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Contexto

La desigualdad social es una de las caracteristicas mas nocivas para un desarrollo incluyente

™, El Estado, a través de su politica fiscal, es un agente

social y econémico de un pais
determinante para moderar la inequidad y contrarrestar algunos de los efectos perversos de

un nivel inaceptable de desigualdad en la sociedad.

Siendo Colombia uno de los tres paises con mayor nivel de desigualdad de ingresos y riqueza
en la region latinoamericana, con el agravante de que adolece de una estructura claramente
regresiva (Garay y Espitia, 2019") y con un bajo esfuerzo tributario a nivel agregado (medido
como la proporcion del valor del recaudo tributario en el PIB), incluso en comparacién con
otros paises de la region de ingreso medio, resulta evidente ante la situacion actual de crisis
sanitaria, social y econdmica, no sélo la conveniencia de recurrir en el inmediato plazo a una
modalidad de tributacidon directa que a la vez de proveer importantes recursos a las finanzas
del Gobierno nacional central, sea eminentemente progresivo verticalmente -a mayor
capacidad de pago, ceteris paribus, mayor tarifa efectiva- y consulte debidamente la por
demas amplia capacidad de pago de los contribuyentes a ser sujetos al nuevo tributo de
emergencia.

En este octavo documento, en seguimiento a lo propuesto en los tres primeros documentos
de la serie, se analiza en algun detalle la implantacion de un impuesto al patrimonio
preferentemente de las personas naturales ricas para contribuir a la financiaciéon de medidas
sociales y econédmicas de emergencia ante la pandemia del COVD-19 como, por ejemplo, la
renta basica de emergencia de un salario minimo legal vigente por tres meses para hogares
vulnerables y en pobreza extrema. Si la cobertura directa de hogares de dicha renta basica
fuera del orden de 4.3 millones, el costo fiscal adicional neto de los programas vigentes hoy
en dia seria cercano al 0.9% del PIB. (En el anterior documento de la serie se detall6 tanto el
proposito y la cobertura como el costeo fiscal del programa de renta basica de emergencia).

Esta propuesta se hace alin mas viable no sélo porque en el pais el impuesto al patrimonio
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(riqueza) se ha convertido en la practica al menos durante las dos Ultimas décadas en un
impuesto cuasi-permanente en la estructura tributaria del pais, sino que su establecimiento
podria decretarse en el marco de una nueva declaracion del Estado de Emergencia, como
pareciera que iria a sucederse en los préximos dias.

1. Propuesta de un impuesto
extraordinario al patrimonio

1.1 Antecedentes

En 2002, el Gobierno nacional mediante el Decreto 1837 del 2002 declard el Estado de
Conmocidn Interior, aduciendo que era “necesario proveer en forma inmediata de recursos a
las Fuerzas Militares” para “conjurar los actos que han perturbado el orden publico”. Por
tanto, constituye un “deber de las personas naturales y juridicas contribuir al financiamiento
de los gastos e inversiones que permitan preservar la seguridad democratica”, ya que “la
Nacidn no cuenta en la actualidad con los recursos necesarios para financiar la fuerza
publica. (...) Los recursos apropiados en el Presupuesto General de la Nacién, no son
suficientes para sufragar los gastos que demanda el Estado” para enfrentar los niveles “de
inseguridad del pais” que cada dia “son mas frecuentes, despiadados y perversos”. Por ello,
resulta “necesario ampliar el pie de fuerza a disposicion de la Nacion”, “aumentar y mejorar
la capacidad técnica y el equipamiento que requieren las Fuerzas Armadas”, “fortalecer la

dotacion de los servicios de inteligencia”, entre otros.

En este marco se cred el impuesto para preservar la seqguridad democratica (Decreto 1838 de
2002) a todas las Personas Naturales y Juridicas declarantes del impuesto sobre la renta y
complementarios. El impuesto se causé sobre el patrimonio liquido que poseian los
declarantes a 31 de agosto de 2002 con una tarifa plana del 1.2%, por una sola vez. La DIAN
certifica un recaudo por concepto del impuesto cercano a los $3 billones (pesos de 2019).

En una segunda oportunidad en estas dos décadas del siglo XXI, el Congreso de la Republica
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mediante la Ley 863 de 2003 aprobé el impuesto al patrimonio para los afios 2004, 2005 y
2006 a cargo de personas naturales y personas juridicas contribuyentes del impuesto sobre
la renta. La base gravable la constituyeron los patrimonios liquidos superiores a los $3.000
millones, sujetos a una tarifa del 0.3%. La DIAN certifica que en estos afios el recaudo
promedio fue cercano a los $2.6 billones (pesos de 2019) al afo.

Con posterioridad, dada la situacidn fiscal del pais en su momento el Gobierno Nacional
establecié el impuesto al patrimonio (Ley 1370 de 2009), el Decreto 4580 de 2010 vy el
impuesto a la riqueza (Ley 1739 de 2014) para el periodo 2011-2018.

En la siguiente seccién 2 se detalla el alcance de esta Ley 1739, del Decreto 4580 y de la Ley
1739 de 2014, por ser los antecedentes mas proximos y Utiles de referencia.

Por ahora, entonces, baste con sefialar que por lo menos durante estas dos Ultimas décadas
el impuesto al patrimonio (riqueza) se ha erigido en un impuesto cuasi-permanente en la
estructura tributaria del pais.

1.2 La situacion actual

Como se ha ilustrado en los tres primeros documento de esta serie, entre los impactos
sociales y econédmicos de la pandemia del COVID-19 sobresalen, entre otros, los siguientes:

* la caida del crecimiento al punto de preverse una recesion con un decrecimiento del PIB de
entre -2.5y -3.5% en 2020;

* un sUbito recorte de ingresos con especial afectacion tanto de aquellos hogares pobres y
vulnerables con ingresos de subsistencia habidos dia a dia y por cuenta propia en
condiciones de informalidad, como de hogares con ingresos precarios -frecuentemente sin
ninguna prestacién social- y con al menos un miembro trabajando en un micronegocio -
micro, fami y pequenas unidades productivas- que al perder el empleo dejan de percibir los
ingresos para garantizarse un minimo vital;

e como consecuencia de lo anterior, una agudizacién de los niveles de indigencia, pobrezay
precarizacién de la poblacidn, incluso al punto de perderse buena parte de los logros que en
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este campo se habrian logrado en las Ultimas décadas;

una quiebra significativa especialmente de buen nimero de pequefios negocios y de
empresas tanto pequefias como medianas;

un incremento del desempleo formal de un importante contingente de empleados y
trabajadores en la medida en que la tasa de desempleo abierto podria situarse en los
margenes del 20%;

un agravamiento de los ya de por si inaceptables niveles de desigualdad y exclusidn social en
una base perdurable, no meramente coyuntural;

un aumento significativo del déficit fiscal hasta poder superar el 5% del PIB y el consecuente
incremento del nivel de deuda del Gobierno nacional central;

Ante este panorama, ahora es mas clara que en muchas ocasiones anteriores la justificacion
de que el Gobierno nacional haga uso de todos los recursos legales y legitimos a su potestad
para adoptar medidas extraordinarias de emergencia con miras a enfrentar los impactos
derivados de la pandemia del COVID-19.

La implantacion de un impuesto extraordinario al patrimonio de las personas ricas para
contribuir a la financiaciéon de medidas sociales y econdmicas de emergencia como la renta
basica a los hogares pobres y vulnerables resulta indiscutiblemente justificable y prioritaria
aun si se comparara con las razones y los hechos aducidos para la aplicacion del denominado
impuesto al patrimonio para financiar la guerra contra la subversion.

2. Los impuestos al patrimonio en 2011 y
a la rigueza 2015

2.1 El impuesto al patrimonio en 2011

En este caso en particular, mediante la Ley 1370 de 2009 se cred el impuesto para el afio
2011 y se distribuy6 el pago en 8 cuotas “durante los afios 2011, 2012, 2013 y 2014, dentro
de los plazos que establezca el Gobierno Nacional” (Paragrafo del Art. 5 de la Ley 1370 de
2009). En esta ley, el impuesto al patrimonio se habia definido para patrimonios superiores a



CORPORACION @
LATINOAMERIGANA ) ) ) ) ] o,
El impuesto extraordinario a la riqueza: una fuente de financiacion

idénea de medidas de emergencia ante la pandemia del COVID-19

los $3.000 millones con tarifas que oscilaban entre 2.4% y 4.8%.

Ahora bien, en el siguiente afio se declard por parte del Gobierno nacional el estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica por el fendmeno de La Nifia, la cual desaté en todo
el pais un desastre natural de grandes dimensiones, entre ellas, la pérdida de la vida de
“mas de 200 personas, han desaparecido mas de 120, han resultado heridas cerca de 250,
hay 337.513 familias afectadas, 2.049 viviendas destruidas y 275.569 viviendas averiadas en
654 municipios de Colombia”, trayendo “la afectacién de 52.735 predios, 220.000 hectareas
dedicadas a agricultura, sin incluir las tierras inundadas destinadas a ganaderia, la muerte de
30.380 semovientes y el traslado subito de 1.301.892 animales”. Y con la peculiaridad de que
los sistemas de informacion como de registros administrativos “como el censo general y el
Sisbén, no permiten focalizar las medidas y beneficios hacia las personas afectadas”.

Con base en el Decreto 4825 de 2010 se cred el impuesto al patrimonio a cargo de las PN y
PJ con un patrimonio liquido poseido a 1° de enero de 2011 superior a los mil millones de
pesos ($1.000.000.000). El valor liquidado se pagaria “en ocho cuotas iguales, durante los
anos 2011, 2012, 2013 y 2014".

Asi pues, las tarifas resultaron ser, segin rango de patrimonio (en valor), las siguientes:

Entre $1.000 y $2.000 millones = 1,0%

Entre $2.000 y $3.000 millones = 1,4%

Entre $3.000 y $5.000 millones = 2,4%

Mayor a $5.000 millones = 4,8%

El recaudo promedio anual de esta liquidacién en los 4 afos fue de $4.4 billones (pesos
corrientes) o de $5.7 billones (pesos de 2019).

En consecuencia, la tarifa efectiva promedio alcanzé el 3.08% del patrimonio liquido para el
conjunto de las personas naturales y juridicas, y del 1,22% del patrimonio liquido para
personas naturales exclusivamente. Sobresale el hecho de que la tarifa efectiva para los
grandes contribuyentes lleg6 a ser el 3.9% (Cuadro 1).
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Ademas, es de destacar el reducido nimero de personas naturales y de grandes
contribuyentes sujetos al impuesto al patrimonio liquido alcanzando apenas a 31,687 y 6,126
personas declarantes, que participan con el 6.5% y el 84.6% del recaudo total.

Ahora bien, siguiendo a Garay y Espitia (2019), “si se calcula la diferencia entre el Patrimonio
Liquido y la Base Gravable por declaracion, se observa que en 2014 ésta fue de $9 mil
millones para los Grandes Contribuyentes, de $2 mil millones para las demas Personas
Juridicas y de $900 millones para Personas Naturales. En otras palabras, por modalidad de
contribuyente, los Grandes Contribuyentes fueron los mas beneficiados en la forma como se
liquidé el Impuesto al Patrimonio entre 2011 y 2014, ademas de haber sido los mas
beneficiados por las exenciones y descuentos fiscales. A nivel sectorial, una elevada
proporcion de los beneficios recayeron a favor del sector financiero”.

Razdn por la cual, si se hubieran reducido las exenciones para aproximar el patrimonio
liquido a la base gravable del impuesto, el recaudo habria aumentado sustancialmente y con
una mayor equidad entre tipo de contribuyente y sector econdmico, al punto que podria
haber generado un mayor recaudo de hasta un 33.7%, es decir, un recaudo anual total de
hasta unos $7.6 billones (pesos de 2019).

En el caso de las personas naturales el mayor recaudo por el desmonte de exenciones
llegaria hasta unos $1.54 billones (pesos de 2011) o0 $2.0 billones (pesos de 2019). Por
supuesto, si se hubieran aplicado tarifas progresivas respecto al valor del patrimonio liquido
y a tasas mayores se podria haber logrado ostensiblemente un mayor recaudo del impuesto.

De otra parte, como se observa en los Cuadros 1y 2, elaborados con base en los datos
reportados por la DIAN respecto al Impuesto al Patrimonio de 2011 sobre personas naturales
y personas juridicas, se reafirma no sélo la concentracion de la riqueza y su distribucion
sectorial y por tipo de contribuyente, sino ademas la capacidad recaudatoria del impuesto
(Un mayor detalle se incluye en Garay y Espitia, 2009, capitulo 3).
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CUADRO 1. PATRIMONIO E IMPUESTO PATRIMONIO POR MODALIDAD
CONTRIBUYENTE. ANO GRAVABLE 2011
(Millones de 5 de 2011)

Miodalidad de contribuyents Pa!nrr.m nio B;se para el Implfestu_al Numero de
liquido impuesto patrimonio Casos
Grandes contribuyentes 314,226,008 | 259,231,855 12,218,319 6,126
Demas personas juridicas 76,675,853 43,313,661 1,278,208 13,336
Personas naturales 77,071,567 47,309,672 939376 31,637
Total 468,173,428 349,855,187 14,435,904 53,199
Fuente: DIAN.

CUADRO 2. PATRIMONIO E IMPUESTO AL PATRIMONIO POR SECTOR
ECONOMICO. ANO GRAVABLE 2011

(Millones de pesos de 2011)

Patrimonic Base para el Impuesto al Namero de

Sector economico hquido impuesto patrimonio Casos
Servicics Financieros 142,712,842 £2,830.010 3,230,120 18.881
Miner 82 467 548 60,870,489 2807777 5h3
Manufactura 56,691,805 51,118,888 2,285,554 3.542
Electricidad, Gas y WVapor 44 208 381 33,615,710 1,805 453 283
Comercio 40,012,380 35,068,555 1,300,643 8,281

Servicio de Transporie, Almacenamiento ¥

Comunicacionss 28517171 25,817,789 1,158,214 1.288
Otros Servicios 52,288,766 23,180,853 203,523 7.872
Construccian 11,873,364 10,733,240 402,894 2.040
Agropecuario, Silviculiura y Pesca 15,293,213 12,590,330 332,238 5.274
Asalaniados 12,818,158 7,930,398 125,448 8,406

Total 468,173,428 |349 855187 14,435,304 53,193

Fuente: DIAM.

2.2 El impuesto a la riqueza en 2015

Posteriormente se aprobd la Ley 1739 de 2014 mediante la cual se establecié el impuesto a
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la rigueza en los aflos 2015-2018. Dicha Ley 1739 creé el impuesto a la riqueza para las PN
durante los afios 2015, 2016, 2017 y 2018. Para cada ano se definen las respectivas tarifas
marginales para cada uno de los rangos (Cuadro 3 para el ano 2015). El recaudo certificado
por la DIAN en estos cuatro anos fue de $17.0 billones (pesos de 2019).

CUADRO 3. TARTFAS MARGINALES DEL IMPUESTO A LA RIQUEZA EN 2015

RANGOSDE BASEGRAVABLE(EN 9) Lev 1730 de 2014
Limite inferior (1) | Limite superior (2) | TARIFAMARGINAL (3)
=0 <2.000.000.000 0.20%
»=2 000.000.000 <3.000.000.000 0.35%
»=3 000.000.000 <5.000.000.000 0.75%
»=5_000.000.000 En adelante L15%

3. Caracteristicas basicas de la propuesta
de un impuesto extraordinario al
patrimonio

El impuesto al patrimonio extraordinario propuesto podria ser por una sola vez y recaeria
preferentemente sobre las personas naturales con un patrimonio liquido superior a $1.000
millones. Se buscaria desmontar al maximo exenciones, deducciones y otros para asi
garantizar la mayor cercania entre el patrimonio liquido y la base gravable del impuesto.

Las tarifas serian progresivas con respecto al valor del patrimonio liquido, gravando con
tarifas crecientes especialmente a las personas naturales consideradas superricas y super
superricas (con patrimonios liquidos superiores a $4.500 millones, por ejemplo).

Las tarifas propuestas segun nivel de patrimonio serian asi:

e De $1.000 a $2.000 millones de patrimonio = una tarifa del 1.0%
* De $2.000 a $2.500 millones de patrimonio = 1.4%
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De $2.500 a $3.500 millones de patrimonio = 3.0%

De $3.500 a $4.500 millones de patrimonio = 4.0%

De $4.500 a $6.000 millones de patrimonio = 5.0%

De $6.000 a $8.000 millones de patrimonio = 5.5%

De $8.000 a $10.000 millones de patrimonio = 6.0%

De $10.000 a $20.000 millones de patrimonio = 6.5%

De $20.000 a $30.000 millones de patrimonio = 7.0%

De $30.000 a $50.000 millones de patrimonio = 7.5%

De $50.000 a $100.000 millones de patrimonio = 9.0%

Mayores a $100.000 de patrimonio = 10.0%

Con estas tarifas como escenario basico de referencia para el impuesto al patrimonio de
personas naturales ricas se recaudaria un total de entre $5.0-6.0 y $8.0-9.0 billones en el
presente afno 2020.

Por ultimo, es de recalcar que el impuesto extraordinario al patrimonio propuesto se aplicaria
preferentemente a las personas naturales por considerar que ante la necesidad de promover
la reactivaciéon econdmica en el pais al menor plazo posible, al menos en principio no
convendria en este momento imponer gravamenes adicionales a las empresas en general.
Ahora bien, si se optara por hacerlo se recomendaria gravar especificamente a las empresas
superricas y super superricas -del sub-decil 6 del decil 10 en adelante segun nivel de
patrimonio (en valor)- que de hecho han venido favoreciéndose con tarifas efectivas
marginales del impuesto a la renta inferiores a las de empresas del decil 9 e incluso similares
a las del decil 6-7, por ejemplo (Garay y Espitia, 2019 y 2020).

Como se mostrd en el Cuadro 1, indudablemente seria un importante recaudo adicional al
aqui estimado el que se podria obtener por esta via, lo que contribuiria de manera decisiva a
la financiaciéon de medidas sanitarias, sociales y econémicas de emergencia para enfrentar
algunos impactos de la pandemia del COVID-19.

En el Anexo se incluyen algunas simulaciones sobre la variacién del recaudo estimado con
cambios en los niveles tarifarios y de su progresividad respecto al valor del patrimonio
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liquido.

Anexo. Simulacion de escenarios de
recaudo del impuesto

A continuacién se presentan las diferencias en el recaudo potencial de acuerdo tanto con las
12 escalas de tarifas aqui propuestas a aplicar segun los niveles de patrimonio liquido, como
con las 4 escalas de tarifas establecidas en el Decreto 4825 de emergencia econémica de
2010, las cuales eran:

Entre $1.000 y $2.000 millones = 1,0%

Entre $2.000 y $3.000 millones = 1,4%

Entre $3.000 y $5.000 millones = 2,4%

Mayor de $ 5.000 millones = 4,8%

En el primer cuadrante del Grafico 1 se mantienen las mismas 4 escalas de tarifas del
Decreto 4825 de 2010, mientras que en los siguientes cuadrantes ya se comparan las 4
escalas de tarifas del mencionado Decreto con las 12 escalas de tarifas aqui propuestas para
escenarios alternativos. Escenarios caracterizados por la observancia del principio de
progresividad, en el sentido de que la tarifa va aumentando por escalas segun se incremente
el rango de valor del patrimonio.
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GERAFICO 1. RECAUDO POTENCIAL IMPUESTO AL PATRIMONIO SEGUN NIVEL DE
TARTFA MARGINAL POE REANGO DE VALORE DE PATREIMONIO
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[1] Una posicion tedrica critica del papel de la desigualdad como obstaculo para el desarrollo
y que ha sido ampliamente reconocida es la de Amartya Sen (Sen, A. (1999). Development as
freedom. Alfred A. Knopf Inc. New York).

[2] Garay, L. . y Espitia, J. E. (2019). Dindmica de las desigualdades en Colombia. Vol. 1.
Ediciones Desde Abajo. Bogota. Octubre. Capitulo 2; y Garay, L. ). y Espitia, J. E. (2020).
Dinamica de las desigualdades en Colombia. Vol. 2. Ediciones Desde Abajo. Bogota. Nota de

investigacion 8. (en publicacién).
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