Con menor precio del petr6leo e
igual gasto en regiones -1.38 -3.36 -2.33 -1.95 -1.38 -1.52 .77

2 Proyeccién del Banco de la Republica. publicada en El Tiempo.
Fuente: Célculos de Fedesarrollo.
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ANEXO 2
Descomposicién de la Variacién de los Impuestos

Los recaudos tributarios TR, se definen como la tasa t multiplicados por la base B sobre la
cual se cobra el impuesto.
Dado que los recaudos y la base se conocen,’ 1a tasa observada t=TR/B.

Para calcular la participacién de las variaciones en la tasa y en la base, en la
variacion total de los recaudos, se utilizé la siguiente ecuacién:

ATR = TR, - TR,
ATR = At*(B,+B)/2 + AB*(t,+t)/2 (1)
Donde ATR es el cambio en los recaudos tributarios, At y AB son el cambio en la tasa y
en la base, respectivamente, y (B1+B2)/2 y (t1+12)/2, el promedio de la base y la tasa, para
los perfodos 1y 2.

La descomposicién anterior se realizé para cada impuesto, para algunos, se
descompuso la base en variables adicionales.

Impuesto a la renta:

TR  (PIB * to)

= = U*tew
Yp Yp
Impuesto al Valor Agregado:
TR,. (PIB * t,.)
= = U * tia
Yp Yp

Impuesto a las importaciones:
TR, M?*t,
Yp Yp
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dado que ;
M = M, * Itcn * IPm
si multiplicando por PIB/PIB y por IPP/IPP al remplazar tenemos;

TR, (My*IPP) * Itcn * IPm * ¢, * PIB

Yp PIB IPP Yp
= Cm *ITCR *IPm *t, *U

Impuesto a las Exportaciones cafeteras:

TR, X *t,

__;[; = -__Y.;..
dado que ;

X = X, * IPc *itcn

multiplicando por IPP/IPP y remplazando tenemos:

TR, (X,s*IPP) * IPc * Itcn * ¢,

Yp Yp IPP
= Cx *IPc *ITCR *t,
Impuestos de industria y comercio, ad-valorem a la gasolina y ACPM, y consumo de vicios:

TR B*t

Yp Yp
Multiplicando por PIB/PIB y remplazando tenemos:
TR B *t *PIB

Yp PIB Yp

=C*t*U
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Notacién

TR, = Recaudos Tributarios sobre el impuesto i.

t = tasa observada.

PIB = PIB observado.

Yp = PIB potencial.

U = Nivel de actividad econémica (PIB/Yp).

M = Importaciones a pesos corrientes.

M,; = Importaciones en pesos constantes de 1975.

Itecn = Indice de tasa de cambio nominal.

IPm = Indice de precios de las importaciones.

IPP = Indice de precios implfcitos del PIB.

X = Exportaciones de café en pesos corrientes.

Xos = Exportaciones de café en pesos constantes de 1975.
IPc = fndice de precios de las exportaciones de café.
ITCR = Indice de tasa de cambio real. -

G = Coeficiente de consumo del bien i (consumo bien i como proporcién del PIB).

1 Para los recaudos efectivos se utiliz la publicacién del DANE: "El Sector Publico
Colombiano 1970-1990". El valor de 1a base se tomo de las Cuentas Nacionales del DANE.
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SERIE POLITICA FISCAL'
Titulo:

"UN MARCO ANALITICO-CONTABLE PARA LA EVALUACION DE LA POLITICA
FISCAL EN AMERICA LATINA" (LC/L.489)

»AMERICA LATINA: LA POLITICA FISCAL EN LOS AROS OCHENTA" (LC/L.
490)

"LA POLEITICA FISCAL EN AMERICA LATINA: TOPICOS DE INVESTIGACION"
(LC/L.529)

»gI, DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN CHILE,
1978-1987" (LC/L.563)

*pOLfTICAS DE REDUCCION DE LA EVASION TRIBUTARIA: LA EXPERIENCIA
CHILENA, 1976-1986" (LC/L.567)

“AJUSTE MACROECONOMICO Y FINANZAS PUBLICAS CHILE: 1982-1988"
(LC/L.566)

"LA POLITICA FISCAL Y LOS SHOCKS EXTERNOS" (LC/L.568)

"EL DEFICIT DEL SECTOR POGBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN URUGUAY"
(Periodo 1978-1987) (LC/L.579)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT DEL SECTOR POBLICO EN BOLIVIA" (Pe-
riodo 1980-1987) (LC/L.582 y LC/L.582/Add.1)

»EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN MEXICO"
(1980-1989) (LC/L.622)

"DETERMINANTES DEL DEFICIT Y POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR"
(1979-1987) (LC/L.624 y LC/L.624 Add.1l)

"EL DEFICIT DEL SECTOR POBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN ARGENTINA"
(1978-1987) (LC/L.625)

"EL DEFICIT PUBLICO Y LA POLITICA FISCAL EN VENEZUELA" (1980-
1990) (LC/L.635 y LC/L.635/Add.1)

"0 DEFICIT DO SETOR PUBLICO E A POLITICA FISCAL NO BRASIL, 1980-
1988" (LC/L.636)

El lector interesado en niimeros anteriores de la Serie

Politica Fiscal, puede solicitarlo dirigiendo su correspondencia a:
Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD, CEPAL, Casilla 179-D,
Santiago, Chile.
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"CASOS DE EXITO NA POLITICA FISCAL BRASILEIRA" (LC/L.641)
"LA POLfTICA FISCAL EN COLOMBIA" (LC/L.642)
"LECCIONES DE LA POLITICA FISCAL COLOMBIANA" (LC/L.643)

"ORIENTACIONES PARA LA ARMONIZACISN DE LOS IMPUESTOS INTERNOS
SOBRE BIENES Y SERVICIOS EN EL MERCOSUR" (LC/L.646)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL DE LA BANCA CENTRAL EN COSTA RICA: 1985-
1989" (LC/L.647)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN BOLIVIA: 1986-1990" (LC/L.648)

"MACROECONOMIA DE LAS OPERACIONES CUASIFISCALES EN CHILE"
(LC/L.649)

"EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO CON EL BANCO CENTRAL:
LA EXPERIENCIA MEXICANA DE 1980 A 1989" (LC/L.650)

"UNA APROXIMACION AL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PERO: 1985-1990"
(LC/L.651)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN EL PARAGUAY: 1982-1989" (LC/L.654)
"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN ECUADOR (1979-1987)" (LC/L.659)

"EL DEFICIT CUASIFISCAL EN VENEZUELA: 1980-1990" (LC/L.660)
"DEFICIT CUASIFISCAL: EL CASO ARGENTINO (1977-1989)" (LC/L.661)
"0 DEFICIT QUASE-FISCAL BRASILEIRO NA DECADA DE 80" (LC/L.662)
"EL DEFICIT PARAFISCAL EN URUGUAY: 1982-1990" (LC/L.719)

"REFORMA FISCAL PROVINCIAL EN ARGENTINA: EL CASO DE MENDOZA,
1987-1991" (LC/L.741)

"LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1985-1991" (LC/L.742)

"pOLITICA FISCAL, EQUILIBRIO MACROECONOMICO Y DISTRIBUCION DEL
INGRESO EN VENEZUELA: 1985-1991" (LC/L.745)

"INCIDENCIA MACROECONOMICA Y DISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL
EN COLOMBIA: 1986-1990" (LC/L.746)

"LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA Y SU RELACION CON LA POLITICA
ECONOMICA: 1986-1990" (LC/L.750)

"LA POLITICA FISCAL EN ECUADOR: 1985-1991" (LC/L.753)
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"poLfTICA FISCAL, AJUSTE Y REDISTRIBUCION: EL CASO URUGUAYO,
1985-1991" (LC/L.759)

"IA ARMONIZACION TRIBUTARIA EN EL MERCOSUR" (LC/L.785)

"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

"LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"MENSURAGEO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)"

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)"

"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)™

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 y
LC/L.798/Add.1)™

"LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO"
(LC/L.802)

"EVASAO DAS CONTRIBUIGOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PARA
A SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL" (LC/L.803)

=~ patos documentos han sido desarrollados dentro de las activida-

des del Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal en América
Latina CEPAL/GTZ. El lector interesado puede solicitarlos a la Casilla
179-D, santiago, Chile.
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"COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIMACION DE LA EVASION DE CONTRI-
BUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA" (LC/L.817)

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL" (LC/L.818)

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA" (LC/L.826)

"A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANEIRA O CASO BRASILEIRO" (LC/L.827)

"LA MODERNIZACION Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
CONTROL A LA EVASION FISCAL" (LC/L.828)

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE"™ (LC/L.823 y
LC/L.823/Add.1)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGION DEL BIO BIO, CHILE" (LC/L.824)™

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NO BRASIL: A PERCEPGAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL" (LC/L.825)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN VENEZUELA" (LC/L.831)™

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NA AMERICA LATINA: ESTUDO DE CASO DO
BRASIL" (LC/L.841 y LC/L.841/Add.1)™

"LA DESCENTRALIZACION FINANCIERA: LA EXPERIENCIA CUBANA" (LC/L.
860)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA" (LC/L.866)™

"FEDERALISMO FISCAL: INGRESOS, GASTOS Y GESTION MACROECONOMICA"
(LC/L.888) '

"LAS POLITICAS FISCALES EN ARGENTINA: 1985-1992" (LC/L.889)

"POLITICA FISCAL, ESTABILIZACISN Y DISTRIBUCION DEL INGRESO: LA
EXPERIENCIA DE MEXICO, 1983-1993" (LC/L.890)

"CASOS DE EXITO DE LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1980-1993"
(LC/L.891)

"LECCIONES SOBRE REFORMAS FISCALES EN ARGENTINA: 1990-1993"
(LC/L.892)

"CASOS DE EXITO EN POLITICA DE INGRESOS Y GASTOS: LA EXPERIENCIA
MEXICANA, 1980-1993" (LC/L.893)
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"EXPERIENCIAS SOBRE LA POLITICA FISCAL EN BOLIVIA:
(L/CL.912 y LC/L.912/Add.1)

“CASOS DE EXITO DE REFORMAS FISCALES EN COLOMBIA:
(CL/L.913)

1980-1993"

1980-1992"
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