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Resumen

Con este articulo se pretende investigar el origen, aplicacién e impacto del gravamen a los
movimientos financieros creado para solventar una crisis de orden financiero, desde 1998 hasta
2022. Los gobiernos colombianos han generado impuestos temporales para solventar diversas
crisis econdmicas, pero esos impuestos han durado mas tiempo de lo que han durado las crisis
y se les ha cambiado la destinacion especifica a través de los afios. Tal es el caso del
gravamen a los movimientos financieros, denominado 4X1000, impuesto con el que se conjurd
la crisis de los bancos de finales de la década de 2000 y que aln hoy se sigue cobrando y

perpetuando.

La metodologia del articulo es mixta de tipo cuantitativo y cualitativo. En cuanto a lo
cuantitativo, se pretende acceder a datos estadisticos suministrados por el Banco de la

Republica de Colombia y por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, asi
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COmMo una entrevista practicada a un experto analista del gravamen o impuesto. Desde lo

cualitativo se pretende comprender la creacion y la permanencia del impuesto.

El GMF es un impuesto representativo en comparacion con la cifra global de recaudo esperado
para la reforma tributaria 2023. Equivale a casi $10 billones anuales, es decir, media reforma
tributaria. No obstante, tan solo es el 5,5% del total de los impuestos administrados por la DIAN
gue para 2021 sumaron los $173 billones aproximadamente. Esta caracterizado por poseer un
alto nivel de recaudo y una baja probabilidad de evasion debido a la necesidad del publico de

acceder al sistema bancario del cual se capta.

En tanto el impuesto proviene directamente de las transacciones bancarias, ha tenido reparos
de Asobancaria por supuestamente fomentar el uso del dinero en efectivo, desacelerando la
bancarizacion. A la critica del sector financiero se unen los usuarios, si bien los afectados son
aquellos de altos ingresos cuyos movimientos en cuentas u operaciones financieras superan el
techo o margen de exencion de $10 millones mensuales. Otras criticas calificadas apuntan al
sostenimiento del GMF como temporal a una decision poco técnica, estancada en la

conveniencia politica.

La impopularidad del impuesto radica en una historia de elevaciones progresivas de su tarifa
alternadas con intentos fallidos por eliminarlo, a pesar de la situacién temporal que
juridicamente le fue asignada. El hecho de que el margen de exencion o ‘marcacion de cuenta’
permita evitar el pago tampoco suma a su favor. Sin alternativas a la vista, tanto en la poca
literatura técnica que existe sobre el tema como en determinadas voces de analisis, eliminarlo
gradualmente reduciendo la tarifa en uno o dos puntos implicaria recargar el recaudo en la
renta y el IVA, de por si llevados al tope en la dltima reforma tributaria, junto a la creacion de

nuevos impuestos menos efectivos pero esperados ante una inminente politica fiscalista.
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En los gobiernos de turno que han sucedido consta el poder del impuesto, quedando en el aire
la sensacion de que con ello se evita intervenir profundamente mediante un estudio técnico
serio con menor injerencia de los intereses politicos. Aunque la eliminacién gradual resolveria el
tema del GMF en un par de décadas, la soluciébn mas proxima desde lo académico es aplicar el
principio de equidad tributaria, atacando el hueco fiscal como problema raiz que subsiste desde

los afios 90 en nuestro sistema impositivo.

Palabras claves
Gravamen a los Movimientos Financieros. Hecho generador. Impuesto. Crisis

Financiera. Transaccion Financiera.

Abstract

This article aims to investigate the origin, application and impact of the tax on financial
movements created to solve a financial crisis, from 1998 to 2022. Colombian governments have
generated temporary taxes to solve various economic crises, but these taxes have lasted longer
than the crises have lasted and their specific destination has been changed over the years.
Such is the case of the tax on financial movements, called 4X1000, a tax with which the bank

crisis of the late 2000s was averted and which is still being collected and perpetuated today.

The methodology of the article is mixed of quantitative and qualitative type. Regarding the
guantitative, it is intended to access statistical data provided by the Bank of the Republic of
Colombia and by the Directorate of National Taxes and Customs - DIAN, as well as an interview
with an expert analyst of the lien or tax. From the qualitative point of view, it is intended to

understand the creation and permanence of the tax.
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The GMF is a representative tax compared to the global collection figure expected for the 2023
tax reform. It is equivalent to almost $10 trillion annually, that is, half a tax reform. However, it is
only 5.5% of the total taxes administered by the DIAN, which by 2021 totaled approximately
$173 billion. It is characterized by having a high level of collection and a low probability of

evasion due to the public's need to access the banking system from which it is collected.

As the tax comes directly from bank transactions, Asobancaria has objected to it for allegedly
encouraging the use of cash, slowing down bank access. Users join the criticism of the financial
sector, although those affected are those with high incomes who obtained movements in
accounts or financial operations that exceed the ceiling or exemption margin of $10 million per
month. Other qualified critics point to the support of the GMF as temporary to a not very

technical decision, stuck in political expediency.

The unpopularity of the tax lies in a history of progressive increases in its rate alternated with
failed attempts to eliminate it, despite the temporary situation that was legally accessible to it.
The fact that the exemption margin or ‘account marking' allows you to avoid payment does not
add up in your favor either. With no alternatives in sight, both in the little technical literature that
exists on the subject and in certain voices of analysis, gradually eliminating it, reducing the rate
by one or two points would imply recharging the collection of rent and VAT, which in itself led to
the cap in the last tax reform, together with the creation of new taxes that are less effective but

expected in the face of an imminent fiscal policy.

In the governments of the day that have succeeded, the power of the tax is clear, leaving in the
air the feeling that this avoids deeply intervening through a serious technical study with less
interference from political interests. Although the gradual elimination would resolve the issue of

the GMF in a couple of decades, the closest solution from academics is to apply the principle of
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tax equity, attacking the tax gap as a root problem that has persisted since the 1990s in our tax

system.

Key words
Tax on Financial Movements. Generating event. Tax. Financial Crisis. Financial

Transaction.

1. Introduccién

La problemética del gravamen a los movimientos financieros esta relacionada con la
suplica de los colombianos para que no se les cobre este impuesto, pues a pesar de parecer
minimo al descontar 4 pesos por cada 1.000, en un retiro de efectivo o por transferencia de las
cuentas bancarias no exentas y en grandes cantidades monetarias puede ser un impuesto
progresivo (a mayor nivel de renta mayor es el impuesto a pagar) pero poco dinamizador de las

actividades econémicas en el pais.

Con el fin de allanar el camino a una propuesta de desmonte o sustitucion viable de esta
contribucién, el contenido de este articulo estd comprendido de la siguiente manera:

En primer lugar, se hara un breve recorrido histérico de las causas que motivaron la
aparicion del impuesto en la vida nacional. Retne de manera técnica los actores que

participaron en su creacién y puesta en marcha.

Paralelamente, se expresara la necesidad de construir literatura relacionada con el
4x1000 como problema que incide directamente en los ingresos de los colombianos. El
panorama actual del impuesto es escaso en la construccion de alternativas académicas que

respondan a la necesidad de eliminar o sustituir el impuesto.



€3 siioTows e

Con ello se detallaran los componentes del impuesto como solucién a crisis financieras
mediante una metodologia combinada cuantitativa y cualitativa, dado que las escasas fuentes
de informacién se centran en indicadores emitidos por entidades del orden financiero e historia

econdmica que llevaron a la fijacion del impuesto en el estatuto tributario.

Los capitulos abordaran, en su orden: el origen del gravamen a los impuestos
financieros en el mundo y en Colombia; normatividad del GMF; analisis cuantitativo de los datos
y alternativas al GMF en pro de su eliminacion o sustitucién. Finalmente, una revision cualitativa

consistente en una profundizacion mediante el analisis del experto y conclusiones.

1.1. Antecedentes

El Gravamen a los Movimientos Financieros fue conjurado por el gobierno de Andrés
Pastrana Arango (presidente de Colombia entre 1998 y 2002) para solventar la crisis financiera
de los Bancos Colombianos, ya que para ese momento “ocurrié una caida prolongada del
sector de la construccién y una burbuja inmobiliaria que golped la cartera de las antiguas

Corporaciones de Ahorro y Vivienda transformadas en Bancos Hipotecarios” (Cadena C., 2015,

p. 6).

Durante la crisis financiera de finales de los afios noventa, Colombia generd un nuevo
impuesto para solventar la iliquidez bancaria denominado 4x1000. Este impuesto se referia a
cobrar 4 pesos por cada 1000 pesos retirados de una transaccion bancaria. A pesar de que
este impuesto fue sancionado por el gobierno colombiano a finales de 1998 de manera
transitoria, el impuesto continud vigente, sin mencionar que se usa para apoyar causas

diferentes a la banca privada.
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En un contexto donde el sistema financiero se encontraba bajo una administracion ain
considerable por parte del sector publico, el aparato institucional encargado de la resolucién de
la crisis estaba conformado por el Banco de la Republica (BANREP), la Superintendencia
Bancaria (hoy Financiera), el Ministerio de Hacienda y el Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras (FOGAFIN). El principal problema por resolver fue la falta de capacidad de pago de

los deudores para cancelar sus créditos.

Entre 1999 y 2001, concertadamente con el sector privado se adoptaron medidas como
el apoyo a las entidades financieras; programas de compra y venta de cartera y manejo de
bienes recibidos en pago - BRP; ademés de cambios en la vigilancia y supervision de los

intermediarios financieros.

En este sentido, la implementacion de un gravamen a los movimientos financieros
(GMF) devino de cubrir los costos fiscales que implico la capitalizacion de FOGAFIN como
entidad operativa de saneamiento para el sector bancario publico y cooperativo (Cadena C.,
2015, p. 46). En dltimas, se buscaba sostener tanto la confianza del publico como la amplia

selecciéon de intermediarios financieros.

El GMF inici6 con tarifas de 2x1000 y 1,2x1000 sobre las transacciones del publico.
Normas sucesivas lo elevaron a 3x1000 y finalmente a 4x1000. Si bien su objetivo inicial fue
superado en tres afios, hechos sociales y politicos suscitaron las elevaciones y su
permanencia. El peso especifico adquirido por el impuesto dentro de las finanzas publicas
contribuye a que sea dificil su desmontaje o sustitucién. El Gnico intento juridico viable con esos

fines ocurre a mediados del gobierno de J. M. Santos (2010-2018).
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La pregunta de investigacion a la que se trata de dar respuesta con el presente articulo

1.2. Justificaciéon

es: ¢,Cual es el origen, aplicacion e impacto del gravamen a los movimientos financieros creado

para solventar una crisis de orden financiero, desde 1998 hasta 20227

Lo anterior hace referencia a la importancia de generar una bisqueda a través de la
investigacion por medio de la consulta, debido a que no es comun encontrar documentos tales
como tesis, libros o articulos relacionados con el gravamen a los movimientos financieros en

Colombia.

No se conoce aln si la generacion de este impuesto cumplié con el alivio a la crisis
financiera de los bancos de finales del siglo XXy por ello, en el presente se cambio la figura
financiera para ser utilizada como un fondo o colchdn que respalde al sector financiero para
futuras crisis; lo que es bien cierto es que no se conocen con exactitud los montos recaudados

desde cuando se cre6 la horma a sus dias. Las cifras oficiales son aproximadas.

Se desconocen los motivos por los cuales el impuesto pasé de ser temporal a
permanente, puesto que su objetivo transformé una realidad econémica a un efecto imprevisto
propio de las crisis, ya que sus recursos solo pueden ser usados por las entidades financieras

adscritas a este beneficio de capital.

Para ir acorde con la linea activa de investigacion ‘Gobernabilidad e Instituciones
politicas’, indicada por la Universidad para la presentacion del articulo, se debe abordar el
gravamen a los movimientos financieros en Colombia como un problema de practicas
gubernamentales que afectan a la comunidad. La definicién de temas econémicos en el tiempo

actual, a pesar de tener un sentido l6gico de debate prioritariamente técnico, sigue
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extensamente sometido al error del interés politico. En este sentido, demanda una nueva
generacion de politicas publicas. Por ello se hace necesario propiciar desde la academia
estudios e investigaciones que puedan ser usados como posibles instrumentos para que las
instituciones politicas emprendan esas politicas publicas; que puedan ser transformadoras al
atender las solicitudes de la sociedad mediante la implementacion de soluciones innovadoras

de gobierno.

1.3. Objetivo General
El objetivo general del presente articulo es investigar el origen, aplicacién e impacto del
gravamen a los movimientos financieros creado para solventar una crisis de orden financiero,

desde 1998 hasta 2022.

1.3.1. Objetivos Especificos

Los objetivos especificos del presente articulo son:

a. lIdentificar el origen del Gravamen de los Movimientos Financieros cuya
implementacién es una forma de recaudo cobrado a los ciudadanos con el fin de
aportar al gasto publico desde la administracion del Estado.

b. Argumentar la transicién del Gravamen de los Movimientos Financieros desde el
contexto histérico colombiano desde 1998.

c. Analizar la destinacién especifica del Gravamen de los Movimientos Financieros.

d. Visibilizar los recaudos de Gravamen de los Movimientos Financieros.

2. Marco teorico
Como se vera en un apartado posterior, el GMF se desarrollé mediante el Decreto 2331
del 16 de noviembre de 1998. En el afio 1999 con la Ley 508, luego cronolégicamente con la

Ley 633 de 2000; el Decreto 405 de 2001; la Ley 863 de 2003; la Ley 1111 de 2006; la Ley
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1819 de 2016 y el Estatuto Tributario de 2019, en sus Articulos 870 a 881, se configura el

marco legal tarifario del GMF.

Entre las normas de destinacion del impuesto estan la Ley 1430 de 2010 y el Decreto
637 de 2020. Y entre aquella normatividad con intenciones de supresion esta la misma Ley
1430 de 2010, la Ley 1694 de 2013 y la Ley 1739 de 2014. Mencién especial, la inexequible Ley
1943 de 2018, titulada por el Gobierno como ley de financiamiento, que como reforma tributaria

fue una norma de destinacion para el GMF.

Aparte de la documentacion normativa se genera una compilacion de varios documentos
gue explican la manera en la cual es recaudado el impuesto, algunas formas de exoneracion, a
quienes va dirigido, si a personas naturales o juridicas; a qué tipo de cuentas, si son de ahorro
0 corrientes; cuales son los montos totales recaudados por meses, afios o décadas e incluso
algunos documentos muestran las distintas polémicas y discusiones desarrolladas sobre la

temporalidad del impuesto y las propuestas para desmontarlo.

Los documentos hasta ahora encontrados comparan la aplicacién y el impacto de los
impuestos a las transacciones financieras, partiendo de contextos globales, especialmente
latinoamericanos, es decir, aungue el objetivo principal es analizar estas discusiones y
perspectivas aplicadas en el marco local: Colombia, se hace la comparacién frente a otras
naciones y/o realidades, toda vez que, de acuerdo con Jesus Alexander Pinillos Villamizar? hay
dificultades de llevar estos impuestos a la practica “ya que los paises tienen politicas
econdmicas, sociales y fiscales muy opuestas que hacen muy dificil pensar en su efectiva

implantacién”; adicional, los documentos enfatizan en estas comparaciones entre paises con el

2 Pinillos Villamizar, J. A. (2017). Origen y evolucion del gravamen a los movimientos financieros. Revista Gestion y Desarrollo
Libre, 2 (3), 138 — 148 ISSN 2539-3669 (p. 142).
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objetivo de desarrollar y entender mejor el manejo que se le ha dado a este tipo de impuestos

en Colombia y por qué siguen vigentes con pocas o muchas modificaciones.

En estos articulos mencionados en el parrafo anterior es escasa la utilizacion de la
metodologia del orden cuantitativo. La mayoria de documentos apenas tocan cifras de recaudo
suministradas por el Banco de la Republica o por la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN. Se destaca la importancia del recaudo del impuesto para el presupuesto

estatal colombiano mediante la gréafica realizada en el articulo de Juan Pablo Rozo?®.

Solamente en la investigacién de Jhonatan Rodriguez Moreno*, se puede observar un
andlisis de datos realizados como consecuencia de una encuesta practicada a veinte (20)
personas para conocer la percepcion de los encuestados frente al conocimiento sobre el
gravamen y la permanencia del 4x1000 en Colombia. Encuesta donde el autor llega a la
conclusion

Que el 100% de la poblacion entrevistada considera que el Estado no le da un correcto

uso y direccion al manejo del GMF, muchos de ellos alegan que el dinero no se ve por

ningun lado y a pesar de ello deben pagar un impuesto por tener acceso a su dinero y

sus ahorros (Rodriguez, 2019, p.121).

3. Metodologia

La metodologia de elaboracién del presente articulo es mixta. Cuantitativa, por cuanto
se van a enumerar los datos de recaudo, las cantidades monetarias que se causaron por la
emergencia econdmica, entre otros. Y es cualitativa mediante revisién bibliografica y una

entrevista a un experto en el tema, que pretende evaluar si los gobiernos hicieron bien o no en

% Rozo, J. P. (2020). Historia del gravamen a los movimientos financieros en Colombia (pags. 14-16).
4 Rodriguez Moreno, J. (2019). Andlisis, evolucion e impacto del gravamen a los movimientos financieros en Colombia y otros
paises (pags. 113 - 121).
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solventar esa crisis a través del gravamen y si esté bien que un impuesto temporal se convierta

0 NO en permanente.

Desde el punto de vista de las estrategias metodol6gicas cuantitativas y cualitativas, se
observa que los documentos hasta ahora encontrados tienen en comun el uso o utilizacion de
un método mixto donde predomina la practica cualitativa en un 90% aproximadamente y en
algunos casos la metodologia cuantitativa. Podemos tomar como ejemplo el caso del
documento encontrado en el repositorio de la Universidad de los Andes, al que no se pudo
acceder a su citacion bibliografica solo a su enlace web, pero en el cual se establece en su item
No. 5 que para su investigacion accedieron a datos estadisticos suministrados por el Banco de
la Republica de Colombia: “Los datos utilizados para este trabajo fueron adquiridos por medio
del Banco de la Republica. Estos datos contienen informacion mensual desde 1984 hasta 2018

sobre cuentas de ahorro, cuentas corrientes, efectivo, reserva bancaria, CDT, M1, M2 y M3"5.

Por las anteriores circunstancias, los datos cuantitativos suministrados por el Banco de
la Republica se han definido como la fuente primaria. Paralelamente, por ser el impuesto parte
integral del Estatuto Tributario, la DIAN se considera la fuente cuantitativa secundaria de
informacion. Para el caso del andlisis histdorico del GMF, debido a la escasez de documentacion
especializada en el tema por resolver, las demas fuentes referenciadas cualitativas son de

orden primario.

4, Resultados y discusién

4.1. Origen del gravamen a los movimientos financieros

5 Repositorio Universidad de los Andes.
(https://repositorio.uniandes.edu.co/bitstream/handle/1992/44820/u830354.pdf?sequence=1, p. 11).
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La tasa Tobin es el nombre internacional del Impuesto a las Transacciones Financieras
(ITF) que en Colombia conocemos como Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF). El
nombre hace honor a James Tobin, quien, influenciado por la teoria de Keynes, propuso en
1981 un impuesto sobre las transacciones financieras con el fin de mantener bajo control la
especulacion derivada de los excesos de liquidez causantes de la Gran Depresion (Sanjurjo,

2014, citado en Pinillos, 2017).

Con la Segunda Guerra Mundial a punto de finalizar a favor de los aliados (1944), los
representantes de 44 paises se reunieron en la Conferencia de Bretton Woods para crear un
modelo econémico que estableciera reglas monetarias de alcance global. Como resultado
aparece un sistema con un patron de cambio oro basado en el dolar, liderado por el Fondo
Monetario Internacional (FMI). Estados Unidos debid hacer convertibilidad de su moneda en oro
mientras los demas paises firmantes hacian lo propio estableciendo la paridad de sus monedas

en dolares.

La preocupacion de Tobin tuvo su origen en la nueva politica global tras la caida del
sistema Bretton Woods en 1971, cuando el presidente Richard Nixon elimind el patron oro del
ddlar. En adelante, la estabilidad monetaria mundial quedaba dependiendo de los tipos de
cambio flotantes susceptibles de especulacién; es decir, a merced de la volatilidad de los

mercados financieros internacionales (variacioén de los precios mundiales).

En su teoria era crucial dotar al Estado de instrumentos adecuados a sus caracteristicas
para liderar una politica econémica propia que hiciera frente a la excesiva movilidad de
capitales privados. Al implementar este impuesto, se encarecen las transacciones
internacionales haciendo menos atractivas las operaciones a corto plazo, reduciendo asi el

factor especulativo.
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Sin embargo, su practicidad se torna dificil dado el perfil y las conveniencias de cada
pais en cuanto a competitividad y a la enorme posibilidad de ser evitadas fiscalmente por los

grandes capitales.

Raramente se ha visto la aplicacion del ITF formando parte de medidas preventivas de
una crisis (Unién Europea). Resaltan las caidas de economias en apariencia fuertes donde
brillé la ausencia de controles a la especulacion (Turquia, Rusia). En todo caso, la utilidad del
ITF en economias desarrolladas no prolonga sus efectos mas alla de enfrentar exclusivamente
crisis financieras provocadas por la falta de regulacién sobre el mercado de divisas (Pinillos,

2017).

4.2. Origen del gravamen a los movimientos financieros en Colombia

En Colombia, la tasa Tobin o ITF se denomin6é como Gravamen a los Movimientos
Financieros (GMF). No obstante, la clara intencién de conjurar una crisis financiera (1998 -
2001), a diferencia de su disefio original y siguiendo la ruta de otros paises latinoamericanos, se
implementdé como un impuesto a las transacciones financieras internas. (Reyes, 2007; citado en

Rodriguez, 2019).

La crisis financiera de finales de los 90 en Colombia suscité una serie de medidas
dirigidas a sanear la iliquidez del sector bancario. Aunque a inicios de los 80 se habia conjurado
una crisis anterior mediante la creacién y reforma de instituciones especializadas, fue en 1998
cuando estas medidas se pusieron realmente a prueba, dado que la configuracién del sistema

financiero colombiano en esencia seguia siendo la misma.
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Colombia contaba con el ambiente propicio para la aparicion de una crisis financiera a
gran escala: una regulacion descuidada a pesar de poseer una amplia participacion del Estado
en todos los renglones de su economia. En primer lugar, la banca publica otorgaba créditos sin
garantias minimas de acceso. Paralelamente concurria una burbuja inmobiliaria: créditos
impagables a raiz de una desbordada tasa de interés hipotecaria (Unidad de Poder Adquisitivo
Constante - UPAC) calculada a partir de la tasa DTF a 90 dias, conllevaron embargos masivos
de vivienda cuya imposibilidad de reventa por la banca trajo como consecuencia la quiebra de

muchas de sus entidades (Rodriguez, 2019).

Una vez declarado por decreto este hecho como emergencia econémica (noviembre de
1998) por el gobierno Pastrana (1998 - 2002) se establecié un ITF del 2x1000 por el término de
un afio. En principio el recaudo iba destinado a los deudores y al saneamiento de la banca
publica y privada, ademas del sector cooperativo. Posteriormente, la capitalizacién de la banca

privada fue derogada por la Corte Constitucional.

Durante la vigencia del decreto tuvo lugar el terremoto del Eje Cafetero (enero 25 de
1999), el cual se constituye como un punto de quiebre para la permanencia del impuesto en el
régimen tributario colombiano. Una vez extendido el término hasta diciembre de 2000 para
financiar la emergencia econémica y social consecuente, el impuesto es integrado

definitivamente a la legislacion tributaria mediante ley de la Republica de ese mismo afio.

A partir de entonces acontece una serie de modificaciones que van desde el nhombre
definitivo del impuesto como GMF hasta elevaciones sucesivas de la tarifa. Asi, el segundo
punto de quiebre se constituira con la fijacién de la tarifa en 4x1000 por el gobierno Uribe en

2006.
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4.3.  Normatividad del gravamen
Para una mejor comprension de la evolucion del impuesto y la problematica que implica
a continuacién se expondra detalladamente su cronologia en el marco juridico colombiano.

(Rodriguez, 2019, p. 94).

1998: Decreto 2330 del 16 de noviembre
Declaracion de emergencia econémica y social.
Decreto 2331 del 16 de noviembre.

Establecimiento por un afio del impuesto a las transacciones financieras (ITF).

1999: Ley 508
Plan de desarrollo que extiende el ITF por segundo afio consecutivo para la

reconstruccion del Eje Cafetero.

2000: Ley 633

Varios hechos fundamentales. Primero, el ITF pasa a llamarse gravamen a los
movimientos financieros (GMF). Segundo, se eleva la tarifa de 2x1000 a 3x1000. Tercero, el
cobro se realiza sobre todos los montos en cuentas corrientes y de ahorros. Cuarto, el GMF es

permanente desde el 1 de enero de 2001.
2001: Decreto 405

Se fija la exoneracién para montos minimos y pensiones inferiores a dos salarios

minimos con destinacién a la financiacién de vivienda.

2003: Ley 863
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La tarifa pasa del 3x1000 al 4x1000 hasta 2007, destinado a subsidiar el acceso al

crédito de los sectores populares.

2006: Ley 1111
La tarifa 4x1000 es permanente. El 25% de los pagos del GMF se deducen del impuesto

de renta.

2010: Ley 1430 del 29 de diciembre

El 25% de los recaudos por GMF de 2012 y 2013 con destinacién al fondo de
calamidades y atencion de damnificados de la ola invernal de 2010 y 2011.

Reduccion gradual del impuesto al 2x1000 (2014 y 2015), al 1x1000 (2016 y 2017).

Eliminacion: 2018.

2013: Ley 1694 del 17 de diciembre
Reducciéon del GMF al 2x1000 en 2015, al 1x1000 en 2016 y 2017 y eliminacion el 1 de

enero de 2018.

2014: Ley 1739 del 23 de diciembre
Reducciéon del GMF al 3x1000 en 2019, al 2x1000 en 2020, al 1x1000 en 2021 y
eliminacion el 1 de enero de 2022. Justificacion: financiar la paz, la equidad y la educacién

durante el periodo de gobierno.

2016: Ley 1819 del 29 de diciembre: Articulo 214

Restablecimiento de la tarifa 4x1000.

2018: Ley 1943 del 28 de diciembre: Articulo 76
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El 50% de los pagos del GMF se deducen del impuesto de renta, independientemente

de su relacion con la fuente de ingresos. Quedo sin efecto al caer la ley de financiamiento.

2019: Estatuto Tributario: Articulos 870 a 881
Guia aplicativa del GMF en tanto al origen normativo, los agentes y otros elementos

técnicos de recaudo.
2020: Decreto 637 del 6 de mayo

Recaudo de ingresos estatales, incluido el GMF, como norma de emergencia econémica

para amortiguar los efectos de la pandemia. (CONPES, 2020, p. 57)

4.4, Analisis cuantitativo de los datos

Enero 684.850
Febrero 702.943
Marzo 888.381
Abril 690.825
Mayo 700.665
Junio 875.980
Julio 750.528
Agosto 919.909
Septiembrel 795.593
Octubre 787.640
Noviembre| 1.046.809
Diciembre | 1.012.402
2021 (P) 9.856.524
Enero 844.781
Febrero 908.560
Marzo 1.101.972
Abril 922.710
Mayo 983.298
Junio 1.185.157
Julio 983.778
Agosto 1.207.330
eptiembrel 1.019.252
2022(P) 9.156.837

Figura 1. ESTADISTICA DE RECAUDO MENSUAL POR TIPO DE IMPUESTO 2000 - 2022 (parcial)
Actualizado a septiembre de 2022 (Fecha de corte: 24 de octubre de 2022)
(P) Cifras preliminares.
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Cifras en millones de pesos corrientes

Fuente: DIAN

En 2021, el recaudo total de impuestos administrados por la DIAN es de
aproximadamente $173 billones, de los cuales el GMF representa tan solo el 5,5% con $9,8
billones. A simple vista, en los ultimos dos afios, las cifras mensuales del GMF no superan el
digito del billon de pesos (Figura 1). No podria considerarse como un rubro fundamental en la
masa de contribuciones, por cuanto su crecimiento mensual en un poco mas de 20 afios de
recaudo supero el billon de pesos apenas en 2021. En otras palabras, la actual recesion
mundial postergara el rompimiento de la barrera de los 10 billones anuales minimo por un afo
mas (Figura 2). Un impuesto creado para superar crisis financieras ahora debe superar sus

propias dificultades de recaudacion.

1999 880.692
PO 1.036.744
P 1.437.359
PPN 1.408.101
PIOEI 1.621.500
2004 [ERRYEES
PIOI 2.401.226
P 2.668.946
2007 EREREE
PO 3.199.639
PIOERN 3121278
PIIO 3224922
PIIEIN 5 069.606
PNV 5 468.351
PN 5.897.755
2014 (SR
PYNEN 6 741442
PIT 7.080.818
PIWARN 7.300.662
PN 7.703 515

PN (9L 8.670.910

POPLN (k& 8.108.996

PIPAN(OL 9.856.524

PPPI(OL 9.156.837

Figura 2. ESTADISTICA DE RECAUDO ANUAL DE LOS TRIBUTOS ADMINISTRADOS POR LA DIAN
19702022 (parcial)
(p) Cifras preliminares. ** septiembre 2022

Cifras en millones de pesos corrientes

Fuente: DIAN
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En consonancia, dentro de una estructura de diez fuentes de ingresos tributarios, el
GMF ocupa el tercer lugar en relevancia, aunque como se Vvio, solo constituye el 5.5% del
recaudo, donde el impuesto de renta y el IVA comprenden el grueso de la masa tributaria con

88%. (Rodriguez-Araujo, 2021, p. 165)

La pandemia COVID configur6é una disminucion sensible del recaudo reflejado a corto
plazo en los resultados de 2021. Para septiembre 2022, con cierto repunte, el acumulado quedd
cerca de igualar al total del afio anterior, teniendo presente que las medidas de recuperacion
econdmica implementadas a finales de 2021 estarian perdiendo efecto a raiz de ciertos
sintomas de recesion mundial (alta inflacion, devaluacién, nerviosismo de los mercados).

Una posible explicacion del aumento del recaudo seria una mayor movilidad de los flujos
de dinero del publico a consecuencia de los estimulos sobre el consumo (p. e. Dia sin IVA), en
el convencimiento de la administraciéon Duque de abanderar un patron de recuperacion
postpandemia con esta medida. Meses que superan apenas el billébn de recaudo son notorios
en un impuesto que arranca a superar dicho tope apenas en noviembre de 2021; hecho que
simultaneamente puede tomarse en 2022 como el primer afio en el que esto ocurre por mas de

un registro mensual (Figura 1).

4.5. Alternativas al gravamen de movimientos financieros

Para encontrar las distintas situaciones que puedan explicar el sostenimiento del
impuesto y su peso en las finanzas publicas nacionales, es preciso enfocarse en las razones
por las cuales los posibles caminos para su eliminacién han sido descartados. Apoyados en las

cifras, las decisiones han recaido en lo politico.

En primer término y aprovechando la coyuntura actual, las propuestas de la reforma

tributaria para 2023 y el plan de desarrollo del gobierno Petro (2022 — 2026) mantuvieron el
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impuesto al no contemplar alternativas fiscales para ello en un contexto de crisis mundial

postpandemia. Simplemente el GMF se mantuvo fuera del debate econdémico.

Una vez mas la convergencia politica no alcanzé para renacer el interés por el tema. La
alternativa a la mano es la supresién progresiva del impuesto durante al menos cinco afios
consecutivos mediante una reduccion gradual de la tarifa. Como ya se ha visto, el gobierno

Santos intent6 ejecutarla.

El gobierno Duque (2018 — 2022) mediante el documento CONPES 4005 y citando al
Banco de la Republica, lo considera como causal de retroceso en la inclusién financiera,
recomendando su eliminacién. Sin embargo, se queda corto al no desarrollar propuestas a
partir de los argumentos financieros provistos por el sector bancario. Paradéjicamente en el
mismo documento se reconoce que el uso mas reciente del GMF recayd en combatir la
emergencia econdmica producto de la pandemia.
(...) el Banco de la Republica (2016) encontré que el GMF tiene un impacto en los
margenes de intermediacion de los bancos, pues es un costo que termina
transfiriéndose a las tasas de interés de los préstamos (incrementandolas) o a los
depdsitos (disminuyéndolas). (...) Este estudio también encontré que, si se eliminara
este impuesto, se reduciria el margen de intermediacién en 60 puntos basicos.
El GMF no es un impuesto progresivo. Este impuesto grava de la misma manera a
personas que realizan una transaccion por idéntico valor, sin que necesariamente cada
una de ellas tenga el mismo margen o capacidad de contribucién. De esta manera
genera exclusion del sistema financiero para personas de bajos ingresos y
microempresas, puesto que realizar sus transacciones en efectivo es mas barato. Si bien
es cierto que este impuesto es Util para recaudar ingresos estatales en época de

emergencia econémica, como la actual que fue decretada el 6 de mayo a travées del
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Decreto 637 de 2020, lo eficiente para el sistema financiero y en particular para la
inclusion financiera seria eliminarlo gradualmente una vez haya pasado la crisis.

(CONPES, 2020)

Ahora bien, a pesar del uso l6gico que podria conllevar el contexto de crisis mundial
postpandemia, al cierre de este articulo seria impreciso determinar la destinacion del GMF para
el gobierno Petro. Cabe recordar que su finalidad posee una naturaleza variable, acorde con la

administracion de turno.

Bajo estas circunstancias alineadas con el factor politico, se ha visto que cada gobierno
conserva la crisis como el concepto desde el cual se ejecuta el recaudo del GMF. Con solo
observar la historia podria pensarse que la temporalidad del impuesto es la “cualidad” que ha
permitido considerar un rango amplio de destinaciones desde su creacién. Por ello es preciso
salir de la naturaleza juridica del GMF y revisar el esquema tributario del cual hace parte con el

fin de ver otras alternativas de eliminacion.

Profundizando en la tributacién nacional invocada en el capitulo de las cifras, una
explicacién plausible para sostener el GMF estaria en una debilidad histérica del sistema
impositivo. Las transformaciones de la apertura econdmica redujeron la importancia de las
aduanas cuando se equipar6 el cobro del IVA sobre los bienes importados en relacion con los
nacionales. La caida en el recaudo arancelario desde 1990 dejaria un hueco fiscal latente hasta
el presente. Para esa época el impuesto sobre las importaciones era sustancial. (Rodriguez-

Araljo, 2021, p. 167)
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Sin hallar respuesta en las sucesivas reformas tributarias, el GMF se consolidé como
una forma de postergar soluciones profundas de parte del Gobierno y el Legislativo al momento

de aplicar los principios de equidad y justicia tributaria para combatir el hueco fiscal.

En este punto sumaria la propuesta de un impuesto sustituto. Al fin y al cabo, la
sustitucién obraria como una forma de eliminacién. Sin embargo, la agilidad de recaudo del
GMF frente a otras formas conocidas de tributacién es un obstaculo en este camino, lo que

seguiria conservandolo como temporal por tiempo indefinido.

Esto, finalmente, significa que la teoria econdmica hace tiempo lanzé la eliminacion
progresiva junto a una reforma tributaria técnica, que no politica, como la solucién al tema. Deja
la voluntad politica de llevar un debate técnico como la Unica salida viable para el GMF dentro

de un esquema tributario justo.

4.6. Revision cualitativa

Rodriguez Moreno, J. (2019) citando a otro autor (Londofio, 2007) hace un recorrido
histérico donde luego del terremoto del Eje Cafetero, el temor a las crisis financieras sostuvo
por largo tiempo un impuesto que si bien es antitécnico también posee una alta capacidad de
recaudo. Es solo hasta 2008, previendo un efecto contagio de la burbuja inmobiliaria de
Estados Unidos, que el GMF funcion6é como factor anticrisis. La ola invernal 2010 - 2011
redirigi6 el uso del impuesto hacia eventos no econémicos, en este caso una emergencia

ambiental, al fortalecer un fondo de calamidades entre 2012 y 2013.

Para 2014, una persistencia en el cobro, a pesar de una destinacién no especificada del
GMF tras la superacion de los hechos generadores, provocé un malestar popular que fue

materializado por el proselitismo electoral. Con base en la normatividad, es de notar que el
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gobierno Santos juridicamente cred y dejo sin efecto casi inmediato su propia propuesta de

desmonte.

Desde entonces y hasta hoy el debate cae en el plano de las reformas tributarias.
Politicamente, el cambio de escenario sugiere una pérdida de relevancia en el contexto

nacional por efecto de la costumbre.

Profundizando ain mas y ante la escasez de documentacion académica especializada
en alternativas de recambio al GMF, se cont6 con la voz especializada del profesor José
Francisco Mendoza Hernandez®. Obtuvimos una opinion respecto a las siguientes preguntas:

1. Desde su formacion académica y teniendo en cuenta la discusion actual de la reforma

tributaria, ¢qué tan viable puede ser una eliminacién del 4x1000 durante el actual

gobierno?

2. Si hubiera lugar a una sustitucién en lugar de la eliminacién del gravamen, ¢ cuéles

considera que pueden ser las alternativas?

3. ¢ Pueden las cifras de crecimiento del pais indicar que es posible la eliminacién del

impuesto?

4. ¢ Considera que mantener el impuesto sigue afectando la bancarizacién, tal y como se

ha sostenido por afios?

5. Finalmente, si el impuesto llegara a permanecer durante este gobierno, ¢de qué

manera considera que seria menos impopular?

5 Economista, especialista en Finanzas Publicas y Administracion Publica, Magister en Administracion Publica; profesor de
pregrado, especializaciones, maestrias y educacién no formal en materias relacionadas con las finanzas publicas (Presupuesto
Publico, Gestién o Gerencia Financiera Publica, Finanzas Publicas, Politica Econémica y Fiscal, Tributacién Nacional y Territorial)
en universidades como la Escuela Superior de Administracion Publica, Rosario, Externado, Javeriana, Gran Colombia, Central,
Tadeo, Cooperativa, Libre de Barranquilla, Logistica del Ejercito, Universidad Pedagdgica y Tecnolégica de Colombia —UPTC-y
Colegio de Estudios Superiores en Administracion -CESA-.

Exfuncionario de la Contraloria General de la Republica, Procuraduria General de la Nacion y Agencia Nacional de Hidrocarburos.
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Parafraseando al profesor Mendoza y en consonancia con los textos académicos
consultados, la eliminacién del GMF se convierte inexorablemente en una promesa incumplida
de las campafias politicas, pues una vez en el poder se abstienen de llevarla a cabo al tener
consciencia del peso financiero del impuesto. Equivalente a media reforma tributaria, es facil de
recaudar (sin costos adicionales para tal fin) y con nulas formas de evasion en contraste con los
niveles entre el 40% y 50% de la renta y el IVA.

La sustitucion seria compleja en tanto que deberia mirarse a los impuestos de primer y
segundo rengldn de recaudo: renta e IVA. Este ultimo ha llegado a su tarifa maxima, de por si
regresiva. En cuanto a la renta, es un hecho que el actual gobierno eligi6 elevar al 33%, con
efectos funestos sobre la generacion de empleo. Descartado por el costo politico si bien es una
alternativa equitativa, un segundo camino era seguir el consejo de la OCDE de aumentar la

masa gravable.

Seria imposible ver eliminado el GMF antes de 20 afios dada la capacidad de recaudo
gue posee el impuesto. Segun el profesor, sin poseer datos oficiales, es claro que el GMF en
cifras anuales representa media reforma tributaria 2023: casi 10 billones de pesos. Su
representatividad se halla en el poder comparativo respecto a un recaudo planeado a corto

plazo, mas no en su singularidad dentro de la masa de recaudos nacionales.

Tampoco son atendidos los reparos de Asobancaria en cuanto a sostener un impuesto
gue impacta sus operaciones al reforzar el uso de efectivo en el publico. Cierto es que el GMF
afecta solo a personas de ingresos altos que efectian movimientos en cuentas de ahorro u
operaciones financieras superiores a $10 millones mensuales. La ‘desbancarizacion’ es
argumento invalido para el Gobierno dado que el GMF no afecta al publico mayoritario que es

de bajos ingresos y por tanto se favorece con el margen de exencion (‘marcacion de cuentas’).
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Mucho menos como forma de evasion, dado el acceso que en algin momento se requiere del

sistema financiero.

Resulta improbable que el gobierno Petro desmonte el GMF debido a la emergencia de
obtencion de recursos. Resaltar que actualmente se maneja una politica fiscalista denotada por
la generacion de nuevos tributos como el que grava los alimentos ultraprocesados y la intencién
de gravar pensiones altas. Incluso, la promesa de campafa de no permitir nuevas
exploraciones petroleras se esta poniendo en duda por sus importantes recursos nacionales y

territoriales.

Finalmente, fuera de la ‘marcaciéon de cuentas’ no hay forma de hacer mas ‘atractivo’ el
4x1000, exceptuando quizéa una disminucién en 1 o 2 puntos. En sintesis, ya se hizo todo en

este sentido.

5. Conclusiones
El gravamen a los movimientos financieros o0 GMF fue creado en el contexto global
como medida de control de capitales, en el afan de evitar debacles econémicas o financieras

similares a las causantes de la Gran Depresion de 1929: la volatilidad de mercados.

El GMF en Colombia fue destinado a subvertir los efectos en cadena de una crisis de
orden financiero con origen hipotecario, producto de una cesacion masiva de pagos en 1998.
En ninglin momento la crisis interna tuvo relacién con mercados externos, siendo

completamente local y alejandose con ello la destinaciéon de la generalidad internacional.
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Junto al GMF el pais contaba desde una crisis anterior a la hipotecaria de 1998 con un
aparato institucional para enfrentar situaciones de inestabilidad financiera. Tal aparato se

encontraba creado desde inicios de los 80.

El sistema financiero se recuper6é en menos de cuatro afios gracias al aparato
institucional entero. EI GMF solo se destiné por fuerza de ley al sector financiero adscrito al
Estado. El primer resultado del GMF mas alla de la capitalizaciéon de la banca publica esta a dia
de hoy en la consolidacion de un fondo de garantias para los depdsitos y créditos bancarios.

En el contexto colombiano, el GMF pas6 de ser un impuesto de control de capitales a

uno de amortiguacion de crisis variadas locales de tipo financiero y socioeconémico.

Una vez resuelta la crisis financiera de 1998, se volvié usual que el Gobierno se inclinara
por una dinamica juridica de temporalidad del GMF con el fin de adjudicar una destinacién
preferencialmente de atencion de crisis. El instrumento legal reasigna la destinacion cada afio o
mediante reforma tributaria o0 se renovaba con el plan de desarrollo de cada periodo

presidencial en ausencia de crisis.

Adjunto al sostenimiento de su naturaleza temporal, la normatividad sucesiva elevé
gradualmente la tarifa del GMF a medida que se fue afianzando su recaudo para capitalizar
fondos de atencién de crisis. El nombre popular de 4x1000 se explica en que el impuesto se

normalizé con esa tarifa en el estatuto tributario a partir de 2019.

La ideologia politica del mandato de turno ha tenido nula incidencia en el factor de
temporalidad que permite destinar los recaudos del GMF a voluntad del poder Ejecutivo. Por el
contrario, en cuanto al factor tarifario y la intencién de eliminarlo ha habido tendencia, teniendo

en cuenta que el intervalo de estudio de este articulo se halla en su mayoria comprendido por
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gobiernos de derecha. Por intencion se debe entender los proyectos de ley, legislacion vigente

e inexequible originadas en las administraciones.

Los gobiernos Pastrana, Uribe y Duque sucesivamente intervinieron de forma directa en
la consolidacién tarifaria del GMF. Durante sus administraciones se elevé 3,5 puntos, se fijé su
tope actual y se delimitaron los montos de exencion, ademas de verse obligados a concertar
para que el cobro no afectara cuentas de némina. Particularmente Duque llama la atencién por
acompafiar la recomendacion de Asobancaria en un documento CONPES, sin expresar alli
mismo una firme intencién de suprimir el impuesto, justificando incluso haberse valido del GMF

para enfrentar la pandemia COVID.

El gobierno Santos de tendencia liberal en sus dos periodos ejecuto la Unica intencién
de eliminar gradualmente el GMF en cuatro afios. A través de tres leyes establecia durante tres
afios consecutivos reducir en un punto la tarifa por cada uno, dejando un cuarto y Gltimo afio
para suprimirlo del estatuto tributario. La postergacién de los afios de gradualidad estipulados
con cada ley finalmente se fue al traste con una norma que restablecié la tarifa de 4x1000. La
destinacion del GMF devino en el financiamiento del acuerdo de paz. La intencién puede leerse
como una salida en falso que rayé en el populismo aprovechando un momento de coyuntura

politica.

Es prematuro lanzar esperanzas de eliminacién del GMF para el mandato que recién
comienza (Petro: 2022 — 2026). Es evidente que, ante una época con indicios claros de
recesion mundial con un primer afio de mandato, el panorama nacional es de politica fiscalista.
El 2022 es un afio marcado donde coinciden los remanentes socioeconémicos de una
pandemia en declive, recambios en el liderazgo global y un conflicto bélico internacional a

mediana escala que involucra a una de las grandes potencias como protagonista.
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Con todos estos fendmenos geopoliticos que han fomentado una hiperinflacion, sin
olvidar el cambio climatico como hecho transversal, localmente ciertas promesas de campafa
se estan reconsiderando, tanto mas en que una vez en el poder, el hoy equipo de gobierno
descubri6 que las finanzas publicas se encuentran en un estado en el que no puede prescindir

de las fuentes de ingreso existentes.

Por efecto del ciclo econdmico, la perspectiva puede ser favorable en un plazo de 20
afos, cuando otro impuesto se habra disefiado con la misma o superior efectividad del GMF.
Mientras tanto, el Ministerio de Hacienda con la reforma tributaria ejecut6 su plan de accién
implementando la elevacion de tarifas de renta, como un citado analista de este articulo
mencionaba, en conjunto con la puesta en marcha de una nueva generaciéon de impuestos al
consumo (sobre alimentos ultraprocesados/comida ‘chatarra’ 0 denominados coloquialmente

‘impuestos saludables’).

Aunqgue la expectativa en materia impositiva para este gobierno de izquierda
democratica era alta, pues se pensaba que por la linea ideoldgica iba a aplicarse en la reforma
un principio de equidad tributaria al pie de la letra, lo Unico claro es que el GMF se mantendra

como un aporte prexistente junto a una bolsa de célculos futuros de $10 billones anuales.

En este ambiente coyuntural es que se puede comprender la importancia de sostener un
impuesto cuyo recaudo 2021 equivale a la reforma tributaria concertada, sin justificar que se ha
postergado por un afio mas el compromiso moral de cerrar el hueco fiscal. Las raices de
sostener la temporalidad del GMF se encuentran en la inequidad tributaria mas que en la
inconveniencia politica de convertirlo en permanente. La eliminacién progresiva junto a una

reforma tributaria técnica que acabe con el hueco fiscal se perfila como la superaciéon del GMF.
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Las fuentes de informacion consultadas arrojaron que, solo en 2021, el recaudo total de
los impuestos administrados por la DIAN es de aproximadamente 17 veces mas respecto al

GMF, que representa tan solo el 5,5% con $9,8 billones.

Las cifras mensuales del GMF desde 1998 hasta 2021, en tanto no superan el digito del
billon de pesos, es la tendencia observada que no podria considerarse como un rubro
fundamental dentro de la masa de contribuciones, por cuanto su crecimiento mes a mes en el

intervalo de recaudo mencionado supero el billén de pesos apenas en 2021.

Las fuentes consultadas no ofrecen proyecciones acerca del tamafio del hueco fiscal en
el afan de proponer una salida al GMF. Podria pensarse que se halla en medio de la diferencia
abismal del porcentaje de recaudo acumulado entre la primera y segunda posicion de los
impuestos nacionales (renta e IVA con 88%) respecto del tercero y demas tributos con

porcentajes infimos (GMF con 5,5%).

También podria pensarse que, al cerrarse hipotéticamente el hueco fiscal, el peso
especifico de los primeros bajaria en un balance a favor de nuevos tributos mas equitativos y de
este modo el GMF se transformaria o desapareceria. La escasez en la literatura técnica que
postule impuestos alternativos al GMF deja como fuente académica el recurrir a la historia

tributaria para hallar soluciones de fondo.
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