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Resumen

Este trabajo busca mostrar cual es la importancia de los impuestos heterodoxos
en Colombia (Impuesto al patrimonio y Gravamen a los Movimientos Financieros),
cuales han sido sus origenes, qué motivos existieron para su implementacién, qué
normas nacionales los han regulado y cémo ha sido el recaudo generado desde
su introduccion a la legislacion tributaria en Colombia considerando la evolucion

de sus tarifas a lo largo del tiempo.

Se analizara si son necesarios estos impuestos en Colombia, qué percepcion hay
desde la academia revisando material de estudio de diferentes autores de
reconocido prestigio académico y profesional, mostrando con argumentos la
ineficiencia de éstos y la necesidad de reemplazarlos o compensarlos con otros

impuestos.

Palabras claves: Impuesto al Patrimonio; Gravamen a los Movimientos

Financieros; Ineficiencia, Inversion.
Abstract

This work aims to show how important are the Heterodox Taxes in Colombia
(Wealth tax and Tax to Financial Transactions), which were their origins, what
grounds exist for their implementation, what national standards regulate them and
how it has been the collection of these taxes taking into account their rates’

dynamic over time.

It will explore if these taxes are indispensable in Colombia, the Academy
perception concerning them, based on research of material from different authors
with recognized academic and professional prestige, sustaining with serious
arguments the inefficiency of these taxes and the need to replace or compensate

them with other ones.
Keywords:

Wealth tax; Taxes to Financial Movement; Inefficiency; Investment.



Introduccién

Los impuestos Heterodoxos (Impuesto al Patrimonio y Gravamen de los
Movimientos Financieros de aqui en adelante GMF), son mecanismos de
recaudacion utilizados con un fin especifico, pero no son instrumentos apropiados
para promover la eficiencia, la equidad ni la estabilidad; el objetivo de este trabajo
es identificar las causas por las cuales estos impuestos no se han eliminado y por
gué contindan en la actualidad, aun cuando se introdujeron inicialmente como

temporales.

El impuesto al patrimonio se puede estudiar considerando tres periodos. Un primer
periodo de formacién, en donde nace y es complementario al impuesto de Renta,
en que sus tarifas fueron progresivas; un segundo periodo de desmonte o
eliminacién que comienza con la reduccion de las tarifas ya impuestas, logrando
disminuir la carga tributaria de los contribuyentes; y un tercer periodo que
comprende el renacimiento de este impuesto en donde se aumentan

paulatinamente las tarifas y se amplian las bases.

En cuanto al GMF, la evolucion de este impuesto surge por la crisis financiera de
los afios noventa, al igual que con la tragedia ocurrida en el eje cafetero, debido a
qgue fue un evento inesperado que requiri6 de una financiacién especial; se cre6
en principio con una tasa del 0.2%, para poder subsanar esta crisis. Mediante la
Ley 633 de 2000 se deja como permanente, aunque sus tarifas han cambiado a

través del tiempo hasta llegar al 0.4%.

Ademas de esta introduccion, el documento considera dos secciones iniciales en
gue se trata a profundidad el Impuesto al Patrimonio y el GMF; en una tercera
parte se analiza el problema que supone su existencia y se sugieren algunas

recomendaciones para su desmonte. Al final se presentan las conclusiones.



Impuesto al patrimonio

En esta primera seccion se presenta la historia del Impuesto al patrimonio, su
importancia, sus tarifas y como ha sido su recaudo a través de los afos. Este
impuesto en Colombia surge con la Ley 78 de 1935, que establecié en el articulo
21 un impuesto complementario al Impuesto de Renta y como generador de
importantes recursos destinados a la seguridad ciudadana y el mejoramiento de
las finanzas publicas, cuya base fue el patrimonio que poseyera una persona

natural o juridica y ademas cuya tarifa era progresiva.

Este impuesto comenz6 a gravar los patrimonios superiores a $10.000 con una
tarifa de 1 por mil, mientras que para aquellos superiores a $400.000 se aplicaba
una tarifa del 8 por mil (DIAN 2004). La evolucion que ha mantenido el impuesto al
patrimonio a través de los afios en cuanto a sus tarifas y sus bases han cambiado
notoriamente y ha sido importante ya que a los grandes empresarios les ha
correspondido afio tras afio contribuir con la obligacion de este impuesto.

Con la Ley 84 de 1988 se facult6 al presidente para eliminar o reducir el Impuesto
al patrimonio, con el fin de disminuir la carga tributaria que mantenian los grandes
empresarios, pero este alivio duraria poco porque con el Decreto 1838 de 2002,
en el Gobierno de Alvaro Uribe, reimplantd este impuesto, con el nombre de
‘Impuesto para preservar la Seguridad Democratica” y bajo la promesa
gubernamental no cumplida de ser temporal, en el cual todas las personas
naturales o juridicas que tuviesen patrimonios superiores a $3.000 millones debian
contribuir con una tarifa del 0.3%; aunque se incluian algunas exenciones que

aliviaban la carga fiscal para los contribuyentes (DIAN, 2004).

Con la Ley 1430 y el Decreto Ley 4825 del 2010, se establecen de nuevo tarifas y
bases para este impuesto, que a diferencia de la Ley 1370 de 2009, define que a
partir de los $1.000 y hasta los $3.000 millones se deberia contribuir; ademas se

fijaron varias tarifas entre 1y 1.4%.

Segun la teoria tributaria, el impuesto al patrimonio busca gravar la renta

potencial, es decir la que es considerada como una expresion de capacidad



econdmica y por tanto de capacidad contributiva, es decir que todos los
contribuyentes que posean bienes improductivos con la virtud de ser explotados,
estos los debera explotar puesto que al gravar la renta virtual y no la real premia
aguellos con capitales productivos y penaliza a quienes tienen bienes

improductivos o poco productivos. (Las 2 Orillas, 2014)

Por otra parte, con base en cifras del recaudo anual por tipo de impuesto (Dian,
2013), se analiza el recaudo de este impuesto desde 1999 hasta 2013, periodo en
el cual se puede observar que mientras el total de los impuestos nacionales
ascendia en precios constantes de 1999 a $53 billones de pesos anuales; el
recaudo por el Impuesto al Patrimonio fue de $2.2 billones de pesos; la
participacion promedio de este impuesto en el recaudo fue de un 4.2% durante el
periodo mencionado. Esto denota un crecimiento notorio debido a la ampliacion de
la base gravable adoptada en la Ley 1430 de 2010, pero que no es tan
significativo frente al total recaudado por los demas impuestos, como se evidencia

en la siguiente grafica.

Grafico 1 Recaudacion total VS Impuesto al Patrimonio
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la DIAN y DANE. Cifras en
billones de 1999.

Es importante mencionar que este impuesto fue diseflado para cubrir las
necesidades en el &mbito de seguridad nacional, su recaudo directo es destinado
al financiamiento de la seguridad del pais, y esto se debe a que los impuestos
directos como Renta e IVA, no cubren este tipo de necesidades debido a que
existen exenciones que hacen que su recaudo no sea el que se espera, para

cumplir con los presupuestos de la Nacion.



Sin embargo, Kalmanovitz (2010, noviembre 7) dice que si este impuesto se
hiciera acompafado de una actualizacion de catastro rural y urbano que aproxime
los valores de los predios a sus precios comerciales, el rendimiento del impuesto
al patrimonio podria duplicar su recaudo, para esto el Gobierno debe contar con

una buena politica fiscal.

Es importante adicionar que no solo para el impuesto al patrimonio seria hecesario
realizar lo que plantea Kalmanovitz (2010, noviembre 7), sino para todos los
impuestos que existen en la actualidad, ya que de esa forma se podria gravar de

manera mas eficiente a todos los contribuyentes.

Segun Dini Jarach (Dian, 2013) el patrimonio no es un instrumento adecuado para
lograr la imposicion de la renta, ni estd un medio para alcanzar la imposicion de
los patrimonios, El impuesto al patrimonio se debe considerar como un
instrumento fiscal separado, y es debido a que el impuesto al patrimonio equivale
a un impuesto sobre la renta neta virtual que posee cada contribuyente, pero no

sobre su renta efectiva.

Un punto importante de andlisis para este impuesto es que el impuesto al
patrimonio favorece al consumo y desalienta la inversién, ya que este impuesto se
aplica sobre la renta ahorrada y transformada en patrimonio, lo que genera que los
contribuyentes realicen planeaciones tributarias en aras de disminuir su patrimonio

liquido y asi pagar menos por este impuesto

También es importante mencionar que la principal desventaja del impuesto al
patrimonio es que no estimula la inversién en el pais, porque aumenta la presion
tributaria sobre los contribuyentes que requieren mayor cantidad de activos en el
desarrollo de sus actividades empresariales, por consiguiente estas inversiones

finalmente no llegan al pais generando diversos problemas como el desempleo.

Las propuestas realizadas por el Gobierno durante el afio 2014, en su proyecto de
reforma, busca entre otras cosas promover la equidad con el impuesto al

patrimonio, enfocarse en todas las empresas que existen en el pais y no afectar a



las personas, al igual que pretende proteger a la clase media y a las PYMES, pero

para ello se requiere un trabajo arduo en el tema de evasion.
Gravamen a los Movimientos Financieros

A finales de los afios noventa se generé una crisis financiera, que dio lugar a que
el Gobierno pensara en alternativas de financiamiento para atender la crisis; en
este orden de ideas se decret6 la emergencia econdémica y social tomando como
primer medida la emision del Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998,
autorizando la enajenacion de activos por parte de las cooperativas intervenidas
(34) para el reembolso de dinero de mas de 400.000 cooperados
aproximadamente; también se emitié el Decreto 2331 del 16 de noviembre de
1998 creando una contribucion sobre transacciones financieras internas de
caracter temporal; su vigencia seria hasta el 31 de diciembre del afio 1999 con

una tasa general del 0.2% (Varela 2007).

Sin embargo, el terremoto del eje cafetero fue un evento inesperado que requirid
una financiacién adicional a través del gravamen a los movimientos financieros
(GMF de ahora en adelante); la Corte Constitucional mediante sentencia C-136 del
4 de marzo de 1999 ratifico el decreto 258 de 1999, convirtiendo el GMF en
exclusivo para la reconstruccion de la zona afectada por el terremoto hasta el 31
de diciembre de 2000.

Con la Ley 633 de 2000, la contribucion del GMF se estableci6 como permanente;
ya en el 2003 aumenté al 4 por mil con la Ley 863 y en el 2006 el punto adicional
se vuelve permanente mediante la Ley 1111.

Luego, en el 2010 mediante la Ley 1430 se promulga que la tarifa se desmontaria
de la siguiente manera: 3 x 1.000 en los afios 2014 y 2015, 1 x 1.000 en los afios
2016 y 2017 y 0 x 1.000 desde 2018. En el paragrafo transitorio se indicé que el
veinticinco por ciento 25% de los dineros recaudados por el GMF durante las
vigencias fiscales 2012 y 2013 se dedicarian exclusivamente al Fondo de
Calamidades para atender los damnificados por la ola invernal del 2010 y 2011.



Se puede observar que este tipo de impuestos heterodoxos tienen una
particularidad en comun, se crearon o modificaron a través del tiempo por
problemas sociales y econdmicos generando una fuente adicional de ingresos
tributarios para suplir dichas necesidades, fundamentandose en el articulo 214 de
la Constitucion Politica, el cual indica que el presidente de la Republica en estados
de excepcion puede emitir decretos de fuerza mayor, permitiendo asi la

continuidad de este tipo de impuestos por cada gobierno de turno desde 1999.

De acuerdo con lo anterior, el GMF ha ayudado como fuente de financiacion de
emergencias economicas y sociales; igualmente, ha servido a los gobiernos de
turno para alivianar el déficit fiscal que se han presentado en los uUltimos afios por
diferentes razones, entre las cuales es importante mencionar el aumento del gasto
producto de la reforma constitucional de 1991, la cual buscaba principalmente

mayor cobertura en salud, educacion y vivienda

También existen otras causas como el inadecuado manejo de los recursos
publicos en las entidades estatales, la cultura individualista que actualmente
agueja a Colombia, haciendo referencia principalmente a la escasez de principios
de quienes gobiernan el pais, este es un inconveniente para cualquier Estado en
vias de desarrollo producto de la ineficiencia en el recaudo; a continuacion, se
muestra la relacion del recaudo de los impuestos nacionales totales en contraste
con el del GMF.

Grafico 2 Recaudacion total Vs GMF
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la DIAN y DANE. Cifras en
billones de pesos de 1999.



Como lo muestra el grafico 2, en el tiempo transcurrido desde 1999 hasta el 2013
el comportamiento de ingresos por concepto del GMF como proporcién de los
ingresos tributarios totales ha sido estable, aunque al igual que el impuesto al
patrimonio no sea muy significativo; sin embargo, al no contarse con estos

recursos seguramente el déficit fiscal y la deuda publica serian mayores.

De igual manera, es importante para el pais mantener el déficit controlado, por
consiguiente los esfuerzos realizados por todos los colombianos en los retiros o
transacciones bancarias, son aportes a un fin especifico; no obstante, en el
transcurso del tiempo aparecieron circunstancias particulares que han motivado la
permanencia de estos impuestos, principalmente porque en los ultimos afios se
vio la necesidad de financiamiento para cubrir los gastos de reconstruccion tras la
ola invernal de 2010 y 2011, estos damnificados recibirian ingresos por parte del
Estado del 25 % del recaudado del GMF en el periodo 2012- 2013.

Problemética

La siguiente grafica muestra los ingresos recibidos por concepto de GMF e
Impuesto al Patrimonio entre 1999 y 2013, los cuales sumados ascendieron en
promedio a aproximadamente 5.2 billones de pesos en precios constantes del afio
1999.

Grafico 3. Recaudo total VS Impuestos Heterodoxos
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Se puede analizar que dentro de las reformas que se han creado a través de los
afos se podria evitar introducir nuevos impuestos que cubran necesidades que
surgen esporadicamente, como lo es el caso del Impuesto al Patrimonio y el GMF.
Al revisar cada uno de los tributos se puede observar que es el IVA y el Impuesto
sobre la Renta los que mas contribuyen a la recaudacion, por lo que es razonable
gue eliminando ciertas exenciones y tratos preferenciales se aumente significativa

la presion tributaria del pais, ademas de simplificar el sistema impositivo.

Existen diferencias significativas en la tasa neta de tributacion en lo que respecta
al Impuesto sobre la Renta entre sectores, efecto de las exenciones por ejemplo.
El sector hotelero goza de una exencién del pago de renta por 30 afios sobre las
inversiones hechas desde 2002; que evidentemente significa una renuncia a parte
del recaudo potencial, de modo que se podria pensar en otras alternativas como
incrementar las tasa gradualmente si se trata de favorecer legitimamente a un
sector, tal como se hizo con la Ley 1429 de 2010; con lo que se evitaria seguir

acudiendo a los impuestos heterodoxos.

Otra problemética respecto al Impuesto al Patrimonio es que es considerado como
una doble tributacion a la renta, y esto es debido a que si por ejemplo un
contribuyente se dedica a consumir sus ingresos, por esto solo pagara impuesto
de renta, pero si otro contribuyente decide invertir debera pagar tanto renta como

patrimonio, lo que demuestra que este impuesto es inequitativo.

Por otra parte, hay grupos de la economia que estan de acuerdo en no desmontar
el impuesto al patrimonio, debido a que se le ha dado el tratamiento correcto y es
el de financiar la seguridad, por ejemplo el sector petrolero se siente muy bien
retribuido debido a que se han visto los esfuerzos por mantener al margen a todos

los grupos armados que afectan directamente su produccion.

Dentro de la controversia que se ha desatado en los ultimos meses debido a que
este aflo (2014) se pagara la ultima cuota del impuesto al patrimonio y que
muchos empresarios ya sentian un alivio en su carga tributaria por no tener que

pagar el proximo afio un porcentaje de acuerdo con su patrimonio, el Gobierno le



ha propuesto al Congreso cambiar el nombre al de Impuesto a las Riquezas con
bases y tarifas diferentes a las ya existentes y un periodo de cuatro afios mas, al
igual que mantener el GMF por el mismo tiempo y con la misma tarifa, esto con el
fin de cumplir con el presupuesto establecido para el 2015 que asciende a 216.2
Billones (EI Espectador, 2014).

Con esta reforma se busca que mas de 90 mil contribuyentes aporten de forma
directa a este impuesto y de esa manera recaudar en promedio 12.5 billones de
pesos adicionales para poder completar la financiacion del presupuesto nacional
(El Espectador, 2014), que es tema clave debido al alto incremento del gasto en
gue ha incurrido la Nacion por el tema de la seguridad y el proceso de paz que se

viene adelantando.

Esta problematica seguira si no se revisan detalladamente los impuestos que mas
generan recaudo como lo son el de Renta e IVA, ya que en estos se pueden
introducir reformas que permitan incrementar su productividad sin la necesidad de
crear otros impuestos que lo Unico que hacen es generar importantes distorsiones

para los contribuyentes.

El GMF tiende a distorsionar el mercado, principalmente por el aumento de las
tasas de interés, que sumadas al porcentaje causa molestia en los usuarios en
general; para dar solucién a este inconveniente las entidades financieras han
desarrollado métodos para no descontarle al usuario el costo de GMF, como
compensacion y liquidaciones de mercado de valores, operaciones simultaneas

por comisionistas de bolsa o las exenciones.

Otro problema es el manejo de dinero en efectivo por parte de los contribuyentes,
los cuales por no pagar el GMF terminan siendo invisibles ante la administracion
tributaria, la cual dificilmente logra detectar a estos infractores perdiéndose
millones de pesos por evasion; sin embargo, hay propuestas sobre el manejo de
medios electrénicos de pago realizadas por diferentes sectores bancarios, estas
entidades basicamente insisten en la bancarizacion aumentando el uso de tarjetas

deébito y crédito como método transaccional.



Lo anterior seria ideal como medio de control en el recaudo y por seguridad de los
usuarios, pero existe en la gran mayoria de usuarios un inconformismo hacia las
entidades bancarias y por supuesto con el GMF, lo que impide un entendimiento
en cuanto a su destinacion y lo importante que ha sido en muchos momentos
dificles para Colombia, desde emergencias econOmicas hasta desastres

naturales.

El GMF fue creado transitoriamente por fuerza de ley, convirtiéndose con el paso
del tiempo en un impuesto permanente debido principalmente a la incapacidad de
cobertura y recaudo de otros tributos por parte del Estado, porque el volumen de
ingresos que se esperaria recibir al corte de una vigencia es inferior a lo esperado,
sea por tecnologia, exenciones o deducciones, convirtiendo a los impuestos
creados por decreto en un ingreso representativo y relativamente facil de

recaudar.

En sintesis, los llamados impuestos heterodoxos pueden llegar a ser ineficientes,
en el caso del GMF que se cobra a las transacciones bancarias realizadas por
firmas o individuos, éste genera distorsion en la intermediacion financiera (Banco
Mundial, (2012) debido a que aumenta las transacciones en efectivo y
desincentiva el uso de los medios electrénicos de pago; y en el impuesto al
patrimonio se pueden observar desincentivos en la inversién extranjera producto

de su inclusidn en el sistema tributario nacional.

Las situaciones anteriormente mencionadas se refieren a una cultura tendiente a
la evasién o elusién fiscal, principalmente por fallas en la elaboracion de la norma
o por premuras en el disefio de la misma. En el afio 2013 el director de la DIAN,
Juan Ricardo Ortega (Semana, 2014) dijo que la evasion en el impuesto de renta
fue aproximadamente del 50%, y en IVA del 35%, porcentajes alarmantes porque
si se hiciera efectivo este ingreso seguramente el balance fiscal seria positivo. Lo
cierto, es que se deberia desmontar impuestos como el GMF porque son
altamente ineficientes y su recaudo se podria suplir totalmente a través de otras
alternativas, tendientes a reducir los tratos diferenciales o la evasion del IVA o el

Impuesto sobre la Renta, por ejemplo.



Conclusiones

Los impuestos heterodoxos han sido una salida temporal a muchos problemas,
pues los tributos creados constitucionalmente, de forma regular (p.e., IVA), no
alcanzan para cubrir el presupuesto nacional, en parte por los tratos diferenciales
que erosionan sus bases; asi, los primeros han sido una herramienta fiscal para
atender las necesidades del Estado. La evasion, elusion, los tratamientos
diferenciales y las exenciones en impuestos ordinarios como la Renta e IVA, con
mayor capacidad de recaudo, son las principales razones que mantienen vigentes

los impuestos heterodoxos a través del tiempo.

Por otra parte, el impuesto a la renta refleja en mejor medida la capacidad
contributiva, puesto que si el contribuyente tiene mayores utilidades deberia pagar
mayor impuesto y no se agravaria mas la situacion de quienes sufren pérdidas o
tienen bajas rentabilidades, asi como también de quienes tienen activos en
periodos improductivos. No obstante, para que lo anterior funcione se requiere de
un nuevo pacto fiscal en que se consiga eliminar tanto beneficios tributarios que

ademas de hacer inequitativo al sistema vulneran su potencial de recaudo.

También es importante entender las distorsiones que generan los impuestos
heterodoxos. Como se vio en secciones anteriores, el impuesto al patrimonio
desincentiva la inversién extranjera y el GMF hace que aumenten los movimientos
en efectivo, dificultando la fiscalizacion. Por lo tanto, es necesario eliminar estos
impuestos para concentrarse en la evasion y hacer un estudio meticuloso de las
exenciones, promulgando asi una nueva reforma estructural que permita generar

un punto de equilibrio en el Presupuesto General de la Nacién.
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