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Lineamientos de un proceso de reforma estructural de la tributacion en Colombia

Como continuacion del programa de investigacidn sobre Las desigualdades en Colombia,
iniciado como una primera etapa con el libro de los autores: La dindmica de las
desigualdades en Colombia (2019), el propoésito de esta décima Nota es proponer un
conjunto de lineamientos de referencia para una reforma estructural de la tributacién en
Colombia.

Las propuestas aqui desarrolladas estan orientadas bajo los principios rectores de
progresividad vertical, equidad horizontal, eficiencia administrativa y recaudatoria, y
transparencia fiscal. Estos principios, como lo dicta la Constitucién Politica de Colombia en
su articulo 363, han de regir las transformaciones estructurales que requiere la politica
tributaria en el pais. En dicho sentido, con esta propuesta se busca contribuir con reflexiones
en torno a problemas estructurales que enfrentan las finanzas publicas del pais.

Panorama General

El Gobierno Nacional presenta una diferencia estructural entre los ingresos tributarios y el
gasto presupuestal CON y SIN servicio de la deuda publica. Aunque no se puede negar que el
Congreso y el Gobierno han buscado mecanismos para reducir la brecha fiscal en los ultimos
10 anos, en 2017 el déficit estructural fue de 5,7% del PIB sin servicio de deuda y de 11,1%
del PIB con servicio de deuda.

Lo anterior se puede explicar, al menos en parte, debido al bajo nivel de recaudo tributario.
Al comparar el nivel de tributacién respecto al PIB de Colombia (la “Presién Fiscal”) con
paises de igual nivel de desarrollo, se encuentra un gran rezago, lo que muestra un
significativo espacio fiscal para implementar politicas fiscales. De acuerdo a la CEPAL, la
presion fiscal de Colombia esta por debajo de paises como Argentina, Brasil, Chile, Uruguay o
Bolivia, y en general, por debajo del promedio de América Latina'.

Por el contrario, el espacio para recortar gasto publico es muy limitado. Los colombianos
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demandan del Estado bienes y servicios publicos esenciales y complementarios, a fin de
mejorar el goce efectivo de sus derechos y de aumentar la productividad y competitividad de
la economia. Aunque es innegable la necesidad de mejorar la focalizacidn y eficiencia del
gasto, un breve y superficial barrido de los problemas estructurales que requieren ser
abordados en el pais a corto, mediano y largo plazo, muestra que las demandas de los
ciudadanos, del sistema productivo, asi como de los territorios y la ruralidad, son altas y
apremiantes.

Por ejemplo, en el caso de la reforma sobre el territorio y la ruralidad que reclama el pais
desde hace décadas, la Misién para la Transformacién del Campo estimd que en inversiones
nuevas para el desarrollo rural se necesitan aproximadamente $9.2 billones adicionales por
afio’. A su turno, en el caso de la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras, que terminaria en
el afo 2021, la politica de indemnizaciéon administrativa es la que hoy demanda mas
recursos. El faltante en indemnizacién administrativa se estima en cerca de

$34.5 billones, es decir, $3.45 billones anuales’.

En suma, tan sélo estos dos tipos de intervenciones ascenderian a $12.7 billones por afio en
el mediano plazo. En esta aproximacién no se incluyen las demandas de recursos para
educacion publica para elevar los niveles de calidad y de cobertura, especialmente de la
educacion universitaria, ni tampoco los recursos requeridos por el sistema de salud

para cerrar la brecha financiera, ni los recursos que demandan las empresas en bienes
publicos complementarios para mejorar su eficiencia y su competitividad, ni la demanda de
los ciudadanos por una vivienda digna, entre otros.

Adicional a lo anterior, los niveles de pobreza y desigualdad que presenta el pais reflejan la
importancia de tener una politica fiscal que redistribuya la rigueza de una manera justa.
Actualmente, los niveles de pobreza siguen siendo muy elevados. De acuerdo con el Dane,
en 2017 la pobreza multidimensional fue del 17.0% para el total nacional: 11.4% en las
cabeceras municipales y 36.8% en los centros poblados y rural disperso.
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En materia de desigualdad, como primera aproximaciéon Colombia presenta un coeficiente de
Gini* de 0.508, siendo uno de los més altos del mundo, y estando por encima del promedio
de América Latina (0.491). Segun las declaraciones del impuesto de renta que publica la
Dian, se puede observar que el 10% mas rico de las Personas Naturales declarantes
concentran mas del 50% del Patrimonio Bruto, en comparacion con el 78% en el caso de las
Personas Juridicas, lo que refleja una alta concentracion de la Riqueza. Aunque este nivel en
el caso de las Personas Naturales resultaria relativamente similar al de otros paises del
mundo, especialmente desarrollados del Norte global -de acuerdo con Piketty (2014), el 10%
mas rico, posee el 60% del Patrimonio en Francia, el 70% en el Reino Unido, el 60% en
Suecia y el 70% en Estados Unidos-, en marcado contraste la participacion en la Riqueza de
las Personas Naturales con niveles de Ingreso medio-medio, medio-bajo y bajo resulta
ostensiblemente menor en Colombia que en esos paises. Ahora bien, en el caso de las
Personas Juridicas pareciera mostrar una situacion considerable como extrema en el caso de
Colombia.

Por lo anterior, es que la distribucién de la Riqueza y del Ingreso constituye uno de los
problemas estructurales mas graves de la sociedad colombiana, al punto de que se
encuentra entre los tres paises con mayor inequidad en la regién de ALC -a propdsito, el
continente mas desigual del mundo-.

En efecto, de acuerdo con el Patrimonio declarado ante la Dian tanto por las Personas
Naturales como por las Personas Juridicas (Empresas), se observa que hay una concentracién
importante del mismo en cabeza de las Personas ricas del pais, especialmente las mas ricas
-del decil 10 pero también de sus sub-deciles de mayor Patrimonio e Ingreso

-. Es asi como resalta el hecho de que el 10% de las PN ricas -pertenecientes al decil 10
contribuyen con cerca del 50.99% de los Ingresos Brutos totales de las PN del pais-,
distribuida entre el 1% de las PJ ricas catalogadas como las mas ricas con un 24.75% -y una
del 26.24% para el resto de las PN ricas- y el 0.1% de las PJ ricas catalogadas como las
superricas con mas de un 10.96%, dejandose una participacion de un 28.22% para las PN de
los deciles 1 a 7 y del 20.79% para las PN de los deciles 8 y 9.
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En el caso de las Personas Juridicas (P))°, los niveles de concentracién y de desigualdad son
aun mayores, en la medida en que el 10% de las P} catalogadas como ricas - pertenecientes
al decil 10- contribuyen con cerca del 90% del Patrimonio Bruto total de las PJ del pais, el 1%
de las PJ catalogadas como superricas con un 59% -y el resto de PN mas ricas con un 31%-, y
con el 0.1% de las P) catalogadas como sUper superricas con mas de un 30% -y el resto de
las PN superricas con el 29%-, constatandose la posicion altamente predominante y
concentrada de las P) mas ricas del pais, especialmente las superricas. Estas participaciones
en términos de Ingresos Brutos se conservan practicamente similares con el 90%, 71% y
45%, respectivamente.

En estas circunstancias, ante la elevada pobreza y precariedad de un amplio espectro de la
clase media existentes en el pais, se justifica plenamente la urgencia de reformas
estructurales al Estatuto Tributario que logren darle el poder redistributivo que supone la
Constitucién Politica.

Precisamente, una de las diferencias entre paises europeos y Colombia es que la politica
fiscal en los primeros si contribuye a mejorar sustancialmente la distribucién del Ingreso, a
través de la politica tributaria y de gasto publico® (Gréfico 1).
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Grafico 1. Diferencias en la Desigualdad de Ingresos antes v después de
impuestos vy transferencias
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La reforma estructural

En esta seccidn se presentan distintos elementos nucleares para que una reforma del
sistema tributario pueda ser considerada como estructural, que serdn guia de las propuesta

de reforma aqui planteadas.

1. El impuesto a la Renta y las Exenciones Tributarias a las Personas

Juridicas

A. Tarifas

5,15% en 2017 al pasar de $21,7 billones en 2016 a $22,81 billones en 2017.

Los impuestos sobre la Renta pagados por las Personas Juridicas correspondieron al 1.3% de
sus Ingresos Brutos, al 1.8% de su Patrimonio Liquido y al 3.9% de sus Ingresos

Operacionales menos sus Costos totales de produccion.
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Ahora bien, esta situaciéon no es homogénea entre sectores, presentando amplias diferencias
entre ellos. Las P) superricas -el 1% de las P) mas ricas en el pais- habrian concentrado a su
favor el 87,35% del Gasto Tributario total del Impuesto a la Renta de las P) en 2018. Las
diferencias entre la Tarifa Nominal del Impuesto de Renta y Complementarios del 25% y las
Tarifas Efectivas a nivel de sector estan asociadas no solo con los privilegios fiscales
otorgados a través de las diferentes reformas tributarias aprobadas por el Congreso de la
Republica, sino también con los vacios normativos que, entre otros, facilitan la elusién
tributaria.

De acuerdo con los estimativos realizados en Garay y Espitia (2019), la Tarifa Efectiva del
total de tributos a las empresas en Colombia en términos de sus Ingresos Operacionales
Netos - considerando el Impuesto a la Renta y Complementarios, los aportes a la Seguridad
social, el impuesto al patrimonio - llegaria a apenas una cuarta parte de la Tarifa

Nominal total equivalente con Seguridad Social y sin Seguridad Social, que se han esgrimido
en algunos circulos®

El conjunto de los “Ingresos no Constitutivos de Renta ni Ganancia Ocasional (47)9”; el
bloque de “Deducciones”, que incluye los items de “Gastos operacionales de administracion
y de ventas” (52, 53), “Deduccidén inversidn en Activos Fijos” (54) y “Otras deducciones” (55),
entre otros, erosiona la “Renta Liquida” (60), la cual seguidamente se ve aln mas
deteriorada cuando se le sustraen las “Rentas Exentas” (62), para calcular finalmente la
“Renta Liquida Gravable” (64), la cual constituye la base gravable a la cual se aplica la Tarifa
Nominal del Impuesto a la Renta, para asi llegar a definir el denominado “Impuesto sobre la
Renta Liquida Gravable” (69). Sobre este Ultimo, se restan los “Descuentos Tributarios” (70)
que permite el Estatuto Tributario.

B. Gasto Tributario

El Gasto tributario - o0 recaudo que el Gobierno nacional deja de recibir debido a los tratos
tributarios preferenciales por concepto del Impuesto a la Renta de las P) habria ascendido a
$17.2 billones en 2018, concentrado en un 71.19% en los Ingresos no Constitutivos de
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Renta, en un 22.75% en las Rentas Exentas y en un 6.06% en los Descuentos Tributarios *°

Sobresale como las P) ricas del decil 10 habrian concentrado en su conjunto el 95.93% del
Gasto Tributario del Impuesto a la Renta de las PJ en 2018, con el agravante de que las P
superricas -el 1% de las P) mas ricas en el pais- habrian concentrado a su favor el 87,35%,
como se detalla en las Notas de Investigacién 6y 7.

En consecuencia, es de hacer énfasis sobre el muy elevado Gasto Tributario reproducido
como resultado de la aplicacion de los tratos diferenciales y discriminatorios del Impuesto a
la Renta y Complementarios de las Juridicas que dispone el Estatuto Tributario, con el
agravante adicional de su elevada concentracion a favor de unos determinados sectores y de
las P} mas ricas del pais, especialmente las superricas y super superricas (Notas de
Investigacion 6 a 8).

En la gran excesiva importancia de los tratos preferenciales se manifiesta un problema
estructural que amerita ser debidamente revisado, a fin de aumentar la eficiencia
recaudatoria, reducir espacio a la elusidon y garantizar una debida progresividad de la
estructura tributaria.

De igual manera, se propone proceder con un desmonte progresivo “a través de la mesa” del
Gasto Tributario por concepto de INCR y RE del Impuesto a la Renta de las Personas

Juridicas equivalente a una rebaja anual del 20% del respectivo Gasto Tributario durante los
préximos cuatro afios -dejando apenas una quinta parte de dicho valor para aquellos tratos
tributarios preferenciales que tengan una suficiente justificacién econémica y social-, lo que
implicaria una recaudacion adicional de $2.5 billones al afio.

C. Impuesto a las Remesas

El Impuesto a las Remesas se causa por la transferencia al exterior de rentas y ganancias
ocasionales percibidas en Colombia por compafias con inversién extranjera, asi como por la
obtencién de utilidades por parte de sucursales de entidades extranjeras, las cuales se
entienden remesadas al exterior.
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En 2017, la reinversion de utilidades de la inversidén extranjera fue por un monto cercano a

USD$1.863 millones. Si esas reinversiones fuesen consideradas como remesas al exterior y
se liquidaran a la tarifa del 10%, el recaudo podria ascender a cerca de $500 mil millones al
ano. Por ello, se propone aplicar un Impuesto a las Remesas como el mencionado.

D. Deducciones

Las PJ declararon por Gastos Administracion y Gastos de Distribucién y Ventas $382 billones
y $117 billones, respectivamente. Si estos gastos se lograran reducir en un uno por ciento
(1%), de tal forma que la base gravable aumentara en ese momento, la liquidacién fiscal a
una Tarifa del 33% permitiria un incremento fiscal adicional de $1.2 billén y $385 mil
millones, respectivamente.

2. El impuesto a la Renta y las Exenciones Tributarias a las Personas
Naturales

A. Impuesto sobre la Renta de las Personas Naturales y Sistema Cedular

La reforma tributaria de 2016 avanzé en términos de una mayor progresividad de las tarifas
a Ingresos altos y de limitar la deducibilidad de beneficios tributarios, al acotar las Rentas
Exentas al 10% del Ingreso Neto en el caso de las cédulas de Rentas de Capital e Ingresos no
Laborales, y al 40% del Ingreso Neto en el caso de Rentas de Trabajo. De igual manera, cred
el sistema cedular buscando separar la liquidacidon por cada tipo de ingreso, de tal forma que
los beneficios fiscales que se extraen de la base gravable fuesen claramente identificados
segun la renta que los causaba.

El sistema cedular permite realizar diferencias sustanciales segun el objetivo de la
intervencidn fiscal que se requiera o que busque llevar a cabo por parte del Estado. Esta
institucionalidad se debe mantener, pues genera transparencia tributaria (Garay y Espitia,
2019, capitulos 2 y 3).

Infortunadamente, con la Ley de Financiamiento aprobada en diciembre de 2018 los grandes
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beneficiados resultaban ser las Rentas no Laborales y de Capita, lo que podria replicarse con
el proyecto de ley puesto a consideracion del Congreso a finales de noviembre del presente

~

ano.

En este contexto, el sistema cedular de Rentas Laborales, Pensiones, Capital y No Laborales
se deberia mantener, asi como ampliar los rangos y las Tarifas Nominales para los niveles
altos de Ingreso.

Con relacidn a la cédula de Dividendos y Participaciones la reforma realizada en 2016 disefi6
el impuesto a los Dividendos sobre |la base de los recursos percibidos por Personas Naturales
en calidad de socios, accionistas, comuneros, asociados, suscriptores y similares,
provenientes de utilidades repartidas por sociedades nacionales y extranjeras.

A efecto de hacer mas redistributivo el sistema fiscal, hay necesidad de incluir en el
articulado a las Personas Juridicas y proceder a aumentar las Tarifas Marginales. En este
sentido se propone una tabla tarifaria segin rangos de UVT como la siguiente (Cuadro 1).

Cuadro 1. Propuesta de Niveles Tarifarios del Impuesto sobre Dividendos

Rangos en UVT
Desde | Hasta Tarifa
=0 1000 Yo
=1000 2000 5%
=2000 3000 1%
=3000 4000 13%
=4000 En 20%

La tributacion a los Dividendos que se cobraria a Personas Juridicas a partir de los $10
millones, y con las actuales tarifas podria recaudar cerca de $820.000 millones adicionales al
afo. Ahora bien, con los niveles tarifarios propuestos seria posible recaudar recursos
adicionales cercanos a $1 billén al afo.

B. Gasto Tributario
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El Gasto Tributario Total del Impuesto a la Renta de las PN habria llegado en 2017 a cerca de
$2.33 billones por INCR y $5.64 billones para las Rentas Exentas para un total de $7.97
billones. Con el ingrediente de que se habria concentrado especialmente a favor de las
Personas Naturales ricas -el 10% de las PN clasificadas como ricas del decil 10- que habrian
concentrado cerca de un 51.9% del Gasto Tributario total del Impuesto a la Renta, las PN
superricas -el 1% de las PN agrupadas como superricas (del sub-decil 10 del decil 10)- que
habrian usufructuado de un 17.8% de dicho Gasto Tributario, lo que equivale a mas de la
tercera parte del Gasto Tributario correspondiente al conjunto de PN ricas, y las PN slper
superricas del pais -el 0.1% de las PN definidas como super superricas (del sub- decil 10 del
sub-decil 10 del decil 10)- que se habrian beneficiado de un 7.7% del Gasto Tributario total,
equivalente a casi la mitad del Gasto Tributario correspondiente a las PN superricas y a un
15% del de las PN ricas, como se detalla en la Nota de Investigacidn 8.

Solamente una quinta parte de las Persona Naturales que son las mas pudientes del pais
habrian concentrado tres cuartas partes del Gasto Tributario total del Impuesto a la Renta de
las Personas Naturales declarantes, demostrandose el claro sesgo pro rico de los
tratamientos tributarios diferenciales y discriminatorios de las Rentas de las Personas
Naturales.

Aqui reside una razén fundamental de la mayor diferencia observada entre la Tarifa Nominal
y la Tarifa Efectiva del Impuesto a la Renta de las PN -en términos de Ingresos Brutos-,
especialmente para las PN mas ricas del pais, como se ilustra en el Grafico 3 de la Nota de
Investigacion 9.

De nuevo, resaltar que la inequidad interpersonal e intersectorial en los tratos tributarios
diferenciales y discriminatorios del Impuesto a la Renta de las Personas Naturales y de las
Personas Juridicas en el pais atenta seriamente en contra de principios constitucionales
rectores como los de equidad horizontal y progresividad vertical.

Este hecho lleva a la necesidad de aplicar nuevas Tarifas Efectivas marginales del Impuesto a
la Renta de las PN que graven de manera progresiva a las PN mas ricas del pais,
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especialmente las superricas -el 1% de las PN declarantes pertenecientes al sub-decil 10 del
decil 10-y las super superricas -el 0.1% de las PN declarantes pertenecientes al sub-decil 10
del sub-decil 10 del decil 10-, asi como limitar sustancialmente los beneficios fiscales sobre
todo para ese grupo de PN mas ricas, para que el sistema avance hacia la equidad horizontal
y a una razonable progresividad vertical. Asi, entonces, se podria asegurar que la Tarifas
Efectivas actuales aplicadas a las PN mas ricas suban hacia la respectiva Tarifa Efectiva
potencial de Referencia, como se muestra en el Grafico 3 de la Nota de Investigacion 9.

Una alternativa seria proceder con un desmonte progresiva “a través de la mesa” del Gasto
Tributario por concepto de INCR y RE del Impuesto a la Renta a las Personas Naturales
equivalente a una rebaja anual del 20% del respectivo Gasto Tributario durante los préximos
cuatro afos -dejando apenas una quinta parte de dicho valor para aquellos tratos tributarios
preferenciales que tengan una suficiente justificacion econdmica y social-, lo que implicaria
una recaudacion adicional de $1.0 billén al ano.

Recaudo adicional que provendria fundamentalmente de las Personas Naturales mas ricas
del pais, como se ilustré previamente, con un aumento de la Tarifa Efectiva aplicada a

este grupo de Personas Naturales e incluso con un potencial reduccién de su correspondiente
Tarifa Nominal.

3. El impuesto al Patrimonio

En presencia de este escenario de concentracion de la Riqueza y del Ingreso, producto en
parte de los privilegios tributarios, es evidente que se debe mantener y profundizar el
impuesto al Patrimonio que se cred en la Ley 1370 de 2009.

Histéricamente, el recaudo promedio anual de este impuesto ha sido de $4.4 billones. Las
Tarifas marginales propuestas para el Impuesto a la Riqueza en el aflo 2015 (Ley 1739 de
2014) representaron, en el caso extremo, el 1.1% del Patrimonio Liquido con una Tarifa
Nominal promedia de 0.92%.

Cabe destacar que existe una concentracion significativa en pocos sectores. El sector
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financiero relne el 30.5% del Patrimonio Liquido Total. También existe una diferencia
significativa, en algunos sectores, entre el Patrimonio Liquido y la Base Gravable del
Impuesto, producto de exenciones y deducciones tributarias. Cerca del 51% de esta
diferencia se concentra en los servicios financieros.

Como se muestra en el capitulo 3 de Garay y Espitia (2019), al observar la distribucion del
Patrimonio Bruto y Liquido entre Personas Juridicas y Naturales, se encuentran diferencias
importantes. El Patrimonio Bruto se distribuyd en un 79% en los 6 mil Grandes
Contribuyentes, 12% en las demas Personas Juridicas y el restante 9% en las Personas
Naturales. En el caso del Patrimonio Liquido esta composicidn fue de 67%, 16% y 17%,
respectivamente. Por ello, los Grandes Contribuyentes podrian desempefar un papel decisivo
como fuente generadora de este impuesto, todavia mas si se toma en cuenta que fueron los
mas beneficiados en la forma como se liquidd el Impuesto al Patrimonio entre 2011 y 2014.

Por las razones anteriores, se propone extender el Impuesto al Patrimonio a las Personas
Juridicas y a las PN hasta el afio 2022 pero a partir de un Patrimonio Liquido superior a los

$2.000 millones con tarifas marginales progresivas del 0.5% para los deciles 5, 6, 7, 8 y 9; de
1% para los sub-deciles del 1 al 9 decil 10, y del 2% para los sub-deciles del sub-decil 10. Con
esto se esperaria recaudar cerca de $8 billones por afio.

4. Impacto del IVA a la canasta basica en el Ingreso por deciles

Si se descontara del Ingreso la parte que corresponde al Gasto basico que debe realizar una
familia (los gastos para obtener los bienes basicos necesarios como la alimentacion, la
vivienda, entre otros), seguramente se podra observar cuan regresivo es el Impuesto IVA a la
canasta bdsica al representar una proporcién mayor para las familias de Ingresos bajos y
medios que para las familias de mayores Ingresos.

En el caso de la canasta basica con la cual se pondera el IPC, el Dane estima que del 100%
de la canasta para los hogares de bajos Ingresos, el conjunto de alimentos y bebidas no
alcohdlicas representan el 23.78%, mientras que para los de Ingreso alto es del 8.16%. En
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caso de los hogares pobres destacan los productos de carne de res y derivados (2.77%),
arroz (2.56%), carne de aves (2.04%), leche (1.38%), huevos (1.31%) y pan (1.21%). Estos
seis productos representan mas del 10% de su canasta, mientras que para los hogares de
Ingreso alto es de tan sélo el 2.7% (Cuadro 2).

Cuadro 2. Composicion del Gasto de los Hogares segun Categoria (%)

Claze | Imgresos

Nombre ! (por eriterio abzolute)* Pobre | Vuluerable | Media Altos* Total

Alimentos v Bebidas Wo Aleohdlicas 237 2224 1580 g.1s 15.05
Bebidas Alechdlicas y Tabaco 1.82 1.E8 1.72 153 1.70
Premdas de Vestir ¥ Calzado 330 3.30 LX) 449 3198
Alojamiento, Agua, Electricidad, Gas v Otros Combustibles 40.17 36.33 EENE I0.44 3312

Mueblas, Articulos Para El Hogar v para la Conservacion

Ordinaria Del Hogar 2.97 307 3.75% 599 419
Salud 1.51 1.40 1.52 134 1.71
Transporte 7.08 10.07 13.00 15.12 1293
Informacién v Comunicacidn .66 325 438 455 433
Recreacion v Cultura 261 289 348 5.19 3.79
Educacion 1.64 174 429 6.35 441
Festaurantes v Hoteles 723 .17 248 10.31 043
Bisnes v Servicios Diversos 323 348 535 5.3z 5.36

*[EEL criterio absoluta)

De otra parte, se encuentra que la tasa de informalidad laboral a nivel regional guarda una
estrecha relacién con los niveles de pobreza y pobreza extrema. En efecto, el coeficiente de
correlacion entre la tasa de informalidad y la pobreza y la pobreza extrema, para una
muestra municipios llega a ser de 63% y 42%, respectivamente (Grafico 2). A su vez, esos
niveles de informalidad como de pobreza estan relacionados con la presencia efectiva del
Estado. Muy probablemente, la devolucién del IVA le llegara al 100% de los hogares pobres
de Bogota, pero la inquietud que surge es si esa misma tasa de efectividad la puede
garantizar el Estado en departamentos de menor Ingreso per Capita como el Chocd, los
antiguos territorios nacionales, Narifio, La Guajira, por ejemplo. Ademas, no debe dejarse de
lado que esa devolucidn del IVA podria no estar desmarcada de la elevada corrupcién y
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cooptacién institucional existente a nivel nacional y regional.

Grafico 2. Tasa de informalidad v pobreza en 23 ciudades
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Fuante: DANE. Caleulos propios.

Dados estos interrogantes es que se propone un IVA presuntivo con una Tarifa impositiva del
25% sobre las PN ricas del pais -pertenecientes al decil 10-, teniendo como base gravable la
participacion del Gasto en la canasta basica sobre el Ingreso de acuerdo con los microdatos
de la Encuesta Nacional de Presupuestos de los hogares.

De acuerdo con esta encuesta, el decil 10 de los hogares concentra el 37% del Ingreso y el
26% del Gasto total, siendo tal Gasto el 56% del ingreso. Ahora bien, si el decil 10 se divide
en sub-deciles, se tiene que el 1% de los hogares catalogados mas ricos del pais concentran
el 27% del Ingreso y el 20% del Gasto total. El Gasto representa el 43% del Ingreso (Cuadros

3y 3Ay 3B en el Anexo).

Ahora bien, si se pondera el Gasto de los alimentos y éste a su vez se relaciona con el
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Ingreso, se obtiene la proporcién del Ingreso a gravar con la Tarifa Nominal presuntiva del
IVA para las PN ricas del pais. Asi, entonces, si se impusiera ese Impuesto presuntivo el
recaudo seria del orden de $1 billén al afio.

Cuadro 3. Ingreso y Gasto Total por Hogares segin Ingreso (decil)

Gazto Total
Gazto Total de la | Ingresc Total | de la Unidad | Gasto/Ingreszo
Degil Ingrezo Total Unidad de Gaszto (%a) de Gasto (%) (%)
1 2,505,726,543 6,430,935,552 13 408 156 63
2 5,643.166,023 7.9E5,377,296 13 507 14151
3 7,774,648 063 9.377,089,851 30 595 12061
4 9,780,756,683 10,591,831.945 49 671 108.29
5 12,084 637 801 12,056,802.020 61 7 65 99,77
& 14, B54 636,734 13,565,064 630 75 %61 91.32
7 18301932214 15,558 874 636 9.7 987 85.01
[ 23,322.6599.313 18,543,729, 966 11.7 11.77 10,51
9 32,105,569, 106 22,711,993 014 16.1 14.41 20.74
14 72,612,424 5592 40,776,151,083 36,5 25.97 5616
Total 198,986,247,083 157,597,847,902 100.0 100.00

En vista de lo anterior, se podria proponer una “imposicion tributaria presuntiva” con una
tarifa del 19%, asumiendo un determinado patrén de Gastos Familiares de la canasta familiar
basica segln deciles de Ingreso como el que presenta la reciente Encuesta de Presupuestos
del Dane. Esto tendria la forma de una sobretasa al impuesto de renta de los deciles mas
altos, y se podria interpretar como una “imposicion espejo” a la propuesta de devolucion del
IVA para los hogares de menores Ingresos.

Con los niveles de gasto estimados por la Encuesta y dado el peso del Gasto de la canasta
basica en el total de Ingresos segun decil de ingreso, se estima que dicho impuesto
presuntivo produciria un recaudo adicional de $1.6 billones. Esta propuesta tiene la ventaja
de ser de facil administracion y sin costo adicional, ya que se cobraria con el Impuesto a la
Renta.
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5. Propuestas de recaudo complementarias

Junto a las propuestas de reforma estructurales presentadas en la secciones anteriores, se
plantean dos propuestas adicionales que se podrian convertir no sélo en una fuente de
Ingresos Tributarios adicionales, sino al mismo tiempo, en una herramienta eficaz para
mitigar problematicas que enfrenta el pais en cuanto a salud y proteccién del medio
ambiente.

Por un lado, se propone un impuesto especifico al consumo de bebidas azucaradas, que
recaiga en el productor, y que tenga una Tarifa entre el 20 y el 24%. Este impuesto tiene
como objetivo principal desincentivar habitos de consumo que contribuyen al sobrepeso y
obesidad, con detrimento de la salud de los consumidores, especialmente los nifos, nifas y
jovenes. El exceso de peso es un factor de riesgo importante de las enfermedades crdnicas
no transmisibles (ECTN), las cuales, en 2010, ocasionaron la mayoria de muertes en el pais.
Un impuesto de esta naturaleza del 24%, por ejemplo, podria contribuir a reducir la obesidad
de los hogares de Ingresos mas bajos entre un 5% a un 10% y en los hogares de Ingresos
medios entre un 5% a un 8%"'. Adicionalmente, un impuesto de este tipo aportaria
aproximadamente $1 billén a afio*.

Por otro lado, una reforma al impuesto a las emisiones de carbono podria contribuir
notablemente a la disminucién de gases efecto invernadero y al aumento de los Ingresos
Tributarios. Actualmente, el impuesto creado en la reforma tributaria de 2016 Unicamente
cubre el 24% de las emisiones de carbono y su Tarifa es de $15,764.

Asi pues, se propone que se amplie la cobertura de emisiones (se incluyan las emisiones de
CO’ provenientes de la quema de carbono) y se aumente la tarifa para que compense los
costos sociales de la degradacion ambiental, los que, segin William Nordhaus, son de 35
ddlares por tonelada de CO? emitida, aproximadamente.

6. Recaudo Estimado de la Propuesta de Reforma Estructural

En el siguiente Cuadro 4 se presenta el resumen de las estimaciones de recaudos adicionales
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de las propuestas de reforma aqui analizadas, que pueden servir de referente en el marco de
una reforma fiscal estructural. Esta propuesta se enmarca bajo los principios de
progresividad, equidad y eficiencia que debe caracterizar el sistema tributario del pais, y que
debe considerarse como un avance en el proceso de reforma fiscal estructural que tanto
reclama el pais. Con la peculiaridad de que el recaudo adicional procederia
fundamentalmente de las Personas Naturales y Juridicas mas ricas del pais, consecuente con
un aumento de sus respectivas Tarifas Efectivas tanto en el Impuesto a la Renta - incluso con
una potencial reduccién de sus respectivas Tarifas Nominales- como en otros tributos.

Y con la salvedad de que dicho aumento de las Tarifas Efectivas no pondria en riesgo ni la
calidad de vida de las Personas Naturales con elevados Ingresos ni las condiciones requeridas
para la inversion y la competitividad de las Empresas ricas del pais.

Con este tipo de propuesta se lograria que en el primer afio se pudiera aumentar el esfuerzo
tributario de Colombia hasta en cerca de dos puntos porcentuales del PIB, y que en los
siguientes tres afnos se alcanzara a incrementar en casi otros uno y medio puntos
porcentuales, llegandose asi al final del cuatrienio a un esfuerzo fiscal proximo al 17%-18%
del PIB -asimilable al de algunos paises de la regidn-. E incluso hasta en un punto porcentual
adicional si se pudiera disminuir la elusién tributaria con la sustancial reduccién “a través de
la mesa” de tratamientos preferenciales. Sin duda, ello contribuiria a un robustecimiento de
las finanzas publicas tan indispensable para poder afrontar con cierta solvencia las
prioridades sociales y econdmicas mas acuciantes en el pais, a la vez de asegurar una
razonable estabilidad fiscal y macroeconémica en una perspectiva perdurable.
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Propuesta Recaudo Adicional Estimado ($)
IV A presuntivo a la canasta basica para los Deciles 1.5 billones
8.9y1011
Impuesto al Patrimonio Personas Naturales v A.0-8.0 billones
Juridicas /2
Reduccion de Exenciones Fiscales para Personas 4.0 billones

Waturale: vy Juridicas: 20% anwal del Gaste
Tributario durante coatro afios /3

Limite a los Descuentos Tributarios /4 2.0 billones
Impuesto a los Dividendos /3 1.0-1.5 billones
Impuesto a las Remesas /6 0.5 billones
Otros: Bebidas azucaradas v emisiones CO2 1.0-1.% billones
TOTAL: 16.1-19.1 billones

/1. Con la base de datos de Personas Naturales de 1a DIAN v clasificandolos por deciles, liquidar el TVA
presuntivo al 18% teniendo como base el porcentaje de lo ellos gastan en la canasta bdsica de alimentos.

/2. Mantener el impuesto al Patrimonio para Personas Maturales v Juridicas a partir de los $2.000 millones.
/3. Reduccion anual del 20% del Gasto Tributario de las Personas Natorales v Juridicas durante cuatre afios.
4. Limite a los Descuentos Tributarios de las Personas Juridicas.
5
&

-

/5. Aumento de las Tarifas de liquidacion de los Dividendos.
/6. lmpuesto a las Remesas del 10%.
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ANEXO

(zub-decil del decil 10}

Cuadro 3A. Ingrezo ¥ Gazto Total por Hogare: rico: zegion Ingrezo

Gasto Total

Sub-degil Gasto Total de la | Ingreso Total | de la Unidad | Gasto/Ingresoe

del degil 10 In=reso Total Unidad de Gasto (%) de Gasto (%) (%)
1 4.063.005,748 2,745 834,263 36 £.73 7.57
2 4,310,038,600 2,784,277,388 50 £.93 £4.60
3 4,580,133, 433 3,046,042,023 6.3 7.47 5623
4 4,930,736,030 3,156,013,669 5.8 7.74 £4.01
5 5,350.0460.3092 3,455,292.061 7.4 47 5446
[ 5912377798 3,613.773,824 2.1 o 95 51,12
T 46,535,523 .B08 3,851, 378,673 0.1 0.45 5804
8 7,755 179,044 4,261, 060174 10.7 1045 54,06
g 9788, 773 463 5,664 840,541 13.5 13.80 5781
10 10,246 776,276 B, 186,500 463 6.5 10 4750

Tatal 71612424, 592 40,776,151,083 100.0 100.00

Cuadro 3B. Ingreszo y Gasto Total por H
(zub-decil del zub-decil del decil 10)

ogares superrico: zegin Ingrezo

sub-decul sub- -asto Total
deril 10 del Gasto Total de la | Ingreso Total | de la Unidad | Gasto/Ingrese
dacil 10 Inzreso Total [nidada de Gasto (Y} da Gasto (%) %)
1 1,155,024 000 643,135 645 6.0 785 55.68
2 1,206,423 610 617,923,320 6.1 .66 5205
3 1,272,683 603 338,308,717 6.6 .81 4182
4 1,353,007.282 G61,793.872 7.0 207 4801
5 1,455,540 813 BO3.021.435 7.6 10.50 5134
[ 1,586, 864,259 TI0 470 475 ] 2.70 45.40
T 1,765, 883,756 B6E, 832,009 07 10,60 4070
8 2,033,142.631 1,068.416,034 10.6 13.04 5755
B 2,480 240 640 970 823 880 1.0 1105 3035
10 4. 918.633.501 1,174,574,875 156 14.33 13,83
Tatal 10,246, 776,276 5,106,500, 463 100.0 100,00

Fuente: DANE. Calculos propios.

1. Cepal (2015). Desigualdad, concentracion del ingreso y tributacion sobre las altas rentas

en América Latina. Compilador Juan Pablo Jiménez.

2. Esta cifra se toma del estimativo de $224 billones (en pesos de 2018) en inversiones para
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el desarrollo rural, de los cuales el 62% corresponde a inversiones nuevas.
3. Informacién tomada del RUV, de Indemniza V.3.0. y del Decreto 1290 de 2008.

4. Uno de los métodos para medir la desigualdad de Ingreso o Patrimonio es el indice de Gini.
Este indicador analitico suele emplearse para medir la concentracién del Ingreso o de la
Riqueza entre los habitantes de una regién en un periodo de tiempo determinado. El
indicador varia entre cero (0) y uno (1), siendo cero (0) la maxima igualdad (todos los
ciudadanos tienen los mismos Ingresos) y uno (1) la maxima desigualdad (todos los
Ingresos los concentra un solo ciudadano).

5. Adicionalmente, los indices Gini de concentracion del Patrimonio Bruto se mantienen
elevados desde el 0.4971 para el decil 10 a uno de 0.5475 del 1% de las Personas Naturales
ricas clasificadas como superricas - esto es, de las PN del sub-decil 10 del decil 10- y hasta
uno de 0.6545 para el 0.1% de las PN mas ricas -es decir, de las PN sUper superricas del sub-
decil 10 del sub-decil 10 del decil 10-.

6. Cepal (2015). Ibid.y Ocde (2019).

7. Cabe recordar que el Impuesto de Renta y Complementarios se liquidd al 25% y el del
CREE al 9% entre 2016 y 2017.

8. Quienes han argumentado que la Tarifa Nominal total seria de por lo menos el 60%. Vale
la pena recordar que las Tarifas Nominales son Renta 33% de la Renta Liquida Gravable,
Patrimonio 7% del Patrimonio Liquido Gravable, Gravamen a los Movimientos Financieros
(GMF) 4 por mil, Seguridad Social (Salud 8.5% de la Ndmina, Pensiones 12% de la Nomina).

9. Este niumero corresponde al formulario 110 de declaracién de renta y complementarios o
de ingresos y patrimonio para Personas Juridicas.

10 Los Ingresos no Constitutivos de Renta (INCR) alcanzaron los $37.1 billones, de los cuales
el 97.13% se concentran en las P) ricas del pais -pertenecientes al decil 10-, las Rentas
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Exentas los $11.9 billones, concentrados en un 92.43% en las P) ricas -pertenecientes al decil
10-, y los Descuentos Tributarios (DT) el $1 billon, concentrado en un 97.06% en las PJ ricas
-pertenecientes al decil 10-.

11. Vecino, A. y Arroyo, D. (2018). “A tax on sugar sweetened beverages in Colombia:
Estimating the impact on overweight and obesity prevalence across socio economic levels”.
Social Science & Medicine. Volume 209, pp. 111-116. ISSN 0277-9536.

12. Caro, J. C.,, Ng, S. W., Bonilla, R., Tovar, J., y Popkin, B. M. (2017). “Sugary drinks taxation,
projected consumption and fiscal revenues in Colombia: Evidence from a QUAIDS model”.
PLOS ONE 12(12): e0189026.
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