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Presentacion

La tributacién y la equidad son dos temas que
cobran alta relevancia ante la perspectiva del Pro-
yecto de Reforma Tributaria que serfa radicado
en el segundo semestre de 2012. La equidad debe
ser un objetivo central de cualquier sociedad y la
tributacién es un instrumento fundamental para
contribuir a mejorarla. No solo por el hecho de que
losimpuestossean, o debanser, progresivos, donde
las personas con mayores ingresos contribuyan en
mayor grado. La tributacién también contribuye
a la equidad, y en un grado atin mas importante,
en la medida en que es la tnica fuente sostenible
para financiar actividades ptiblicas que ayudan a
reducir la desigualdad en los ingresos y aumentan
las oportunidades de la poblacién menos favore-
cida, tales como el gasto ptiblico en educacién, en
salud, en el cuidado de la nifiez o en transferencias
monetarias para los mds pobres.

Eneste contexto esimportante resaltar tres conside-
raciones fundamentales a la hora de abordar estos

temas. La primera estd relacionada con la distribu-
cién del ingreso en Colombia. En contraste con los
enormes avances que el pais ha tenido en diversos
campos durante los tltimos diez afios, el rezago en
términos de equidad es bien amplio. El coeficiente
de Gini para Colombia no solo es el mds alto entre
los paises medianos y grandes de América Latina
sino uno de los més altos del mundo. La mejora
que Colombia experimenté en este indicador en
la dltima década fue sin lugar a dudas marginal.
La segunda consideracién tiene que ver con una
caracteristica que Colombia comparte con varios
paises de América Latina. Estos tiltimos tienen una
distribucion del ingreso peor que la de los paises
europeos, perolas diferenciasno sonexcesivamente
grandes si los datos de distribucién del ingreso
se toman antes de impuestos y de transferencias
monetarias. Por ejemplo, segtin célculos del Banco
Mundial!, el coeficiente de Gini construido con
ingresos antes de impuestos y transferencias es de
0,52 para el promedio de América Latina y de 0,46

Si ademds se incluye el efecto redistributivo del gasto ptiblico en educacién, salud y otras transferencias en especie, el impacto

en América Latina es bajar el indice de Gini en cinco puntos porcentuales, lo cual contrasta con 25 puntos porcentuales que
lo baja en el Reino Unido. Goii et al (2011). Fiscal Redistribution and Income Inequality in Latin America, World Development

Vol. 39, No. 9, pp. 1558-1569.



parala Unién Europea. Incluso, parael Reino Unido,
el indice antes de impuestos y transferencias mo-
netarias es 0,52, el mismo nivel de América Latina.
En cambio, cuando los datos se miden después de
impuestos y transferencias en efectivo por parte del
sector publico, el coeficiente de Gini promedio para
América Latina se mantiene casi igual (baja en un
punto porcentual) mientras en el Reino Unido y en
la Unién Europea baja en 18 puntos porcentuales.
En otras palabras, lo que hace una gran diferencia
entre Europa y Ameérica Latina (en materia de dis-
tribucién delingreso) es el régimen debienestar que
han creado los gobiernos europeos con base en un
sistema tributario progresivo y un gasto ptiblico que

beneficia a los mds pobres de esos paises.

La tercera consideracion es que pese a todo lo
que nos quejamos los colombianos por el pago de
impuestos, la carga fiscal en este pais estd significa-
tivamente por debajo delo que corresponderia para
su nivel de ingreso. Esta afirmacién es particular-
mente clara en el caso de los impuestos directos y,
mas clara atin, en el caso de los impuestos sobre la
renta que pagamos las personasnaturales. Hay por
lo tanto un espacio importante para aumentar el
recaudo por esa viaconel propésito de:i) garantizar
la sostenibilidad de las finanzas ptiblicas cuando
el entorno de crecimiento econémico y de precios
de nuestras exportaciones de productos bdsicos
sea menos favorable; ii) permitir una reduccién
en impuestos distorsionantes que podrian ser
remplazados por impuestos que generen menos

dafios en el mercado laboral; y iii) abrir espacio

fiscal a actividades que han demostrado ser muy
potentes en su efecto redistributivo, tales como las
transferencias condicionadas en efectivo para los
mads pobres o la mejora en la calidad de la educa-

cién publica.

Conestaambiciosaagendaenmente, Fedesarrollo,
el Banco Mundial yla Fundacién Konrad Adenauer
(KAS) aunaron esfuerzos para llevar a cabo el pa-
sado 17 de mayo de 2012 el Debate de Coyuntura
Econémica y Social "Tributaciéon y Equidad en
Colombia" en el cual se conté con la participacién
de Juan Carlos Echeverry, Ministro de Hacienda
y Crédito Puablico, quien socializé la estructura y
propuestas que tendrd la reforma tributaria que
serd presentada al Congresoen el segundo semestre
de 2012. Lars Moller, Economista Senior del Banco
Mundial, present6 los resultados de su estudio so-
bre “Politica Fiscal en Colombia: Aprovechamiento de
su potencial para lograr una sociedad mds equitativa”.
En el panel de discusién participaron, Horacio
Ayala, reconocido Tributarista y Ex-Director de la
DIAN, Guillermo Perry, Profesor e Investigador
de la Universidad de los Andes y Ex-Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, y Roberto Steiner (Ex
-Director Ejecutivo y actualmente Investigador
Asociado de Fedesarrollo).

Esperamos que las memorias del debate que se
recogen en el presente cuadernillo contribuyan
a fortalecer la discusién y a mejorar la calidad de
la politica ptblica en dos temas centrales para el
futuro de nuestro pafs.

Leonardo Villar

Director Ejecutivo



Reforma tributaria 2012. "ELISSA:
Equidad, Limpieza, Simplicidad, Seduccion y
Adaptacion a estandares internacionales"

I. INTRODUCCION

Esta presentacién tiene como objetivo socializar
la propuesta de reforma tributaria prevista por el
gobierno colombiano para el afio 2012. La exposi-
cién tiene tres ejes fundamentales: i) Una revision-
diagnéstico del sistema tributario del pafs; ii) El
planteamiento de los cinco objetivos de politica
de la reforma: Equidad, Limpieza, Simplicidad,
Seduccién y Adaptacién a estdndares internacio-
nales (ELISSA); y, iii) El esbozo de sus principales
instrumentos: modificacién del impuesto de renta,
tanto para personas juridicas como para personas
naturales; creacion de la Red de Inclusién a la
Economia Formal: RIE; transformaciones al régi-
men de sanciones y procedimientos; cambio en el
Impuesto al Valor Agregado (IVA); y, disminucién

del precio de la gasolina.

Juan Carlos Echeverry

En general, la propuesta de reforma tiene como
grandes pilares los temas de equidad y progresivi-
dad, en el marco de un escenario econémico favo-
rable para el pais, tanto en los niveles de recaudo
tributario como en el clima general de la economfa.
Esto permite el planteamiento, no solo de un cambio
en el régimen tributario, sino de una reforma estruc-
tural del sistema. De esta forma, su implementacién
se hara de forma gradual, puesto que la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) nece-
sitard llevar a cabo cambios institucionales a nivel

tecnolégico, administrativo y logistico.

Como un objetivo de mediano plazo, el gobierno
pretende iniciar un camino hacia niveles de vida
de una economia del sur de Europa, con buenos
niveles de recaudo, y sobre todo, con una mejor

redistribucién de los ingresos. Es por esta razén

! Este documento que resume la exposicién de Juan Carlos Echeverry, Ministro de Hacienda y Crédito Publico, fue elaborado
por Jose Luis Lépez, Asistente de Investigacion de Fedesarrollo.



que el tema de equidad sera el primer objetivo de
politica a ser expuesto y el de mayor detalle en su

diagnéstico.
I. DIAGNOSTICOY OBJETIVOS DEPOLITICA
A. Equidad

Colombia es considerada como una de las naciones
mas desiguales el mundo. Segtin el coeficiente de
Gini, el pafs es catalogado como el séptimo Estado
con mayor desigualdad. Otro de los indicadores
muestra que la participacién del 1% de la poblacién
con mayores ingresos sobre los ingresos totales del
pais es alta, en comparacién con paises anglopar-
lantes y paises emergentes, con un peso cercano

al 32% en los tltimos anos.

En la materia, la politica fiscal no ha hecho los
méritos suficientes para generar cambios signifi-
cativos en la redistribucién de la riqueza, ni en lo
correspondiente al impuesto de renta ni en el caso
del IVA. En la actualidad, la tarifa efectiva mads
alta del impuesto de renta la pagan en promedio
aquellas personas que obtienen un ingreso bruto
mensual alrededor $2 millones de pesos con un
valor cercano al 5,5%. Esta desciende a niveles
cercanos al 3,5% para personas con ingresos entre
$3 y $8 millones de pesos, para luego aumentar y
mantenerse en el 5% en la poblacién con ingresos

mayores a los $8 millones de pesos.
Entre otras razones, esta situacion se debe a que la

gran mayoria de los que estan obligados a declarar

rentano son asalariados, y muchos de los ciudada-
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nos que pagan este tributo lo hacen via retenciones,
lo cual no les permite recibir devoluciones, y por
lo tanto, terminan pagando una tasa de tributacién
mads alta, siendo en su mayoria trabajadores que
ganan menos de $600.000 pesos al mes, y pagan en

promedio un 6,1% de impuestos sobre sus ingresos.

A lo anterior se suma que el impuesto sobre la
renta de personas naturales como porcentaje del
PIB es bajo, si se compara con los niveles de Amé-
rica Latina y los paises de la Organizacion para la
Cooperaciény el Desarrollo Econémicos (OCDE).
En 2007, el recaudo en cabeza de personas naturales
en Colombia alcanzé el 1,1% del PIB, mientras que
América Latina y la OCDE presentaba niveles del
1,8% y 9,0% respectivamente.

Bajo estos precedentes, el objetivo de la reforma
tributaria en temas de equidad es cambiar las ta-
rifas efectivas actuales del impuesto de renta por
un esquema mads progresivo, para gravar mas los
ingresos altos y menos a las personas de ingresos
bajos, y por esta via aumentar los niveles de re-
caudo y ser mds intensivos en las transferencias
hacia los sectores de menores ingresos. Por otro
lado, se impedira el abuso de esquemas legales
usados por algunas empresas para no pagar sus
impuestos, y no se permitird que las personas con
mayores ingresos se queden con la mayor parte de

los beneficios tributarios.

B. Limpieza del Estatuto tributario

Actualmente, el estatuto tributario colombiano

es una colcha de retazos que debe ser corregida.



Cuenta con seis libros que contienen mds de 880
articulos y 136 disposiciones que lo complementan.
El objetivo es hacer un estatuto con poco mds de
800 articulos, rescritos en su totalidad con cambios

sustanciales en por lo menos quinientos de ellos.

C. Simplicidad en el impuesto de IVA y en la

depuracién del impuesto de renta

El diagnéstico evidencia un régimen tributario
complejo, y con el mayor tramo exento en compa-
racién con paises de América Latina y la OCDE. En
el régimen del impuesto de renta existen 29 tipos de
deducciones, 26 tipos de ingresos no constitutivos
derenta, 29 tipos de rentas exentas, y cuatro tipos de
descuentos. A su vez, la estructura del IVA tiene siete
tarifas diferentes, y existe la posibilidad de solicitar
devoluciones por la produccién de bienes de con-
sumo domeéstico. En conjunto, se genera un sistema
de dificil manejo administrativo y que promueve
la evasién, razén por la cual, la reforma tributaria
busca generar una depuracién de renta con menos

ftems y simplificar la estructura tarifaria del IVA.

D. Seduccién: régimen de incentivos

Hoy por hoy, el régimen tributario ha generado
précticas ominosas como facturaciones falsas, e
incentivos a la informalidad, asi como distorsiones
que limitan el libre crecimiento de las empresas.
Por lo tanto, es oportuno generar una estructura

de incentivos positivos que apunte al crecimiento

de las empresas, a reducir la evasién y la elusion,

y que fortalezca el recaudo.

E. Adaptacion a estandares internacionales

Las economias de América Latina y de los CIVETS,
que compiten con la economia colombiana poseen
tarifas del impuesto de renta que oscilan entre el
17% y 35%*. Entre los paises con tarifas mayores al
33% se encuentran Estados Unidos y Argentina con
una tarifa del 35%, y Venezuela, con una tarifa del
34%. El resto de competidores directos poseen tarifas
menores, como es el caso de Chile (17%), Brasil, Para-
guay, Panamd y Ecuador con el 25%, y México, Perti
y Costa Rica con el 30 %. De esta forma, el objetivo
en este tema es tener una tarifa en el impuesto de
renta mas competitiva que incentive la generacién

de empleo y el crecimiento de nuevas inversiones.
ITI. LA PROPUESTA

Los objetivos de politica que fueron delineados en
los parrafos anteriores son la base para entender
los instrumentos tributarios que se proponen a
continuacion.

A.Impuestosobrelarenta para personas juridicas

1. Tarifas y competitividad

Ya que el mundo se ha movido hacia tasas de

renta mds bajas, la propuesta es pasar de la tarifa

2 Elnombre CIVETS hace alusién al siguiente grupo de paises: Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Suréfrica.

JUAN CARLOS ECHEVERRY 11



actual del 33% a una del 27%. Aunque paises como
Uruguay, Indonesia, Panamad, Egipto, Turquia y
Chile seguirian teniendo menores alicuotas, el
pais quedarfa con una tarifa intermedia. Por su
parte, se propone una tarifa inferior para el sector
agropecuario, este tratamiento reducido estard
vigente por diez afios para actividades primarias,
cultivos y crias de animales, con el fin de impulsar

el crecimiento de esta locomotora del desarrollo.

2. Tributacion de dividendos

Para hacer que los ingresos de las empresas se
mantengan en el mundo empresarial creando
inversién y empleo, se propone un pago del 4%
por los dividendos trasladados al socio (persona
natural). Este instrumento es utilizado en varios
paises, donde se encuentran tarifas similares, como
es el caso de Perq, y tarifas menos competitivas
como en el caso de Uruguay (7%), y Panamd y
Ecuador (9%) y Chile (18%) entre otros.

3. Impuesto Minimo Alternativo Nacional: IMAN

El objetivo es implementar el Impuesto Minimo
Alternativo Nacional (IMAN) para la depuracién
del impuesto de renta, el cual tiene como funcién
generar una depuraciéon mds sencilla que facilite,
tanto el proceso de declaracién como el de fisca-
lizacién. En la actualidad, la DIAN tiene grandes
dificultades cuando intenta invalidar algtin apar-
tado de la declaracién: la complejidad en la depu-
racion actual hace que se presente incertidumbre
en el proceso. En este caso la tarifa seria reducida
y diferencial entre sectores que tienen diferencias

en su composicién de capital y mano de obra.
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B.Impuestosobrelarenta para personasnaturales

1. Exenciones y beneficios tributarios

Por un lado, los aportes a fondos de pensiones
voluntarias dejarfan de ser un ingreso no consti-
tutivo de renta, asi como los pagos en especie que
contribuyen a la "desalarizacién"; la deduccién
por medicina prepagada también se elimina. Por
otro lado, se propone restructurar el tratamiento
tributario de las Cuentas de Ahorro y Fomento a
la Construccién (AFC) con el fin eliminar el doble
beneficio que se obtiene por los aportes a la AFC
al ser un ingreso no constitutivo de renta y luego
la deduccién de la base gravable del impuesto de
los intereses pagados por la financiacién del crédito
hipotecario. La medida busca imponer limites al
beneficio, el cual serd de $200 millones ahorrados,
y solo podrd ser utilizado para la adquisicién de

vivienda por una sola vez.

2. Impuesto Minimo Alternativo Nacional: IMAN

En términos generales, se propone pasar de 51
casillas en el formulario de declaracién y 84 ar-
ticulos del cédigo tributario que lo afecta, a una
declaracién de renta con 15 casillas y 20 articulos
asociados aproximadamente, por medio de la
puesta en marcha de un IMAN para personas na-
turales, con el fin de crear un sistema mads sencillo
y que grave de manera eficiente a la poblacién con

mayores ingresos.

Para ello, se pretende implementar diferentes
declaraciones segtn el tipo de contribuyente: i)

Asalariados; ii) Contratistas; iii) Pensionados;



iv) Independientes con actividad comercial; y, v)
Rentistas de capital. La idea ademds es eliminar
exenciones sobre los deciles con mayores ingresos,
como la no declaracién de pagos en especie sobre
bienes suntuarios, la no tributacién de pensiones
superiores a los $13 millones de pesos, y el uso de
Sociedades Anénimas Simplificadas (SAS) para la

evasién del pago de impuestos.

3. Tarifa efectiva

Se intentard poner en marcha una tarifa que tenga
como eje un monto entre los $6 y los $8 millones
de pesos. Por encima de este ingreso se aplicard
una tarifa progresiva que tendrd como tope el 15%,
mientras que por debajo se presentard un esquema
en el que hayan devoluciones de dinero, con una
tarifa entre el 2% y el 5%.

4. Impuestos complementarios: herencias y ga-

nancias ocasionales

El propésito es gravar las herencias y sucesiones
con una tarifa entre el 10% y el 15%, asi como re-
ducir la tarifa de ganancias ocasionales, pasando
del 33% al 10%, con el fin de hacer que mds tran-
sacciones sean declaradas. En este mismo sentido,
se ha propuesto que las gobernaciones se vuelvan
beneficiarias de este tributo esperando una mayor

vigilancia y recaudo.
C. Red de Inclusion a la Economia Formal: RIE
En el tema de la informalidad, se ha desarrollado

un sistema para que los tenderos, pequefios restau-

rantes, hoteles y panaderias, que constituyen un

buen porcentaje de los pequefios empresarios de
Colombia, se formalicen. Para ello se ha propuesto
establecer la Red de Inclusién de la Economia For-
mal (RIE). La idea es crear un sistema de formali-
zacién escalonado, segtin el monto de los ingresos
brutos mensuales. Por ejemplo, en el primer esca-
16n, para aquellos con ingresos mensuales entre
$0 y $6 millones de pesos comenzarian aportando
$45 mil pesos al mes los cuales servirfan como
aporte para los beneficios periédicos de pensién
y un seguro funeral. Un segundo escalén (de los
$6 a los $11 millones de pesos) tendria un aporte
de $90.000 pesos al mes y le darfa adicionalmente
derecho a un seguro de vida. El tercer escal6n (de
$11 a $15 millones de pesos) implicaria el pago de
un aporte de $135.000 pesos lo cual le da acceso
a una tarjeta multiservicios y aportes a salud y
pension. Por dltimo, de los $15 millones de pesos

en adelante, se accederia al régimen comtin.

D. Sanciones y procedimientos

Para el control de précticas ominosas, se pretende
implementar un sistema sancionatorio gradual,
que comience por el uso de sanciones educativas
con el objetivo de eliminar la tentacién de co-
rrupcién que trae el uso de penas muy altas, las
cuales irdn aumentando para atacar fuertemente

comportamientos sistematicos.

E. Impuesto al valor agregado: IVA

La estrategia es realizar un equilibrio entre tarifa,
base, y alicuotas adecuadas a la suntuosidad del

bien, y asflograr una convergencia a la tarifa gene-

ral del 16%. Por ejemplo, se pretende reducir la base

JUAN CARLOS ECHEVERRY 13



gravable de los servicios de aseo y vigilancia, sobre
la base de un disefio mds sencillo, a su vez que la
tarifa pasa del 1,6% al 16%. Asi mismo, servicio
de hoteleria, clubes sociales, medicina prepagada,
y endulzantes, que estdn con una tarifa del 10%
pasardn al 16%. Embutidos, alimentos concentra-
dos para animales y otros insumos agropecuarios
pasarian de 16% a una tarifa reducida de alrededor
5%. Celulares bajarian al 16% y los automéviles y
vehiculos estardn gravados a la tarifa general del
16% y tendrian un impuesto al consumo que junto
con el IVA sume un impuesto total de 35%, para

aquellos bienes considerados de lujo.

Por otro lado, con el objetivo de hacer que las

empresas no reduzcan su capital de trabajo, sus
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oportunidades de crecimiento, y por ende, se pue-
da aumentar el potencial de recaudo, la reforma
propone hacer mds 4gil el sistema de retenciones,
asi como hacer que la compra de maquinaria tenga
menores costos, por medio del descuento del IVA

sobre bienes de capital.

F. Precio de la gasolina

Se ha propuesto bajar el precio de la gasolina en
$200 pesos, y se invitard a los niveles subnacionales
de gobierno a reducir el monto de la sobretasa. Sin
embargo, en una primera negociacién, los mu-
nicipios se han apartado de la discusién, puesto
que para estos implicarfa reducir ingresos que

son utilizados en obras civiles de impacto general.



La Politica Fiscal en Colombia.
Aprovechamiento de su potencial para
lograr una sociedad mas equitativa

A pesar del alto nivel de desigualdad de ingresos
en Colombia, la politica fiscal vigente atin tiene
mucho potencial para contribuir al reto de alcanzar

una sociedad mds equitativa.

Colombia tiene un alto nivel de desigualdad que se
ha mantenido mds o menos constante durante los tl-
timos veinte afios. Con un coeficiente de Gini de 0,58
(2010) Colombia es el séptimo pais més desigual del
mundo, el segundo en Latinoamérica y el primero
entre el grupo de los CIVETS. Ademds, contrario a
la tendencia promedio de América Latina y de otros
paises de ingreso medio, el nivel de desigualdad no

mostré una tendencia decreciente entre 1990 y 2010.

Esto ha sido una preocupacién tanto para los
ciudadanos como para el Gobierno. De acuerdo a

los resultados de algunas de las encuestas de opi-

Lars Moller!

nién (Latinobarémetro, 2010 y LAPOFP, 2010), los
colombianos expresan preocupacién por el nivel
de la desigualdad y creen que es el rol del Estado
combatirla. Por su parte, el Gobierno actual es
consciente del desafio e incluy6 en el Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 la meta de reducir el coefi-
ciente de Gini de 0,58 a 0,54. También se han puesto
en préctica otra serie de medidas-herramientas que
pueden reducir la desigualdad a mediano plazo

v.gr la Ley de Victimas y Restituciéon de Tierras.

Sin embargo, la politica fiscal no esta contribuyen-
do ala reduccién de la desigualdad en Colombia.
Por ejemplo, en la Unién Europea el coeficiente
de Gini se reduce 12 puntos por transferencias
monetarias y impuestos (desde 0,46 hasta 0,34)
mientras en Colombia la desigualdad de ingresos

no se ve afectada por la politica fiscal (Gréfico 1).

! Este documento resume la exposicién de Lars Moller, Economista Senior del Banco Mundial en Colombia. Fue elaborado por

Juliana Aguilar, Asistente de Investigacion de Fedesarrollo.



Grifico 1
LOS EFECTOS DE LA POLITICA FISCAL
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Fuente: Gotii, E., Lépez, J. H. y Servén, L. (2011). "Fiscal Re-
distribution and Income Inequality in Latin America". World
Development 39 (9). pp. 1558-1569.

En este contexto, parece fundamental aprovechar
el potencial de la politica fiscal para lograr una
sociedad mds equitativa. El trabajo del Banco Mun-
dial pretende generar criterios para la evaluacién
y la eleccién de reformas a la politica fiscal. En
primera instancia se analiza el sistema tributario
y laincidencia de beneficios del gasto ptiblico para
identificar sus principales falencias y fortalezas.
Esto permite identificar los cambios de politica que
podrian tener resultados positivos en términos de
recaudo y /o desigualdad. Luego, se propone una
metodologfa para la evaluacién de la efectividad

de las posibles reformas.

2

I. ELSISTEMA TRIBUTARIO EN COLOMBIA

El Sistema Tributario colombiano no redistribuye
signiﬁcativamente los ingresos (es neutro): los
impuestos directos son levemente progresivos,
mientras los impuestos indirectos son levemente re-
gresivos. Dado el alto nivel de desigualdad del pafs
y el hecho de que las transferencias monetarias son
regresivas (ver mds adelante), el sistema tributario

colombiano deberfa optar por ser mds progresivo.

El impuesto sobre la renta personal podria tener
un papel mds relevante en la redistribucién de los
ingresos ya que actualmente tiene un bajo poder de
recaudo’. Este bajo nivel de recaudo se debe a que:
i) el umbral de ingresos a partir del cual se paga el
impuesto es muy alto ($26.764.950 pesos por afio 0 3
veces el ingreso per cdpita promedio) porlo que me-
nos del 2% de la poblacién adulta paga el impuesto
(através de una declaracién de renta); y ii) existe una
amplia gama de exenciones y subvenciones, entre
estas la exencién de 25% de los ingresos que genera
una pérdida recaudatoria de $2,3 billones de pesos,
los ahorros voluntarios y cuentas pensiénales con
una pérdida en términos de recaudo de $1,4 billones
de pesos y la no tributacién de las jubilaciones con

una pérdida de $1 billén de pesos.

Laretencién en la fuente aplicada a los ingresos cas-
tiga a los trabajadores independientes, ellos no tie-

nen derecho a reembolsos mediante la presentacion

El recaudo por impuesto de renta es s6lo 1,1% del PIB en Colombia, mientras que es en promedio de 1,8% para los paises

latinoamericanos, y asciende a 9% para los paises de la OCDE (Joratt, 2010).
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de una declaracién de renta. Este es el caso de los
trabajadores independientes que estdn sujetos auna
retencion del 6,1% de sus ingresos (en promedio),
pero generalmente no estdn obligados a presentar
una declaracién. La excesiva tributacién equivale
a $2,7 billones de pesos y aumenta el coeficiente de

Gini en 1,9 puntos porcentuales (pps).

De otro lado, el Impuesto al Valor Agregado (IVA)
es levemente regresivo. Para reducir dicha regresi-
vidad se ha introducido una serie de exclusiones y
exenciones; sin embargo, estas tltimas tienen un
impacto débil sobre la reduccién de la desigualdad
(s6lo 0,6 pps). Ademds representan un costo fiscal
muy alto, cerca de $8,4 billones de pesos de recaudo
perdido. Aunque las exclusiones y exenciones ali-
vian el bolsillo de los pobres, el problema radica en
que el subsidio llega mayoritariamente al quintil
mas rico de la poblacién por su alto consumo de

estos productos que son gravados con el IVA.

I1. BENEFICIOS E INCIDENCIA DEL GASTO
PUBLICO

Las transferencias ptiblicas monetarias son regre-
sivas en Colombia e incrementan al alto nivel de
desigualdad que tiene el paifs. Entre estas trans-
ferencias se incluyen las pensiones y las trans-
ferencias del programa Familias en Accién. Esto
sucede ya que los ricos reciben la mayoria de las
transferencias publicas monetarias: el 90% de las
transferencias monetarias son recibidas por el 40%
mas rico de la poblacién. El quintil mds rico recibe
79% del total, mientras que el quintil mas pobre

recibe solamente 3,1%. Por su parte, el segundo y

el tercer quintil mds pobres reciben 2,6 y 3,8% del

recaudo total respectivamente.

El aumento relativo de los ingresos del hogar
debido a la transferencia es mayor para el primer
y ultimo quintil. Las transferencias monetarias al
primer quintil, en su mayoria provenientes del
programa de transferencias condicionadas Familias
en Accidn, representan un aumento de 12,9% de los
ingresos del hogar. Por su parte, las transferencias
al quintil mds alto, principalmente pensiones, in-

crementan los ingresos de estos hogares en 11,1%.

En esta medida, los $18,6 billones de pesos que son
transferidos en pensiones generan un aumento del
coeficiente de Gini de 1,63 pps, mientras que $1,6 bi-
llones de pesos de transferencias de Familias en Accion

generan una reduccién de 0,39 pps enla desigualdad.

Las transferencias publicas no monetarias (educa-
cién, salud, etc.), que en ocasiones reducen el gasto

de los hogares, son progresivas.

III. EFECTIVIDAD DE LAS POLITICAS AL-
TERNATIVAS

Para evaluar la efectividad de las politicas alter-
nativas deben responderse tres preguntas: i) ;El
impacto del Programa Fiscal (tributacién, trans-
ferencia publica o gasto tributario) es positivo o
negativo?, ii) ;Qué tan efectivo es el Programa a
la hora de reducir la desigualdad?; y iii) ; C6mo se
pueden combinar las propuestas de politica ptiblica
para maximizar la reduccién de la desigualdad?

Como ejercicio para explorar los beneficios en
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reducciones de la desigualdad de cambios en la
politica fiscal se propone un paquete ilustrativo
de reformas al sistema tributario colombiano. Es
importante resaltar que este paquete de reformas
s6lo se plantea como ejemplo y no pretende hacer

una recomendacién especifica de politica.

A. ;El impacto del Programa Fiscal es positivo o

negativo?

La redistribucién fiscal no implica necesariamente
un costo final o una pérdida en los ingresos tribu-
tarios. El Gréfico 2 ilustra este punto al mostrar
cada programa en términos de su impacto sobre el
balance fiscal (eje horizontal) y la desigualdad (eje
vertical). Cada cuadrante representa una combina-
cién alternativa del impacto fiscal y del impacto con
respecto ala desigualdad. Una reduccién en el gasto
del gobierno en el sistema pensional, o una reduc-
cién en las exenciones del impuesto de renta, por
ejemplo, podrian generar ahorros fiscales (mediante
el gasto reducido y mayores ingresos derivados
de los impuestos) al tiempo que se reduce la des-
igualdad. Estos programas, por lo tanto, aparecen
en la esquina superior izquierda del grafico, ya
que incluyen un desembolso fiscal que darfa como
resultado una mayor desigualdad. Los programas
de gasto social, localizados en la esquina inferior
izquierda del Gréfico 2, son ejemplos de politicas
en las que una menor desigualdad tiene un costo
fiscal, incluyendo el intercambio esperado. Desde el
punto de vista de los impuestos, el impuesto sobre
la renta personal (parte inferior derecha) se asocia
ala combinacién atractiva de una ganancia fiscal y

una desigualdad menor (aunque este tltimo efecto
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esmodesto). El sistema del IVA, entre tanto, tiene el
beneficio de aumentar los ingresos tributarios pero
a costa de un incremento en la desigualdad (parte

superior derecha).

Griéfico 2
IMPACTO DE LOS PROGRAMAS SOBRE EL
BALANCE FISCAL Y LA DESIGUALDAD
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Fuente: Moller, L. (2011) Politica Fiscal en Colombia: Apro-

vechamiento de su potencial para lograr una sociedad més
equitativa. Banco Mundial.

B. ;Qué tan efectivo es el Programa a la hora de

reducir la desigualdad?

La efectividad de los programas en cuanto a la
reduccién de la desigualdad se mide como el costo
fiscal de reducir un punto porcentual del coefi-
ciente de Gini. Los resultados de las simulaciones
muestran que las politicas mds costo-efectivas,
(Grafico 3), son la introduccién de una declaracién
de renta de los trabajadores independientes ($1,4
billones de pesos por unidad de Gini reducida),
Familias en Accién ($4,2 billones de pesos), el Im-
puesto a las pensiones ($5,5 billones de pesos) y la
reduccién de las exenciones al impuesto sobre la

renta ($7 billones de pesos). Entre las menos costo-



efectivas se encuentra el IVA excluido o exento
($14,1 billones de pesos).

Grafico 3
COSTO FISCAL DE REDUCIR EL
COEFICIENTE GINI EN UN PUNTO
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Fuente: Moller, L. (2011).

C. ;Cémo se pueden combinar las propuestas de
politica piblica para maximizar la reduccién
de la desigualdad?

Las consideraciones sobre el impacto fiscal y la
efectividad de las politicas pueden utilizarse para
identificar propuestas atractivas de politica. Espe-
cificamente, se busca que las reformas no generen
aumentos en el gasto fiscal pero logren reducir la
desigualdad. Con ello en mente, las opciones de
politica que generan ahorros fiscales deben combi-
narse con los programas que son mas efectivos enla
reduccién de la desigualdad. A manera ilustrativa
se presenta un escenario donde se reducen los

incentivos tributarios, y los beneficios en la renta

personal y en el IVA generando ingresos tributa-
rios adicionales que ascienden a $12,6 billones de
pesos (2,4% del PIB). Estos ingresos se utilizan
para financiar la introduccién de una declaracién
de renta para los trabajadores independientes ($2,7
billones de pesos) y para ampliar el programa
Familias en Accién (alrededor de $10 billones de
pesos). Como resultado los gastos fiscales netos
no aumentan y la desigualdad cae en 4,5 pps, la
cual posicionarfa a Colombia cerca de niveles de
desigualdad similares a los que hoy tienen Chile
y Costa Rica (Gréfico 4).

Grafico 4
EL COSTO FISCAL DE REDUCIR EL COEFI-
CIENTE GINI UN PUNTO
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Fuente: Moller, L. (2011).

IV. CONCLUSIONES

De acuerdo a los resultados obtenidos a través de
las simulaciones y las experiencias internacionales,
los cambios en el sistema tributario colombiano
pueden tener efectos importantes en la reduccién
de la desigualdad. En esta medida, es importante

aprovechar el potencial de la politica fiscal para
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lograr una sociedad mds equitativa. Se podrian
obtener resultados positivos si, por una parte,
el sistema tributario fuera mds progresivo, es
decir, si la tributacién en relacién con el nivel de
ingresos fuera mayor para los mds ricos. Por otra

parte, si mejorara la focalizacién del gasto ptblico
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(monetario y no monetario) hacia los hogares de

menores ingresos.

Se recomienda adelantar un trabajo analitico adi-
cional para derivar recomendaciones de politicas

especificas.



Panel de discusion:

Tributacion y equidad en Colombia

Horacio Ayala
Ex-Director de la DIAN

Laequidad es uno delos principios sobre los que se
funda el sistema tributario colombiano, de acuerdo
con la propia Constitucién. Debe darse tanto en
sentido horizontal, donde todos ponen, como en
sentido vertical, donde todos ponen pero segiin
su capacidad econémica. Sin embargo, siguiendo
las palabras de Klaus Tipke en su Moral Tributaria

del Estado y de los Contribuyentes:

"Los politicos que colaboran o influyen en la elaboracion
de las leyes tributarias aprovechan cualquier oportuni-
dad para declararse partidarios de la Justicia Tributaria
y del principio de capacidad econémica. Pero lo mismo

hacen los representantes de los grupos de intereses”.

Teniendo en cuenta otros autores como E. Selig-
man, H. Villegas, V. Tanzi, se observa como todos

coinciden en afirmar que equidad implica progre-

sividad en la tributacién. A pesar de ello, y como
afirman Tipke y Juan Camilo Restrepo, la fiscalidad
en el dmbito empresarial no persigue medidas de
compensacién social o redistribucién de la riqueza;
alli se deben utilizar tarifas proporcionales y no
progresivas pues las empresas no tienen capacidad
econdmica, porque esta se la otorgan los individuos
que son los duefios del capital y quienes definen
todos los elementos que conforman la sociedad.
Por lo tanto, la tributacién progresiva necesaria-

mente debe ser a través de las personas.

Existe una dificultad para determinar el ndmero
verdadero de contribuyentes del impuesto de renta
en Colombia, porque a través de las declaraciones
no es posible discriminar entre las personas juri-
dicas y las personas naturales que son objeto de
retencién en la fuente. Cualquiera sea el caso, se
presenta en nuestro pais una proporcién sustan-
cialmente inferior de personas naturales contribu-

yentes respecto a los paises de la OCDE.



Equidad Horizontal y Vertical en Colombia

En el tema de equidad horizontal, de acuerdo con
datos de la DIAN, en 2009 habia 1°100.000 decla-
rantes de los cuales 634.000 eran contribuyentes;
segun estas cifras, habria que concluir que no hay
equidad horizontal en Colombia porque no todos
ponen, pues los que contribuyen son solo unos

pocos.

Existen, sin embargo, algunas razones que influyen
para que esa circunstancia ocurra. Por una parte,
muchas personas no declarantes contribuyen a
través de la retencion en la fuente. Por otra parte,
en Colombia no se declaran ni se pagan impuestos

sobre los dividendos.

Adicionalmente, el 94,5% de los asalariados ganan
menos de 4 salarios minimos y el 90% de las per-
sonas naturales que reciben un ingreso mensual,
reciben menos de $ 1'500.000 al mes; por lo tanto,
la capacidad contributiva de las personas naturales

se reduce sustancialmente por estos motivos.

Probablemente exista evasién en el pais, pero
también es dificil ignorar los factores anterior-
mente descritos que influyen en los resultados de

la tributacion.

En la equidad vertical, el impuesto directo (que
es el mds progresivo) en Colombia se recauda
en mayor medida a través de las sociedades, por
medio de tarifas proporcionales, planas y no pro-
gresivas. Si a lo anterior se agrega la circunstancia

que el impuesto al patrimonio también se grava
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en gran medida en cabeza de las sociedades con
tarifa plana, asi como el IVA y el Gravamen a los
Movimientos Financieros (GMF), la conclusion es
que una proporcién enorme de la tributacién en
Colombia es proporcional, no progresiva, y por

tanto, es probablemente muy regresiva.

Formas de Inequidad

Existen otras razones de inequidad, como los bene-
ficios excepcionales que crean coyunturas de eva-
sién. E1 IVA, por ejemplo, no se cobra a las ventas
hechas a las zonas francas, procedimiento equivo-
cado, porque este impuesto se determina con base
en la naturaleza del producto o del servicio y no
de quiénes lo tranzan. Este beneficio excepcional
dio cabida a diversas evasiones como las que se
presentaron con los materiales para vivienda de
interés social, en donde algunos proveedores de
concreto no pagaban el IVA, pues declaraban que
estaba destinado a las VIS. Este IVA que se dejé de
cobrar fue sin embargo facturado a las empresas
publicas como parte de los contratos. Con esto se
evidencia que cada beneficio especial genera una

coyuntura de evasion.

Sucede lo mismo con el traslado de rentas de otras
fuentes. Las grandes empresas o los grupos econé-
micos pueden trasladar sus ingresos o gastos de
una actividad a otra, dejando la mayor utilidad en

la actividad exenta.

Los beneficios a los inversionistas en el exterior
son un tema que es necesario estudiar cuidadosa-

mente pues, en materia de inversién extranjera, no



siempre mds es mejor. Se olvida a veces que si bien
llega inversién extranjera, hay simultdneamente
mucha desinversién y grandes giros de utilidades
al exterior; utilidades que no estdn contribuyendo
al desarrollo econémico y social del pais. Ademads,
estos beneficios otorgados a extranjeros rara vez
benefician a los inversionistas, porque ellos deben
consolidar las rentas en las declaraciones en sus
paises de origeny alli pagan los impuestos, descon-
tando solamente el crédito por impuestos externos
de otros paises. Si Colombia no cobra, entonces de
esta forma se estaria estimulando inversién a través

de parafsos tributarios.

Los estimulos para reinvertir las utilidades ya no
existen pues el gobierno anterior derogé el impues-
to a las remesas, que es un mecanismo universal-
mente aceptado para estimular la reinversién de

las utilidades y desestimular la distribucion.

Otros beneficios son discrecionales, como los
contratos de estabilidad juridica; este mecanismo,
sumado a los beneficios de las zonas francas espe-
ciales, constituye uno de los mayores obstdculos

para hacer una verdadera reforma tributaria.

Se destaca el hecho de que en el quinquenio de
2004-2008 la deduccién por compra de activos
fijos se otorgé de una manera inversamente pro-
porcional a la ocupacién de las personas. Es decir,
a Minas y Energfa le fueron otorgados $3 billo-
nes de pesos en beneficios, ocupando a tan solo
230.000 personas en promedio en ese periodo. A
la Industria le concedieron la mitad de esa cifra,

teniendo una ocupacién ocho veces mayor. Al final

del Gréfico 1, y como caso a destacar, se encuentra
el Comercio, el cual emplea a casi 5 millones de
personas y sin embargo solo recibié un billén de
pesos en beneficios. Esta estructura ha producido
un efecto perverso de estimulo al capital, de una

manera excluyente, olvidando totalmente el resto.

Griéfico 1
BENEFICIO POR CADA EMPLEO
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Fuente: Elaboracién propia con base en DIAN.

Las Rentas de Trabajo

Es necesario diferenciar las rentas segtin su origen
pues no es lo mismo una renta de trabajo a una de

capital o renta perezosa.

Las rentas de trabajo deben merecer un tratamiento
especial y para ello se creé la sobretasa patrimo-
nial, con el objetivo de diferenciar las rentas por
su origen; sin embargo, esta sobretasa existi6 solo
hasta 1991. Es necesario rescatar dicho concepto,
junto con el principio de equidad y la teorfa del
sacrificio, temas que han ido desapareciendo de
forma gradual y que eran defendidos por los tra-

tadistas tradicionales.
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A pesar de lo anterior, en Colombia se encuentran
muchas veces medidas opuestas. Las rentas de
trabajo son gravadas a las mismas tarifas que las
rentas perezosas. Comparando las rentas de trabajo
con los rendimientos financieros, las primeras se
encuentran en desventaja evidente, porque el bene-
ficiario de los intereses tiene derecho a descontar el
componente inflacionario. Adicionalmente, en las
demds rentas de capital se permite la amortizacién

del activo productor de la renta.

En Colombia los descuentos se hacen de manera
porcentual, a todos por igual, lo que resulta ser re-
gresivo. A diferencia de ello, en otros pafses otorgan
beneficios diferenciales, incluyendo tarifas especia-
les para los discapacitados y los adultos mayores.
Por otra parte, las personas de rentas medias en
Colombia pagan varios impuestos que resultan en
cargas adicionales para ellas. Ejemplo de lo anterior
son las contribuciones incorporadas en el SOAT, las
EPS -a pesar de que utilizan tinicamente la medicina

prepagada-, en los servicios ptblicos, etc.

Estudiando las diferentes cifras, resulta que una
retencién en la fuente del 11% sobre los honorarios
paralos trabajadores independientes que declaran,
equivale a una renta liquida del 33% sobre los in-
gresos brutos, mientras en las personas juridicas,
segtin la DIAN, esta renta liquida equivale solo al

6% de los ingresos netos. Los beneficios excesivos
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para las personas juridicas son sin duda elementos

que propician grandes inequidades.

Conclusiones

El problema de inequidad y de reparto desbalan-
ceado, similar al nuestro, se presentaba en Espaiia,
antes de las reformas que propiciaron el desarrollo
social. En un documento sobre la situacién en ese

pafs se dice que:

"El imperfecto mercado politico inducia a los sucesivos
gobiernos a consentir un reparto injusto de la carga
fiscal. A la Hacienda Piiblica espafiola no le preocupa-
ba la regresividad fiscal porque no interferia con sus
objetivos recaudatorios. Las clases con poder politico
y econdmico aseguraban que el Tesoro recaudase los
ingresos presupuestados: los que ellas eludian, recaian
sobre los contribuyentes indefensos”. Raices Historicas
del Fraude Fiscal en Espafia. F. Comin 1991.

Colombia enfrenta un panorama desafiante en los
temas de tributacién y la forma como esta contri-
buye a la equidad. Los beneficios excepcionales
a los inversionistas y otros discrecionales, como
los contratos de estabilidad juridica y las zonas
francas, pueden crear coyunturas de evasion. Por
dltimo las rentas de trabajo deben ser tratadas de
forma diferencial, pero no pueden estar en desven-

taja respecto a otro tipo de rentas.



Guillermo Perry
Ex ministro de Hacienda, ex director de Fedesarrollo,

profesor asociado Universidad de los Andes

Motivacion para una reforma tributaria integral

El sistema tributario colombiano no cumple con
los criterios técnicos de eficiencia, equidad y
progresividad que propone la teoria econémica
y que, en Colombia, estdn incorporados como
mandatos constitucionales. Para comenzar, el
sistema tributario vigente incluye los siguientes
impuestos y disposiciones que tienen efectos muy
negativos sobre la eficiencia y el crecimiento de

nuestra economia:

O Elimpuesto al patrimonio de las empresas y el
tratamiento a los bienes de capital dentro del
IVA (al no permitir su acreditacién plena en el
mismo periodo) que desestimulan la inversién

y la capitalizacién empresarial;

O Elimpuesto municipal de Industria y Comercio
que grava en cascada la produccién de bienes

y servicios;

O Diversas exenciones al impuesto alarenta de las
empresas, las tarifas diferenciales en el IVA, asf
como los privilegios tributarios otorgados en las
Zonas Francas Especiales y los amparados por
Contratos de Estabilidad Juridica, que confieren
privilegios excesivos a determinadas empresas
y actividades frente a otras y, por tanto, atentan

contra la sana competencia econémica;

(3 Las contribuciones parafiscales y las retenciones
excesivas que desestimulan la formalizacién
de empresas y trabajadores y contribuyen a

mantener altos niveles de desempleo;

3 ElImpuesto alas Transacciones Financieras que

encarece y dificulta el acceso al crédito.

Tampoco cumple el sistema tributario con los
preceptos técnicos y constitucionales de equidad

y progresividad, por cuanto:

O Elrecaudo delimpuesto alarenta de las personas
naturales, que es el que confiere progresividad
al sistema tributario en los paises europeos y en
los EEUU, son muy bajos en Colombia (Gréfico
1), aun en comparacién con paises con su mismo

nivel de ingreso, por las siguientes razones:

O Altonivel de exencién para declarar (Gréfico

2)
Graéfico 1

RECAUDO IMPUESTO DE RENTA
2005-2009

EE Personas juridicas
Personas naturales
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Fuente: DIAN.
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Grifico 2
REDUCCION DE LA BASE TRIBUTARIA
POR EXENCIONES AL IMPUESTO DE
RENTA DE LAS PERSONAS NATURALES
POR NIVEL DE INGRESO
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Fuente: Coordinacién de Estudios Econémicos, Direccién de
Gestion Organizacional. DIAN.

O Excesivas retenciones que gravan a contri-
buyentes con ingresos bajos, con un efecto
muy regresivo

O Exencionesy deducciones muy generosasy
altamente regresivas

O Baja fiscalizacién: muchas personas de
ingresos altos tienen buena parte de sus
patrimonios y trasladan una alta fraccién de

sus rentas a sociedades en paraisos fiscales

O Bajo recaudo del impuesto predial, el otro im-

puesto redistributivo que utilizan los paises

desarrollados, especialmente en el sector rural,
debido a la captura politica de la politica local
por parte de los grandes propietarios en muchas

regiones de Colombia.

3 Los gravamenes parafiscales afectan principal-
mente a los trabajadores menos educados y de
menor salario, con lo cual tienen un efecto muy

regresivo.

En adicidn, el sistema tributario presenta serias
falencias en su propia razén de ser: obtener un
recaudo suficiente para financiar los bienes ptbli-
cos (infraestructura, educacién, salud, seguridad,
justicia) que exige el crecimiento econémico. Asi,
por ejemplo, por las generosas exenciones y deduc-
ciones en renta, que se mencionaron anteriormente,
durante el afio 2010 el sistema dej6 de percibir cerca
de 1,55 puntos porcentuales del PIB. Esta cifra re-
presenta casi la mitad del déficit fiscal del gobierno
central y el 45% del total del recaudo y no incluye
el menor recaudo debido a la tarifa preferencial
de las Zonas Francas especiales. La evolucién de
esta pérdida, en particular su crecimiento para la

ultima década, se detalla en el Gréfico 3.

Asimismo, debido a la multiplicidad de bienes
exentos y tarifas diferenciales en el IVA, este exhibe
una muy baja productividad en su recaudo, aun
en comparacién con otros paises latinoamerica-

nos' (Grafico 4). Se estima que la eliminacién de

! La productividad de un impuesto es la razén entre el recaudo (como % del PIB) y la tasa impositiva. La productividad, por

ejemplo, aumenta con incrementos en la cobertura del impuesto y reduccién de privilegios tributarios entre otros.
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Griafico 3
COSTO FISCAL DE BENEFICIOS AL
IMPUESTO DE RENTA DE LAS
EMPRESAS

(Billones de pesos)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

I PN: rentas exentas
[ P): renta excenta

=] PJ: activos fijos

[ PN: activo fijo

[ j: descuentos sobre renta

Fuente: DIAN.

Grafico 4
PRODUCTIVIDAD DEL IVA EN VARIOS
PAISES LATINOAMERICANOS
(2009)

Bolivia
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Argentina
Ecuador
Venezuela
Nicaragua
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Uruguay
Costa Rica
Colombia [ ———————
Pert

R. Dominicana

Meéxico

0,0 0,2 0,4 0,6 0,8
(Productividad)

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la
CEPAL-DIAN (2012)

exenciones y unificacién de las tarifas diferenciales
en el IVA produciria hasta 0,79% del PIB, lo que
constituye un estimativo aproximado de su costo

fiscal actual (Cuadro 1).

Cuadro 1
EFECTO FISCAL DE MODIFICACIONES A
LA ESTRUCTURA TARIFARIA DEL IVA

Reforma % PIB
Ampliar base gravable a tarifa 16% 0,79
Gravar exentos al 16% 0,41
Elevar tarifas inferiores (1,6% y 10%) al 16% 0,15
Total 1,35

Fuente: Elaboracién propia.

Precisamente debido a la erosién en el recaudo de
los impuestos a la renta y al valor agregado (IVA)
-que son los dos grandes generadores de ingresos
fiscales en los pafses desarrollados- causada por la
multiplicidad de tarifas, exenciones y deducciones
especiales, Colombia ha venido adoptando una serie
deimpuestos y gravamenes ineficientes e inequitati-
vos como que gravan al patrimonio de las empresas,
al trabajo formal y al crédito. Serfa deseable eliminar
los altimos y recuperar una productividad alta de

recaudo en el impuesto a la renta y el IVA.

La Reforma Tributaria Integral (RTI de aqui en
adelante), teniendo presente el pobre desemperio
del sistema tributario en estos tres aspectos, es

necesaria e impostergable y debe corregir no solo

2 DIAN (2012), Documento WEB 046, Mahecha, J.A & Cruz, A. "Elementos para la discusién de una reforma del IVA en Colom-

bia", pagina 19, Cuadro 14.
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el cardcter regresivo del sistema tributario sino los
perjuicios que este causa al aparato productivo y

su baja generacion de recaudo.

Esbozo y lineamientos generales de la RTI

En primer lugar, la RTI debe corregir la hetero-
geneidad de tasas en el impuesto de renta a las
empresas, implantando una tasa uniforme mode-
rada de aproximadamente el 25% (de hecho esta
es cercana a la que rige en promedio hoy en dia,
al tomar en cuenta las exenciones y deducciones
especiales) y eliminando las rentas exentas, las
deducciones especiales y los descuentos no jus-
tificados que abren boquetes al erario. Mds aun,
seria deseable cambiar la base del impuesto para
que coincida con las utilidades contables de las
empresas. Se eliminarfan asf de un tajo todos los
privilegios tributarios, como también los abusos de
la administracién que a veces no permite deducir

costos y deducciones del negocio.

Alhacer esto deberia restablecerse un impuesto a las
remesas (cercano al 10%), para no regalar recaudo a
tesorerfas extranjeras y desincentivar el traslado de
patrimonios a paraisos fiscales. Con el propdsito de
no reducir aiinmas la progresividad del impuestoala
renta, los dividendos deberfan ser gravados al 10% o,
mejor aun, tratarse como renta ordinaria y descontan-
do elimpuesto pagado a nivel de empresa (siguiendo
el gemplo de Chile). Esta tltimaes, de hecho, la forma

mds técnica de eliminar la doble tributacion.

Unareforma de este tipo, sin embargo, serfa incom-

pleta y tendrfa un costo fiscal alto si se mantienen
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privilegios para algunas empresas a través de las
Zonas Francas Especiales y los Contratos de Seguri-
dad Juridica. Pese a la aparente inconstitucionalidad
de estos regimenes, para no incurrir en los riesgos
juridicos ni las discusiones potencialmente incon-
venientes sobre inseguridad juridica que podria
acarrear su eliminacién, podrfa buscarse un camino
alternativo para garantizar un minimo de equidad
horizontal bajo el nuevo régimen. Una opcién po-
dria ser la de establecer un nuevo impuesto a las
empresas (por ejemplo, uno equivalente al 2% del
ingreso bruto) descontable del impuesto a la renta,
como hizo México con mucho éxito hace unos
anos. Esta medida exigirfa, en el caso colombiano,
eliminar la renta presuntiva que cumplia antes un

propésito similar.

Simultdneamente se deberfa eliminar el Impuesto
de Patrimonio a las empresas, pero eso seria posi-
ble y conveniente solamente si el recaudo perdido
fuese compensado por aumentos en recaudo del
impuesto a la renta y el patrimonio a las personas

naturales.
Lo deseable serfa adoptar un impuesto de renta a
las personas naturales simple, efectivo, equitativo

y progresivo, con las siguientes caracteristicas:

3 Unnivel razonable de obligacién de declarar y

tributar, mucho mds bajo que el actual.

(0 Siningresos no constitutivos de renta, ni rentas

exentas, ni deducciones, ni descuentos.

3 Sin retenciones excesivas.



En el caso del IVA se propone unificar las tasas
existentes en el 16% y aplicar una tasa minima del
10% a aquellos bienes no gravados actualmente.
Esta se incrementaria gradualmente hasta llegar al
16%, con el fin de menguar la oposicién politica a
la medida. La oposicién a gravar estos bienes se
basa en la premisa de que al eximir del IVA a los
bienes de la canasta familiar se estd beneficiando
maés a los pobres. Sin embargo, debe observarse
que los paises europeos, que son los que hacen
mads redistribucién fiscal (especialmente a través
del gasto), recaudan con un IVA de tasa tdnica y
muy pocas excepciones un porcentaje del PIB muy
superior al nuestro. Por demds, si se desea podria
establecerse un sistema de devoluciones hacia los
mads pobres, lo que tendria un menor costo fiscal
y un efecto redistributivo mayor que las actuales
exenciones (que benefician mds a grupos de in-
gresos medios y altos), con otros efectos positivos
como el fomento a la bancarizacién de este sector

poblacional.

En cuanto a los impuestos especificos a ciertos
bienes y servicios como el alcohol, el tabaco y el
desplazamiento vehicular se podrian seguir los li-
neamientos de la Comisién para el Fortalecimiento

Departamental®.

Los gravdmenes parafiscales quizds deban tratarse
como un capitulo aparte a la RTL, ya que podrian
convertirla en politicamente inviable dada la capa-

cidad de lobby politico de las entidades financiadas

con estos, especialmente de las cajas de compen-
sacion familiar y del SENA. Para minimizar esta
oposicién y el costo fiscal de una reforma, se pro-
pone un desmonte escalonado que solo los elimine
por completo para los sueldos inferiores a 1,5
salarios minimos y que, a partir de ahi y hasta los
2 salarios minimos se apliquen progresivamente,
de modo que se mantengan para los salarios més
altos. Esta estructura tendria efectos de reducciéon
de la informalidad y el desempleo muy similares
a los de su eliminacién completa, ya que reduciria
significativamente el costo de la contratacién de
los trabajadores menos calificados con salarios
cercanos al salario minimo, y tendrfa un costo fis-
cal manejable del orden 0,5% del PIB, que podria
cubrirse con la reforma propuesta al IVA o con un

aumento de un punto en la tasa bdsica de este.

Finalmente, y aunque es un tema de impuestos
municipales, convendria ir pensando cémo sus-
tituir el impuesto de Industria y Comercio. Entre

las opciones a considerar estarfan:

3 Un impuesto municipal a las ventas al detal.
3 Una sobretasa municipal al IVA.
(3 Una sobretasa municipal al impuesto de renta

de las personas naturales.

Cada una de estas opciones tendria ventajas y
desventajas. Como unos municipios ganarian y
otros perderian recaudos, serfa necesario disponer

de un periodo de transicion.

®  Para estudiar la propuesta en mayor detalle constltese la pagina de internet www.icpcolombia.org.
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Conclusion

Esta propuesta de RTI tiene el doble desafio de
corregir las fallas del sistema tributario colombiano
actual, detalladas anteriormente, ademds de ser
potencialmente viable. Sin embargo, su aprobacién
requerirfa de un el liderazgo politico muy activo
por parte del Presidente de la Reptblica, una
posicién unificada de apoyo por parte de todo el
gabinete ministerial y del sector privado 'ilustrado’
(el Consejo Privado de Competitividad, la AND],
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Confecdmarasy el Instituto de Derecho Tributario,
entre otros). Ademds, tendria que acordarse con
las bancadas que apoyan al Gobierno y aplicar
una férrea disciplina partidaria en la votacién.
No debe menospreciarse el desafio politico que se
enfrenta, pues desde 1986 no ha podido aprobarse
una RTI estructural en el legislativo colombiano
por el aumento del ndmero de partidos politicos,
el debilitamiento de la disciplina en el interior de
estos y el lobby de las empresas afectadas por las

reformas propuestas.



Roberto Steiner | Alex Cafias
Investigador Asociado y Asistente de investigacion

de Fedesarrollo

Si bien uno de los ejes principales en la discusiéon
preliminar de la propuesta de reforma tributaria del
gobierno nacional es la equidad, es preocupante que
dichainiciativa esté dejando delado dos temas muy
importantes. El primero de ellos son los parafisca-
les. Estos gravdmenes distorsionan enormemente
el mercado de trabajo y, mds que eso, son altamente
inequitativos. Gravdmenes que condenan al 60% de
la poblacién a trabajar en la informalidad son, por
encima de cualquier consideracién, generadores
de gran inequidad. Si la bisqueda de una socie-
dad menos inequitativa es un objetivo prioritario,
es paraddjico que exista consenso en desmontar
el cuatro por mil que si bien es un impuesto muy
distorsionante, preponderantemente lo pagan los
mads ricos, y no exista ese mismo consenso para des-
montar los parafiscales. En ese sentido, una reforma
tributaria comprehensiva que se tome en serio el
tema de la equidad tendria que plantear la susti-
tucién de estos gravdmenes. El segundo tema que
se queda por fuera es la reforma al IVA. En cuanto
a este tributo existen argumentos fuertes, como los
que se mostrardn mds adelante, como parano dejar
morir la propuesta inicial del gobierno nacional de

eliminar muchas exenciones y exclusiones.

Quisiera empezar por sefialar que el diagnéstico

técnico en relacién al desempefio de la politica

fiscal colombiana en términos de disminuir la
desigualdad en la distribucién del ingreso ya estd
hecho. Colombia es quizés el pais mds inequitativo
de la region y el que menos ha progresado en ese
frente en la dltima década. Ademads, su politica
fiscal no mejora, y en muchos casos empeora, la
distribucién del ingreso. Una investigacién de la
Organizacién Internacional del Trabajo' muestra
como en Colombia y Guatemala la politica fiscal
es totalmente ineficiente en la redistribucién del
ingreso. La desigualdad producida por el mercado
permanece inalterada después de considerar las
transferencias y los impuestos. Esto contrasta con
la capacidad redistributiva de los paises europeos.
Por ejemplo, en el Reino Unido, pais en donde el
mercado produce una desigualdad muy cercana
a la de Colombia, la politica fiscal logra disminuir
el coeficiente de Gini en cerca de 0,14 puntos,
desde 0,49 hasta 0,34. Otro hecho importante que
destaca este trabajo es que la mayor parte de la
redistribucién que hace la politica pablica no es a
través de la politica tributaria sino a través de la

politica de gasto.

En relacién a lo anterior, Nufez (2009) muestra
que la politica de gasto publico en Colombia se
encuentra muy lejos de llegar a ser eficiente en sus
objetivos. Amanera de ejemplo, en el gasto pensio-
nal, rubro que junto con el pago de intereses y el
gasto militar es de los méds grandes del presupuesto
nacional, el 97% de los subsidios selo llevan los dos

quintiles mds ricos, mientras que los dos quintiles

! Luebker, M. (2011). The impact of taxes and transfers on Inequality, Travail Policy Brief No. 4, ILO.
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mas bajos no reciben absolutamente nada. Lo mis-
mo sucede con los subsidios monetarios, el 90% de
los cuales se lo llevan los dos quintiles mds ricos.
En Fedesarrollo se estd adelantando una investiga-
cién que avanza en tres temas en el frente tributa-
rio: IVA, renta y parafiscales. Hoy nos referiremos
al primero de ellos. Comencemos por sefialar que la
tarifa general de Colombia (16%) es inferior ala del
promedio dela OCDE (19%) y ala del promedio de
los paises mds grandes de América Latina (17,3%).
Una peculiaridad de Colombia es la proliferacién
de tarifas diferenciales, seis adicionales a la tarifa
general, ademds de un gran niimero de bienes ex-
cluidos (Cuadro 1). Tal estructura tarifaria es una
forma artificial de otorgarle cierta progresividad
a un impuesto de naturaleza regresiva. Infortuna-
damente, con el disefio vigente, para apoyar a los

pobres hay que pasar por ayudar también a los

mds ricos. Asimismo, este esquema ha mermado
la eficiencia en el recaudo del IVA, concepto que
se aproxima a través de la productividad del
gravamen, indicador que mide la relacién entre
el recaudo del IVA (como porcentaje del PIB) y la
tarifa general. En un mundo hipotético sin evasién
en que todos los bienes que se consumen pagan
la tarifa general, la productividad del impuesto
es uno. Para el afio 2009, la productividad del IVA
en Colombia fue 0,32, un tercio de la que logran
algunos paises desarrollados y mas o menos la

mitad de la que alcanzan varios pafses emergentes.

En relacién con la carga fiscal que asumen los
hogares por el pago del IVA, comencemos por ana-
lizar la participacién de cada decil en el consumo
de los bienes gravados a las tarifas diferenciales.

El Gréfico 1 muestra que el 30,5% del gasto en

Cuadro 1
ESTRUCTURA TARIFARIA DEL IVA EN COLOMBIA
Tarifa Descripcion
0% Productos exentos con derecho a solicitar la devolucién del IVA pagado en la adquisicién de insumos para su produccién
1,6% Servicios de Aseo, de vigilacia y de empleo temporal
10% Entre otros los siguientes: avena, maiz y arroz industrial, aceite crudo de palma, cacao, chocolate, productos de gallete-
rfa, bombas de aire, maquinaria agricola, mdquinas para fabricar alimentos o bebidas. Medicina prepagada, gimnasio,
almacenamiento de productos agricolas, arrendamiento diferente a vivienda, clubes de trabajadores y pensionados,
comisiones de bolsa
16% Tarifa general, se aplica a todos los bienes con excepcién de los excluidos o los de tarifa diferencial
20% Campertos nacionales o importados con valor FOB inferior a US$3.000.
Barcos de recreo y deporte fabricados o ensamblados en el pais. Telefonia Mévil
25% Vahiculos automéviles cuyo valor FOB sea inferior a US$30.000. Motocicletas con motor superior a 185 c.c.
35% Vehiculos automéviles con valor FOB igual o superior a US$30.000. Aerodinos de servicio privado, barcos de recreo y

deporte importados

Fuente: DIAN.
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bienes exentos y excluidos? lo hace el decil mds
rico de la poblacién, mientras el decil més pobre
hace apenas el 3,1% del mismo. Para el caso de los
bienes gravados a la tarifa de 1,6%, tasa que grava
entre otros los servicios de aseo y vigilancia y el
empleo temporal, las diferencias son atin mayores.
Mientras el decil mds rico consume 60% del total
de estos bienes, el decil mds pobre no consume
practicamente nada. De esta manera, los beneficios
tributarios otorgados por las tarifas diferenciales

terminan siendo regresivos.

Grifico 1
PARTICIPACION DE CADA DECIL EN EL
CONSUMO POR TARIFA

80,0

I Fxentos

[ Tarifa 1,6%
4 Tarifa 10%
] Tarifa 16%
50,0 1 ] Tarifa 20%
[ Tarifa 25%

70,0 4

60,0 1

(Participacion, %)

(Hogares por decil de ingreso)

Fuente: ENIG 2006-2007. Célculos de los autores.

Por otro lado, si se analiza la participacién de los
bienes gravados a las diferentes tarifas en el consu-
mo de cada decil, se encuentra que los excluidos y
los exentos representan casi el 70% del gasto de los
hogares mds pobres. En esta realidad se encuentra

la motivacién a la estructura diferencial en el cobro

2

del IVA que busca que las personas con menos
ingresos no paguen nada, lo cual es adecuado
desde el punto de vista de la equidad. Ahora bien,
el problema radica en que en la estructura de con-
sumo de los deciles mds ricos los bienes excluidos
y los gravados a tarifa cero superan el 60% de su
consumo lo cual refleja que se estd transfiriendo
un beneficio tributario a quienes no lo necesitan.
Teniendo en cuenta lo anterior, a manera de ejer-
cicio simulamos una estructura diferente para el
cobro del IVA, resaltando sus principales impli-
caciones en términos de equidad. La simulacién

consiste en lo siguiente:

7 Se mantiene la tarifa general de 16%

(0 Se mantienen las tarifas superiores al 16%

A Todo lo que hoy estd excluido y exento y todo
lo que hoy se grava al 1,6% y al 10% pasa a
gravarse al 16%

(3 Alos deciles 1 a 4 se les devuelve la totalidad
de lo que paguen por bienes hoy dia exentos/
excluidos y gravados al 1,6%

A Aldecil 5 se le devuelve el 60% de dicho pago
y al decil 6 el 50%

A No hay devoluciones por pagar 16% sobre los
bienes hoy dia gravados al 10%

7 Suponemos una evasién de 25%, excepto para
los bienes hoy exentos / excluidos, que seria de
40%

El Cuadro 2 muestra las caracteristicas por decil

de la estructura actual y la resultante del ejercicio

Al nivel de los hogares la distincién entre exentos y excluidos pierde relevancia.
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propuesto. Bajo la estructura actual el decil mds
rico de la poblacién aporta el 30,6% del recaudo
total del IVA, mientras el decil mds pobre aporta
el 2,1%. Por su parte, la tasa de tributacién efectiva
medida sobre el consumo es de 3,4% para el primer
decil y aumenta hasta 4,6% en el tltimo. Para el
total de la economia la tasa efectiva sobre consumo
es de 4,2%. Por otro lado, la tasa efectiva medida
sobre el ingreso es de 3,7% en promedio. E1IVA es
claramente regresivo; la tasa efectiva actual sobre
el ingreso es de 4,4% para el decil mds pobre y de

2,8% para el decil mds rico.

En las dltimas columnas del Cuadro 2 se mues-
tran los resultados del ejercicio propuesto. Para
empezar, hay que sefialar que el recaudo agrega-
do, neto de devoluciones, se incrementa en cerca
de un punto del PIB, al pasar de 5,5 a 6,3% del
PIB. Ademads, se tienen importantes ganancias en
productividad, la cual pasa de 34,4 a 41,1%. Con
el sistema de devoluciones propuesto, las tasas
efectivas netas de devoluciones presentan cambios
significativos. Para el decil mds pobre la tasa efec-
tiva sobre el ingreso aumenta ligeramente desde
4,4% hasta 4,7% mientras que en el decil mds rico
pasa de 2,8% a 6%, lo que implica una importante
mejora en términos de equidad. Ello se constata
observando que, con nuestra propuesta, el Gini
disminuye medido tanto a partir del consumo

como a partir del ingreso.

En el Gréfico 2 se comparan las tarifas efectivas
sobre el ingreso por decil, bajo la estructura actual
(linea punteada) y la resultante de la simulacién (li-

nea continua). Se puede observar que la estructura

actual exhibe un cardcter totalmente regresivo; la
tarifa efectiva sobre el ingreso presenta pendiente
negativa y es menor para el decil diez (Grafico 2).
Con el ejercicio propuesto esto no sucede: la tarifa
efectiva sobre el ingreso ahora es mds alta para el
altimo decil, si bien la pendiente contintia siendo
negativa entre los deciles 7 y 10, lo cual se explica

por los diferentes habitos de consumo.

Graéfico 2
TARIFA EFECTIVA DEL IVA SOBRE EL
INGRESO

84 —™ Estructura propuesta
Estructura actual

(Proporcion del ingreso destinado al pago de
IVA seg(in estructura, %)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

(Deciles ingresos del hogar)

Fuente: ENIG 2006-2007. Célculos de los autores.

Por tiltimo, es importante sefialar que las devolu-
ciones utilizadas para crear la estructura simulada
suman cerca de $1,8 billones. En virtud a que la
propuesta aumenta de manera importante el recau-
do total, neto de estas devoluciones se contaria con
recursos fiscales adicionales por $3,5 billones. Este
mayor recaudo permitirfa, por ejemplo, financiar el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
o disminuir en tres puntos porcentuales la tarifa del
impuesto sobre la renta de las personas juridicas.
Estos argumentos permiten retomar la posicién de

la Presidencia de la Reptiblica donde resaltaba las
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bondades de una reforma en esta direccién, con la
Unica objecién de no tener claros los mecanismos
de devolucién®. Es importante tener en cuenta que
los mecanismos de devolucién ya estdn inventados
y son utilizados eficientemente en paises como
Chile. A manera de ejemplo, se podria pensar en

una cuenta tnica para todos los beneficiarios de

los programas del gobierno, medida que ademads
de ser un mecanismo eficiente para realizar las de-
voluciones, ayudaria a bancarizar a la mayor parte
de la poblacién colombiana. En definitiva, todos
estos argumentos apoyan una reforma al IVA que
generaria importantes efectos tanto en términos de

eficiencia como, sobre todo, de equidad.

*  "..Ungrupo de técnicos, dirfa que bien intencionados, escribieron esta propuesta. Digo bien intencionados porque la propuesta
lo que dice es: gravar los bienes de la canasta familiar, pero devolverles a los estratos bajos ese dinero con creces. Porque ellos
consideran -y tienen razén- que los estratos altos no tienen por qué estar subsidiados al no pagar IVA por esos productos. Sin
embargo, la propuesta tiene unas falencias. Primero, no sabemos cémo se puede devolver en forma efectiva ese dinero a los
estratos mds bajos....". Juan Manuel Santos, mayo de 2012. Consulta en linea <mayo 13 de 2012> en <http:/ /wsp.presidencia.

gov.co/Prensa /2012 /Mayo/Paginas/20120511_04.aspx>.
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