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RESUMEN

TITULO INCENTIVOS FISCALES Y EMPLEO COLOMBIANO (1990: 2006): UNA
PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

AUTOR COTE S., JOHN JAIRO™

PALABRAS Neoinstitucionalismo, Incentivos Fiscales, Competitividad, Reforma

CLAVES Tributaria, Mercado de trabajo, Costo fiscal, Desempleo.

DESCRIPCION

El Estado Colombiano desde inicios del pasado siglo comienza un proceso de cambio
institucional que redefine sus funciones y la participacion en estas por parte de sus ciudadanos.
El Institucionalismo contempla las reglas formales (leyes escritas, normas) y las reglas
informales (costumbres) como las limitaciones que dan forma a los Estados y que llevan las
economias a niveles de crecimiento, si es que estas son eficientes y los costos de transaccion
poco significantes.

Los incentivos tributarios destinados a favorecer el empleo, han pretendido ser un instrumento
alentador del mercado de trabajo. El Estado colombiano a parir de la década de 1990 ha
reformado en varias ocasiones el sistema de Tributacién Nacional, asi como también la
legislacion laboral a fin de cumplir su funcion social, la cual es brindar el beneficio social a
todos sus ciudadanos.

Lo cierto es que, a través de las reformas tributarias impuestas desde 1990, se han brindado
descuentos tributarios orientados a estimular la creacién de nuevos empleos, pero la demanda
de trabajo no ha respondido positivamente, o mejor, no se han creado los nuevos puestos
esperados y en cambio si, el Estado colombiano ha asumido un costo fiscal al conceder estos
incentivos.

Finalmente, el presente trabajo concluye que: primero, los tratamientos preferenciales
tributarios le restan simplicidad al sistema impositivo, lo cual incentiva instituciones ineficientes
y mayores costos que entorpecen el dinamismo econémico y, segundo, las tasas de desempleo
e informalidad del mercado de trabajo mostraron comportamientos al alza para el periodo
examinado, lo que permite observar que fueron ineficientes los tratamientos preferenciales
orientados a alentar el empleo, dejando como resultado un alto costo fiscal asumido por el
Estado y el resto de contribuyentes no beneficiados por tales incentivos.

* Trabajo de grado.
* Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administraciéon. Director: Dr. Gonzalo
Alberto Patifio Benavides.
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TITLE FISCAL INCENTIVES AND COLOMBIAN EMPLOYMENT (1990: 2006: AN
INSTITUTIONAL PERSPECTIVE)
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DESCRIPTION

Since the beginning of the last century, the Colombian State started a process of institutional
change, which redefines its functions and the participation of the citizens in such functions.
Institutionalism considers the formal rules (written laws, regulations) and the informal rules
(traditions) as the limitations that give shape to the States and take the economies to levels of
growth, in case they are efficient and the costs of transactions are little significant.

The tax-payment incentives aimed at favoring the employment have claimed to be an
encouraging tool for the labor market. Many times, since the early 90’s, the Colombian State
have reformed the system of national taxes, as well as the labor ruling, with the aim of
accomplishing its social function which is that of providing social well-being to all its citizens.

What is totally true is the fact that, through the tax-payment reforms, imposed since 1990,
several tax discounts have been given with the purpose of stimulating the creation of new jobs,
but the labor demand has not yet positively respond, or in other words, the expected new
employments have not been created but the Colombian state does have to assume the fiscal
costs.

Finally, this thesis concludes that: First at all, the preferential treatment tax-payments have
given less simplicity to the system of taxation, so it aims inefficient institutions and high costs
that obstruct the economical dynamism, and, second, the unemployment rates and informal jobs
showed a rise behavior to the examined period, in this case is observed that the preferential
treatments were inefficient, aimed at favoring the employment, allowing as a result a high fiscal
cost assumed by the State and the rest by the non-benefited contributors by those incentives.

* undergraduate thesis.
* Faculty of Human Sciences. Economy and Administration School. Director: Dr. Gonzalo
Alberto Patifio Benavides.



1. INSTITUCIONALISMO Y REGLAS DE JUEGO EN EL SISTEMA DE
TRIBUTACION Y MERCADO DE TRABAJO COLOMBIANO

“El institucionalismo me ha permitido Encontrar

Un nuevo equilibrio ideoldgico, después de que pasara
smo de izquierda en los setenta,

Por un marxismo en los ochenta

Yquem_  _ _ _ 1conuna pérdida de orientacion,
Una vez derribado el muro de Berlin”.

(Kalmanovitz, 2001).

1.1 INTRODUCCION

El pasado, presente y futuro de las sociedades, sus éxitos, desarrollos y
desaciertos son producto de una mezcla de sistemas politicos y econdémicos
tejidos con hilos de limitaciones formales e informales que han dado forma a
los diferentes Estados. North entiende que las elecciones de hoy estan
conformadas por el pasado, en tanto el cambio institucional conforma el modo
en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, lo cual es clave para

entender el cambio historico. (1993, 13).

El mismo autor plantea que las instituciones son las reglas de juego,
limitaciones formales e informales, creadas por el hombre, que incentivan el
intercambio humano y reducen la incertidumbre al suministrar una estructura
para la vida diaria. (13). De esta manera las instituciones guian la interaccion
humana, indicando, cobmo cédigos de conducta, como invertir, comprar, vender,

dar inicio a un negocio etc.
A este respecto aflade Kalmanovitz que: “un conjunto de instituciones

apropiadas puede dirigir un proceso de acumulacién de capital en forma
progresiva y ascendente, mientras que otro puede conducir a una sociedad
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hacia el conflicto y al estancamiento de la acumulacion...” (2001,52) entendido
el capital en todo su universo, lo cual incluye no solo la tecnologia, planta y
equipo, si no también su componente de educacion, 6sea, el capital humano

generador de investigaciones y nuevas tecnologias.

Ahora bien, las instituciones merecen especial atencién cuando resulta costoso
negociar; pero, para la teoria neoclasica no existen dichos costos, lo cual no
explica el proceso de intercambio. El supuesto fundamental neoclasico es la
escasez y por tanto la competencia lo que conlleva, empero, en condiciones de
equilibrio, a un intercambio sin fricciones e informacién perfecta para todos los
agentes que juegan en el mercado. North explica que la teoria neoclasica ha
adolecido de la comprensién sobre la coordinacion y cooperacion humana y
“...que las consecuencias armoniosas provienen de los supuestos de un
proceso de intercambio sin fricciones en el cual los derechos de propiedad
estan especificados perfectamente y gratuitamente por cuya razén es
igualmente gratuito adquirir informacion...” (North, 23).

Por tanto, dice kalmanovitz que en términos generales “...la economia
neoinstitucional tiende a formalizar, a diferencia de sus predecesores, la
relacion a sus vertientes de teoria de juegos y neoclasica, prevaleciendo una
actitud favorable a las caracteristicas de eficiencia de los mercados o de las
instituciones que surgen espontaneamente...(23), pues se tratar de una vision
individualista que defiende unas acciones reguladoras estatales que
profundizan los mercados, incentivan el desarrollo tecnolégico y la acumulacién
de capital, al tiempo que proveen el sistema de legalidad.

En suma, “el cambio incremental™

proviene de la percepcion que puedan dar
las instituciones eficientes o no, seglin sea completa o incompleta la

informacion que reciben los agentes politicos y economicos. Sobre este

! La definicion que hace North del cambio incremental es el de resultados cada vez mayores,
caracteristicos de una matriz institucional que produce entrelazamiento y se deben a la
dependencia de las organizaciones resultantes de ese marco institucional y las consiguientes
redes externas que se producen.
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respecto North considera que la interaccién entre instituciones y organismos
determinan el tipo de limitaciones (eficientes o ineficientes) y que desde aqui se
da el cambio que arroja saldos positivos 0 negativos sobre las sociedades, ya
que “...las instituciones alteran el precio que los individuos pagan y por
consiguiente conducen a ideas, ideologias y dogmas que con frecuencia
juegan un papel importante en las elecciones que hacen los individuos...”
(North, 37).

A partir de lo anterior, reconocen los intitucionalistas que si los precios son en
grado transmisores de informacién; costos de transaccion cercanos a cero son
el resultado de instituciones eficientes, pero, estas a su vez, son el producto de
la interaccion con los organismos, direccionados por limitaciones impuestas, en

parte por estados legitimos en sus funciones.

La legitimidad del Estado se refiere basicamente a la aceptacion que dan los
individuos a este, y su funcién méxima es la de proporcionar el beneficio a todo
su universo, es decir, brindarlo a toda la sociedad. Esto se encuentra
plasmando en la constitucién politica de Colombia como rezan los primeros

articulos:

Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas

que la integran y en la prevalencia del interés general.

Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la
comunidad, promover la Prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados

en la Constitucion.
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Asi las cosas, las normas formales, ideadas para éste Estado, en materia
tributaria y laboral, tienen como propdésito no solo el de ayudar a cumplir dicha
funcién maxima, si no también, generar “reglas de juego eficientes” para todos
los mercados, relaciones e interacciones de los ciudadanos; es decir, incentivar
una mayor y menos costosa tributacion, asi como un nivel de empleo 6ptimo

en condiciones de eficiencia y alta productividad.

Las reglas de juego en materia de impuestos para todo el conjunto social
colombiano, 6sea, el sistema de tributacion nacional, se encuentra plasmado
en los Estatutos Tributario y Aduanero. Igualmente, existen reglas de juego
gue ejecutan los departamentos y municipios lo cual definen sistemas de
tributacion especificas que responden a lo que el congreso de la republica a

limitado.

De otra parte, las normas que limitan el mercado de trabajo colombiano se
encuentran en el Cédigo Sustantivo del Trabajo y las leyes posteriores que lo
desarrollan, como son i) la Ley 50 de 1990 que modificO sustancialmente este
régimen, eliminando las restricciones en materia de contratacion laboral y
permitiendo una mayor flexibilidad en el régimen de trabajo, acompafiando a
esta, ii) la Ley 100 de 1993 con la cual entré en vigor un nuevo sistema en

salud y pension a partir del afio 1994.

Ahora si. Basados sobre los estudios realizados por la economia institucional,
observando la legislacion colombiana en sus sistemas tributario y mercado de
trabajo (capitulo primero), se echard un vistazo a los incentivos tributarios
orientados a la generaciéon de empleo, examinando su efectividad sobre la
demanda de trabajo, para ver si han cumplido su propésito, cual es incentivar la
generacion de empleo (capitulo segundo), y terminar el presente trabajo a
manera de conclusion (capitulo tercero) corroborando la hipétesis de que los
incentivos fiscales orientados a alentar la demanda de trabajo no han sido
significativos sobre el nivel de empleo.

1.2 REGLAS FORMALES E INFORMALES

13



El institucionalismo surgié como respuesta a las necesidades acumuladas a lo
largo de la historia por las diferentes escuelas sociales, en especial las
econOmicas, al tratar de explicar, si mucho narrar, los comportamientos
desarrollados por el hombre en su interactuar social para maximizar lo que él

considera utilidad o beneficio.

Salomén Kalmanovitz explica que “...los neoinstitucionalistas teorizan a partir
de un analisis informado de la historia y no de unos supuestos abstractos
fuertes que se prestan a la formalizacion matematica y a unas deducciones
consonantes....” (23), pues para este autor, Douglass North ha desarrollado
sus estudios llamando la atencion sobre la enorme utilidad de volver a percibir
la acumulacién de capital en la forma como lo hizo Adam Smith, “...como el
resultado de un dmbito social de libertad econémica y politica, que incluye a la
seguridad juridica, que a su vez es conducente a la profundizacion de los
mercados, a la especializacion del trabajo, a una mayor productividad y por

tanto, a un rapido y estable crecimiento econémico...” (North, 21)

Las instituciones, tal como las concibe North son “...las reglas de juego en una
sociedad, o mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma la interaccion humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en
el intercambio humano, sea politico social o econémico....” (13), esto significa
gue son las condiciones y/o restricciones ideadas por los individuos, para
facilitar su interactuar, al tiempo que minimizan la incertidumbre y el costo de

transar, asi como también imponen castigos para los violadores de las normas.

Estas limitaciones son formales o informales, esto es que, son creadas o
evolucionan a lo largo del tiempo. De esta manera, la limitaciones
institucionales “...incluyen todo aquello que se prohibe hacer a los individuos v,
a veces, las condiciones en que a algunos individuos se les permite hacerse

cargo de ciertas actividades... esto significa que consisten en normas escritas
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formales asi como en codigos de conducta generalmente no escritos que

subyacen y complementan a las reglas formales...” (14)

Las reglas formales son las normas escritas, creadas por el hombre como las
leyes o constituciones politicas, cuya funcién es promover ciertos tipos de
intercambio. North dice que estas incluyen las reglas politicas (y judiciales),
reglas econdmicas, y contratos, donde las jerarquias de tales reglas como
constituciones, estatutos, leyes comunes hasta disposiciones especiales como
contratos individuales, definen los limites donde pueden fluctuar las reglas

generales a especificaciones particulares. (67)

También explica este autor que el grado de diversidad de los intereses
econdmicos Yy politicos, dada la fuerza de negociacion relativa (por parte de los
representantes sociales) influira en la estructura de tales reglas, lo cual
equivale a decir como “aproximacion primera” que las reglas se derivan del
auto interés.(67). Asi, las reglas formales generalmente se crean teniendo en
mente los costos de su cumplimiento, es decir, que se deben planear métodos
para determinar cuando una norma es violada, el grado de la violacion, los

dafos a la parte o contraparte, para finalmente castigar al violador.

Por tanto, las reglas formales dan forma a los Estados, a sus limitaciones,
funciones y deberes. Estas normas definen ampliamente la estructura
jerarquica del gobierno, “...su estructura basica de decision y las caracteristicas
especificas de control de la agenda. Las reglas especificas definen los
derechos de propiedad, 0sea, el conjunto de derechos sobre el uso y el ingreso
que se deriva de la propiedad y la capacidad para enajenar un recurso... (67);
Por ultimo, los contratos contienen las disposiciones especificas de un acuerdo

particular de intercambio”.
Hasta aqui, las normas formales no solo se pueden dictar para reducir los

costos (de monitoreo de las negociaciones y su cumplimiento obligatorio), si no

para hacer que las limitaciones informales sean soluciones posibles a un

15



intercambio mas complejo, esto quiere decir que las normas formales pueden

complementar y alentar la efectividad de las informales.

Pero, ¢que son especificamente las limitaciones informales? North encuentra
gue son como los acuerdos y codigos de conducta humana, es decir, aquellas
gue simplemente evolucionan a lo largo del tiempo tal como lo hace el derecho
consuetudinario. Por tanto, estas son cddigos de normas (como la cultura y las
costumbres) que generalmente no han sido escritas, y que subyacen y
complementan a las reglas formales, reduciendo la incertidumbre propia de la

interaccion humana. (1).

La diferencia entre las limitaciones informales y formales es de grado. Mientras
las primeras provienen de las costumbres y tradiciones, las segundas nacen en

las normas escritas. A este respecto alude North que “...la marcha larga y
dispareja, de tradiciones y costumbres no escritas a leyes escritas ha sido
unidimensional conforme nos hemos movido de sociedades menos complejas a
mas complejas, y esta claramente relacionada con la creciente especializacion

y division del trabajo.” (66).

Concretando, las limitaciones dan forma a las elecciones y reducen la
incertidumbre en el intercambio humano, lo cual se traduce menores costos de
transaccion (si es que estas instituciones son eficientes) es decir, las
instituciones alteran el precio que pagan los individuos al transar, y por tanto se
convierten en transmisores de informacion que generan ideas y juegan un

papel importante en las elecciones individuales y colectivas.

1.3 COSTOS DE TRANSACCION

Hasta ahora, solo hemos introducido una breve parte de lo que esboza la teoria
neoinstitucional acerca del desempefio economico; falta, para fines del

presente trabajo, observar lo que explican los costos de negociacion de

intercambio, para poder analizar los que son las instituciones colombianas

16



referidas en su marco legal (formal) y su dinAmica reciente (normas informales),
al sistema de tributacién y mercado de trabajo. Es de anotar que en las dltimas
dos décadas, Colombia ha insertado un grande y contundente conjunto de
nuevas leyes que regulan el sistema tributario nacional asi como las maneras

de captar e insertar la mano de obra disponible en la economia.

Se dijo en lineas anteriores que los precios son portadores de informacion ya
que generan ideas y percepciones que alteran las decisiones de los individuos.
Igualmente, se dijo que la teoria neoclasica presenta fallas sobre este respecto
al ignorar lo que pueden decir los costos de transaccidn acerca del
funcionamiento econdmico, pues para ésta escuela, la economia cuenta con
informacion completa y por tanto, los agentes racionales siempre maximizan su
utilidad.

North entiende que “...los costos de la informacién son la clave de los costos
de la negociacién, que se componen de los costos de medir los atributos
valiosos de lo que se esta intercambiando y los costos de proteger y de hacer
cumplir compulsivamente los acuerdos.”(43). Por ello, los costos de
negociacion juegan un papel vital en el entendimiento del desempefio
econémico, ya que precios bajos pueden ser el significado de instituciones
estables y eficientes, es decir, de reglas claras y cumplidoras por casi todos los

agentes.

Especificamente, “...los costos de transar son los recursos necesarios para
medir tanto los atributos fisicos como legales de los bienes que se estan
intercambiando, los costos de vigilar, patrullar y hacer cumplir los acuerdos.”
(Kalmanovitz, 43), Pues alude este autor que la idea fundamental de los costes
de transaccion es que son los costes derivados de la suscripcion exante de un

contrato y de su control expost.

Ahora bien, los costos de negociaciébn son una parte de los costos de
produccion, “...ya que los costos totales de la produccion consisten en las

17



entradas de recursos de tierra, trabajo y capital que participan en transformar
los atributos fisicos de un bien...” Asi como de los servicios, mas “...los costos
de negociacion — definicion, proteccion y cumplimiento forzado de los derechos
de propiedad hacia las mercancias...” (North, 44). Podemos entonces formular:

Costes de produccion = (k, T, W, Cn)
Donde; K capital, T tierra, W trabajo y Cn costes de negociacion.

Se reconoce, por tanto, que los costos de negociacion juegan un papel
importante en la determinacion de los costos totales; asi mismo que los costos
de negociacién estan compuestos de los costos que resulten de la medicion de
los atributos, del bien o servicio, mas el costo de hacer obligatorio su

cumplimiento. Esto quiere decir que “...cuando agregamos los costos de
adquisicion de informacion y especificamente de medicidn... se presentan
problemas mayores de cumplimiento obligatorio por raz6n de no conocer los
atributos de un bien o servicio o las caracteristicas de desempefio de los
agentes...” (49), por lo cual se deben dedicar recursos para la medicion
(adquirir la informacion) y monitoreo (hacer cumplir los pactos de negociacién)

gue afectan en suma, a los costos de produccion.

Lo anterior es un fuerte argumento a favor de sistemas de tributacion simple,
de reglas de juego claras y limitaciones que hagan eficientes la funcién del
estado; pues, bajo instituciones “eficientes” es mas facil el monitoreo, - menos
costosa la recaudacion y mayor el margen de maniobra del estado al momento

de irrigar los recursos obtenidos a toda la sociedad.

Igualmente, dentro del mercado laboral, resulta mas productiva la mano de
obra empleada si se cuentan con relaciones que favorezcan la competitividad,
brindado seguridad social y el bienestar minimo que requiere cada trabajador

para cumplir sus funciones. Asi:
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“Los costos de negociacion son la dimensiéon mas observable
del marco Institucional... son aquellos costos que cruzan el
mercado...y por consiguiente son costos mensurables y
también dificiles de medir que incluyen tiempo para adquirir
informacion (hacer filas, dar sobornos, etc.)... Estos costos
dificultan valorar con precisibn los costos totales de
transaccion resultantes de una institucion particular. Sin
embargo en la medida en que podamos hacerlo,
progresaremos en la medicion de la eficacia de las

instituciones.” (95).

Por tanto, si la sociedad colombiana alcanza esto ultimo, no solo podréa obtener
mejores resultados de medicion de sus instituciones, si no también, mejores
relaciones de intercambio social, lo cual sera el resultado de reglas de juego
claras y eficientes de los agentes econdémicos y politicos que podran dar como
saldo un mejoramiento en la distribucion de la renta y desarrollo del pais.

1.4 MARCO INSTITUCIONAL COLOMBIANO: EL PALPEL DEL ESTADO

La méas importante de todas las instituciones creadas por el hombre es la
nocion del Estado y su expresion especifica en unas reglas, normas y
conductas. Es del Estado como institucion que se deriven las otras instituciones
y dentro de estas la accion de los mercados y de la competencia (Wiesner,
1998, 112). De aqui se obtiene que el estado surge como producto de un
contrato entre la sociedad civil y un sector publico que se encarga de cumplir la
funcién de arbitro neutral en el proceso de produccién y distribucién de la
riqgueza, el cual debe incentivar a los agentes (econdmicos y politicos) a
reproducir reglas (formales e informales) eficientes:

“El Estado surge porque sus actividades fundamentales, como

la provision de seguridad y justicia, requieren de economias de

escala y técnicas coercitivas, que no pueden ni deben ser
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ejercidas por agentes privados... el Estado suscribe un
compromiso — creible para todos — de que no recurrira al
impuesto inflacionario y de no introducir inestabilidad en la
economia... los agentes pagan voluntariamente sus impuestos
que financian la provision de estos bienes publicos — se les
llama también meritorios - en la medida en que sus derechos
de propiedad eficientes son definidos y aplicados. Los
impuestos gastados a favor del contribuyente le prestan
legitimidad al Estado. Es entonces cuando éste surge como
una especie de contrato implicito o explicito entre los agentes.

(Kalmanovitz, 59)

Ahora bien, al ser la informacion un recurso muy valioso, cuando la
informacion es incompleta, la mano invisible no funciona; por tanto, la funcién
del estado se hace plenamente compatible con la competencia, dejando de ser
encargada Unicamente al sector privado. Esto significa que, en los términos de
Wiesner, la prioridad de las politicas publicas estaria dirigida a crear y

fortalecer la competencia mas que a suponerla un paradigma neoclasico:

“sin esa accion reguladora, por parte del Estado, no se
aprovechan las externalidades y se sacrifica tanto una mayor
eficiencia econdmica como una mayor equidad desde el punto
de vista social... no existe ninguna incompatibilidad entre el
manejo adecuado por parte del Estado de las fallas del
mercado y la funcién de preservar la competencia... es decir
no se sacrifica, de ninguna manera el papel del Estado porque

lo haga utilizando a la competencia como su instrumento.” (13).

De esta manera, al no haber dicotomia entre el sector privado y el estado, i) lo
que existe es un sector privado y un Estado con o sin competencia, lo cual
hace del estado la institucion méxima que incentive mercados eficientes vy, ii)

la eficiencia con la cual funcione, entonces, una economia como la colombiana,
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estara determinada por el papel que se le permita jugar a la competencia,
incentivada en grado por el Estado, y a la asignacion que se hagan de los

recursos.

Actualmente el Estado colombiano atraviesa un periodo de grandes reformas
de lo que respecta en materia tributaria y laboral, buscando dar alivio al alto
déficit fiscal, carga pensional, responsabilidades contraidas interna vy
externamente, desempleo, inflacion etc. a fin de hacer mas competitiva esta
economia?. Pero, detrds de todo este conjunto de reformas, lo que se
encuentra es que i) el Estado colombiano se ha venido haciendo consiente de
la necesidad de cambiar el marco institucional bajo el cual se condujo durante
el pasado siglo; es decir, que tiene la responsabilidad de hacer eficientes sus
instituciones e incentivar a todos los agentes a contribuir con ello, ii) legitimar
sus funciones, ésea, que la mayor parte de la poblacion desee sus medidas o
al menos las acepte, vy iii) hacer efectivos los derechos de propiedad, lo que
significa que estos sean las reglas de la competencia:

“Los derechos de propiedad son las reglas de juego de la
competencia. Sin derechos de propiedad que sean claros,
medibles, exigibles, inequivocos y transferibles a bajos costos,
es muy dificil que haya mercados. Sin reglas no puede haber
competencia. Tampoco habria eficiencia en esos mercados y
no se podria capitalizar la mayor productividad potencial que
los mercados descubran... Detrds de todos los éxitos o
fracasos de de los procesos de privatizacion... en Colombia,
esta la presencia o la ausencia de un marco legal y regulatorio
gue establezca derechos de propiedad transables a costos
relativamente bajos. Detras de estos procesos esta, finalmente,

el marco legal institucional”. (Wiesner, 124)

Z Desde 1990 el Estado colombiano ha insertado mas de 13 reformas tributarias y en materia
laboral han sido 2 los profundos cambios insertados por la ley 50 de 1990 y la ley 100 del 93.
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Después de la conquista, el Estado colombiano heredo la organizacion
impuesta por la corona espafiola; se instauraron instituciones para recaudar los
tributos y enviarlos a la corona como: la encomienda, la media anata, la
mesada eclesiastica, los quintos reales, el almojarifazgo y la alcabala, en otros
tantos®. El interés desmedido de la corona por saquear los recursos del nuevo
mundo, para financiar su poderio y alzarse como potencia frente a otras
naciones como Inglaterra, estaban en contravia de todo principio de fiscalidad:
racionalidad del gasto y el bienestar de la poblacién lo que condujo a este
territorio, que hoy ocupa la sociedad colombiana, a la revolucidon comunera de

1781y a al proceso de independencia mas tarde.

Sefiala Héctor Lépez que el proceso de “...incorporacion del pais a la
racionalidad del intercambio internacional y la paulatina transformacién de la
economia de hacienda a una del mercado, irian transformando gradualmente la
racionalidad de los sistemas de tributacion.” (1996, 1), Girando cada vez menos
alrededor de la racionalidad colonial y dependiendo de manera cada vez mas

estrecha, la politica fiscal de la dinamica del sistema econoémico.

Luego de 1850, el pais experimenta un auge exportador, un mayor crecimiento
econémico por tal motivo, asi como una elevacién del nivel salarial,
estabilizacion de la navegacion por el ri6 magdalena, ampliacion de la
produccion agricola e intensificacion de la produccion artesanal vy

manufacturera.

“La produccion de café experimenta igualmente un dinamismo sin precedentes
al expirar el siglo XIX y se convierte en el principal renglon de exportacion
sentando a un tiempo las bases para consolidar el proceso de
industrializacion... “(2). Termino Colombia el siglo XIX casi arruinado y
disgregado después de la guerra de la independencia, con hiperinflacion y sin

sSu mas rica provincia de Panama. El Estado central perdié en gran medida el

% véase la historia de la politica fiscal colombiana en la investigacion realizada por el profesor
Héctor Lépez, “Modernidad, Tributacion y Politica Fiscal en Colombia; 1860 — 1990". DIAN.
1996.
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monopolio de la violencia y la tributacion, el cual venia desde la colonia, para

pasar a incluirse con mayor responsabilidad a las regiones.

“...los recaudos brutos del gobierno central nacional eran de $2.6
millones (los netos la mitad de esa magnitud), las rentas
provinciales de solo $300.000 y la municipales de $250.000. En la
fase de los ingresos del fisco nacional se duplicaron a $5 millones
oro, mientras que los ingresos regionales se multiplicaron por mas
de 10 a $3.5 millones en 1882, antes de que se reinstalara el
centralismo. Ya en 1905-1909, los ingresos del gobierno nacional
alcanzaban $13.9 millones de pesos oro y los provinciales se
reducian a $2 millones de pesos oro. Con todo, el tamafio del
estado era posiblemente una quina parte de lo alcanzado por el

virreinato: menos de 5% del PIB.” (Kalmanovitz, 87)

A comienzos del siglo XX, los tributos eran casi todos impuestos al comercio
exterior, se agregaba el monopolio de la sal, e impuestos al degiello de
ganado, a los naipes, a la podlvora entre otros. En 1930 el Gasto estaba
bastante limitado y el estado se habia ampliado al debe y no con impuestos.
(93). Para esta fecha, el sistema politico era despdético, se pierde la hegemonia

conservadora en el poder, y se dan 16 afios de oportunidad para los liberales.

Luego de la crisis de 1929 se hizo necesario aumentar los impuestos y se
introduce en 1936 mediante la ley 102 el Impuesto de Renta como fuerte

instrumento fiscal distributivo de la renta nacional®. La iglesia habia perdido ya

* Con la ley 102 de 1936 se reorganizo, a la direccién general de rentas creada en 1931 al
amparo de la segunda mision Kemmerer y con La ley 102 de 1936 separ6 las funciones del
recaudo y pago y agrup0 a las diversas actividades relativas al campo de rentas e impuestos
distribuyendo mas racionalmente las funciones creando, para ello, i) impuestos sobre las
rentas, excesos de utilidades y patrimonio, ii) fiscalizacion y recaudo, iii) impuestos sobre
herencias, y iv) rentas y bienes nacionales. Igualmente explica (Lopez, 72) que a partir de esta
reforma tributaria, el estado colombiano implanto nuevas instituciones que comprometian mas
a los ciudadanos con el desarrollo del pais, convirtiendo el sistema tributacion regresivo al
tiempo que progresivo.
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grandes poderes y se desligaba de las funciones del Estado®, el gobierno
central alcanza la cifra del 6% PIB en 1950, y comienza el proceso de
descentralizacion de las funciones del Estado con la provisién de servicios

publicos.

En 1946, los conservadores retoman el poder y a la par comienzan a nacer
las guerrillas. En 1950 durante el gobierno conservador de Laureano Gomez,
se reformaron las funciones de la banca central, orientada ahora hacia el
fomento industrial y agricola. El régimen cambiario fue siempre flexible e
inclinado a la devaluacion, mientras que no se abuso de la emisibn monetaria y

el impuesto inflacionario:

“...las politicas monetarias fueron, sin embargo, crecientemente
laxas: se introdujo una inflacién cercana al dijito entre 1950 y 1970,
lo que arrojaba un impuesto inflacionario de 0.8% el PIB anual; la
inflacion se aumento y estabilizo alrededor del 25% entre 1971 y
1995, lo que equivalia a un impuesto inflacionario subrepticio de
entre el 2 y el 3% anual del PIB (carrasquilla, 56) o sea similar a lo
gue arrojaba el impuesto de renta... de este modo hubo cierta
estabilidad politica, el derecho a la propiedad y a los contratos, lo
que garantizaba las inversion extranjera en tanto mantuvo abierto y

al dia el crédito externo...” (95).

Con la dictadura del general Rojas Pinilla se disuelven temporalmente las
guerrillas nacientes, que mas tarde afloran y demuestran su poderio para
insertarse en la sociedad colombiana, junto a otros problemas como el
narcotrafico y el paramilitarismo. Para dar solucién a la guerra civil de la
década de los 50's se crea lo que se llamoé el Frente Nacional y los partidos

(liberal y conservador) se dividieron el poder de periodo en periodo®.

® como caso claro, esta lo concerniente a la educacién, que deja de ser responsabilidad de la
iglesia y se introducen en las aulas, en términos de Kalmanovitz, los conceptos capitalistas y de
crecimiento econémico mediante el trabajo duro y no con rezos o milagros

® El Frente Nacional empez6 a crearse poco antes de que el general Gustavo Rojas Pinilla
presentara su renuncia al cargo de Presidente de la Republica, una vez aprobado el plebiscito
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En 1963 se incorpora en la legislacion del pais el Impuesto al Valor Agregado
IVA bajo el decreto ley 3288 y con el precepto de que el impuesto a la renta se
ya no se acercaba a la practica mas cercana de ingreso para el Estado “...y lo
que resultaba aun mas oneroso, el impuesto a la renta exceptuaba del
gravamen el consumo de aquellos que, habiendo obtenido ganancias de capital,
no las reinvierten si no sencillamente las gastan... asi, un sistema impositivo
fundamentado en el gasto real de cada individuo y no en el ingreso parecia
consultar mas los criterios de equidad y justicia social.” (L6pez, 149).

De esta manera Colombia fue uno de los primero paises de la regién latina en
imponer un impuesto indirecto que gravara el valor agregado’. Es indudable
que, muy a pesar de los esfuerzos realizados por el Estado para legitimar sus
instituciones y proteger los derechos de propiedad, fue a partir de la falta de
esto Ultimo, que se permitid a los grupos insurgentes junto al narcotrafico,
permear gran parte de la institucion colombiana, corromperla y hasta generar —
para la época de los ochentas — una cultura de obtencion de la riqueza por la
via facil y no con el esfuerzo y trabajo continuo. Con todo ello, al finalizar la
década de 1980, Colombia se encontraba con un Estado bastante
deslegitimado en sus instituciones, un ministro de justicia y candidato
presidencial asesinados, una alta inflacién, tasa de desempleo y deuda

externa adquirida a mediados del decenio®:

nacional (efectuado el primero de diciembre de 1957), y definidos, aclarados y convenidos los
principales puntos de consenso y acuerdo entre los partidos, nace finalmente el Frente
Nacional el cual estaria signado por dos caracteristicas primordiales: i) La alternacion que
hacia referencia al cambio obligatorio de filiacion politica del Presidente de un periodo a otro;
es decir, deberia haber un Presidente de diferente partido cada cuatro afios, y ii) la paridad
que hacia referencia a la igualdad de participacion de los dos partidos en los puestos del
Gobierno.

" En un primer momento el impuesto estuvo concebido como un tributo monofasico en el
campo manufacturero. La tarifa general era del 3% aunque existian otras tarifas diferenciales
de 5%, 8% y 10% para evitar que se presentaran situaciones de cascadas de impuestos, se
permitié deducir del precio de venta el costo de las materias primas, sobre las que, por alguna
razén se hubiere pagado el tributo (método de base contra base). Las exportaciones estaban
desgravadas si el exportador era el Ultimo productor, o si el exportador era el Ultimo
comerciante que habia adquirido el bien del dltimo productor. Véase la un resumen de las
ultimas reformas tributarias hasta el afio 90 en Bravo Arteaga, Alvarez Rodriguez y Calderén
Juan. “Temas de derecho tributario contemporaneo”. Villegas editores. 2006.

® Durante el gobierno del presidente Belisario Betancur fue asesinado en abril de 1984 el
ministro de justicia Rodrigo Lara Bonilla como respuesta del llamado Cartel de Medellin a una
ofensiva que se habia adelantado un mes antes contra un inmenso laboratorio de su propiedad,
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“...se podria afirmar que después de la década de 1950 la sociedad
de masas desbordo al sistema de justicia y la ética catdlica se
desdibujo frente a las nhormas de comportamiento a las que induce
el capitalismo... sin ese sistema de justicia y sin normas
interiorizadas, la criminalidad se disparo, la impunidad se apodero
de la sociedad y el individualismo desaforado se impuso por

doquier.”(Kalmanovitz, 143).

Grafico 1. Criminalidad Colombiana 1965 — 2005
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El grafico 1 muestra la tasa de actos violentos perpetuados por grupos alzados
en armas,
comun durante el periodo 1965 2005. En ésta se observa como la criminalidad

en Colombia aumenta significativamente una vez comenzada la década de

en la cual se incautaron mas de 10 toneladas de cocaina, y en 1989 es asesinado Luis Carlos

Galan candidato a la presidencia de la republica por el Nuevo Liberalismo.

26

grupos guerrilleros, paramilitarismo, narcotrafico y delincuencia



1980, alcanzando la tasa de homicidios su punto mas alto en el afio 1990 y la

tasa de secuestros en el afio 2000.

Si bien en las dos décadas anteriores a los afios ochenta, la economia
colombiana habia experimentado un dinamismo considerable, teniendo como
comportamiento el PIB un crecimiento a tasas promedio de 5.2% y 6.1% en las
décadas 60 y 70 respectivamente, el pais que se transformaba en una
economia relativamente abierta y en considerable competitiva, inicia los afios

ochenta, desdibujando este comportamiento y desacelerando notoriamente:

“En 1982 la economia colombiana registro un proceso de
estancamiento y desequilibrio en muchos de sus frentes. Algunas de
las manifestaciones de la crisis se asociaban no solo con bajos
indices de crecimiento, un deterioro notable de la balanza de pagos,
una reduccion fuerte en las reservas internacionales y un marcado
empeoramiento en el perfl de la deuda del pais... el
recrudecimiento de la crisis en 1989 y 1990 se asocio no solo al
lento crecimiento de la inversion publica causado por los retrasos en
la obtencion de recursos externos, estancamiento de las
importaciones, la no financiacion de los recursos con el sistema
UPAC de la vivienda interés social... también estuvo relacionada
con dos acontecimientos que irian a causar fuertes presiones sobre
el déficit fiscal: el rompimiento del pacto internacional de café en
julio de 1988 y la guerra contra el narcotrafico iniciada con el

asesinato de Luis Carlos Galan en agosto de 1989.” (Lopez, 238)

Con las elecciones directas de alcaldes en 1986 y de gobernadores en 1991,
Colombia empieza a conceder una mayor participacion ciudadana, escapando
en buena medida a los controles clientelistas, que el centralismos habia
impuesto durante casi todo el siglo, trayendo mas de cerca las inclinaciones de

la opinién publica, especificAndose unas reglas de juego donde el poder surgia

27



de la soberania popular, rompiéndose el vinculo del poder entre estado e

iglesia’.

“la constitucion de 1991 reflejo un pacto que democratizo la vida
politica colombiana, al tiempo que introdujo reformas liberales que
debian conducir a un debilitamiento de poderes corporativos, con la
instauracion de una mayor competencia a la produccién nacional...
y una banca central que renunciaba a la emision favorable de
intereses particulares o a la financiacion inflacionaria del

gobierno.”(Kalmanovitz, 98)

Cuadro 1. Crecimiento, Inflacion y Desempleo

(Tasas Anuales Promedio)
Crecimiento Inflacién Desempleo Indice de
Real Promedio T Principales ‘Sufrimiento’
del PIB Ciudades Macroeconomico
(1) (2) (3) (4)=(2)+(3)-(1)
1967-74 6,2 13,2 99 16,9
1975-81 45 24 5 95 295
1982-89 35 226 1,7 30,9
1990-97 39 235 10,1 297
1998-99 2.3 13.0 17,3 326

Fuente: Sergio Clavijo. Banco de la Republica. 2000.

La economia colombiana durante la década de los afilos noventa se encuentra

con un fuerte desempleo, cercano al 20% en 1998, inflacion promedio de 23%

%las transferencias y regalias que dicta la constitucion de 1991 ocasionaron instancias de
gastos separados a los recaudos, donde los politicos gastaban alegremente los recursos y los
departamentos se endeudaron poniendo como garantia futuras transferencias hasta lograr el
déficit que ambas entidades enfrentan hoy en dia, Kalmanovitz considera que esto dilapido el
mayor esfuerzo tributario emprendido por el pais durante todo el siglo, resultando ser un
sistema de incentivos perversos,
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y crecimiento real del PIB de 3.9% entre los afios 1990 — 1997.*° (Cuadro 1).
Pero en 1998 este comportamiento cambia radicalmente hasta obtener un
comportamiento negativo del PIB igual a -2.3% entre 1998 y 1999 y un
comportamiento desinflacionario ocasionado en gran parte por la crisis

econdmica mundial de final de década.

De igual manera, a partir de este periodo la economia colombiana implicé una
duplicacién del gasto, que se erogaba desde el gobierno central y enviaba la
mitad de sus ingresos corrientes transfiriéndolos a departamentos y municipios.
Con la expedicion del estatuto organico del presupuesto general de la nacion
(ley 38 de 1989), se creo el consejo superior de politica fiscal (CONFIS) para
que se encargara de dirigir, coordinar y hacer cumplir el presupuesto general
de la nacidén. A este consejo también se le delego la preparacion de un plan
financiero anual para el estudio y aprobacion del CONPES. Este plan fue

concebido como un instrumento de planificacién y gestion de mediano plazo*:

“...a pesar de la expansion de los tributos, el gasto creci6 mucho
mas que eso... en 1999 el déficit fiscal alcanzo el 6% del PIB. La
enorme brecha fiscal expone al gobierno a que no se le financien
externamente sus faltantes... y por tanto no haya inversion
extranjera. Lo que es peor es la carga invisible de pasivos
pensionales que ha creado la inusitada expansion de la burocracias
regionales y central que comprometen la viabilidad misma de la
economia colombiana. La carga tributaria, incluyendo los impuestos
de la emergencia econdmica, aumento entre 5 y 6% del PIB entre
1990 y 1999, deteriorando la rentabilidad después de impuestos
de todas las actividades productivas y de servicios. Colombia en el
aflo 2000 presenta el estado mas grande como la carga tributaria

mas pesada de América Latina.” (97)

1% Hasta 1997 se mantuvo niveles de inflacion altos, pero desde este mismo afio en Colombia
se comenzo a experimentar un proceso de “des inflacion fortuita” ocasionado en parte por la
crisis mundial del final de la década.

y/géase un breve andlisis de las politicas publicas en Colombia En Reportes del Emisor. N° 35.
“La Medicidn del Déficit Fiscal en Colombia”. Banco de La Republica. 2002.
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Grafico 2. Ingresos Tributarios y Gasto Publico (%PIB)
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Fuente: Gonzéalez y Calderén. DNP. 2002.

Los graficos 2 y 3 muestran a simple vista que: primero, a partir de la reforma
constitucional de 1991 los ingresos tributarios (linea azul grafico 1) y el gasto
publico en mayor medida, aumentaron considerablemente y; segundo, que el
gasto publico no cumpli6 durante las tres ultimas décadas su propésito

fundamental, el cual es acelerar el crecimiento econémico.

Grafico 3. Gasto Publico (%PIB) vs. Crecimiento del PIB
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En concreto, el Estado colombiano, bien comenzado la década de los 90’s
inicia dos fuertes procesos: El primero que corresponde al proceso de
globalizacion y el segundo de la descentralizacion de las funciones de las
entidades publicas. Respecto a lo primero, Colombia a partir de la constitucién
de 1991 declara la autonomia de la banca central, dejandole como funcién
primera al banco de la republica la estabilidad de los precios y control
moderado de la inflacion'? (inflacién objetiva) y empieza a abrir las fronteras
para la comercializacion de productos mediante acuerdos y tratados
internacionales. Segundo, eligiendo la poblacion a sus alcaldes y gobernadores,
el Estado central le delega funciones y le permite el recaudo de impuestos a
estas entidades, con lo cual se permita cumplir las obligaciones del Estado,
obligadndose este Ultimo a destinar unas partidas llamadas transferencias para

el apoyo de tales funciones.

Se configura entonces en la sociedad colombiana, luego de la constitucion del
91, un Estado social de derecho donde crece la participacion politica y
econdmica ciudadana, segun lo que rezan las reglas formales, y el estado
adquiere un mayor compromiso de desarrollo y equidad social. Faltaria
examinar a fondo el desarrollo de las reglas informales para ver si se alcanzan
los derechos mas esenciales de la democracia participativa, la igualdad frente a
la ley y la proteccion de los derechos de propiedad y asi no se encuentre el
Estado colombiano con una legislacién opulenta y unas préacticas evasivas y

deslegitimadoras del Estado.
1.5 REGLAS DE JUEGO DEL SISTEMA DE TRIBUTACION COLOMBIANO
El principio de tributacion con representacion se trata de un pacto entre los

contribuyentes y el soberano que acuerdan impuestos, donde se respetan los

derechos de propiedad de los primeros y el gasto que realice el segundo sea

2 Los articulos 371, 372 y 373 de la CN declaran que el banco de la republica ejercera las
funciones de la banca central, sera la autoridad monetaria, tendra autonomia administrativa y
sera su funcién primera el mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda, como
también emitir la moneda legal, administrar las reservas internacionales y ser prestamista de
ultima instancia del gobierno y de los bancos entre otras funciones.
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productivo para todos. Dentro de la vision de la teoria macroeconémica
moderna desarrollado por Roger Leroy Miller se expone que el sistema de
mercado no siempre funciona, en particular cuando los recursos en discusion

parecen no pertenecerle a nadie, 0 mejor, le pertenecen a todos. (1995, 122)

Bajo dichas circunstancias el gobierno realiza intervenciones, econémicas y
politicas, que afectan la manera de como el intercambio y la distribucion de los
recursos se realizan dentro de la sociedad. (122). Asi, las funciones
econdmicas y politicas de los gobiernos las definen las instituciones legales
establecidas para realizar el intercambio. Adicionalmente, se encuentra dentro
de esta teoria, como premisa, que la forma de obtener eficiencia econémica es
a través de la competencia y, por ello, una de las funciones del gobierno es

servir como protector e incentivador de un sistema econdmico competitivo.

Por definicién, el Estado son todos aquellos que conforman una sociedad y
estan regidos bajo el mando de un gobierno legitimo, y que comprende todo un
universo: social, politico y econdémico que cuenta con recursos fisicos,
naturales e intelectuales. Por tanto, como el Estado son todos aquellos que lo
conforman, poseen un patrimonio que se denomina fisco y por tanto es el
mismo patrimonio o tesoro del Estado. De aqui se obtiene el termino fiscal que
se refiere basicamente a los recursos del estado- de todos-, y que son tratados
en la disciplina de la hacienda publica y la politica fiscal que ejecutan los

gobiernos.

La hacienda publica es la disciplina que se encarga del estudio de los objetivos
del sector publico y la forma como se pueden lograr éstos con unos recursos
limitados; especificamente, tiene dos funciones: la recaudaciéon y asignacién

del gasto™. Dice Leroy Miller que los gobiernos han disefiado una variedad de

®En Colombia, la base normativa fundamental se encuentra en el titulo Xl de la Constitucién
Politica denominada “del Régimen Econdmico y de la Hacienda publica” (Art. 332 a 373). El
desarrollo legislativo del régimen constitucional de la hacienda publica colombiana se
encuentra en las siguientes normas: Ley Organica de planeacion, Ley del Plan Nacional de
Desarrollo, Estatuto organico del Presupuesto (Decreto 111 del 15 de enero de 1996), Ley
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métodos de imposicion, pero que sin importar como obtienen sus ingresos los
gobiernos (del impuesto de renta, del impuesto a las ventas y otros impuestos),
todos estos impuestos pueden entrar en uno de tres tipos de sistemas de
imposicion fiscal: proporcional, progresivo y regresivo.(144)

El primer sistema de imposiciéon fiscal, el proporcional, quiere decir que
conforme aumenta el ingreso de un individuo, también aumentan sus
impuestos en la misma proporcién. El segundo sistema, progresivo, trata que
conforme aumenta el ingreso sujeto a gravacion de una persona, el porcentaje
del ingreso por pagar en impuestos aumenta. Asi, la tasa fiscal marginal se

aplica a la categoria mas alta de ingreso gravable alcanzado:

Tasa fiscal marginal = cambio en el impuesto pagadero

Cambio en el ingreso gravable

El tercer sistema de imposicion fiscal es el regresivo, el cual es un sistema de
gravacion en el que conforme mas pesos se ganan, el porcentaje de impuestos
pagados sobre ellos disminuye; en otras palabras, grava el consumo. Tenemos
entonces, unos impuestos que gravan el ingreso y la renta y otros que gravan
el consumo; esto es, que unos son de caracter directos y otros de caracter

indirecto™®.

Ahora bien, “...los sistemas tributarios tienen la misién principal de establecer
impuestos que permitan recaudar los recursos necesarios para financiar la
existencia del Estado y la ejecucion de sus funciones. Esta labor debe
efectuarse de tal manera que causen las menores distorsiones posibles en el

funcionamiento de la economia... (Avila y Diaz, 2006, 16), y donde sean

Estatutaria del Banco de la Republica (ley 31 de 1992) y la Ley 715 de 2001. llamada Sistema
general de participaciones

14 Sobre este respecto, los gobiernos realizan reformas tributarias buscando procurase
ingresos bajo determinado tipo de impuestos (directos o indirectos), teniendo como regla la
equidad horizontal o vertical. En la primera regla los ingresos son gravados de la misma forma,
sin importar como fueron obtenidos y en la segunda un ingreso desigual es tratado
desigualmente, es decir, puede ser de acuerdo a la habilidad de pagar o de acuerdo con los
beneficios que se reciben.
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observados principios como la neutralidad, eficiencia y simplicidad. Esto quiere
decir que el sistema impositivo debe estar en linea con la politica fiscal y
monetaria que ejecute el gobierno para generarle dinamismo y crecimiento a la
economia, a la vez que contribuya con la funcion primera del Estado (brindar el

beneficio social) y con la provision de bienes y servicios publicos.

El sistema fiscal colombiano se encuentra regulado por el Decreto 624 de 1989,
denominado genéricamente Estatuto Tributario. De esta manera, el sistema
tributario colombiano comprende impuestos de caracter nacional,
departamental y municipal. Los impuestos de caracter nacional administrados
por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN*®, son los tributos
internos como i) el de renta, ii) el Impuesto al patrimonio, iii) impuesto al valor
agregado (IVA), iv) impuesto del timbre, v) el gravamen a los movimientos

financieros y los tributos externos como el Arancel y el IVA externo.

Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccion
constitucional (art. 362 c.n.) y estan amparados bajo el marco normativo de la
constitucién politica colombiana, Estatuto tributario, ley 136 de 1994, Ley 715
de 2001 (reglamento el acto legislativo 01 de 2001). Igualmente, en tiempo de
paz la imposicion de contribuciones, solamente la hard el congreso, las

asambleas y los concejos con certeza juridica (art. 338 c.n)

Los Impuestos departamentales son: i) el impuesto al consumo de cervezas,
sifones y refajos, ii) el Impuesto al consumo de licores, vino, aperitivos y
similares, iii) el Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado, el iv)
Impuesto sobre vehiculos automotores, v) el impuesto a la gasolina y otros
hidrocarburos, vi) el impuesto al degiello de ganado mayor, vii) el impuesto al
registro de anotacién, viii) Impuesto a espectaculos publicos para financiar

deporte, xi) monopolio de loterias, xii) Ingresos por juegos de apuestas

®la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) se constituyé como Unidad
Administrativa Especial, mediante Decreto 2117 de 1992, cuando el 1° de junio del afio 1993 se
fusiond la Direccion de Impuestos Nacionales (DIN) con la Direcciéon de Aduanas Nacionales
(DAN). Mediante el Decreto 1071 de 1999 se da una nueva reestructuracion y se organiza la
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).
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permanentes, Xiii) Ingresos de actividades mineras, y ix) la Contribucién de

valorizacion departamental

Los municipales son: i) el Impuesto predial unificado, ii) el Impuesto de
Industria y comercio, iii) el Impuesto de circulacion y transito, iv) el Impuesto a
espectaculos publicos, v) el Impuesto a las ventas por el sistema de clubes, vi)
el Impuesto de deguello de ganado menor, viii) Loterias, ix) Concursos hipicos
y caninos y x) las Transferencias del sector eléctrico, xi) Impuesto de extraccion
de arenas, cascajo y piedra del lecho de los rios, y las xii) Sobretasas por

avisos y tableros.

Este es en conjunto el sistema de tributacion colombiano: nacional,
departamental y municipal. EIl primer sistema esta a cargo de la DIAN y los
segundos a cargo de las gobernaciones y alcaldias. Estas entidades integran la
ejecucion de la recaudacion y el apoyo al estado para la obtencion de los
recursos. Es de anotar que los recursos corrientes que obtiene el estado
colombiano, actualmente, constituyen el 95% de los recaudos que realiza la

Administracion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

Ahora, para que un pais obtenga estabilidad macroeconémica, ésta debe ir al
compas de un tamafo adecuado del Estado, de gastos que correspondan a los
ingresos y por tanto a un manejo apropiado de la carga tributaria, asi como
también de un desarrollo del sector financiero y aparato de justicia eficientes.
Los cuadros 2y 3 Muestran como estan clasificados los ingresos del Estado
colombiano, segun su origen o0 naturaleza y Cuales son sus gastos u

obligaciones contraidas.
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Cuadro 2. Ingresos del Estado segun Origen o Naturaleza

INGRESOS
CORRIENTES

WITECCION O EN MPUES] E'lii} HdUamasivacionales)

NATURALEZA

¥ | 9DIAN

Dewocee de Impeion y AdLaram Moot

DIRECTOS

SOBRE LA RENTA

SOBRE EL PATRIMONIO O LA PROPIEDAD

SOBRE HERENCIAS, SUCESIONES O DONACIONES
PREDIAL

INDUSTRIA Y COMERCIO

TRIBUTARIOS

INDIRECTOS

IVA

IMPUESTO CONSUMO DE CERVEZAS, SIFONES Y REFAJOS
IMPUESTO CONSUMO DE LICORES, VINOS Y APERITIVOS
IMPUESTO AL CONSUMO DE CIGARRILLOS Y TABACO
ARANCELES

IMPUESTO GLOBAL A LA GASOLINA Y AL ACPM

IMPUESTO DE TIMBRE

GRAVAMEN A MOVIMIENTOS FINANCIEROS

NO MULTAS

TASAS, SOBRETASAS

CONTRIBUCION DE VALORIZACION

TRIBUTARIOS | cONTRIBUCION DE LAS INDUSTRIAS EXTRACTIVAS

REGALIAS

CONTRIBUCION ESPECIAL SOBRE CONTRATOS DE OBRA PUBLICA

RENTAS CONTRACTUALES

INGRESOS
DE CAPITAL

CREDITO INTERNO: BONOS, TITULOS DE AHORRO, CEDULAS HIPOTECARIAS, OTROS
CREDITO EXTERNO: DE AGENCIAS INTERNACIONALES(BIRF, BID, BANCO MUNDIUAL), DE BANCOS

PRIVADOS.

RECURSOS DEL BALANCE
RENDIMIENTOS FINANCIEROS
DIFERENCIAL CAMBIARIO
DONACIONES

EXCEDENTES FINANCIEROS DE LOS ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS, EMPRESAS INDUSTRIALES Y
COMERCIALES DEL ESTADO Y SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA.
UTILIDADES DEL BANCO DE LA REPUBLICA

ENAJENACION DE ACTIVOS FIJOS

OTRAS RENTAS E INGRESOS OCASIONALES.

Fuente: DIAN 2007
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Cuadro 3. Gastos del Estado

LIrECCIONTIOES mw, AUUanaSIN aCIoNales]

B ¢ DDIAN

/ SERVICIOS PERSONALES
GASTOS GENERALES
TRANSFERENCIAS
GASTOS OPERACIONALES

DE FUNCIONAMIENTO|

GASTOS

(-PAGO DE INTERES INTERNOS

-PAGOS DE INTERES EXTERNOS
DEL SERVICIO DE LA

DEUDA

INTERNA
-COMISIONES DE DEUDA PUBLI
COMISIONES U U CA{ EXTERNA

-
_ NECESIDADES BASICAS
GASTO PUBLICO

SOCIAL INSATISFECHAS

&DE INVERSION (INVERSION MEJORAMIENTO DE LA
23/1212007 _ SOCIAL) CALIDAD DE VIDA 1

Fuente: DIAN 2007

Partiendo de esto, Colombia a partir de 1990 ha realizado un gran niumero de
reformas tributarias sobre los impuestos nacionales, en respuesta a dar alivio al
dramatico aumento del gasto publico que se viene desde la década de los
ochenta (ver grafico 2) y que se agudiza con i) la apertura econémica de los
noventa que vio reducido los ingresos tributarios debido a la disminucion de los
gravamenes arancelarios y ii) con el aumento sustancial de los compromisos
del Estado, resultado del proceso de descentralizacion, aumento del pasivo

pensional, del gasto en defensa y justicia, entre otros™®.

16 Lugo de la constitucion del 91 se introdujeron grandes reformas al gasto publico para
culminar el proceso de descentralizacion. Gonzalez y Calderdén 2002 explican que esto implico
una gran responsabilidad de la administracion tributaria en el ambito central sin que se hiciesen
esfuerzos a nivel departamental y municipal pues estos entes territoriales tradujeron las
transferencias en gastos desmesurados generando grandes presiones de los recursos a nivel
de la nacion.
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Hasta aqui, debe entenderse que el argumento del recaudo no es, ni debe ser,
el Ginico argumento de las reformas tributarias'’. Estas también deben mejorar
la equidad horizontal o vertical de los impuestos o simplificar el sistema
impositivo, es decir, que las reformas tributarias no solo sean exitosas
administrativamente si no también sean un muy buen instrumento de

distribucion.

La primera reforma tributaria de la ultima década del siglo, fue establecida
mediante la ley 49 del 1990. Esta ley tuvo como principio estimular el mercado
de capitales reactivando el ahorro y la inversion de la economia, a fin de
preparar el terreno para la apertura de mercados internacionales. Se introdujo
una nueva amnistia para la repatriacion de capitales en el exterior en aras de
estimular el ahorro y la inversion en Colombia. De igual manera se permitio la
repatriaciéon de dineros del narcotrafico que debia cumplir con una serie de
condiciones tale como: i) adquirir bonos especiales de saneamiento fiscal, ii)
adquirir titulos de deuda externa registrados ante la oficina de cambios del
banco de la republica, iii) liquidar un impuesto complementario al 3 por ciento

del saneamiento fiscal, entre otros*®,

También se decretaron exenciones tributarias con el fin de estimular el
mercado accionario, donde la enajenacion de acciones a través de bolsas de
valores no constituian renta ni ganancia ocasional. (Gonzalez y Calderon, 2002,

8). Igualmente se declararon exentos del impuesto de renta los fondos de

"Una reforma es efectiva si cumple con su objetivo explicito, lo que hace valido preguntar cual
es el efecto sobre el recaudo de las reformas que modifiquen bases, exenciones o tasas.
Véase MOLINA y GOMEZ. “¢han Aumentado el Recaudo las Reformas Tributaria en
Colombia?”. En Revista de Economia Institucional. Vol. 7. 2005. Este estudio revisa las 23
reformas hechas en Colombia durante el periodo de 1973 2002 donde la mayoria de estas
buscaba mejorar el recaudo para solucionar los problemas fiscales del gobierno. Sin embargo
concluye este mismo, que las reformas fueron motivadas por los cambios estructurales de la
economia y no por razones fiscales o de estabilizacion y por tal motivo solo se pueden
considerar exitosas en el campo administrativo.

8 Los incentivos legales se sumaron a una serie de medidas que junto a la estructura
econdmica prevaleciente, incentivaron la tendencia a la revaluacién de la tasa de cambio y a un
incremento de las tasa de interés. Véase la Revista del Banco de La republica. Diciembre de
1991. Nota editorial.
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inversion, los fondos de valores y los fondos comunes administrados por las

entidades fiduciarias.

El impuesto al valor agregado IVA paso a ser del 12% a fin de subsanar la
caida de los ingresos tributarios por el desmonte de las restricciones al
comercio exterior. En suma, se dieron una serie de medidas a fin de fortalecer
el proceso de apertura, propiciando incentivos tributarios para la importacion de
bienes de capital y dando plazos especiales para el pago del impuesto de renta

a los exportadores y empresas localizadas en zonas marginadas.

Luego de la constituyente de 1991 Colombia introduce una nueva reforma
tributaria, la ley 6 de 1992, con el objetivo de garantizarle al estado los recursos
necesarios para cumplir con los nuevos compromisos adquiridos e iniciar un
programa de inversion en infraestructura para estimular el proceso de apertura
econdémica. Esta ley creo los bonos de inversién forzosa, denominados bonos
de defensa y seguridad interna, elimino el impuesto de patrimonio para todos
los contribuyentes luego de 1992, se excluyo como contribuyentes a los
territorios indigenas, areas metropolitanas y asociaciones de municipios, e
incluyo como contribuyentes el impuesto de renta a las empresas comerciales

e industriales del estado.

La tasa de remesas del exterior se redujo gradualmente del 12% al 7% entre
1992 y 1997. El impuesto al valor agregado IVA aumento del 12 al 14% por
término de 5 afos, permitiendo descontar el IVA pagado por la adquisicion de
bienes de capital del impuesto de renta y se excluyen de este impuesto algunos
bienes de la canasta familiar y la maquinaria agricola no producida en el pais.
(10).

La ley 174 de 1994 faculta al gobierno para dictar normas de retencion en la
fuente, unifica los indices de ajustes por inflacién entre lo fiscal y lo contable, se
dispone el desmonte gradual de la provision originada en la valuacion de

inventarios y se permite tomar como costo fiscal el valor de los autoavallos,
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para determinar para determinar las ganancias ocasionales provenientes de la

enajenacion de inmuebles.

La ley 223 de 1995 tuvo como principio incrementar los ingresos del Estado
para cumplir con sus obligaciones, entre otras, las adquiridas por el plan de
desarrollo (salto social), fortaleciendo los recaudos a través de mayores
sanciones a la evasion y la elusién. Se considerd a la empresa unipersonal
como asimilada a una sociedad limitada y a los consorcios como no
contribuyentes del impuesto a la renta. Se ajusto el tema de las donaciones
para enfocarlas hacia las entidades sin &nimo de lucro comun y se definié el
tratamiento tributario a las figuras de leasing y fiducia mercantil. (Garcia y
GOmez, 2005, 59)

Bajo esta ley, el impuesto de renta paso del 30 al 35% para las sociedades,
aumento la tarifa marginal para las personas naturales y se creo la renta
presuntiva para los grandes contribuyentes (1.5% del patrimonio bruto o 5% del
patrimonio liquido). El impuesto a las ventas IVA paso del 14% al 16% con un
nuevo ingrediente, se implemento la retencion en la fuente para este impuesto
(del 50% sobre el valor del IVA) a fin de facilitar su recaudo. En general, se
incluyeron como bienes sujetos de IVA los materiales para la construccion, se
incremento la tarifa del impuesto para las importaciones, las compras de
vehiculos y motocicletas al tiempo que se incluyeron medidas al control de la

evasion y una reforma sobre la tributacion departamental. (59)

La ley 218 de 1995 que se conocié como la ley Paez, estuvo motivada a
enfrentar la emergencia que genero la avalancha sobre el rio Paez, ubicado en
el sur de Colombia, buscando incentivar la inversion y el crédito para esta
region del pais. Para ello, se otorgaron incentivos tributarios, los cuales
exoneraban del impuesto de renta y por un periodo de diez afos, a las
empresas que se crearan en esta region, quedando igualmente libre de

impuestos las ganancias que generaran estas. También se otorgaron otros
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incentivos como el otorgamiento de un crédito fiscal equivalente al 15% a la

inversion realizada y la creacion de una zona franca tecnolégica.

Con la ley 345 de 1996 el estado colombiano emito bonos para la seguridad,
obligando a todas las personas juridicas a suscribir estos bonos, exceptuando
a las del régimen especial, entes oficiales, sociedades de economia mixta de
servicios publicos, las de transporte masivo, licoreras oficiales y la loterias
territoriales. Igualmente, las personas naturales fueron obligadas a suscribir
estos bonos siempre y cuando su patrimonio liquido fuese igual o superior a
$150.000.000. (Gonzalez y Calderdn, 11).

El decreto 081 y la ley 383 de 1997 reafirmo la penalizacibn a los
defraudadores del fisco y al contrabando, aumento el impuesto de timbre que
paso del 0.5% al 1% sobre la acusacion general de contratos y otros
documentos y establecio la base para liquidar el impuesto global a la gasolina

regular.

Para el afio de 1998 se crea la ley 488 mediante la cual se pretendio definir las
competencias en el a&mbito nacional y territorial en materia de impuestos al
tiempo que se pudiera incrementar el recaudo para dar alivio a la grave
situacion de las finanzas del sector publico. Bajo esta ley se crea la
contribucién para la paz mediante bonos y se declaran como contribuyentes de
renta las asociaciones gremiales, los fondos de empleados y las cajas de
compensacion familiar sin estar sometidas a la renta presuntiva. Asi mismo se
establecio el beneficio de auditoria a la declaracion de renta a los seis meses
siguientes para los contribuyentes de renta que aumentaran su impuesto neto

en un 30% para el afo fiscal de 1998.
Esta misma ley ofrecid incentivos tributarios o descuentos en impuestos por la

generacion de empleo directo, donde el empleador podria descontar de los

gastos por salarios y prestaciones sociales hasta el 15% de la declaracion de
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renta, siempre y cuando el empleo generado creciera en por lo menos el 5%

respecto del afio anterior.

Respeto al IVA, la tarifa se redujo pasando a ser del 15%, pero se amplio la
base de bienes gravados desde noviembre de 1999. También, se redujo el
numero de subpartidas arancelarias excluidas de IVA (407 a 135) a fin de
poner en igualdad de condiciones al productor nacional frente al importador.
(15)

Este mismo afio, buscando preservar la estabilidad financiera, los decretos
2330y 2331 imponen el dos por mil a cargo de los usuarios del sistema, el cual
se causaba sobre el monto total de la operacién en el momento en que se
realizara®®. Sin embargo, esta contribucién fue declarada inexequible por la
corte constitucional por medio de la sentencia c-136 ya que se de daba
destinacion especifica a un impuesto de caracter nacional, para mas tarde ser
ampliado hasta el 31 de diciembre del afio 2000 (ley 508 de 1999) con el objeto
de brindar apoyo a los problemas que el sector financiero presentaba para esta

época.

Comenzando el afio 2000. Colombia se encontraba con una fuerte crisis
econdmica producida desde final del siglo anterior. La reforma tributaria del afio
2000 ley 633. Pretendid ser un buen instrumento para alentar la actividad
empresarial al tiempo que tuvo como objeto mejorar el control sobre la evasion
y la elusion de los impuestos; todo esto en aras de dinamizar el crecimiento

econdmico.

Esta ley penalizo con la sancion de clausura a los inventarios y mercancias que
violaran el estatuto aduanero, introdujo fuertes sanciones por el no pago de la
retencion en la fuente y el IVA 'y, la administraciéon de Impuestos logro un gran

avance en el recaudo por medio de la presentacion electrénica de

19 Este es el llamado impuesto Tobin en honor a JAMES TOBIN premio Nébel en 1981. este
sefior siguiendo a J. M. KEYNES aplica la idea de un impuesto a las transacciones financieras
internacionales a fin de evitar que la especulacién financiera crezca sin ningin control.
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declaraciones. Con esta reforma el dos por mil aplicado a las transacciones
financieras paso a ser del tres por mil convirtiéndose en un gravamen de

caracter permanente?.

En cuanto al impuesto de renta, se estableci6 que la renta liquida del
declarante no debia ser inferior al 6% de su patrimonio liquido del afio gravable
anterior. Se declararon excluidos de este impuesto por un lapso de dos afos
los ingresos que provenian de la prestacion de servicios publicos domiciliarios
(alcantarillado, acueducto y aseo) aplicandose a las utilidades que se
capitalizaran o se reinvirtieran en mantenimiento, rehabilitacién y extension del

sistema de acueducto con el porcentaje de 30% en 2001 y 10% en 2002.

La retencion en la fuente quedo a la tarifa del 10% sobre los ingresos
percibidos por los contribuyentes no declarantes, por la prestacion de
honorarios y comisiones. Se declararon ingresos laborales los obtenidos por las
personas naturales como los salarios, prestaciones sociales, viaticos, gastos de
representacion, entre otros que fueran recibidos como prestacion de contratos

laborales.

La tarifa del IVA pasé a ser del 16% aplicable también a los servicios excepto
los excluidos en el estatuto tributario. Se creo una tasa especial del 1.2% del
valor FOB?! valor de las importaciones, quedando excluidas las importaciones
provenientes de paises con los cuales se tuviese tratados de libre comercio y

los usuarios del plan vallejo.

Finalmente, desde la reforma tributaria del afio 2002 ley 788 seguida de la ley
863 de 2003 y la ultima reforma a la fecha, la ley 1111 de 2006 se han ofrecido

una variedad de incentivos tributarios enfocados a la reactivacion de la

2Son exoneradas de este impuesto (GMF) las transacciones inferiores a $ 3.972.000 y las
pensiones inferiores a dos salarios minimos, para no afectar a los usuarios de menores
ingresos. De otra parte, sefialan Gonzalez y Calderon 2005 que bajo esta ley se creo el
principio de informacion tributaria, por medio del cual se podria suministrar informacién a los
paises extranjeros, en el evento en que se necesitase para efectuar un control fiscal o para
ef'ecutar procesos penales o fiscales.

> Free on board: Sigla en ingles que significa libre a bordo.
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economia y generacion de empleo. Estas reformas han tenido como premisas
tener mayor control y fiscalizacion de la economia, reducir las practicas

evasivas y hacer més sencilla la tributacion para los contribuyentes.

En ejempilo, i) la ley 788 de 2002 declaré6 como exentas del impuesto a la renta
a la generacion de energia edlica, el transporte fluvial de bajo calado, a la
construccion o remodelacion de hoteles, servicios de ecoturismo y el
aprovechamientos de nuevas plantaciones forestales, ii) la ley 863, estableci6
una deduccion especial computable sobre el impuesto a la renta, equivalente al
30% de las inversiones realizadas en activos fijos productivos (Avila y Diaz, 35)
y iii) la ley 1111 de 2006 disminuye la tarifa del impuesto a la renta al 33% para
el afio gravable 2008%%, se amplia al 40% la deduccién por inversiones efectivas
realizadas en activos fijos reales productivos, se establece un descuento
tributario del impuesto de renta por inversion en acciones de sociedades
agropecuarias, sin que exceda del 1% de la renta liquida del afio gravable y se
disminuye del 6% al 3% la renta presuntiva.

1.6 LIMITACIONES LABORALES EN COLOMBIA: EL MERCADO DE
TRABAJO

Como se vio en lineas anteriores, costos de transaccion elevados crean
instituciones ineficientes y de esta manera distorsién de los mercados. Ahora
bien, los costos de transaccion juegan un papel importante en la determinacién
de los salarios y por tanto de la oferta y demanda de trabajo; pues reconoce la
teoria clasica, bajo el supuesto de competencia pura, que es en los precios
del mercado (para el mercado de trabajo, el precio es el salario) que se

encuentra el punto de equilibrio entre la oferta y demanda.

%2 Esta tarifa disminuira en forma gradual del 35% afio gravable 2006, 34% para el 2007 y 33%
afio 2008.

44



Grafico 4. Mercado de Trabajo en Equilibrio: El Salario la Ofertay la
Demanda

Wi/P OFERTA
W ipo | N _l?esempleo_ _
. |
1 ]
W O/PO ----------- ‘:- - :
| . l
1 1 '
| 1 '
' )
d ]
| ] !
| ] !
| ] !
1 | !
1 1 !
! ! ! DEMANDA
>

E' E° E? E

Fuente: Avila y Diaz. DIAN. 2006.

La grafica 4 supone en equilibrio la oferta y demanda de trabajo?®. En este
sencillo escenario se confrontan los niveles de salario real con las cantidades
ofrecidas y demandadas de empleo, donde la interseccién de estas dos curvas
o punto de encuentro definen un nivel de empleo en equilibrio E°

correspondiente al precio o salario real de equilibrio W°/P°.

Segun la teoria macroecondmica expuesta por Leroy Miller y VanHoose, La
medida fundamental para la decisibn que toma una empresa cualquiera
respecto a la cantidad de trabajo que emplea dependera i) del producto
marginal de trabajo que expresa que tanto mas producto produce una unidad
adicional de trabajo y ii) el gasto que contraera cuando emplee una unidad

adicional de trabajo, pues como ésta siempre querra maximizar sus ganancias,

23 Bajo el supuesto de competencia perfecta la demanda de trabajo coincide con la curva de
productividad marginal de este factor. Avila y Diaz, 2006. explican por una parte como i) la
cantidad que los empresarios demandan por trabajo esta influida por macro variables como el
nivel y dinamica de la actividad econémica, la tecnologia disponible, los salarios reales, los
costos de regulacion laboral y los posibles incentivos tributarios por la generacion de puestos
de trabajo y, de otra parte ii) la oferta de trabajo que responde ante cambios en el salario real,
en los paises en desarrollo como Colombia, el caso ha sido que reducciones en el salario real
inducen aumentos en la oferta laboral de la familias, pues al verse disminuido éste, se
compromete la supervivencia de la familia y algunos de sus miembros dedicados con
anterioridad por ejemplo al estudio, deben integrarse al mercado de trabajo para volver a lograr
el ingreso vital.
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debe ponderar los ingresos que percibe con la venta de la produccion que
genera una unidad mas de trabajo contra el costo de contratar esa unidad de
trabajo. (2005, 59)

Lo anterior indica que el costo marginal de emplear esa unidad adicional debe
ser igual al ingreso marginal, percibido por el uso del trabajo a adicional.
Esencialmente, la teoria indica que entre mas alto sea el salario real, menor
sera la cantidad de unidades demandadas de trabajo, pues el empleador
siempre querrd minimizar costos y por esta via, maximizar utilidades. Sin
embargo, existen también otros factores que influyen sobre la demanda de
trabajo, como son las expectativas de demanda positivas 0 negativas de la

economia, el nivel general de precios entre otros. (Ver cuadro 4.)

Cuadro 4. Incidencia de Algunos Factores Micro y Macroecondémicos
Sobre la Demanda de Trabajo

EFECTO SOBRE
AUMENTOS EN: LA DEMANDA DE

TRABAJO
Tecnologias intensivas en capital Reduccion
El salario nominal Reduccion
El nivel general de precios Incremento
Los costos de regulacién (seguridad social) Reduccién
Los incentivos tributarios orientados a la generacion de empleo Incremento
La productividad del trabajo Incremento
El nivel y la dinamica de la actividad econémica Incremento
La carga tributaria efectiva sobre los sectores econémicos Reduccion

Fuente: Avila y Diaz. DIAN. 20086.

La curva de oferta de trabajo también depende del nivel salarial. “...la Unica
forma de convencer a una persona de que renuncie a parte de su tiempo de
ocio y trabaje mas horas, sin que haya cambio en los otros factores, es

aumentando el salario real”. (59).

La teoria macroecondémica reconoce dos aspectos de reaccion de la oferta

laboral frente a cambios en los precios o salario real. El primero se conoce
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como el efecto renta que indica que ante aumentos en el salario real, se tiene a
incrementar la demanda de ocio; al tiempo que, el segundo efecto llamado
sustitucién, tiende a reducir el consumo de horas libres ya que su costo de
oportunidad se incrementa. “En teoria ante un incremento del salario el impacto
neto es ambiguo y la oferta de trabajo solamente se eleva cuando el efecto

precio o sustitucion prima sobre el efecto renta”. (Avila y Diaz, 13).

Cuadro 5. Incidencia de Algunos Factores Microecondmicos sobre la

Oferta de Trabajo

EFECTO SOBRE LA

AUMENTOS EN: OFERTA DE TRABAJO
El salario nominal Incremento
El nivel general de precios Reduccion
Los beneficios netos de la regulacion Incremento
La carga tributaria efectiva sobre asalariados | Reduccion
La hipotesis del trabajador adicional Incremento
Factores demograficos Incremento
Movilidad regional del trabajo Reduccion

Fuente: Avila y Diaz. DIAN. 2006

El cuadro 5 indica la incidencia que tiene ciertos factores sobre la oferta laboral.
En este escenario, aumentos del salario pueden incrementar la mano de obra
que quiera insertarse al mercado de trabajo; pero hasta cierto nivel, ya que
incrementos significativos en el salario real de una familia, puede reducir la
oferta de trabajo por la razén que alguno de sus miembros se retire, para

dedicar mas tiempo al hogar, estudio o recreacion. (13).
Entre tanto, también se reconoce la Hipétesis del trabajador adicional la cual

hace referencia a que ante menores salarios, aumenta la oferta de trabajo en

las familias de menores ingresos:
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“Tal situacion puede presentarse cuando la productividad del trabajo
es muy baja y entonces la disminucion del salario agudiza el
problema, porque las nuevas horas de trabajo familiar que intentan
integrarse al mercado laboral son menos productivas que las que ya
se encuentran empleadas. Si adicionalmente, esta respuesta esta
asociada con la desercion escolar, se comprometen sensiblemente
las posibilidades de mejorar la productividad y el ingreso laboral de
los trabajadores futuros.” (13).

Basicamente, supone la teoria clasica que el desempleo se presenta cuando el
salario nominal se establece en un nivel artificialmente (grafico 4), pues ante
aumentos del salario real por encima de su nivel de equilibrio, las empresas
responden contratando menos empleados, a pesar que los trabajadores

quieran ofrecer mas su mano de obra, arrojando como resultado el desempleo.

(Leroy Miller y VanHoose definen el empleo medido en términos del promedio
anual de los totales mensuales de la cantidad de personas (mayores a 16 afos)
que trabajan en empleos remunerados y el desempleo como la cantidad total
de personas, que registra la economia, que quieren tener un empleo

remunerado pero que no encuentran trabajo. (7).

El desempleo es en cierto grado friccional, pues es inevitable ya que el
mercado de trabajo como otros tantos, no es perfecto. Este se presenta porque
informaciones asimétricas y reducidas no le permiten equilibrarse
continuamente y, por lo general, toma tiempo para que el trabajador y el
empleo indicado se encuentren. La otra parte corresponde al desempleo
estructural, que lo ocasiona también la incompleta flexibilidad de los salarios y
que es alta y persistente en el tiempo.

Bertola dice que ambos casos, el desempleo tiene numerosas facetas y que

detrds de estas tasas pueden encontrarse diferentes configuraciones de

condiciones macroeconomicas y ciclicas; a su vez, “...que el desempefio del
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mercado laboral lo determinan una amplia variedad de politicas
gubernamentales y caracteristicas institucionales tales como el salario minimo,

subsidios al desempleo, modalidades contractuales e impuestos.” (2001, 210).

Ahora bien, como se dijo en lineas anteriores, cuando los impuestos se
incrementan afectan el ingreso que disponen los empresarios y trabajadores.
En el corto plazo se da la percepcion de menores utilidades para los
empleadores y los empleados son incentivados a demandar salarios mas altos.
Sin embargo, reconocen Avila y Diaz que “Los impuestos pueden influir en los
mercados laborales definiendo estructuras tributarias simples, estables,
competitivas y generadoras de los recursos suficientes para alcanzar la
estabilidad y sostenibilidad de las finanzas publicas...” (3). Asi, esta estabilidad
ayuda al fortalecer la dinamica de la actividad economica y por esta via, el

dinamismo del mercado de trabajo y la generacion de empleos.

El Estado colombiano en procura de dinamizar el mercado de trabajo para
alcanzar mayores niveles de empleo, inserto un paquete de reformas laborales
desde la década de los noventa, dando espacio a nuevas condiciones
institucionales. Estas politicas han estado encaminadas a flexibilizar el
mercado laboral bajo el marco de la globalizacién y la integracién de las
economias mundiales que busca abrir nuevas posibilidades para el crecimiento

y la creacién de nuevos empleos.

La ley 50 de 1990 modifica muchas de las normas que regia la legislacion
laboral colombiana y crea un nuevo marco institucional para el empleo en los
principios de los afilos de plena apertura econémica. Esta ley elimino la
retroactividad de las Cesantias, y la extincion del contrato de trabajo a término
indefinido, redefinié el trabajo diurno y nocturno, las tasas de liquidaciéon y
recargos en dominicales y festivos, las tasas de indemnizaciones y las

exenciones para los aportes para fiscales entre otras.
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La ley 50 tuvo como objetivos principales flexibilizar el régimen de contratacion
y despidos, facilitar la creacién de nuevos sindicatos y en especial terminar con
la retroactividad de las cesantias (Ver cuadro 6), lo que fue un gran alivio para
los empleadores quienes vieron reducidos los costos laborales al momento de

efectuar despidos®.

Cuadro 6. Objetivos Ley 50 de 1990

1. Flexibilizar el régimen de contratacion, de despidos y los mecanismos
de fijacion de salarios, prestaciones sociales y la jornada de trabajo.

2. Terminar con la doble retroactividad existente en los retiros parciales
de cesantias y precisar el alcance de la pensién-sancion.

3. Aumentar la proteccion de la maternidad. La licencia remunerada
pagada

a las madres trabajadoras lactantes se aumenta de 8 a 12 semanas y
se extienden esos beneficios a los padres adoptantes de menores de
siete afios. Una semana de licencia puede ser cedida al esposo o
compafero permanente.

4. Facilitar la creacion de nuevos sindicatos

5. Simplificar y acabar con el caracter paternal de las funciones de las

autoridades en materia de conflictos colectivos de trabajo.

Fuente: ley 50 de 1990.

Con la ley 50 se crean los fondos de pensiones y cesantias, obligando a las
empresas a consignar el mes de cesantias causado durante el afio, en fondos

a cargo de intermediarios financieros, que deben reconocerle a los trabajadores

* Antes de la reforma al régimen de cesantias y de despidos, el sistema favorecia una
estabilidad laboral casi total desde los diez afios de servicio a favor del trabajador, pues
elevaba enormemente los costos laborales asociados con la antigiiedad. Este sistema hacia
que las empresas le adeudaran a cada empleado un mes de servicio por cada afio de
antigiiedad, reconociendo, adicionalmente, un interés anual del 12% sobre el monto de las
cesantias adeudadas a la fecha de corte. Era este efecto conocido como la retroactividad de
las cesantias que no era mas que el efecto retrospectivo sobre el pasivo laboral que tenian los
aumentos salariales, es decir, que un aumento de W pesos en el salario por mes de un
empleado de T afios de antigliedad, ocasionaba un incremento en el pasivo de T veces W.
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un interés comercial sobre saldos que después de realizado un retiro sera de

caracter definitivo disminuyendo el saldo en la misma cuantia.

Con estas medidas el Estado colombiano pretendié asegurar en el corto plazo
menores tasas de desempleo a las registradas en los afios ochenta. Sin
embargo faltaba adoptar otras medidas que fortalecieran el proceso
flexibilizador de este mercado y la insercién de la economia nacional a los

mercados mundiales.

La ley 100 de 1993 (ley de seguridad social) entra en vigor a partir del afio
1994. Esta ley nace para hacer frente a los problemas del sistema de seguridad
social en salud — SGSSS-, las deficiencias del sistema pensional y corregir las

dificultades pensidnales y fiscales que el anterior sistema trajera a futuro.

Esta ley sentd las bases para la prestacion de los servicios de salud a través
una red de instituciones privadas y publicas que compiten por el aseguramiento
de la poblacion, bajo la supervision y regulacion del Estado. (Mesa e Isaza,
2005, 3).

Dentro de nuevo marco institucional en salud, el SGSSS se dividio en dos. El
primero que corresponde al Régimen Contributivo, vincula a los trabajadores
formales, los trabajadores independientes, los pensionados y sus familias y, se
financia con contribuciones de los empleadores y empleados. El segundo, el
Régimen Subsidiado, vincula a la poblacion pobre y vulnerable que es
identificada por el Estado y se financia con el 1% de los aportes recaudados en

el régimen contributivo y otras fuentes del estado.

Sefialan Meza e Izasa que de acuerdo con el Articulo 157 de la Ley 100 del 93,
a partir del afio 2000 el SGSSS se debid alcanzar una cobertura total del 100%
de la poblacion colombiana a través de estos dos regimenes. Al contrario, la
cobertura del Sistema alcanzé para este afio (2005) apenas un 49.8% *“...lo

cual se puede explicar, de una parte, por la insuficiencia de recursos para
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cobijar a la poblacion vulnerable a través del régimen subsidiado y, de otra, por
la falta de dinamismo en la creaciéon de empleo en el sector formal, la cual

determina el aumento de la poblacion beneficiaria del régimen contributivo.(3).

Esto le ha venido planteando al Estado Colombiano, desde comienzos del afio
2000 una doble dificultad para realizar la cobertura en salud a través de los dos
regimenes existentes, pues su financiacibn depende esencialmente de la
generacion de empleo formal, pero desde la década de los noventa la
informalidad del mercado de trabajo ha venido tendiendo un comportamiento

ascendente. (Ver grafico 5).

Grafico 5. Informalidad Laboral (formales/informales)
Junio 1982 - diciembre 2004
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Fuente: Cardenas y Mercer-Blackman. Confecamaras. 2005.

El otro frente a corregir fue el sistema pensional. A partir de la ley 100 del 93,
comienza la sustitucion completa y gradual del sistema antiguo por un nuevo
sistema de capitalizacion individual, con garantias de pensién minima y bajo

regulacion publica. Segun esta ley, los afiliados hasta el momento de la reforma
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podrian optar por un sistema definido por beneficios, y administrado
publicamente en forma centralizada por el Instituto de seguros Sociales ISS,
pero todos los nuevos afiliados debian ingresar al sistema de capitalizacion

individual.

Acosta y Ayala, sefialan que las cotizaciones serian iguales entre subsistema, y
se integrarian los empleados publicos, con las mismas opciones que los demas,
pero las Cajas Publicas de Prevision que los atendian deberian ir cerrando sus
funciones pensidnales a medida que se fueran haciendo insolventes, y la
opcion definida por beneficios solo podria ejercerse en el 1SS.(2001, 8). Por
tanto, los beneficios que tuviera el sistema de reparto, serian ajustados
gradualmente hasta el afio 2004, hasta alcanzar los niveles que los

equilibrarian con los beneficios esperados del sistema de capitalizacion:

“Las pensiones de vejez podian obtenerse luego de 10 afios en el
subsistema administrado por el ISS, con una tasa de reemplazo de
45% del salario de los dos ultimos afios de aportes, y se podia
alcanzar hasta el 90% con 25 afios de cotizaciones. El régimen
estandar en el sector publico otorgaba pensiones de 75% del ultimo
salario, luego de 20 afios de servicio, pero existian otros regimenes
mas generosos. La edad de retiro era 60 para los hombres y 55
para las mujeres en el ISS, y de 55 y 50 respectivamente para el
sector publico. Las pensiones minimas eran alcanzables con solo 10
afos de cotizacion, y el permitir liquidacion de pensiones con los

ultimos salarios era incentivo para evasion y elusion. “(8)

En suma, para realizar el traslado a los fondos de pensiones, esta ley
establecié bonos pensidénales que reconocian las reservas que se deberian
haber constituido hasta el momento de dichos traslados, lo que logro un
régimen Uunico de pensiones descontando privilegios que antes tenian

funcionarios publicos, fuerzas armadas y empleados de ECOPETROL.
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Finalmente, la ley 789 del afio 2002 y la ley 797 del afio 2003 pretenden de una
parte continuar con el proceso de flexibilizacion del mercado laboral
colombiano y de otra, modificar algunas normas en materia pensional para dar
cumplimientos a las obligaciones en esta materia y tratar de subsanar el déficit

fiscal que deja la actual carga pensional para el Estado colombiano.

La primera, la ley 789 de 2002 dicta normas con el objetivo de apoyar el
empleo y ampliar la proteccion social. Esa ley modifica el horario de trabajo,
relajando las cargas para el empleador; asi el trabajo ordinario es el que se
realiza entre las 6 a.m. y la 10 p.m. la otra franja de horario se considera
nocturna y se modifica también el pago de horas extras con recargo nocturno,

dominical y festivo.

También se crea el Fondo de Proteccidn Social cuyo objeto es la financiacion
de programas de proteccion social que el Gobierno Nacional defina como
prioritarios al igual que proyectos estructurados para la obtencién de la paz,
asi como un subsidio temporal de desempleo, al cual tienen acceso los jefes

cabeza de hogar.

Ley 797 de 2003 tiene como objeto reformar algunas disposiciones del sistema
general de pensiones segun lo previsto en la Ley 100 del 93. Esta ley
establece que para obtener la pension se debe haber cotizado un minimo de
1.000 semanas en cualquier tiempo, asi como que desde enero del 2005 el
namero de semanas se incrementara en 50 y del 1 de Enero de 2006 se

incrementara en 25 cada afo hasta llegar a 1.300 semanas en el 2015.

Igualmente se modifican las edades para obtener la Pension de veje, pues bajo
esta ley se exige haber cumplido 55 afios de edad si es mujer o 60 afios si es
hombre y a partir del 1 de Enero del 2014 la edad se incrementara a 57 afos

de edad para la mujer y 62 para los hombres.
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2. INCENTIVOS TRIBUTARIOS ORIENTADOS A LA GENERACION DE
EMPLEO EN COLOMBIA

“Desde que las leyes facilitan ganar

Con el trabajo Inteligente, la perspicacia del individuo
Le hace comprender que es necesario ilustrarse

En teoria para trabajar con ventaja en la practica”.

(Florentino Gonzalez, 1847).

2.1 INSTITUCIONALISMO Y MOTIVACION DE LA CONDUCTA HUMANA

North le atribuye un papel fundamental a las instituciones dentro de las
sociedades al sentarlas como el gran determinante del desempefio econémico.
North dice que no se pueden ver, tocar ni sentir, pues son construcciones de la
mente humana, mas ayudan a facilitar el intercambio y las relaciones de los
hombres, al reducir la incertidumbre y los costos de transaccion del intercambio
(si es que son eficientes), enviando sefiales e incentivando las decisiones de

los agentes. (139)

Pero, ¢Qué crea instituciones eficientes?, y ¢Qué incentiva o motiva la
conducta humana? North da alguna luz a estas preguntas asegurando que
para lo primero “...sin la menor duda, la existencia de instituciones
relativamente productivas en alguna parte del mundo e informacion barata
sobre las caracteristicas resultantes de desempefio de esas instituciones es un
incentivo poderoso para cambiar economias de desempefio pobre.” (176), v;
respecto al segundo, siendo la conducta humana mas compleja de lo que
encarna la funcion utilitaria individual del modelo neoclasico, esta se debe

sondear desde dos aspectos: i) la motivacion vy ii) el desciframiento del medio.
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North considera que en un estricto modelo sociobiolégico maximizar el
potencial de sobrevivencia motiva al actor. Ahora bien, no siempre la
motivacién coincide con la conducta maximizadota de la riqueza, también lo
hace el altruismo y las limitaciones autoimpuestas. Esto significa que las
elecciones de los agentes estaran determinas por modelos derivados
subjetivamente y que la motivacion de los actores que ayuda a dar forma a las
instituciones es influida, al tiempo, por el altruismo y otros valores que

necesariamente no maximizan la riqueza.

El otro elemento para entender la conducta es el desciframiento del medio, el
cual segun North pone en juego la complejidad y lo incompleto de nuestra
informacion y los esfuerzos que se hacen casi a ciegas para descifrarla. En
otras palabras, que los individuos actian con base en informacion incompleta y
con percepciones subjetivas de la realidad lo que desempefia un papel
importante en las elecciones e interaccion de los humanos, dando forma a lo

que se llama instituciones. (39)

En suma i) las instituciones reducen la incertidumbre propia de la interaccion
humana y por tanto alteran los costos de intercambio, enviando sefales e
incentivos a los agentes, lo cual motiva las elecciones y da forma a las
instituciones vy, ii) son en ultimas los incentivos los determinantes subyacentes

del desempefio de las economias.

Como se vio anteriormente, la economia colombiana, luego de la constitucion
del afio 1991 entro en un fuerte proceso de descentralizacion e insercion a los
mercados internacionales, motivado en parte por las necesidades propias del
mercado interno asi como del mercado externo; es decir, del proceso de
globalizacion y de integracion de las economias lo que ha hecho que, en
ejemplo, los paises de América Latina estén modificando muchas de sus

instituciones y maneras de produccion.

56



La economia colombiana, a partir de este proceso, ha realizado un gran
namero de reformas tributarias, todas con el expreso propdsito de garantizar un
optimo funcionamiento del Estado y sus obligaciones, asi como de brindar las
reglas que incentiven la inversion y por esta via, también el empleo. Lo cierto
es que se han brindado incentivos tributarios destinados a estimular la
demanda de trabajo pero al parecer, como se vera mas adelante, esta no ha
respondido positivamente o simplemente estos beneficios no se han traducido

en menos desempleo.

Finalmente, la metodologia a seguir en el presente trabajo, para realizar un
seguimiento de los incentivos fiscales otorgados segun cada ley y su impacto
en el empleo, serd observar los incentivos ofrecidos por las diferentes leyes,
los recaudos en el impuesto de renta, asi como los descuentos, rebajas y
exenciones, y por ultimo las tasas de desempleo segun las cifras arrojadas por
el DANE. Es de anotar que Colombia aun no cuenta con un mecanismo claro y
preciso que determine esta la relacion vy la literatura a este respecto hasta el

momento es muy escasa.

2.2 INCENTIVOS TRIBUTARIOS

La teoria institucional expone que los incentivos son fuertes determinantes del
desempefio econdmico; asi, los incentivos fiscales o tributarios al afectar la
distribucion de la renta y el sistema impositivo, son, de igual, en grado
trasmisores de informacion y por tanto afectan el funcionamiento de los

Estados y sus economias.

Los incentivos tributarios estan compuestos principalmente por exenciones de
impuestos, totales o parciales, por un periodo definido que pueden darse en
uno o varios tipos de impuestos, generando disminuciones en la obligacion
tributaria y pérdidas en el recaudo. Ortega, Piraquive y otros autores, sefialan
qgue i) existen diversas formas de darse éstos como son la depreciaciéon

acelerada, las deducciones, los descuentos o reducciones del impuesto
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adecuado y, ademas, ii) que debe hacerse una distincion ente los incentivos

fiscales que estimulan la inversion, la produccion y/o el empleo. (2000, 5)

De acuerdo a lo expuestos por estos sefores los incentivos fiscales que
estimulan la inversion se dan en forma generalizada a través de descuentos
sobre los impuestos de renta para estimular la inversion en proyectos de
desarrollo econémico; entre tanto, los segundos, los destinados a motivar la
produccion y generacion de empleo, reducen los costos tributarios que reducen

produccion y la circulaciéon de mercancias.

Los incentivos tributarios orientados a alentar el nivel de empleo son
especificamente descuentos sobre los impuestos que deben afectar la nomina
a cargo del empleador. Estos impuestos pueden verse representados mediante
paquetes de seguridad social que hacen mas costosa la mano de obra
empleada y por tanto, “...afectar el ingreso disponible de empresarios y
trabajadores generando en el corto plazo la percepcién de menores utilidades y

menor productividad del trabajo.” (Avila y Diaz, 3).

Sin embargo, la efectividad que puedan tener esta clase de incentivos (los
orientados a generar empleo), sobre la demanda laboral, responde a varias
situaciones de especial analisis, ya que no es tan cierto que ofrecer descuentos
a los empresarios va a traducir mayores oportunidades de empleo por razones
tales como que i) la inversidbn generada puede ser destinada a bienes de
capital y no en empleo de mano de obra directa, o ii) que simplemente los

ahorros accedidos por los empresarios se destinen al consumo.

“Los sistemas tributarios tienen la funcion principal de establecer
impuestos que permitan recaudar los recursos necesarios para
financiar la existencia del Estado y la ejecucion de sus funciones.
Esta labor debe efectuarse de tal manera que se causen las
menores distorsiones posibles en el funcionamiento de la economia,

observando los principios de eficiencia, simplicidad y neutralidad.
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Sin embargo en la practica se ha tomado instrumentos tributarios
con el animo de atender funciones redistributivas del crecimiento
econdémico... Dado un nivel de recaudacién objetivo, necesario para
financiar un nivel determinado de gasto publico, los tratamientos
tributarios preferenciales suelen conllevar, por una parte el alivio
para los sectores incentivados, pero al mismo tiempo una elevacion

de las cargas para el resto de contribuyente.” (Avila y Diaz, 16).

El costo o gasto fiscal aparece entonces como lo que deja de percibir el
Estado, al subsidiar o exonerar de X impuestos a N sectores econdémicos,
quienes no compensan el beneficio recibido del fisco. Stanley Surrey define el
gasto fiscal como aquellas pérdidas en el recaudo en la forma de exenciones,
deducciones y otros beneficios concedidos inicialmente a través del impuesto
sobre la renta, que se “desvian” de la estructura normativa del impuesto. (Parra,
Hernandez y Sierra, 2007, 8)

Estos autores presentan tres métodos para estimar el gasto tributario. El
primero que es la perdida de recaudacion, es un calculo ex post del
otorgamiento del beneficio. El segundo que es del ganancia de recaudacion,
responde a una aproximacion de la recaudacion adicional que resultaria de la
eliminacion del gasto tributario y es, por tanto, un calculo ex ante. El tercero y
altimo es la metodologia del gasto — equivalente, en el que se estima el gasto
presupuestario directo equivalente al beneficio que obtiene el contribuyente a

través del gasto tributario. (9)

En Colombia, segun los anteriores autores no existe una metodologia completa
y exhaustiva del gasto tributario que contemple la definicion de la estructura
normativa o de referencia del impuesto, es decir, aun no se cuentan con
herramientas precisas que determinen el costo fiscal de las diferentes medidas

que adopte la legislacion tributaria para otorgar incentivos. Sin embargo,
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Colombia dentro del Marco Fiscal de Mediano Plazo® ha adoptado la primera
metodologia de céalculo del gasto fiscal, consistente en la perdida de

recaudacion.

Esta metodologia no considera los posibles cambios de comportamiento de los
agentes econOmicos en caso de eliminarse tales beneficios ni los beneficios
que pueden obtener los contribuyentes a través del gasto impositivo.(9) Pero,
para efectos de observar alguna posible relacion entre los incentivos tributarios
y la generacion de empleo en Colombia desde la década de los afios noventa,
agui se examinara la perdida del recaudo del impuesto sobre la renta a cargo

de las personas naturales y juridicas.

En resumen, lo anterior significa que el Estado en procura de cumplir con su
funcidén social, incentiva la actividad econdmica del pais ofreciendo descuentos
sobre la carga tributaria a N sectores, a fin de que estos respondan
positivamente con lo pactado a cambio. Asi, el Estado deja de percibir Y
ingresos asumiendo un costo fiscal que recae, generalmente, sobre el resto de
los agentes de la economia quienes esperan recibir a cambio los beneficios de
los mayores tributos; pero que, al no alcanzarse los objetivos trazados, el
legislador tiene que buscar nuevas herramientas para cumplir con las

adquiridas obligaciones.

2.3 NORMAS TRIBUTARIAS ORIENTADAS A FOMENTAR EL EMPLEO

La legislacion colombiana ha ofrecido a través de las diferentes reformas
tributarias un conjunto de descuentos en impuestos destinados a favorecer el
mercado de trabajo, es decir, a promover la generacion de empleo. Muchos de
estos beneficios han sido otorgados a “...sectores altamente intensivos en el

uso mano de obra y se concedieron alivios fiscales, para regiones o grupos de

%% Este documento presenta un andlisis estructural de la evolucion, perspectivas y metas de las
finanzas publicas del Estado Colombiano; en un contexto macroeconémico, estableciendo los
elementos de juicio para evaluar la sostenibilidad fiscal del pais, dando cumplimiento a lo que
establece la ley 819 de 2003.
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empresas, condicionados a la creacion de empleos.” (Avila y Diaz, 33). En este
sentido, estos beneficios se han caracterizado por ofrecer descuentos en el

impuesto de renta tanto de personas naturales como juridicas.

Avila y Diaz, hacen una observacion de las mas significativas reformas que
han tenido este propdsito desde los afios noventa y que aun se encuentran
vigentes en la legislacién colombiana®®. Entre estas, estan la ley 218 de 1995 y
el decreto 1264 de 1994 (LEY PAEZ), la ley 488 de 1998 (art. 25), ley 590 de
2000 y ley 608 de 2000, ley 677 de 2001, ley 788 y 789 ambas de 2002, ley
863 de 2003, ley 1004 de 2005 y la ultima reforma tributaria a la fecha la ley
1111 de 2006.

La Ley 218 del995. Llamada Ley Paez se crea para beneficiar a las
comunidades afectadas por la avalancha del rio Paez que arrasé con
viviendas vy tierras en el sur del pais el 6 de junio de 1994. Esta ley tuvo como
objeto atender la emergencia economica de ésta region y dar impulso a la
inversion que generara nuevos empleos. Mediante ésta ley se otorgaron
exenciones en el impuesto de renta y utilidades, por un periodo de diez afios, a
las empresas constituidas en la region del Cauca desde el 21 de junio de 1994
ver (Cuadro 4.)

Cuadro 7. Ley paez: Exencién en rentay porcentaje

PORCENTAJE PERIODO EN QUE SE ESTABLECEN
100% 21-06-94 y el 20-06-99
50% 21-06-99 y el 20-06- 2001
25% 21-06-2001 y el 20-06-2003

Fuente: Avila y Diaz. DIAN. 2006.

°E| cuadro 7 en Anexo, muestra el rendimiento que han tenido las reformas tributarias en
Colombia desde el afio 1990 a 2004 como porcentaje del PIB.
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Otro de los beneficios fue el otorgamiento durante los 5 afios siguientes a 1994
de un i) crédito fiscal equivalente al 15% de la inversion realizada,

descuento tributario del 40% del impuesto sobre la renta a cargo (42) vy iii) la

creacion de una zona franca.

Cuadro 8. Costo Fiscal Ley Paez y Recaudo en Renta 1995 — 2006

Millones de pesos

DESCUENTOS TRIBUTARIOS EN RENTA RECAUDO EN
ANO P. JURIDICA | P. NATURAL| TOTAL RENTA
1995 3.483.559
1996 4.046.703
1997 26.179 2.101 28.281 5.478.876
1998 72.742 328 73.070 6.061.012
1999 90.278 3.169 93.447 6.700.405
2000 166.354 4.151 170.505 7.526.964
2001 219.243 4.266 223.508 10.261.225
2002 263.760 5.653 269.413 10.859.993
2003 * 86.380 8.811 95.191 12.541.673
2004 62.583 12.493 75.076 15.955.334
2005 68.316 10.093 78.409 18.538.970
2006 179.831 9.787 189.618 22.418.886

i) un

Fuente: Calculos hechos por el autor del proyecto basados en las cifras de los
agregados de las declaraciones Tributarias en el impuesto de Renta tomadas

de la Oficina de Estudios Economicos. DIAN. 2007.

* A partir del afio 2002. Se Presentan los descuentos tributarios Totales como
la suma en renta de los descuentos por generaciéon De empleo, descuentos

tributarios por donaciones y otros descuentos.

El cuadro 5 muestra como gasto fiscal, los descuentos ofrecidos en el impuesto
de renta por la ley Paez desde 1996 usando como metodologia para observar
el gasto, la pérdida en la recaudacion. Aqui debe entenderse que i) las normas
tributarias se crean para aplicarse en el préximo periodo vy ii) que los recaudos
en el impuesto de renta, por ejemplo, se realizaran hasta dos periodos fiscales

después de creada la norma, es decir que la ley Paez nace en 1995 para entrar
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en vigencia el afio 1996, pero las declaraciones y los pagos se recaudaran en
1997.

Lo que se encuentra de ley paez es i) un aumento en la pérdida del recaudo en
el impuesto de renta desde el afio 1997 igual a $ 28.281millones llegando a
ser en el afio 2002 de $ 269.413 millones de pesos. ii) El porcentaje como
descuentos tributarios sobre la renta para el afio 1997 fue de 0,0052 % y en el
ano 2002 de 0,0248 % cifra muy significativa para el recudo; mientras, iii) la
tasa de desempleo para estos afos paso de 11.3% a finales de 1996, 19.7%
en el afio 2000. (Cifra maxima en Colombia) y 16.8% en diciembre de
2001.DANE. (Ver grafico 5)

Grafico 6. Tasa de desempleo Urbano (siete ciudades) Rural
(Fuera de cabeceras) y TOTAL NACIONAL 1988 — 2000.
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Fuente: DANE (ENH). En LOPEZ, Hugo. Empleo y Economia B
Republica de Colombia. Marzo 2001. Los datos urbanos se refieren a las siete

principales ciudades, son trimestrales y han sido suavizados.
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Ley 488 de diciembre de 1998 establece un Descuento por Generacién de
Empleo, hasta de un 15% en la declaracion de renta. Mediante el articulo 25
de esta ley los contribuyentes del impuesto sobre la renta, podran solicitar un
descuento tributario equivalente al monto de los gastos por salarios y
prestaciones sociales cancelados durante el ejercicio, que correspondan a los
nuevos empleos directos que se generen en su actividad productora, siempre y
cuando superen estos nuevos empleos el 5% el numero de trabajadores. Este
descuento puede llegar a ser hasta por un monto maximo del quince por ciento

(15%) del impuesto neto de renta del respectivo periodo.

Igualmente, esta ley no contempla beneficio para los nuevos trabajos que
vincule el contribuyente a través de empresas temporales de empleo; ni pone
fecha limite para este descuento, lo que quiere decir que serad de tiempo

indefinido mientras la norma no establezca lo contrario.

La ley 590 del afio 2000 conocido como ley MIPYMES tuvo como objeto
Inducir el establecimiento de mejores condiciones de entorno institucional para
la creacién y operacion de micro, pequefias y medianas empresas, incluidas las
famiempresas y los artesanos. Bajo esta ley el articulo 42 establece la
reduccion de los aportes parafiscales en el 75% durante el primer afio de
operacion, 50% durante el segundo y el 25% durante el tercer afio de

operacion.

Laley 608 del afio 2000 llamada ley Quimbaya nace para atender la
emergencia economica en la zona afectada que ocasion6 el fenomeno natural
del sismo de enero 25 de 1999 en los departamentos del Quindio, Caldas,

Rizadla, Tolima y Valle del Cauca.

Esta ley establece en el articulo 2 una Exencion del impuesto de renta para las
nuevas empresas, personas juridicas que se localicen entre el 25 de enero de
1999 y el 31 de diciembre del afio 2005 que desarrollen actividades agricolas,

ganaderas, comerciales, industriales, agroindustriales, de servicios, de
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construccion, de exportacion de bienes corporales muebles producidos en la
zona afectada, mineras no relacionadas con la exploracién o explotacion de
hidrocarburos, de  servicios publicos domiciliarios y  actividades
complementarias, de servicios turisticos, educativos, de procesamiento de
datos, de programas de desarrollo tecnologico aprobados por Colciencias, y de

servicios de salud. (42)

Estas exenciones tendran vigencia de 10 afios sobre el impuesto a la renta,
contados contados a partir del afio en que la nueva empresa se encuentre
instalada en la zona afectada, y tendra los siguientes porcentajes de

descuentos definidos en el articulo 3 de esta ley:

Cuadro 9. Porcentaje Descuento Ley Quimbaya

Afios
Localizacion: 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Quindio 90 90 90 90 80 80 80 80 70 70
Otros municipios 55 55 55 55 45 45 45 45 35 35

Fuente: ley 608 de 2000. Articulo 3.

Mediante el articulo 4 también se otorga exencidn en el impuesto de renta
durante diez afos, a las empresas preexistentes, siempre y cuando los
ingresos de la respectiva empresa hayan disminuido en un treinta por ciento
(30%) o mas en 1999, al igual que las utilidades que los socios o0 accionistas
reinviertan en la misma empresa por un periodo no inferior a 4 afos

consagrado en el articulo 11.

La ley 789 del afio 2002 y el decreto 2286 del 2003 otorgan otro paquete de
beneficios a los empleadores en procura de dinamizar el empleo en Colombia.
Estas normas establecen la exclusién en el pago de los aportes parafiscales a
los empleadores que vinculen como trabajadores adicionales a personas que

hayan perdido o recobrado su libertad, con disminucion capacidad laboral
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mayor al 25%, reinsertados, mayores de 50 afios, o entre 16 y 25 afos y jefes

cabeza de hogar desempleado. (45)

Estas normas reglamentan beneficios tales como que i) las empresas entre
cinco y diez trabajadores tienen derecho a la exencidén de aportes parafiscales
por un trabajador, ii) el no pago de aportes parafiscales mientras que los
trabajadores adicionales contratados no ganen mas de tres salarios minimos-el
valor de los aportes no deben ser superior al 10% del valor de la nomina-, iii)
deduccién en el impuesto de renta del 200% del valor pagado de salarios y
prestaciones sociales durante el afio en el que este tipo de trabajador este con

vinculo laboral, entre otros. (45).

La ley 818 de 2003 incentiva nuevos cultivos agricolas de tardio rendimiento y
por tanto el empleo de mano de obra agricola, para lo cual establece en los
articulos 3, 4 y 5 como i) renta exenta durante 14 afios, el aprovechamiento de
nuevos cultivos en cacao, caucho, palma de aceite, citricos, y demas frutales
qgue tengan clara vocacion exportadora a partir de su siembra, vy ii) para la

palma de aceite, renta exenta por diez afios a partir del inicio de la produccién.

Este mismo afio el legislador aprobd, por medio del articulo 68 de la ley 863,
otro significativo incentivo para estimular la inversion y por esta via el empleo y
el crecimiento econdmico. Este se trata de una deduccién en el impuesto de
renta hasta del 30% por inversion efectiva en activos fijos reales productivos
que hayan sido adquiridos a partir del 1 de enero de 2001 y sera deducible

para los afios o periodos fiscales 2004 al 2007.
Por ultimo, encontramos la ley 1111de 2006 vigente a la fecha, la cual otorga

otros de estos beneficios orientados a favores e incentivar la actividad

productiva del pais y la generacion de empleo como son:
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e Ampliar al 40% como deduccion en renta por inversiones realizadas en
activos fijos reales, precisando que su utilizacidbn no generara utilidad

gravada en cabeza de los socios 0 accionistas.

e Establecer un descuento tributario del impuesto de renta, por inversion
en acciones de sociedades agropecuarias, sin que exceda del 1% de la

renta Liquida del afio gravable.

e Disminuir la tarifa del impuesto sobre la renta al 33% desde el afio

Gravable 2008, siendo para el afio gravable 2007 del 34%.

e Se permite la deduccion de pérdidas para el sector agropecuario en

cinco anos, siempre que sean de rentas de la misma naturaleza.

e Se permite la deduccion del 100% de los impuestos predial y de
industria y comercio que se hayan pagado en el afio y tengan relacién
de causalidad con la renta.

e También se permite la deduccion del 25% del GMF (cuatro por mil)

para todos los contribuyentes, aunque no tenga relacion con la renta.

Hasta aqui, se encuentra un grueso de beneficios fiscales orientados a
favorecer el empleo en Colombia desde la década de 1990. Estos incentivos
han sido otorgados a la economia a través de las diferentes reformas de ley y
se han pretendido brindar cumpliendo con los principios tributarios de equidad,

neutralidad y simplicidad.

Como puede verse de los graficos 6 y 7 la evolucion de los descuentos
tributarios como porcentaje del impuesto de renta, otorgados a las personas
juridicas y naturales desde el afio 1994 al 2004 han sido crecientes desde la

segunda mitad de la década de los noventas, con porcentajes altamente
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significativos sobre la renta. A partir del afio 2000 adquieren otro

comportamiento y tiene menor cuantia de participacion sobre este impuesto.

Grafico 7. Evoluciéon de los Descuentos Tributarios Personas Juridicas
1994 - 2004
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Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN. 2005.

Grafico 8. Evolucion de los descuentos Tributarios Personas Naturales
1994 - 2004
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Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN. 2005.
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En 1997 los descuentos tributarios en renta a los que accedieron las personas
juridicas alcanzaron a representar el 18% en 1997 del impuesto, al tiempo que
las personas naturales obtuvieron descuentos cercanos al 8% sobre el
impuesto en renta. También para estas fechas la tasa de desempleo adquirié
un comportamiento creciente siendo en diciembre de 1997 del 12% para pasar
al 18% en 1998 y 19.7 en 1999. (Ver Graficos 5,6y 7).

Grafico 9. Colombia. Tasa de Desempleo Trimestral Total Nacional
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Fuente: DANE. En Avila y Diaz. 2006.

Para el afio 2000 en adelante, los descuentos tributarios en renta para las
personas juridicas toman otro comportamiento y se encuentran entre 4.5% del
impuesto de renta afio 2000, 4% afio 2002 y 0.6% para el afio 2004. Asi mismo
Los descuentos en renta para personas naturales tuvieron una participacion del
6.5% en 2002 y 8.2% en 2004 sobre la renta, promedio poco significativo si se

compara con las personas juridicas.
Ahora bien, el desempleo tuvo también otro comportamiento a partir del afio

2000. Mientras para diciembre del afio 2001 descendia y alcanzaba un cifra de
16.8%, pasaba a ser 15.7% en 2002, 14.6% en 2003, 13.5% en 2004 y 11.7 en
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2005. (Grafico 7). Esto demuestra un aparente comportamiento contrario al
que se pretenden con el otorgamiento de incentivos tributarios; pues segun las
cifras oficiales arrojadas por el DANE y los resultados de los recaudos y
descuentos en el impuesto de renta ofrecidos por la DIAN, mientras los
beneficios tributarios aumenta, también lo hace el desempleo y; caso contrario,
cuando el recaudo de los impuestos se hace mas eficiente y los beneficios

merman, el desempleo disminuye y la economia se reactiva.
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3. RESULTADOS DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS Y LABORALES
SOBRE EL CONTEXTO INSTITUCIONAL COLOMBIANO

“El impuesto debe ser semejante a la accion del sol
Que absorbe los vapores de la tierra

Para repartirlos en seguida en forma de lluvia
Sobre todos los lugares que tiene la necesidad

De ser fecundados para producir”.

(L6pez, 1996)

3.1 TRATAMIENTOS PREFERENCIALES TRIBUTARIOS

Estructuras tributarias simples incentivan crecimientos econémicos, al tiempo
que le prestan legitimidad a los Estados y reducen los costos de negociacién o
de transaccion dentro del marco institucional de las economias; asi como
también, se sirven de coadyuvar al proceso de alentar la competitividad del

sector publico y de los mercados.

En este sentido, los incentivos tributarios destinados a fortalecer determinados
sectores, como por ejemplo los destinados a favorecer el empleo, pueden
generar conductas desviadas, que motiven a los agentes econdémicos a
practicas evasivas o elusivas de impuestos y asi, inequidades en materia fiscal
que recaen sobre todo el conjunto social. Esto significa que, bajo supuestos de
favorecer a N sectores, los Estados pueden caer en incumplimientos de los
principios tributarios como son la equidad, la igualdad, la eficiencia, simplicidad,
entre otros, que velan por el sostenimiento de las finanzas publicas y el

desarrollo social.

Como se vio en el presente trabajo, el Estado colombiano desde bien entrada
la década de los noventa comenzé un fuerte proceso globalizador de la
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economia, intentando a la vez, promover la competitividad de sus mercados.
Se promulgaron una serie de reformas en materia tributaria y laboral que
pretendian de una parte, apoyar las funciones del Estado y garantizar la
sostenibilidad de la finanzas publicas; y de otra, impulsar el crecimiento
econdémico y la generacion de nuevos empleos que ayudara a solucionar los

problemas de orden social, pobreza y conflicto armado.

Las diferentes reformas tributarias que se impusieron a partir de 1990, tuvieron
elementos, o mejor implantaron instrumentos, que ayudaran a dinamizar el
mercado de trabajo, es decir, estas leyes ofrecieron descuentos tributarios a los

empleadores que generaran nuevos empleos.

Sin embargo, las tasas de desempleo no respondieron positivamente a estos
objetivos y tuvieron comportamientos distintos a los esperados. (Ver Gréficos 6
y 9). Es decir, que mientras desde el segundo quinquenio de la década de los
noventa se entregaron a la economia un paquete de descuentos tributarios,
estos arrojaron saldos ascendentes en los costos fiscales asumidos por el
Estado hasta final de la década, (ver Graficos 7 y 8) y la tasa de desempleo se
comporto también de forma ascendente, o mejor, la tasa de empleo no crecid,

si no decrecio.

Esto permite percibir que efectivamente, los incentivos fiscales orientados a
favorecer el empleo en Colombia, no han sido efectivos sobre la demanda de
trabajo. En cambio si, para el Estado se han ocasionado perdidas en los
niveles de recaudo y el resto de la poblacion, que no ha sido beneficiada con

estos incentivos y que es la gran mayoria, han tenido que asumir dichos costos.

Esto demuestra que la implementacién de estas normas han sido instituciones
ineficientes y han ocasionado mayores costos para la econdmica colombiana.
El Estado colombiano no solo ha asumido los costos cuantificables en materia
fiscal, si no también, ha asumido otros costos dificiles de medir que estan
asociados a la administracion de los impuestos, el control y fiscalizacién de
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cumplimientos de tales incentivos, entre otros tantos esfuerzos que en esta

materia ha realizado la economia colombiana.

De acuerdo a esto, lo que se obtiene es un fuerte argumento a favor de
sistemas tributarios simples, que hagan mas efectivo el recaudo y mas facil la
tarea de la recaudacion. Esto aparece entonces como una institucion eficiente

capaz de coadyuvar al crecimiento econémico:

“Desde el escenario de la fiscalidad se requieren estructuras
tributarias simples y competitivas, con incentivos a la equidad que
causen las menores distorsiones posibles en términos de eficiencia
econdmica, que recauden los recursos necesarios para lograr la
sostenibilidad de las finanzas publicas, que no fijen sobre
empresarios y asalariados desbalanceadas relaciones costo-
beneficio a través de regulaciones laborales y que se sirvan de
administraciones tributarias mas eficientes, capaces de reducir la

evasion fiscal.” (Avila y Diaz, 4)

Lo que se entiende es que al sistema se le quita simplicidad cuando se ofrecen
tratamientos preferenciales; la evidencia para el caso del desempleo es que
estos tratamientos arrojaron como saldos mayores esfuerzos para la
administracion tributaria y mayores costos e ineficiencias desde el ambito

institucional.

3.2 EL CASO DE LAS REFORMAS LABORALES

En esta materia, igualmente la legislacion laboral fue modificada en varias
ocasiones desde la anterior década. Esto creo un nuevo marco institucional

para las relaciones contractuales en el mercado de trabajo, donde la premisa

fue siempre flexibilizar el mercado de trabajo.
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La ley 50 de 1990, la ley 100 del 93 y las posteriores que las modifican, han
creado un ambiente apto para el proceso de insercién de la economia nacional
al mercado mundial en lo que se refiere al sistema de regulacion laboral. Estas
normas pretendieron ser instrumentos de dinamismo laboral, al desproteger de
todo un grueso de garantias a los trabajadores que se encontraban dentro del
mercado, bajo el supuesto de igualdad que favoreciera a las clases marginadas,

las cuales pudieran acceder a nuevos puestos de trabajo.

Se modificaron las normas de contratacién laboral, individual y colectiva, el
sistema pensional y la manera como el Estado debia garantizar la salud a su
poblacion. Estas leyes siempre tuvieron el objetivo claro y expreso, de lograr
mayores niveles de empleo, mayor cobertura en salud y menores costos

laborales que impidieran la creacion de empleos.

Lo que sucedio fue que, i) La economia Colombiana se encontr6 con altas
tasas de desempleo a final de la década de los noventa, ii) el sistema de
proteccion en seguridad social al final de esta mismo periodo solo cubria la
49% de la poblacion (Meza e lIsaza, 3), y iii) la reducciébn de los costos
laborales a los que accedieron los empresarios, no se tradujeron en empleos, o

mejor, el empleo generado fue en grado de caracter informal (Grafico 5).

Finalmente, al considerar North “...que el cambio institucional conforma el
modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, lo cual es clave
para entender el cambio histérico... (13), es decir, que las normas informales
juegan un papel determinante en la eficiencia de las economias, se reconoce
que la implementacion de nuevas normas (formales) deben estar acompasadas
a la historia de cada sociedad, pues, como lo demostrd el presente trabajo al
evaluar el comportamiento de los incentivos sobre el nivel de empleo, no se
pueden cambiar las costumbres, o los comportamientos, de la noche a la

mafana sin esperar algun grado de distorsiones.
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ANEXO |

Anexo A RENDIMIENTO DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN
COLOMBIA 1990 - 2004. PORCENTAJE DEL PIB

LEYES CARGA TRIBUTARIA |RENDIMIENTO
Antes Después
Ley 49 de 1990 8.4% 9.1% 0,7%
Ley 6 de 1992 9.1% 10,1% 0,9%
Ley 223 de 1995 9.7% 10,9% 1,3%
Ley 488 de 1998 10,7% 1.1% 04%
Ley 633 de 2000 11,1% 12,9% 1,8%
Ley 788 de 2002 12,9% 13,7% 0,8%
Ley 863 de 2003 13,7% 15,4% 1,7%
EFECTO ACUMULADO POR REFORMAS 8.4% 15.4% 7.0%
Fuente: DIAN. Oficina de Estudios Econémicos. 2006
Anexo B RECAUDOS NACIONALES EN % PIB
S SEGURIDAD
AND JEEE;E:D RENTA TVA VEEIISIEE \L GMEF DEMOCRATICA ACTIVIDAD  Total
- ; YPATRIMONIO EXTERNA
1004 §.10% 416%  2.61% 0.15% . . 34% 11,36%
1005 103% 413%  263% 0,18% . . 3.15% 11.10%
1004 §.50% 40%  330% 0.17% . . 280% 11,35%
1007 700% 450%  330% 0,10% . . 180% 10,92%
1008 1.15% 431% 3% 0.23% . . 203% 10,6%%
1000 §.48% 44%  326% 0.22% 0,58% . 236% 10,84%
2000 §.44% 430%  331% 0.23% 0,59% . 258% 11.03%
001 10.31% S44%  388% 0.22% 0,76% . 2871% 13,10%
2002 1071% 531%  380% 0.21% 0,60% 0.61% 276% 1347%
003 11.12% 546%  420% 0.22% 0,70% 0,53% 201% 14.04%
2004 11.80% 624%  420% 0.22% 087% 0,18% 205% 1479%

Fuente: DIAN Y Banco de la Republica. En Cardenas 2005.
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Anexo C. Descuentos tributarios/impuesto basico de renta sociedades %
Subsector Econémico 1994 — 2004

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Servicio de
transporte, 19,38 23,39 25,03 2253 17,95 10,58 6,52 7,09 7,25 4,96 1,83
almacenamiento
y
comunicaciones
Electricidad, gas 17,26 829 11,12 9,58 1199 254 6,61 1290 7,49 4,07 1,69
y vapor
Agropecuario, 9,21 9,62 17,26 14,65 12,90 10,74 7,36 7,62 4,63 0,37 0,88
selvicultura 'y
pesca
Minero 5,28 6,96 8,20 23,84 25,61 12,96 2,01 1,06 1,45 0,45 0,78

Otros servicios 5,01 5,52 8,80 12,85 5,83 4,30 3,76 19 379 101 0,69

Fabricacién
sustancias 9,24 14,45 13,88 17,22 11,84 8,01 4,35 4,91 4,00 1,25 0,65
quimicas
Construccion 5,49 6,78 7,70 8,87 5,05 2,93 2,81 219 183 0,70 0,58

Servicios de
hoteles,
restaurantes y
similares
Fabricacion de 10,03 14,00 23,11 23,03 1863 10,15 1493 632 6,00 0,32 0,52
productos
minerales y otros
Industria de la 15,81 17,26 29,51 17,16 24,70 11,40 8,13 508 269 1,03 0,50
madera, corcho y
papel
Comercio al por 5,06 6,06 14,64 17,19 11,44 4,49 1,93 492 427 082 0,28
menor
Actividades 2,72 3,69 6,55 9,50 4,67 256 1401 2665 2,71 089 0,21
deportivas y
otras actividades
de esparcimiento
Manufactura
alimentos
Manufactura
textiles, prendas 23,81 20,54 16,82 1390 13,79 9,02 6,14 6,43 3,17 0,22 0,10
de vestir y cuero
Comercio al por 2,66 4,49 14,00 14,01 7,60 8,78 4,23 534 440 0,12 0,08
mayor
Comercio por
mayor y por 4,00 2,29 6,07 6,25 3,03 1,20 1,04 245 196 0,00 0,07
menor vehiculos
automotores Y

4,99 6,95 11,37 7,70 4,16 2,00 1,79 19 211 0,04 0,56

18,49 24,73 32,73 23,40 19,41 1051 6,10 850 601 064 013

accesorios

Servicios 9,42 722 16,75 14,63 7,86 3,63 3,77 432 446 0,13 0,06
financieros

No clasificado 7,32 435 19,15 33,18 3,34 0,78 0,70 030 0,33 0,34 0,05
Importaciones 31,17 39,18 42,28 41,82 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Exportaciones 2,76 3,21 7,99 7,37 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Total

9,94 11,34 16,76 18,11 12,77 7,91 4,55 4,92 4,24 1,10 0,69

Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN 2005.
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Anexo D Descuentos tributarios /Impuesto Basico de renta personas
naturales % Subsector Econdmico 1994 — 2004

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Actividades 0,00 0,03 002 001 004 0,20 0,24 0,22 0,23 040 0,59
deportivas y
otras actividades
de esparcimiento
Servicios
financieros 0,00 001 006 001 000 0,01 001 0,00 0,01 0,00 0,01
Asalariados (solo
para renta 0,03 002 001 001 o001 o001 001 oO,00 001 0,00 0,01
naturales)
Manufactura 0,00 o000 000 o000 001 0,00 000 0,00 000 0,00 0,01
alimentos
Agropecuario,
selvicultura y 001 001 001 o001 0012 o001 001 0,01 o001 0,00 0,00
pesca
Servicio de 0,00 o000 000 o001 o000 0,00 000 0,00 o000 0,00 0,00
transporte,
almacenamiento
ycomunicaciones
Servicios de
hoteles, 004 000 000 000 000 000 000 000 000 000 0,00
restaurantes y ! ! ! ! ! ’ ' ’ ' ’ !
similares
Otros servicios 0,00 001 000 o000 000 0,00 o000 0,00 0,00 0,00 0,00
Comercio por
mayor y al por
menor de
vehiculos
automotores, 0,02 000 000 0,01 o000 0,01 o000 0,00 0,00 0,00 0,00
accesorios y
productos
conexos
fg:;rc"’a'p” 001 001 001 001 000 001 000 001 001 000 0,00
Electricidad, gas 0,00 o000 000 o000 o000 0,00 o000 0,00 o000 0,00 0,00
y vapor
Fabricacién de
productos 0,00 o000 0,00 o000 o000 0,01 o000 0,00 0,00 0,00 0,00
minerales y otros
Comercio al por 0,01 001 0,00 o000 001 o001 o000 001 000 0,00 0,00
mayor
Industria de la 0,00 0,02 000 o000 o000 0,00 000 0,01 0,02 0,00 0,00
madera, corcho
y papel
Manufactura
textiles, prendas 0,02 002 001 o001 002 0,02 001 0,016 o000 0,00 0,00
de vestir y cuero
Construccién 0,01 o000 000 o001 o000 0,00 000 0,00 000 0,00 0,00
Fabricacién
sustancias 0,00 000 001 o000 000 0,2 o000 0,00 0,00 0,00 0,00
quimicas
No clasificado 0,00 0,02 002 o000 000 0,00 001 0,00 0,00 0,00 0,00
Minero 0,00 000 000 0,01 o000 0,00 000 0,00 0,00 0,00 0,00
Importaciones 0,32 0,27 0,27 0,17 000 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Exportaciones 0,00 000 001 002 000 000 000 000 0,00 000 0,00

Total 002 001 002 001 001 001 001 001 0,01 0,01 0,01

Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN 2005.
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Anexo E. EVOLUCION DE LA COMPOSICION DEL RECAUDO
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0 —— Actradad Externa
1990 1992 1994 1998 1998 2000 2002 2004p

Fuente: DIAN.

Anexo F Deduccion por inversion en Activos fijos de las personas
juridicas % del PIB afios gravables 2004 - 2005

Deduccion por inversion en activos fijos de las personas juridicas
Porcentaje del PIE. Afios gravables 2004-2008

1.4%

0.8%

Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN 2005.
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Anexo G. Deduccion por inversion en Activos fijos de las personas
Naturales % del PIB afios gravables 2004 - 2005

Deduccion por inversion en activos fijos de las personas naturales
Porcentaje del PIB
- 0.10%
0.09%
0.08%
— 2004 I 2006 N6

Fuente: Parra, Ledn y Sierra. DIAN 2005.
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