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En Colombia se hicieron 23 reformas tributarias en los 29 afios
transcurridos entre 1973 y 2002. La mayoria buscaba aumentar
el recaudo para solucionar los problemas fiscales del gobierno. En
este sentido se expresa, por ejemplo, la exposicién de motivos de la

Ley 75 de 1986:

Fue asi como las medidas de ajuste se concentraron en el incremento o crea-
cién de tributos, antes que en una efectiva racionalizacién del gasto publico
y en un verdadero impulso al sector productivo [...] el sistema tributario ha
sido objeto de sucesivas reformas y contrarreformas, acometidas al vaivén de
las cada vez mds crecientes dificultades fiscales.

El objetivo de este articulo es estimar el impacto de las reformas so-
bre el recaudo y determinar si contribuyeron a mejorar la situacién
fiscal.

Cabria pensar que con tan numerosas reformas tributarias hu-
biese también un buen numero de evaluaciones. Lo cierto es que,
no obstante la frecuente discusién de las bondades esperadas de las
reformas, pocas veces se evalian sus resultados, puesto que una vez
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realizada una reforma se inicia la discusién de la siguiente, sin tener
una idea clara de la efectividad de la anterior.

Vale la pena mencionar los tres trabajos que evalian las reformas
tributarias. Perry y Cardenas (1986) hacen un anilisis detallado de las
reformas de 1974 a 1984, teniendo en cuenta sus aspectos técnicos,
administrativos y politicos. Concluyen que los objetivos de la reforma
de 1974, sobre el recaudo y la redistribucién de las cargas fiscales, se
alcanzaron ampliamente en los dos primeros afios de implementacién.
No obstante, advierten que esos efectos fueron contrarrestados por las
reformas de 1977 y 1979 y por el incremento de la evasién. También
afirman que las reformas de 1982 y 1984 constituyen un refuerzo a
la reforma de 1974, siguiendo la misma filosofia que la inspiré y con
el mismo objetivo de incrementar los ingresos tributarios.

Sanchez y Gutiérrez (1995) analizan el éxito de las cuatro reformas
tributarias efectuadas entre 1980 y 1992. Definen una reforma exito-
sa como aquella que alcanza los objetivos intermedios (aumentar el
recaudo mejorando o manteniendo los niveles de equidad, eficiencia
y eficacia, o incrementar estos ultimos sin alterar el recaudo) y los
objetivos bdsicos que la motivaron. De acuerdo con estos criterios,
concluyen que, en general, las reformas de ese periodo (1983, 1986,
1990 y 1992) no fueron completamente exitosas. Los resultados
indican que la reforma de 1983 tuvo un leve impacto en el recaudo
tributario en el corto plazo y mejoré la eficiencia tributaria en de-
trimento de la equidad y la flexibilidad. La reforma de 1986 obtuvo
logros en eficiencia y eficacia, y su mayor éxito fue el fortalecimiento
de la eficiencia administrativa. La reforma de 1990 tuvo un efecto
significativo sobre los recaudos y, ademis, fue exitosa porque logré los
objetivos bdsicos y dio mayor eficiencia y equidad al sistema tributa-
rio. Por ultimo, la reforma de 1992 no logré el objetivo de asegurar
el equilibrio de las finanzas publicas en el mediano y largo plazo. En
general, el estudio concluye que las reformas fueron motivadas por
el proceso de reformas estructurales de la economia y no por razones
fiscales o de estabilizacién, y que sélo se pueden considerar exitosas
en el campo administrativo.

Calderén y Gonzalez (2002) describen las reformas tributarias del
siglo xx, que en su opinién, y al contrario de Sinchez y Gutiérrez,
obedecen a la necesidad de saldar los frecuentes déficit fiscales y re-
velan la preferencia por cambios marginales antes que por reformas
estructurales. Para estos autores, los cambios fueron motivados por la
urgencia de aumentar los recursos fiscales, incluso en detrimento de
la calidad de la estructura tributaria; no obstante, las modificaciones
del sistema tributario no han producido incrementos del recaudo.
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Aunque los trabajos mencionados discuten el efecto sobre el
recaudo, asumen simplemente que la variacién del recaudo fue el
resultado de la reforma tributaria, sin contar con que puede ser el
resultado de los cambios en el nivel de actividad econémica y no de
la presién tributaria. Ademds, surge una duda acerca de los resultados
anteriores: la recurrencia de las reformas puede ser el resultado de un
apetito insaciable del gobierno por nuevos recursos o el efecto de unos
resultados magros o nulos. Precisamente, el gran nimero de proyec-
tos de reforma lleva a un continuo cambio de las reglas de juego que
puede reducir la confianza y, con ello, los proyectos de inversién; asi
se podria explicar que, a fin de cuentas, las reformas no hayan sido
tan exitosas como se esperaba.

De las 23 reformas mencionadas, 17 modificaban la base o las
tarifas de los impuestos de renta, de ventas y aranceles o buscaban
controlar la evasién o aumentar la eficiencia del recaudo; por tan-
to, aunque ése no fuera el objetivo explicito, esas reformas podian
afectar el recaudo mediante variaciones de la presién tributaria. Las
reformas restantes simplemente modificaban los procedimientos vy,
teéricamente, no deberian tener efecto sobre la presién tributaria;
fue el caso de la reforma de 1985 que excluyé de la presentacién de
la declaracién de renta a la mayoria de los asalariados que no fueran
socios de sociedades. Estas tltimas no tienen por qué tener un efecto
significativo sobre el nivel de recaudo o la presién tributaria.

Es posible, por supuesto, argiiir que el aumento del recaudo no es
el inico objetivo de las reformas tributarias. También pueden buscar
mejorar la equidad horizontal o vertical de los impuestos o simplificar
el sistema impositivo. Por ejemplo, Casanegray Bird (1992) sostienen
que el nivel de recaudo no es una medida tan sofisticada de la eficacia
de la administracién tributaria como la “brecha de conformidad”,
es decir, la relacién entre el recaudo total y real, y la variacién de la
brecha entre los diferentes grupos de la economia.

No obstante, cuando el objetivo manifiesto de una reforma es au-
mentar el recaudo, tiene sentido verificar si ese objetivo se cumplié
o no: la reforma serd efectiva si cumple su objetivo explicito. Pero
también es vilido preguntar cudl ha sido el efecto sobre el recaudo de
las reformas que modificaron bases, exenciones o tasas. El presente
estudio se limita a este dltimo tipo de reformas en el periodo 1973-
2002. Se pretende establecer, mediante un método de series de tiempo,
si las reformas realmente fueron exitosas bajo el criterio de lograr el
aumento del recaudo deseado, o si el efecto fue nulo u opuesto al que
se esperaba. El articulo no se ocupa de la eficacia de las reformas en
otros sentidos, como la equidad o la simplicidad.
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Para no atribuir erréneamente a una reforma variaciones del re-
caudo que fueron el resultado de variaciones del nivel de ingreso, se
estudia también el efecto sobre la presién tributaria, definida como
el porcentaje del recaudo sobre el producto interno bruto. El fin de
hacer estas dos pruebas por aparte es el de superar las limitaciones del
enfoque univariado al que recurrimos, dada la escasez de datos.

Este articulo consta de tres secciones. En la primera se presenta
la metodologia utilizada para los ejercicios. En la segunda se mues-
tran los resultados para los ingresos tributarios reales y los ingresos
tributarios como porcentaje del P1B. Y, en la tercera se presentan las
conclusiones.

METODOLOGIA

Para estimar el impacto de las reformas sobre el recaudo se utilizé un
modelo de series de tiempo univariado para cada proxy del recaudo
y, a continuacién, se verificé el impacto de cada reforma tributaria
sobre la variable dependiente.

Los datos utilizados corresponden a las operaciones efectivas
de caja reportadas en la Revista del Banco de la Repiiblica, que estin
disponibles desde 1973. Se prefirié esta serie a otra mads larga de
presupuesto, porque ésta ultima se refiere a una mera expectativa al
comienzo del afio. El periodo escogido obedece a la disponibilidad
de datos. Las reformas seleccionadas fueron aquellas que introdu-
cian cambios en tarifas y bases gravables o que buscaban disminuir
la evasién o aumentar la eficiencia del recaudo. De acuerdo con este
principio, se seleccionaron las de 1973,1974,1979,1982,1983,1984,
1986,1987,1990,1992,1994,1995,1997,1998 y 1999. Las reformas
posteriores a 1999 no se consideraron en el modelo puesto que, al
encontrarse al final de la muestra, no se podia estimar su efecto. El
apéndice 2 presenta una breve descripcién de las reformas.

Para obtener conclusiones amplias y consistentes, se utilizaron
tres series: ingresos tributarios como porcentaje del PIB, ingresos
tributarios reales, e ingresos tributarios reales per cdpita. Para las tres
variables, se sigui6 la metodologia de Box y Jenkins (1984) y se ajusté
un modelo ARIMAX para cada una.

El primer paso fue analizar la estacionariedad de las series. Del
primer paso se obtuvieron resultados generalizables para las dos varia-
bles: X, la variable representativa para nuestro caso, no es estacionaria
de acuerdo con las grificas y las pruebas de raiz unitaria de Dickey
y Fuller (1979). Luego se aplicaron las transformaciones adecuadas
para disminuir la varianza y corregir la tendencia. La transformacién
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adecuada se verific6 mediante la prueba de Box y Cox (1964)'. Lo
anterior determina el orden de integracién de la serie.

Una vez se determiné que la serie era estacionaria, se procedié a
identificar el modelo ARIMA que mejor describia el comportamiento
de la serie.

Los correlogramas indicaron que la serie en niveles (X, o su loga-
ritmo) era un paseo aleatorio. Esto quiere decir que cualquier inno-
vacién que recibe la variable cambia permanentemente su trayectoria,
quedandose ahi hasta que recibe otra innovacién. De esta manera, las
reformas que hayan sido significativas tendrdn un efecto permanente
en el nivel de la serie.

Una vez se estimé el modelo, se analizaron los residuos de la
regresién para saber si cumplen los supuestos de normalidad y au-
tocorrelaciéon.

Para captar los efectos de las reformas tributarias se introdujeron
variables de intervencién (Box y Tiao, 1975) al modelo univariado
como variables dummy. Estas intervenciones pueden afectar de varias
formas a una serie de tiempo: pueden cambiar el nivel de la variable
de forma inmediata o con algin rezago, cambiar la tendencia o llevar
a otro tipo de respuesta.

Las reformas tributarias se representan por una variable interven-
cién de paso, que modela un cambio de paso en X, empezando en
la observacién T, dado que una reforma tributaria se aprueba en un
periodo T permaneciendo la politica. No es un cambio transitorio,
en donde la reforma se revierta, sino que se aprueba para que rija de
un punto en adelante.

It = 2™, donde A =1 t<T

0 t=>T

Para averiguar el efecto de la reforma sobre el nivel de la variable y
no sobre su tasa de crecimiento, se aplicaron a la dummy las mismas
transformaciones que a la variable 1X.

El nombre de la dummy que caracteriza la reforma realizada en el
ano 00 es d00. En 1984 se observa un punto por debajo de la tenden-
cia, correspondiente a la serie antes y después de esta caida. Este punto
divergente se ve claramente en las diferencias, donde se observa una
fuerte caida en 1984 y después un retorno a la tendencia inicial. Este
cambio estructural se modela con una dummy, con un valor de uno
para dicho afo. d1 es la dummy que representa el cambio estructural

! El objetivo con este procedimiento es encontrar un A que satisfaga la siguiente
relacién o, = k p' %, es decir que haga de la relacién entre la desviacién estandar
de la serie y su media una constante k = o/p '™
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de 1984. Este cambio no se explica por ninguna reforma tributaria,
y por ello se modela aparte.

Cabe anotar que no es necesario distinguir entre reformas que
suban los impuestos y reformas que los bajen, ya que la metodologia
permite que el efecto pueda tener cualquier signo. Esto elimina las
discusiones sobre cudl deberia ser el signo del efecto. Recordemos,
por ejemplo, que en los afios ochenta los partidarios de la curva de
Laffer, y la entonces llamada economia de oferta, solian argiiir que
una baja de los impuestos podia aumentar el recaudo.

RESULTADOS

La grafica 1 no da indicios claros acerca de si es necesario usar el
logaritmo para corregir la varianza, pero el método de Box-Cox
sugiere usarlo.

Grafica 1
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Fuente: Rewista del Banco de la Repiiblica.

Griafica 2

Tasa de crecimiento del recaudo real
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Primera diferencia del logaritmo de los ingresos tributarios como porcentaje del
PIB.
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Los coeficientes de variacién que sustentan el logaritmo son:
sin transformacién, 507.389,3; con transformacién logaritmica,
12.441.

En la grifica 2 es claro que la serie en logaritmos no es estacio-
naria, para verificarlo se utiliz6 la prueba de Dickey y Fuller, para la
H = existe raiz unitaria.

Cuadro 1

Modelo T-test ADF ADF 1% ADF 5% Conclusién
Tendencia y constante -2,28 -4,15 -3,50 No rechaza *(*)
Constante -0,35 -3,58 -2,93 No rechaza *(*)
Ninguno 3,68 -2,62 -1,95 Se rechaza *(*)

* Con un nivel de significancia de 1%, y (*) al 5%.

El estadistico muestra que no hay evidencia para rechazar la existencia
de raiz unitaria. En consecuencia, se sacé la primera diferencia para
estacionarizar en media. L.os resultados de la prueba de Dickey—Fuller
sobre la primera diferencia del logaritmo de la serie son:

Cuadro 2

Modelo Rezagos  T-test ADF  ADF 1% ADF 5% Conclusién
Tendencia y constante 0 -5,07 —4,15 -3,50 Se rechaza *(*)
Constante 0 -5,17 -3,58 -2,93 Se rechaza *(*)
Ninguno 0 -3,73 -2,62 -1,95 Se rechaza *(*)

* Con un nivel de significancia de 1%, y (*) al 5%.

Con la transformacién del logaritmo del nivel, es decir, con la apli-
cacién de la primera diferencia, se rechaza la hipétesis de que exista
una raiz unitaria. De modo que la variable estacionaria es la primera
diferencia del logaritmo de los ingresos tributarios reales, o sea, la
tasa de crecimiento real del recaudo.

Después de los anteriores pasos, el modelo resultante es:

Litp = 0,0479 + 0,1386d74_, + 0,1380d90_, - 0,1617d1

1
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Cuadro 3

Nombre Constante d74* d9o* d1**
Coeficiente 0,0479 0,1386 0,1380 -0,1617
T - Valor 3,7479 2,0868 2,0785 -3,5105
Probabilidad 0,0009 0,0476 0,0485 0,0017

* Estadisticamente significativo al 5%.
** Estadisticamente significativo al 1%.

Las reformas no significativas fueron las de 1973, 1979, 1982, 1983,
1984, 1986, 1987, 1992, 1994, 1995, 1997, 1998 y 1999.

El modelo presenta residuos con ruido blanco, sin autocorrelacién
y distribuidos normalmente. Ademds, los coeficientes tienen el signo
esperado, son consistentes y, en el proceso de busqueda del mejor
modelo retirando de forma iterada las reformas no significativas, no
cambian la magnitud ni el signo de las significativas. Los efectos se
caracterizan por ser permanentes, con el primer impacto rezagado
un periodo.

En la grifica 3 se representan las reformas significativas y no sig-
nificativas especificando el signo del efecto de las primeras.

El resultado para el recaudo real, indica que sélo tuvieron efecto
las reformas de 1974 y 1990 y que ninguna otra logré aumentar los
ingresos tributarios. El impacto de las dos reformas mencionadas fue
positivo, con un aumento real del 14,8% para la reforma de 1974, y

del 14,7% para la reforma de 1990.

Grafica 3
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Como el método es univariado, es posible que los efectos sobre el
recaudo no sean tales porque ignoran los efectos del nivel de ingreso.
El argumento seria que las reformas no logran aumentar el recaudo
porque el aumento de la presién tributaria se contrarresta con la dis-
minucién del nivel de actividad econémica. Cabe preguntar entonces
si las reformas lograron modificar la presién tributaria, medida aqui
por los ingresos tributarios como porcentaje del p1B.

Para responderlo, se estimé el mismo modelo para la presién tri-
butaria. Los detalles se encuentran en el apéndice 1. L os resultados
aparecen en la grifica 4.

Gréafica 4

Presién tributaria y reformas tributarias

Presién tributaria @ Mo significativas  p  Significativas positivas

Fuente: calculos propios.

Nuevamente, el modelo implica, en primer lugar, que toda reforma
que logre afectar la presién tributaria (recaudo como porcentaje del
pib) tendrad un efecto permanente. Ademads, que Unicamente dos de
las trece reformas, la de 1974 y la de 1990, tuvieron un efecto sobre
la tasa mencionada, a pesar de que buena parte de esas reformas
buscaban aumentar el recaudo. En ambos casos la reforma aumenté
la presién tributaria a partir del afio siguiente a la reforma, si bien el
impacto de la reforma de 1974 fue algo mayor. En efecto, la reforma
de 1974 logré aumentar permanentemente la presién tributaria en
un 17,7%, mientras que la de 1990 lo hizo en un 17,6%.

Los resultados para la presién tributaria corroboran los que se
obtuvieron para el recaudo real. Mds aun, muestran que las dUnicas
reformas que lograron aumentar el recaudo fueron aquellas que
aumentaron la presién tributaria. En consecuencia, pierde fuerza el
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argumento que atribuye el efecto nulo sobre el recaudo a un menor
ingreso®.

CONCLUSIONES

A la luz de sus resultados, las reformas tributarias no parecen haber
sido un instrumento adecuado para aumentar los ingresos tributarios
a nivel nacional’. Apenas dos de las reformas realizadas desde 1973,
que en su mayoria buscaban elevar el recaudo a corto plazo, lograron
su objetivo. Las reformas de 1974 y de 1990 elevaron la presién tri-
butaria en un orden del 17%, y los ingresos tributarios reales y reales
per cdpita de manera permanente en un 14% y un 18% anual. Otras
reformas, que para Perry y Cardenas (1986) o Sanchez y Gutiérrez
(1995) habian logrado afectar el recaudo, como las de 1977, 1979 y
1982, no tuvieron ningun efecto. Si bien los efectos de las reformas
exitosas fueron permanentes, la realizacién de once reformas que no
obtuvieron ningun resultado fue un esfuerzo perdido y un desgaste
politico innecesario; ademads, un nimero grande de reformas ineficaces
es nocivo para la actividad econémica por cuanto crea incertidumbre
para la inversién.

Las reformas exitosas en términos de aumento permanente del
recaudo fueron las de 1974y 1990. La primera de ellas se realizé me-
diante el mecanismo de emergencia econémica, con el objetivo prin-
cipal de detener el proceso inflacionario que se presenté en el periodo
1970-1974, debido al déficit fiscal creciente. “La reforma de 1974
fue muy ambiciosa, tanto en su cubrimiento, puesto que reorganizé
integramente todos los impuestos nacionales, como en sus objetivos
de recaudo y redistribucién de las cargas fiscales” (Perry y Cardenas,
1986). Ademis, se adelanté junto con una reforma financiera.

Esta reforma rompié con la concepcién del régimen vigente y
se guié por una concepcién que reconoce la inversién privada y la
inversién publica, el gasto social y otros factores dentro del proce-
so de desarrollo; ademds de los incentivos fiscales, reconoce otros
instrumentos efectivos para promover la inversién privada (Perry y
Cardenas, 1986).

La reforma de 1990, por su parte, fue de cardcter netamente es-
tructural, y componente fundamental del proceso de apertura econé-

2 Aunque hubiera sido deseable poder contar con un modelo econométrico mds
sofisticado, tal como un VAR para las 3 variables, el numero de observaciones
no lo permite.

3 Garcia y Parra (2002) realizaron este mismo ejercicio para Bogotd y mostraron
cémo de las 12 reformas tributarias, entre 1960 y 2000, 5 fueron exitosas -las de
1974, 1984, 1987, 1993 y 1995- y tuvieron un efecto positivo y permanente.
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mica que se empez6 a gestar desde mediados de los ochenta. Fue una
respuesta a las limitaciones percibidas en el modelo de crecimiento,
como la falta de competencia interna y externa que se traducia en bajos
niveles de cambio tecnolégico y lento crecimiento de la productivi-
dad (Exposicién de motivos, Ley 49 de 1990). La reforma buscaba
mejorar el recaudo por la via administrativa, mejorar la eficiencia
de la administracién y combatir la evasién mediante mecanismos y
estructuras modernas. Ademads, debia reducir la dependencia de los
ingresos provenientes de los impuestos al comercio exterior.

Esta reforma incluyé medidas para fortalecer los capitales, sanear
los capitales en el exterior, y modificar algunos aspectos del impuesto
de renta y complementarios, incluidos el impuesto de remesas y los
ajustes integrales por inflacién, asi como las tarifas del impuesto de
renta y del impuesto al valor agregado. Incluyd, ademads, medidas de
fortalecimiento administrativo en algunos procedimientos y en el
control de contrabando.

Las dos reformas significativas fueron aquellas que representaron
un cambio estructural en el modelo de desarrollo econémico.

Se puede concluir que reformas tributarias como las que ana-
lizamos no son utiles para solucionar problemas fiscales de indole
coyuntural. En vista de su costo politico y del cardcter permanente de
sus resultados (cuando son exitosas), deberian ser menos frecuentes
y estar dirigidas a mejorar el sistema y la organizacién tributaria, en
otras palabras, se deberian concebir como instrumentos de racionali-
zacién de largo plazo y no como fuentes de ingreso para el presente.
Los apuros fiscales del gobierno nacional parecen haber llevado a
olvidar a sus encargados que una reforma exitosa es aquella que deja
en claro las reglas de juego por un buen tiempo.

Resta explicar por cuil via se anula el efecto de una reforma tributa-
ria. No es claro por qué, de 15 reformas analizadas, s6lo dos afectaron
el recaudo de manera estadisticamente significativa. A continuacién
se exponen algunas razones que pueden explicar este hecho.

Los problemas tributarios presentan una dicotomia entre objetivos
y medios. Aunque el objetivo de una reforma tributaria suele ser la
alteracién de la variable que aparece en los modelos, es decir, la tasa
impositiva, los medios corresponden a las variables que se pueden
controlar mediante politicas: tarifas, exenciones y bases gravables. Una
variable importante para la politica econémica es la facilidad con que
el Estado puede modificar a voluntad la tasa impositiva.

La recurrencia de las reformas tributarias en el pais pone de mani-
fiesto varios problemas. De un lado, una pugna distributiva para saber
quién asume el peso de la carga; por otro, si se toma en cuenta que
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buena parte busca explicitamente aumentar el recaudo, las reformas
no parecen conseguir los resultados esperados y dejan la impresién
de que el gasto puablico es un moderno Gargantda que devora todos
los esfuerzos tributarios. Cualquier explicacién debe, no obstante,
considerar la capacidad de los contribuyentes para evitar el pago de
impuestos.

Si se toman en cuenta los altos niveles de informalidad existentes
en el pais, parece plausible que los cambios realizados por las reformas
s6lo afectan a una parte de quienes en teoria deberian pagar impues-
tos. Una razén para ello es que la informalidad permite que sectores
rentables se escondan tras el desorden de las multiples actividades de
subsistencia, en un ambiente de altas tasas de desempleo. A ello habria
que agregar el efecto de las actividades ilicitas, como el narcotrifico
o el contrabando, en la difusién de précticas para evadir la ley. La
existencia de la doble contabilidad y la presencia de especialistas tri-
butarios muestran que los individuos y las empresas actian en forma
consciente para minimizar sus ingresos gravables, lo cual es totalmente
coherente con el principio de racionalidad econémica.

Un elemento que interviene en la misma direccién es la descon-
fianza ante la capacidad del Estado para traducir el pago de impuestos
en obras que beneficien a la comunidad; y aun sin esta desconfianza,
relativamente bien fundada en nuestras circunstancias, es bastante
posible que se presente el problema de los comunes: siempre es mejor
que las obras se hagan con el aporte de los demds, pues si yo evado
o eludo el efecto no serd muy grande. Cabe esperar, entonces, que la
eficacia de los impuestos y las reformas sea mayor, cezeris paribus, en el
nivel local, puesto que es mis facil verificar el destino de los impuestos.
Por supuesto, sélo es de esperar una mayor eficacia local alli donde
el poder local tenga la fuerza suficiente y la legitimidad necesaria.
Esto excluiria los municipios ubicados en zonas de conflicto o con
altos niveles percibidos de corrupcién. Los argumentos anteriores
concuerdan con la evidencia que brindan Garcia y Parra (2002).

Un dltimo factor que separa los instrumentos del resultado imposi-
tivo es la aprobacién parlamentaria de los impuestos. Silos grupos que
pagan impuestos tienen una representacion desigual en el congreso,
el peso de las reformas tendera a recaer en forma excesiva sobre unos
grupos, sin afectar a otros. Por ejemplo, si se supone que los sectores
agropecuario e industrial tienen curvas de Laffer independientes, y
que el sector agropecuario tiene una mejor representacion en el con-
greso, éste tenderd a gravar excesivamente al sector industrial y a dejar
exento o gravar menos al agropecuario. Por otro lado, una reforma
que aumente las bases o las tarifas de ambos sectores produciria un
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aumento del recaudo en el sector agropecuario, junto con una dis-
minucién del recaudo en el industrial. En este caso es posible que el
efecto neto de la reforma sea nulo.

Aun en el caso de una representacién equitativa en el congreso,
cuando cada grupo busca inicamente su propio beneficio es posible
que sélo tiendan a ser aprobados aquellos elementos de las reformas
que tengan un efecto menor o incluso nulo.

Todas estas razones hacen dudar que para el gobierno sea facil
modificar la tasa impositiva y sugieren que se la deberia tratar como
una variable endégena, tomando en cuenta la capacidad de reaccién
de quienes pagan impuestos ante los cambios en las tarifas y bases. Tal
situacién contrasta con el supuesto usual de la teoria y los modelos ma-
croeconémicos, en los que la tasa impositiva es una variable exégena
determinada por el gobierno. Mads atin, muestra que los andlisis de la
evidencia econométrica acerca de la relacién entre la tasa impositiva
y el crecimiento, que suelen tomar las dos variables como exégena y
endégena, respectivamente, no se pueden interpretar como un res-
paldo a las reformas tributarias, sin mostrar primero que las reformas
estan correlacionadas efectivamente con la tasa impositiva.

Finalmente, cabe recordar que por su reciente implementacion,
los resultados no permiten evaluar las reformas posteriores a 1999.
Y no hay que olvidar que una reforma puede tener otros fines po-
sibles, como la equidad o el aumento de la transparencia, que no se
estudiaron en este articulo.

APENDICE 1

Resultados para la primera diferencia del logaritmo de los ingresos
tributarios como porcentaje del P1B.

Cuadro 4

Modelo T-test ADF ADF 1% ADF 5% Conclusién
Tendencia y constante -1,84 —4,15 -3,50 No rechaza *(*)
Constante -0,33 -3,58 -2,93 No rechaza *(*)
Ninguno 1,56 -2,62 -1,95 No rechaza *(*)

* Con un nivel de significancia del 1%, y (*) al 5%.

El estadistico muestra que no hay evidencia para rechazar la existencia
de raiz unitaria. Por esto, es necesario obtener la primera diferencia
para estacionarizar en media. Se aplicé logaritmo a la serie para es-
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tacionarizar en varianza, como sugiere la prueba de Box-Cox, ya que
el coeficiente de variacién de la serie sin transformacién es de 0,486,
mientras el coeficiente de variacién del logaritmo es 0,0261. Se prefie-
re, en consecuencia, trabajar con la primera diferencia del logaritmo,
que en la grafica parece ser estacionaria; para verificar esto se realizé
la prueba de Dickey-Fuller que arrojé los siguientes resultados:

Cuadro 5

Modelo T-test ADF ADF 1% ADF 5% Conclusién
Tendencia y constante -5,70 -4,15 -3,50 Se rechaza *(*)
Constante -5,73 -3,58 -2,93 Se rechaza *(*)
Ninguno -5,27 -2,62 -1,95 Se rechaza *(*)

* Con un nivel de significancia de 1%, y (*) al 5%.

Con la transformacién realizada sobre el nivel, es decir, con la primera
diferencia, se rechaza la hipétesis de que exista una raiz unitaria. Asi,
la variable estacionaria es la primera diferencia del logaritmo de los
ingresos tributarios como porcentaje del P1B, o sea, la tasa de creci-
miento de la presién tributaria.

Después de realizar los pasos mencionados en la metodologia, el
modelo resultante es:

Litp = 0,1635d74_, + 0,1625d90_, - 0,1629d1

Cuadro 6

Nombre d74** d9o** d1*
Coeficiente 0,1635 0,1625 -0,1629
T - Valor 2,8161 2,7983 -3,9680
Probabilidad 0,0093 0,0097 0,0005

* Estadisticamente significativo al 5%.
** Estadisticamente significativo al 1%.
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Reformas tributarias para la construccién de las variables dummy

1973-2000

LEY O DECRETO ANO

REFORMA

Ley 6.2 1973

Creacién de estimulos tributarios para sociedades
anénimas.

Incremento de exenciones personales.

Régimen de renta presuntiva en el agro.

Decretos legislativos 2053 y

2247 y Decreto Especial 2821 1974

Renta y complementarios se consideran un solo im-
puesto.

Se incluyen las empresas industriales y comerciales del
Estado como contribuyentes.

Se precisan los sujetos pasivos del impuesto sobre la
renta.

Se establecen las rentas especiales y se aumentan las
tarifas de renta estableciendo mayor progresividad.

Se crea la renta presuntiva.
Se crea el gravamen a las ganancias ocasionales.

Se aumenta el impuesto sucesoral.

Ley 20 1979

Se otorgan estimulos al contribuyente.

Se fomenta la capitalizacién y se sefialan ganancias
ocasionales.

Decreto Legislativo 3803 1982

Se dictan normas para controlar la evasién tributaria y
se hacen precisiones en materia de procedimiento

Decreto 3541 y leyes 9.*y 14 1983

Se extiende el impuesto sobre las ventas a todas las fases
de distribucién y comercializacién (1vA) y se unifica la
tasa en el 10%.

Se crea el CERT.

Se incrementan las exenciones personales.

Decreto 2666 1984

Se aumenta la proteccién a la industria nacional mediante
el incremento de los aranceles.
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LEY O DECRETO

ANO

REFORMA

Ley 75

1986

Se amplia la base tributaria mediante la eliminacién
de beneficios tanto en exenciones, sin relacién de
causalidad con la renta, como en descuentos de salud,
arrendamiento, personas a cargo, educacién y hasta por
las retenciones practicadas.

Se elimina la doble tributacién para el binomio socio-
sociedad, concretamente en el tratamiento a dividendos
y participaciones para accionistas y socios nacionales.

Se establece la tabla unica de retencién en la fuente
para los asalariados con gravamen a partir de 3,5 sala-
rios minimos.

Se unifican las tarifas del impuesto para diferentes tipos
de sociedades, ya que antes las sociedades anénimas y
asimiladas tributaban el 40% mientras las limitadas y
sus asimiladas pagaban al 18%, es decir, se le imprime
neutralidad al sistema.

Se replantea el impuesto complementario de ganancias
ocasionales quitindole la posibilidad de reinversién
con exencidn, lo que hacia que las rentas ordinarias se
convirtieran en ganancias extraordinarias para lograr el
beneficio y no pagar los impuestos respectivos.

Se establece la eliminacién gradual de la deduccién
del componente inflacionario para intereses, costos y
gastos financieros.

Decretos ley 2503 y 2540

1987

Se simplifican las declaraciones tributarias y su recaudo
se pasa al sistema bancario.

Se elimina el paz y salvo y se establece un nuevo sistema
de cobro persuasivo y coactivo.

Se establecen términos precisos para las devoluciones
de saldos a favor de los contribuyentes y responsables
del 1va.

Se organiza un nuevo sistema de fiscalizacién enfocado
hacia la generacién del riesgo subjetivo y aplicando la
seleccién por computador.

Ley 49

1990

Se aumenta el 1va al 12% y se amplia su base gra-
vable.

Se dispone una amnistia tributaria que hace posible
la entrada de capitales colombianos colocados en el
exterior.

Se reduce el arancel promedio al 7%.

Se crea la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacio-
nales.

Se definen los ajustes por inflacién en materia de im-
)
puesto a la renta.
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LEY O DECRETO

ANO

REFORMA

Ley 6.2

1992

Se excluye de la lista de contribuyentes a los territorios
indigenas, dreas metropolitanas, distritos, asociaciones de
municipios, comunidades negras, unidades administrati-
vas especiales y superintendencias.

Se incluyen como contribuyentes las empresas comer-
ciales e industriales del Estado.

Se faculta al gobierno para establecer retenciones a
ingresos provenientes del exterior.

El impuesto a las ventas se aumenta del 12 al 14% y se
hacen precisiones sobre bienes de capital.

Se permite el descuento en el impuesto a la renta del
1vA pagado en la adquisicién de bienes de capital.

Se excluyen del impuesto a las ventas algunos bienes
de la canasta familiar y la maquinaria agricola no
producida en el pais.

Ley 174

1994

Se dispone el desmonte gradual de la provision originada
en la valuacién de inventarios.

Se precisa el tratamiento tributario para el arrenda-
miento financiero y para la fiducia mercantil.

Se unifican los indices de ajustes por inflacién entre
lo contable y lo fiscal.

Se permite tomar como costo fiscal el valor de los
autoavaltos, para determinar las ganancias ocasionales
provenientes de la enajenacién de inmuebles.

Se faculta al gobierno para dictar normas de retencién
en la fuente.

Ley 223

1995

La empresa unipersonal se considera asimilada a socie-
dad limitada y los consorcios no serdn contribuyentes
del impuesto de renta.

Se define el tratamiento tributario a las figuras de
leasing y fiducia mercantil.

Se ajusta el tema de las donaciones para enfocarlas hacia
las entidades sin 4nimo de lucro de beneficio comin.

Se le imprime gradualidad al desmonte de la diferencia
entre la tarifa aplicable a las inversiones petroleras
frente a la aplicable a otras actividades de inversién,
en materia de remesas.

En ganancias ocasionales se regresa al esquema anterior,
de permitir la deduccién de pérdidas ocasionales contra
ganancias ocasionales y no contra renta ordinaria.
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LEY O DECRETO ANO REFORMA

La tarifa de renta pasa del 30% al 35%.

Se establece el régimen de estabilidad tributaria con el
cual se pretende proteger a la inversién extranjera me-
diante un porcentaje adicional a la tarifa respectiva.

Se incluyen medidas sobre 1va, régimen procedimental,
investigaciones, control a la evasién, y una reforma sobre
la tributacién departamental.

Se crea un gravamen al endeudamiento externo de-
nominado impuesto sobre la financiacién en moneda

Decreto 081 y Ley 383 1997 extranjera”.

Se penalizan el contrabando y los defraudadores del
fisco, se adoptan la tarjeta fiscal y reglas para la
prestacién de servicio nacional, para efectos del im-
puesto a las ventas.

Se aumenta el impuesto de timbre que pasa del 0,5%
al 1% en los casos generales de causacién como son
la suscripcién de contratos y otros documentos; se
establece la base para liquidar el impuesto global a la
gasolina regular.

Se aumenta la base gravable del 1va: Se grava una mayor
cantidad de bienes, incluso de la canasta familiar y

algunos servicios que antes estaban excluidos.
Ley 488 1998
Se eliminan exenciones y beneficios en renta.

Se crea la contribucién para la paz, mediante bonos.

Segunda Emergencia
Econémica

1999  Dos por mil.

1vA a la vivienda de estratos altos, y a los vehiculos

Ley 633 2000 0

Mantenimiento de las tarifas del impuesto a la renta.

Aumento de la tarifa del 2 al 3 por mil en el grava-
men a las transacciones financieras, y la sobretasa
arancelaria.
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