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Resumen

La evolucion de la estructura tributaria en Colombia entre 1985 y 2016 ha respondido a distintos fines:
estabilizar las finanzas publicas, sustitucion de impuestos externos por internos, equidad, neutralidad,
simplicidad, competitividad y financiar estrategias publicas (de derechos sociales, seguridad,
infraestructura). Para alcanzar estos objetivos las reformas han utilizado distintos mecanismos, con
impactos sobre el monto recaudado, la evasion y la distribucion del ingreso.

Se distinguen tres periodos: 1985-1994, década de reformas econémicas y nueva Constitucion
(1991); 1995-2004, periodo de ajuste a la nueva institucionalidad seguida por afios de crisis econémica
nacional; y 2005-2014, afios del auge primario con recuperacion econdémica y estabilizacion fiscal. En
esta vision de conjunto se observan las condiciones estructurales, sus cambios acumulados de largo
plazo y de coyuntura.

Entre 1985 y 1994 se llevaron a cabo dos grandes reformas: la apertura comercial y la
Constitucion de 1991; con la apertura, se busco sustituir impuestos a la actividad externa por impuestos
internos, mientras que la Constitucion Politica de 1991 presiond el gasto social y otros sectores publicos
al alza. Entre 1995 y 2004 se realizaron los ajustes necesarios para poder cumplir con el mandato
constitucional. En 1999 Colombia enfrentd la peor crisis econdomica contemporanea, y entre 2000 y 2003
se hacen tres reformas tributarias para estabilizar las finanzas publicas. Entre 2005 y 2014 el pais se
beneficid del auge primario, que permitid estabilizacion fiscal y recuperacion economica.

El recaudo de impuestos del Gobierno Nacional Central de Colombia ha crecido sostenidamente,
y se duplicd, desde 7,5% del PIB en 1985 a 15,1% en 2014; no obstante, este porcentaje sigue siendo
menor que el de varios paises de América Latina con economias comparables.

Los impuestos de IVA y renta crecieron en términos reales en todo el periodo 1985-2014; el IVA
aumento su participacion entre los impuestos indirectos, mientras que el impuesto sobre la renta redujo
su contribucion entre los directos. El auge primario hizo que los impuestos directos crecieran como
proporcion frente a los indirectos, y ambos se igualan desde 2012.

En América Latina la tributacion se encuentra volcada sobre impuestos indirectos, aunque el
recaudo de los directos aumenta mas aceleradamente. La carga tributaria en los impuestos directos recae
principalmente sobre las empresas; Colombia es el pais donde esta proporcion es mayor. El aporte
tributario al gasto publico se mantiene relativamente estable.
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En Colombia la suma de evasion y elusion (brecha tributaria), comparada con algunos paises de
América Latina, es similar al promedio en el impuesto sobre la renta a empresas y en el IVA, pero es
mayor en el impuesto sobre la renta personal. El efecto distributivo del impuesto sobre la renta es
reducido en comparacion con paises de la region: en la tributacion a las empresas existen importantes
desigualdades sectoriales, verticales y horizontales; y se ha encontrado regresividad en el IVA.

Para mejorar el recaudo, reducir la evasion, hacer al sistema mas amigable y favorecer mayor
equidad, la ruta estructural de las reformas indica que se debe fortalecer la tributacion directa, aliviando
la tributacion en las empresas y gravando los ingresos por utilidades en las personas; asi como avanzar
en la simplificacion del sistema, con la eliminacién de muchos de los tratamientos diferenciales.
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I. Las reformas tributarias 1985-2014: crecimiento
del recaudo, recomposicién
y nuevos impuestos

En las exposiciones de motivos de quince proyectos de ley que han modificado el Estatuto Tributario
(ET), ciertos objetivos se mantienen a través del tiempo. A finales de la década de los 80 y principios de
los 90, las reformas buscaron reducir la dependencia del estado de impuestos a la actividad externa. El
objetivo mas comun de las reformas tributarias desde 1995 ha sido la busqueda de la estabilidad de las
finanzas publicas. A partir del 2005 las reformas han pretendido promover la competitividad y la
generacion de empleo; la equidad, la neutralidad, y la simplicidad, aparecen con periodicidad sin ser un
objetivo dominante (véase el diagrama 1).

Este estudio de la evolucion de la estructura tributaria en Colombia identifica tres periodos de
diez afios cada uno. Entre 1985 y 1994 es el periodo de reforma del estado y apertura; entre 1995 y 2004
es de ajuste y crisis; y entre 2005 y 2014 de auge primario (véase el grafico 1).

El periodo entre 1985 y 1994 es de Reforma del estado y apertura. La apertura comercial redujo
los aranceles al comercio internacional para aprovechar las ventajas competitivas de Colombia en las
cadenas globales de valor; la Constitucion Politica de 1991, entre muchas decisiones institucionales,
increment6 el gasto social y estructurd la descentralizacion fiscal, politica y administrativa, con énfasis
en servicios sociales. Esta combinacién hizo mas necesaria la sustitucion de impuestos externos
por internos.

El periodo entre 1995 y 2004 es de Ajuste y crisis. Contintia la expansion del gasto publico para
cumplir con la Constitucién. En este periodo los gastos corrientes' crecieron més aceleradamente que los
ingresos tributarios a pesar de las reformas de 1995 y 1998; en 1999 se da la crisis economica y
financiera nacional, Gnico afio de crecimiento negativo en medio siglo reciente. Lo anterior condujo a
tres reformas tributarias sucesivas: 2000, 2002 y 2003 para estabilizar las finanzas publicas.

' Los tres principales rubros de gasto en este periodo fueron los salarios, la deuda y las transferencias que representaron cerca del total

de los gastos corrientes de la nacion (Fedesarrollo, 2000).
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El periodo entre 2005 y 2014, es de Auge primario. En este periodo el precio del petroleo
comienza una senda ascendente, aumentando las exportaciones primarias de Colombia. Este acelerado
incremento de precios trajo consigo la revaluacion del peso, haciendo menos rentables las demas

exportaciones, y abaratando las importaciones. Ademds, Colombia experimenta una expansion del gasto
en seguridad.

Diagrama 1
Objetivos de exposiciones de motivos de proyectos de ley
que modificaron el estatuto tributario
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X Equidad y neutralidad X Competitividad y generacion de empleo
O Incremento del recaudo para equilibrio fiscal

Fuente: Elaboracién propia con base en Sanchez y Espinosa, 2005 y Steiner y Cafas, 2013 y exposiciones de emotivos de
los proyectos de Ley.

Grafico 1
Evolucion del recaudo de impuestos directos e indirectos
(En porcentaje del PIB y pesos constantes per-capita de 2016)
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A. Evolucion del recaudo y su composicion
por tipo de impuesto

Como resultado de las reformas, en las ltimas tres décadas el recaudo administrado por la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) ha crecido en términos reales. El recaudo total crecio 81%
entre el periodo de reforma del estado y apertura (1985-94) y el de ajuste y crisis (95-2004); y entre este
y el de auge primario (2005-2014), el recaudo promedio se expandié 119%. Se puede decir que el
recaudo se ha duplicado cada década, y cuadriplicado en 20 afios. Ahora, en perspectiva, ha aumentado
continuamente como porcentaje del PIB: en el periodo de reforma del estado y apertura el recaudo
representd 8,9% del PIB; en el de ajuste y crisis 10,7%, y en el auge primario alcanzé 14,1% (en el
cuadro 1 se presenta el recaudo promedio anual por periodo y por tipo de impuesto, sus crecimientos y
los cambios en la composicion).

El crecimiento entre el periodo de reforma del estado y apertura y el de ajuste y crisis fue jalonado
por el IVA, que crecié mas aceleradamente (133%), seguido por el IVA a la actividad externa (103%) y
el impuesto sobre la renta (71%); mientras que los aranceles al comercio exterior disminuyeron (18%).
Entre el periodo de ajuste y crisis y el de auge primario, el recaudo anual por impuesto al patrimonio fue
el que tuvo el mayor crecimiento (555%), seguido por el GMF (215%) y el impuesto sobre la renta
(123%). En el periodo total, desde el de reforma del estado y apertura (1985-1994) y el auge primario
(2005-2014), el recaudo por IVA crecié mas (365%), seguido por el IVA a la actividad externa (321%),
y por el impuesto sobre la renta (282%).

Con la creciente necesidad de recursos, desde la década de los 90, la estructura tributaria se ha
complejizado con nuevos impuestos que, a su vez, han sido acompanados de tratamientos especiales.

Los nuevos impuestos directos comienzan con la Ley 863 de 2003, cuando reaparece el impuesto
temporal al patrimonio, que buscaba fortalecer la politica de seguridad. En el punto alto del auge
primario la Ley 1607 de 2012 establece el impuesto sobre la renta para la equidad (CREE), que sustituye
parafiscales (SENA, ICBF, salud) ligados a la contratacion laboral®, y un nuevo impuesto al patrimonio,
ahora impuesto a la riqueza (Ley 1739 de 2014).

En impuestos indirectos, con la reforma de 1998 aparece el gravamen a los movimientos
financieros (GMF) con una tarifa de dos por mil a las transacciones financieras. La Ley 633 del 2000 lo
establece como nuevo impuesto y eleva su tarifa a tres por mil. La Ley 863 de 2003 sube la tarifa a
cuatro por mil. La ley 1607 de 2012 crea un impuesto al consumo, alternativo al IVA en ciertas
empresas y servicios, y un impuesto a la gasolina y diesel (ACPM).

1. Composicién

En el periodo de reforma del estado y apertura (1985-1994), los impuestos directos representaron
43% del recaudo; 4,7 puntos provenientes del impuesto sobre la renta personal y 38,4 de la empresarial.
Los impuestos indirectos fueron 57% del recaudo, donde el IVA representé 23,2 puntos, el IVA a la
actividad externa 12,7, los aranceles al comercio exterior 19,1 y el timbre nacional 1,9.

Durante el periodo de ajuste y crisis los impuestos directos aportaron 41,8% del recaudo total;
40,6 puntos por el impuesto sobre la renta (4 en personas y 36,7 en empresas) y 1,2 por patrimonio. Los
indirectos contribuyeron con 58,2%, con 29,8 puntos por IVA, 3,6 de GMF, 14,3 por IVA a la actividad
externa, 8,7 por aranceles al comercio exterior y 1,7 por el timbre nacional.

2 El impuesto busca favorecer la generacion de empleo, al reducir las cargas laborales y aumentarlas sobre las utilidades.
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Entre los periodos de reforma del estado y apertura y el de ajuste y crisis [1985-1994, 1995-2004]
los impuestos directos crecieron 76%, jalonados por el impuesto sobre la renta y la reaparicion del
impuesto al patrimonio a principios de siglo. Los impuestos indirectos crecieron 85%, principalmente
por la expansion del IVA y el IVA a la actividad externa y, en menor medida, por la aparicion del GMF.
En este periodo los aranceles al comercio exterior se contraen 18%.

En el auge primario [2005-2014] los impuestos directos participaron con 46,8% del recaudo;
43,3 puntos de impuesto sobre la renta [40,8% por empresas incluido el CREE (1,8), y 2,5 de personas],
y 3,5% de impuesto al patrimonio de personas y empresas. Los impuestos indirectos contribuyeron con
53,2%; 27,3 puntos por IVA, 0,4 por impuesto al consumo, 5,3 por gravamen a los movimientos
financieros y 0,7 por impuesto a la gasolina y diesel, 13,6 por IVA a la actividad externa, 5,5 por
aranceles al comercio exterior y 0,6 por timbre nacional.

Entre los periodos de ajuste y crisis, y de auge primario [1995-2004 y 2005-2014] los impuestos
directos crecieron 145%, por el aumento del precio del petroleo que impulsé el recaudo del impuesto
sobre la renta, y los nuevos impuestos al patrimonio y el CREE. Los impuestos indirectos crecieron
100%, por el crecimiento del IVA, del GMF, del IVA a la actividad externa y de los aranceles al
comercio exterior. El timbre nacional se redujo 19%.

En general los impuestos indirectos superaron a los directos. En el periodo de reforma del estado
y apertura, los impuestos directos fueron 76% de los indirectos; proporcién que se reduce en el periodo
de ajuste y crisis a 72%, debido en parte al acelerado incremento de la tarifa del IVA, que pas6 de 10% a
16% entre 1990 y 1995. Durante el auge primario, esta proporcion se eleva a 88%, por el crecimiento del
recaudo y la participacion del sector minero-energético en el impuesto sobre la renta empresarial. En dos
momentos el recaudo de impuestos directos e indirectos es similar: en el periodo de reforma del estado y
apertura (entre 1991 y 1992) en el marco de la apertura, y al final del auge primario (2012-2014), cuando
la extraccion de crudo representd 91% del impuesto a cargo del sector minero, que a su vez aporto
34% del impuesto sobre la renta a empresas® (véase el grafico 2).

Grafico 2
Evolucidon de los impuestos directos e indirectos 1985-2016
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en DIAN, DANE y Banco de la Republica.

Cifras de 2013. A partir de 1986, las variaciones del precio del petroleo estan altamente relacionadas con el recaudo de impuestos directos.
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El impuesto sobre la renta ha perdido importancia entre los impuestos directos. En el periodo de
reforma del estado y apertura, era el unico impuesto directo. Durante el periodo de ajuste y crisis, el
impuesto sobre la renta representd 97% del recaudo de impuestos directos, por la reaparicion del
impuesto al patrimonio en 2003. En el auge primario el impuesto sobre la renta siguié perdiendo
participacion en la tributacion directa (93%).

Entre los impuestos indirectos, en el periodo de reforma del estado y apertura, el IVA era 41% de
los indirectos; en el de ajuste y crisis sube a 51%; y en el auge primario el [IVA mantiene esta proporcion.

El proceso de apertura comercial hizo que la relacion entre la tributacion externa e interna se
redujera. En la reforma de 1990 (Ley 40) se liberaron 861 posiciones arancelarias. Ademas, se redujo
progresivamente la tarifa general sobre las importaciones, de 16% a 8%. La reforma de 1992 disminuye
los impuestos de remesas y rentas para las empresas extranjeras (Sanchez y Espinosa, 2005). En el
periodo de reforma del estado y apertura (1985-1994) la tributacion externa era 47% de la interna; en el
de ajuste y crisis (1995-2004) cae a 30%, y en el auge primario (2005-2014) sigue cayendo a 24%.

B. Gasto publico, aporte tributario y financiacion

El recaudo se expandi6 2,1 puntos del PIB en el periodo de reforma del estado y apertura, con una
marcada aceleracion entre 1985 (7,6% del PIB) y 1993 (10,1%). Durante ¢l periodo de ajuste y crisis, se
estabiliza (entre 1994 y 2000) alrededor de 10% del PIB, y aumenta a partir de 2001. En el auge
primario, muestra un crecimiento sostenido hasta 2007, que se interrumpe con el bache de 2009-2010, y
luego aumenta nuevamente para establecerse arriba de 15% del PIB.

En los periodos 1985-1994 (reforma del estado y apertura) y 2005-2014 (auge primario), los
impuestos crecieron mas aceleradamente que el gasto; en el periodo 1995-20004 (de ajuste) el gasto
crece mas (véase el grafico 3). Durante el periodo de reforma del estado y apertura, los impuestos
crecieron 2,1 puntos del PIB, y el gasto 1,9. En el periodo de ajuste y crisis el recaudo se expandid
3,2 puntos del PIB, mientras que el gasto crecid 4,1, aumentando la brecha absoluta entre impuestos y
gasto. En el auge primario los impuestos crecieron 2,3 puntos del PIB, y el gasto 1,5.

Grafico 3
Impuestos, gasto y aporte tributario del Gobierno Nacional Central (1985-2016)
(En porcentajes del PIB y en porcentajes del gasto)
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Fuente: Elaboracién propia con base en DIAN, Banco de la Republica y CIAT.
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En el periodo de reforma del estado y apertura se presentd una acelerada expansion del gasto,
con un gran salto con ocasion de la Constitucion, entre 1990 y 1992 (de 9,9% a 12,6% del PIB). En el
periodo de ajuste y crisis, el gasto present6 una senda de crecimiento sostenido hasta 2001 (18,7%),
luego disminuy6 y se estabilizé por los ajustes fiscales (17% en 2004). Las nuevas condiciones de
crecimiento econémico en el auge primario estabilizaron el gasto (con excepcion de 2009, por la caida
del producto). Entre 2012-2013 se evidencio una expansion del gasto, que coincide con el final del
auge primario.

La financiacion tributaria del gasto, o aporte tributario al gasto (proporcién del gasto
financiado con impuestos) en el periodo de reforma del estado y apertura, se ubicé en 80% promedio
anual; la fuerte expansion del gasto en la década de los 90 redujo este promedio en el periodo de
ajuste y crisis, hasta un punto critico de menos de 60% entre 1999-2000. En el auge primario, el
aporte tributario se recuper6 hasta un promedio de 78%, con la expansion de recaudo desde 2001, con
un frenén entre 2009-2010, debido en parte a la crisis financiera internacional y a la estabilizacion
fiscal del periodo4. Si del gasto se descuenta el pago de intereses (balance primario), el aporte
tributario mantiene una tendencia similar; aunque marcadamente superior al aporte al gasto con
intereses desde 1999 (68%), crece hasta 96% en 2007, cae entre 2009 (84%) y repunta hasta 96% en
2013, para estabilizarse alrededor de 90% hasta 2016.

C. Colombia en América Latina

El recaudo del GNC como porcentaje del PIB ha convergido en América Latina entre 1990 y 2012
(véase el grafico 5.A). En los afios 90 se tenia alta dispersion; encima del promedio se encontraban Chile
(15,9% del PIB), Peru (13,4%) y México (13,3%), por debajo Colombia (9,9%) y Ecuador (7,7%). A
inicios de los 2000 ya muestran signos de convergencia [11%-16%]. Para el fin de este periodo (2014) el
rango de recaudo se situa entre 14% y 18%. En los ultimos afios Colombia, México y Ecuador
recaudaron menos de 15% del PIB, mientras Argentina, Chile y Brasil recaudaron 17%-18%. En
promedio simple entre estos paises, el recaudo pas6 de 12% a 16% del PIB.

Los impuestos directos crecieron en el periodo 1990-2012; pasaron de representar 4% del PIB en
1990, a 7% en 2012. En la década del noventa se mantuvieron estables, con México y Brasil por encima
del promedio; durante el auge primario aumentan su participacion, hasta la crisis de 2008-2009, cuando
caen; en 2010 aumentan nuevamente. En el periodo 2010-2012, los impuestos directos se encuentran por
encima del promedio en México (10,9%), Chile (8%) y Brasil (7,2%); Pera (7%) en el promedio; y por
debajo, Colombia (6,3%), Argentina (5%) y Ecuador (4,4%) (véase el grafico 5.B).

Los impuestos indirectos se han mantenido relativamente estables entre 1990 y 2012. En
promedio, entre 1990-1996, los impuestos indirectos eran 8,4% del PIB y aumentaron a 9% en 2012.
Desde 1993 se reduce un poco la dispersion entre paises de este recaudo como porcentaje del PIB, hasta
converger en un rango caracteristico 7-11% en 2012. Se ha presentado una disminucion persistente en
Chile, un aumento en Argentina después del corralito (de 10 a 13% en 2012), y una caida persistente en
Meéxico entre 2002 (6%) y 2012 (3%). En el periodo 2010-2012 se encuentran por encima del promedio:
Argentina (12,7%), Brasil (9,9%), Chile (9,9%) y Ecuador (9,4%); y debajo del promedio: Peru (8,4%),
Colombia (7,2%) y México (3,8%) (véase el grafico 5.C).

Los ingresos por regalias (royalties) provienen de la explotacion de recursos naturales no renovables y no hacen parte de los ingresos
tributarios ni del gasto del Gobierno Nacional Central de Colombia; se reparten entre municipios y departamentos productores y no
productores. En Colombia, durante la década del noventa, representaron cerca de 0,4% del PIB; a partir del 2000 comienzan una
senda ascendente, que se refuerza durante el auge primario. En el bienio 2013-2014 alcanzaron 1,2% del PIB, en 2015-2016 se
reducen a 0,8%. En Argentina el subsuelo es provincial, y el recaudo de regalias representa 2,5% de los ingresos provinciales. En
Brasil, las empresas productoras pagan una contribucion social que se distribuye entre el estado federal, los estados productores, los
aledafios y las municipalidades. En Ecuador los recursos naturales son del Estado y una proporcion de estos se destina a los
gobiernos subnacionales productores y no productores. En Perti los recursos del subsuelo son de la Nacion, una proporcion de estos
ingresos se queda en las regiones y municipalidades productoras (Brosio y Jimenez, 2010).
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Desde 1990 el recaudo de impuestos directos ha sido inferior al de indirectos, aunque esta brecha se
ha ido reduciendo por un mayor aumento del recaudo de impuestos directos. Para el promedio de paises, en
el periodo 1990-1996 los impuestos directos eran 46% de los indirectos, 49% entre 1997 y 1999, 53% entre
2000 y 2003, 71% entre 2004 y 2009, y 78% entre 2010-2012, cuando presentan una mayor proporcion
que el promedio: México, con un valor atipico (291%), Colombia (87%), Pert (83%) y Chile (81%); y por
debajo estan Brasil (72%), Ecuador (46%) y Argentina (40%) (Véase el grafico 5.D).

Los impuestos directos en estos paises de América Latina recaen en mayor medida sobre las
empresas (promedio para siete paises). Colombia presenta la mayor diferencia con 6 pp del PIB entre el
recaudo a empresas y personas (véase el grafico 4).

En paises de América Latina, el aporte tributario al gasto plblico muestra alta dispersion en la
década de 1990, con un rango entre 50% y 90%. Entre 2000-2009 el aporte aumenta su rango
aceleradamente [50% y 97%]; crece en Argentina, Chile, Perti y Colombia, se mantiene estable en Brasil
y en Ecuador, y se reduce en México. En 2010-2014, el promedio (75%) se mantiene estable, y el rango
se reduce [50%-88%]; Peru presenta el mayor aporte tributario (88%), seguido por Chile (84%),
Argentina (80%), Colombia (79%) y Brasil (78%); por debajo del promedio estan Ecuador (54%), y
México (50%) donde la sustitucion entre impuestos indirectos por directos no aumenta el aporte de los
impuestos al gasto (véase el grafico 5.E). Si se descuenta el pago de intereses del gasto (balance
primario), el aporte promedio es 79% en el periodo 2010-2014, y cambia la condicion en Brasil (94%),
que se ubica en el rango alto, y Chile converge al promedio (86%).

En promedio, los ingresos no tributarios eran 3,5% del PIB en el periodo 1990-1996,
descienden a 3% en el periodo 1997-1999, vuelven a crecer hasta 4,1% en el periodo 2004-2009, y se
mantienen cerca de ese nivel en el periodo 2010-2015 (4,5%). Se encuentran por debajo del promedio
en el periodo 2010-2015: Chile (3,9%), Brasil (3,1%), Argentina (1,9%) y Colombia (1,7%), y encima
Peru (5,2%), México (6,9%) y Ecuador (8,9%) (véase el grafico 5.F).

En América Latina, Colombia se caracteriza por una relacion de impuestos directos sobre
indirectos por encima del promedio de los paises ilustrados, asi como por un aporte tributario promedio;
Colombia presenta menor recaudo de impuestos directos e indirectos como proporcion del PIB que el
promedio. Brasil esta en el promedio en todas las dimensiones, su composicion estd mas centrada en los
impuestos indirectos. En México la mayor parte del recaudo proviene de impuestos directos. Chile hace
parte del promedio en impuestos indirectos y aporte tributario, y supera el promedio regional en las
demas dimensiones; y Ecuador sélo se encuentra en el promedio por el peso de la tributacion indirecta,
en las demas dimensiones; esta por debajo. La carga tributaria de Argentina se encuentra volcada sobre
impuestos indirectos y su recaudo total como porcentaje del PIB supera el promedio de los paises.
Meéxico y Ecuador tienen un aporte tributario reducido.

El pago de intereses como porcentaje del PIB se ubica en 2,4% del PIB entre 1990-1996; se
mantiene en 2,5% en 1997-1999, sube a 2,7% en 2002-2003, y se reduce durante el auge primario hasta
2014 (1,8%), afio en el que se encuentran por encima del promedio: Brasil (4,2%) y Colombia (2,4%);
Argentina y México (1,6%) cerca al promedio; y por debajo estan Pert (1,1%), Ecuador (1%) y Chile
(0,6%) (CEPALSTAT).

La deuda como porcentaje del PIB se ubica en promedio en 38% en el periodo 1990-1996,
desciende a 34% en 1997-1999 y aumenta a 48,2% en 2000-2003; desde entonces experimenta un
descenso sostenido, para ubicarse en 33% en 2010-2012. En el ultimo periodo se encuentran por encima
del promedio: Brasil (59%), Argentina (45%) con un acelerado descenso después del corralito, y
Colombia (39%). Por debajo estan: México (31%), Ecuador (24,5%), Pert (19%) y Chile (14%)
(CEPALSTAT).
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Grafico 4
Diferencia en el recaudo del impuesto sobre la renta a personas y empresas (2012)
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en base de datos BID-CIAT (2015).
@ Si el recaudo efectivo de personas es 1% del PIB, (15% del recaudo de renta), segin la Comision de Expertos;
(Fedesarrollo, 2016) y no 0,4% como lo estima CIAT, la brecha seria 5,6.

Grafico 5
Evolucion de la estructura tributaria de algunos paises de América Latina
A. Recaudo del Gobierno Nacional Central 1990-2012 B. Impuestos directos Gobierno Nacional Central
(En porcentajes del PIB) 1990-2012 @
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Gréafico 5 (conclusion)

C. Impuestos indirectos Gobierno Nacional Central D. Brecha entre impuestos directos e indirectos
1990-2012 Gobierno Nacional Central 1990-2012
(En porcentajes del PIB) (En porcentajes de impuestos indirectos)
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Fuente: Elaboracién propia con base en base de datos BID-CIAT (2015), CEPALSTAT, Banco de la republica y DIAN

?En 1992 con datos de la DIAN el recaudo de impuestos directos fue 4,5% del PIB; con CIAT 5,2%. Los impuestos directos
son la suma de los impuestos sobre la renta, utilidades y ganancias de capital mas los impuestos sobre la propiedad
catalogados en CIAT como parte del Gobierno Nacional Central. Los indirectos son el recaudo total del GNC menos los
impuestos directos. Los ingresos no tributarios incluyen ganancias de capital.
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ll. En Colombia: mayor evasién en renta personal
y en IVA, menor en renta a empresas

Los determinantes estructurales de la evasion mas reconocidos son: la probabilidad de ser detectado
evadiendo, el castigo que recibe el contribuyente si es detectado y el monto a evadir (Allingham y
Sandmo, 1972); también la desconfianza en las instituciones, la complejidad de los sistemas, la
corrupcion y la alta concentracion del ingreso, entre otros (BID, 2013). Frey (1997, citado en Slemrod,
2009), argumenta que también existen motivaciones intrinsecas a contribuir: unos aportan porque
quieren (por ejemplo, si consideran que el gobierno hace una buena labor), y otras motivaciones
extrinsecas, cuando se aporta por miedo al castigo que recibirian en caso de ser detectados y castigados.

Colombia no es una excepcion de un sistema tributario complejo’. En la categoria “pago de
impuestos” Colombia obtuvo la posicion 136 entre 189 paises (Doing Bussines 2016, Banco Mundial),
en 2010 tenia el puesto 80 de 183. El indicador mide las horas al afio que dedican las empresas a pagar
impuestos y el numero de tramites que deben hacer: 208 horas en 2010 y 239 en 2016. La complejidad
de estos sistemas puede beneficiar al gobierno, cuando los contribuyentes no son conscientes de la
magnitud total de su aporte si este se encuentra en numerosos paquetes separados (Sheffrin, 1994). Los
contribuyentes como votantes también se benefician de dicha complejidad, al promover menores
contribuciones a través de beneficios tributarios, que facilitan la evasion y la elusion. Por lo tanto, es
dificil establecer quién gana. Cuando el sistema se complejiza, ganan las empresas de optimizacioén
tributaria (Slemrod, 2009).

Los tratamientos especiales (exenciones, deducciones y descuentos) facilitan la evasion y generan
desigualdades injustas, en sentido vertical y horizontal simultaneamente. La desigualdad vertical, cuando
las empresas de mayores utilidades y las personas de mayor ingreso contribuyen menos que el resto,
como proporcion de su base gravable. La desigualdad horizontal se da entre iguales: personas y
empresas con el mismo nivel de ingresos y utilidades, y unas pagan mas impuestos que otras.

> En Estados Unidos, en 2006, 62% de los ciudadanos obligados a pagar impuestos contrataron a alguien para que los ayudara a

diligenciar los formularios; al igual que 72% de los australianos (Slemrod, 2009).
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La evasion reduce el recaudo de impuestos y entorpece la provision de bienes y servicios publicos
universales y de calidad; y reduce las motivaciones intrinsecas de los no evasores a pagar, formando un
circulo vicioso. También aumenta la inversion privada de forma inequitativa, motivando la competencia
desleal. Finalmente, la evasion intensifica la desigualdad horizontal; las personas y empresas reciben los
mismos bienes y servicios publicos, indistintamente si evaden o no. Cuando se evade, las empresas
obtienen una ventaja competitiva, y las personas, un mayor ingreso disponible.

Esta seccion presenta los métodos para medir la evasion y elusion fiscal, y expone una revision
de distintas mediciones de la brecha tributaria en Colombia, en renta a personas (1970-2003), en renta
a empresas (1978-2012), y en IVA (1983-2012); asi como algunos resultados comparativos con el
método de la brecha tributaria en América Latina. Las caracteristicas de los estudios como tal se
presentan en el recuadro 1.

A. La brecha tributaria

En las ultimas décadas se ha cuantificado la evasion en varios paises de América Latina y el Caribe, con
distintas metodologias (véase el cuadro 2). El método mas utilizado en la region es la brecha tributaria,
que mide la proporcién de recursos potenciales que deja de ser recaudado’.

El recaudo efectivo siempre es menor que el potencial; por dos motivos: i) elusiéon: reduccion
legal de la base gravable o de la tarifa, los contribuyentes acuden a exenciones, deducciones, descuentos
y tratamientos especiales; y ii) evasion: se reducen ilegalmente la base gravable y la tarifa (efectiva), son
las acciones que van en contra de la ley en materia tributaria.

La brecha tributaria (1) y la evasion y la elusion (2) se presentan formalmente a continuacion:

Evasion + Elusion )
Brecha = -
Recaudo potencial
Recaudo potencial — Recaudo efectivo = Evasion + Elusion )

B. La brecha tributaria en Colombia

Las brechas en el impuesto sobre la renta personal tiene mediciones entre 1970-2003, en renta a
empresas tiene mediciones entre 1984-2012, y en IVA entre 1978-2012. No existen mediciones de la
evasion o elusion de otros impuestos nacionales (particularmente en los recientes de patrimonio-riqueza,
CREE, y gasolina y diesel, y en otros antiguos como Timbre Nacional y el GMF desde 1999).

1. Impuesto sobre la renta personal

La brecha tributaria del impuesto sobre la renta a personas en Colombia’ varia de manera significativa
entre 1970 y 2003. En el periodo 1970-1985, el monto de recursos potenciales no recaudado fue estable
(se ubicé en 69% segiin Avendafio (2005) y en 43% segun Rico (1993) citado en Avila y Cruz, 2015).
Con la reforma de 1986 cay6 drasticamente, para repuntar hasta 1992 [50%-63%]. La reforma de 1992,
en el marco de la apertura, produjo una dréstica reduccion [20%-25%]. Desde entonces las estimaciones
muestran que se mantiene inferior a 40% hasta 2001. En 2002 y 2003 habria alcanzado marcadamente
niveles mayores a 64%. No se encontraron mediciones posteriores (véase el grafico 6).

¢ El recaudo potencial generalmente se calcula con informacién de cuentas nacionales; al multiplicar la tarifa nominal, o la definida

por Ley (16% para el IVA por ejemplo) por la base gravable (en un célculo simple, se usa el consumo de los hogares como base
gravable del IVA, por ejemplo). El recaudo efectivo son los impuestos recaudados por el gobierno (generalmente netos de
devoluciones). Para un mayor detalle de estimaciones precisas de la brecha tributaria del IVA en Colombia, ver Steiner y Soto
(1999), Steiner y Medellin (2014) y Avila y Cruz (2015).

Se revisaron los trabajos de Echavarria, Martinez, Sanchez, y Taborda (2005), Shome, Dun, Haindl, Harberger, Hife, y Schenome
(1994), Rico (1993) y del Centro de Estudios Fiscales (1994) citados en Avila y Cruz (2015), Avendaiio (2005) y Steiner y Soto
(1999). La metodologia desarrollada por Steiner y Soto (1999) compara la base gravable potencial con la efectiva.
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Cuadro 2

Metodologias para medir la evasioén fiscal

Métodos

Descripcion

Directos

Auditorias detalladas

Andlisis de los ajustes de
contribuyentes auditados

Extrapolar resultados de amnistias

Encuestas a los contribuyentes

Muestreo aleatorio de contribuyentes. Auditorias detalladas de las declaraciones.
Los hallazgos de las auditorias se extrapolan al total de la poblaciéon

de contribuyentes. Es un método muy costoso y no captura la evasion

de los contribuyentes omisos

A partir de las auditorias regularmente efectuadas. No tiene importantes costos
adicionales para la administracion tributaria. La evasion detectada se cruza
contra caracteristicas diversas de los contribuyentes. Hay un sesgo de seleccion
pues los individuos auditados tienen mayor probabilidad de evadir que

el conjunto de los contribuyentes. Tampoco captura la omision total

Con base en informacién de contribuyentes que se acogen a amnistias. No todos
los evasores se acogen y no siempre revelan la totalidad del ingreso evadido.
Los resultados no se pueden extrapolar a los contribuyentes sin amnistias

Tienen los inconvenientes de las encuestas para estructurar un buen muestreo,
pues la evasion es de naturaleza oculta

Indirectos

Economia oculta

Mercado laboral

Insumo fisico

Aproximacion econométrica

Brecha tributaria

Parte de suponer que existe un punto de referencia en el que la economia oculta
es nula o baja. La presencia de economia oculta se revela de diversas formas:
*Cambio en la relacion entre efectivo y depositos a la vista. *Incremento en el uso
de billetes de alta denominacién. *Aumentos en la demanda de dinero superiores
a los generados por una funcion de demanda predefinida. El tamafio

de la economia oculta se asocia con la magnitud de la evasion

Basado en encuestas de hogares, estima el potencial de ingresos laborales
y lo compara con el ingreso laboral declarado

Se estima la produccién potencial de algunas actividades econémicas. El punto
de referencia es el consumo de algun insumo estratégico (energia por ejemplo).
Se aplican coeficientes técnicos. El tamafo relativo de la evasion equivale a
la diferencia relativa entre la produccion potencial y la produccién declarada

La evasion se define como funcién de variables independientes: las tarifas,
el nivel de auditorias, la opinion sobre la gestion publica, las sanciones

y otras variables determinantes. Las especificaciones se tornan incompletas
o demasiado complejas

Estima rentas o ventas potenciales a partir de agregados de las Cuentas
Nacionales. Los agregados se ajustan para que sean comparables con la
informacion tributaria. De uso comun para medir la evasion del IVA. Con base
en el excedente bruto de explotacion se puede estimar la evasion de renta

de empresas

Alternativos

Multiples causas e indicadores

Basados en la teoria estadistica sobre variables no observables. Se establecen
relaciones entre las variables explicativas. También un modelo de relacién entre
la variable no observada y sus posibles variables explicativas

Fuente: Adaptado de Avila y Cruz (2015).

a) El ajuste estructural previo a 1985
La brecha tributaria pas6 de 68% en 1970 a 57% en 1973, y aumenta a 64% en 1975 (Avendaiio,
2005). Para 1978, Rico (1993, citado en Avila y Cruz, 2015), presenta una tendencia paralela hasta 1985,
con un menor nivel (56% promedio).
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Recuadro 1
Brecha tributaria en renta personal, empresarial e IVA; estudios,
fuentes de informacién y metodologias

Rico (1993, citado en Avila y Cruz, 2015), estima la evasién y elusion en renta personal en el periodo
1978-1992, con informacién de registros tributarios: valores no gravables y rentas exentas de las
declaraciones tributarias, que aplican a la depuracién del Excedente Bruto de Explotacion (EBE) de las
cuentas nacionales.

Steiner y Soto (1999) utilizan la brecha tributaria para identificar la magnitud de la evasion y elusion en
el impuesto sobre la renta personal. Parten del EBE de Cuentas Nacionales y restan lo que corresponde a
empresas publicas exentas. Calculan el componente inflacionario de los intereses teniendo en cuenta la
legislacion tributaria. Incluyen la remuneracion a los asalariados y las transferencias corrientes que reciben
los hogares, teniendo en cuenta los ingresos laborales de los no contribuyentes y la magnitud del sector
informal. Imputan los alquileres al EBE, combinando informacién de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos (1994) y censos de poblacién y vivienda. El recaudo efectivo estima la retencion en la fuente para
las personas que no estdn obligadas a llevar declaracion. En empresas obtienen los gastos de
depreciacion de la formacion bruta de capital fijo, aplican una tasa Unica a todos los sectores, y descuentan
del EBE los valores de renta exenta, con base en informacion de las declaraciones tributarias. Para estimar
el IVA potencial, utilizan la matriz insumo producto de 1994, equilibrios de oferta-utilizacion del DANE,
declaraciones de renta de grandes contribuyentes y el Estatuto Tributario; comparan esta estimacién con el
pago efectivo de los contribuyentes.

Con la metodologia de Steiner y Soto (1999), Avendafo (2005) estima la evasion y elusion del
impuesto sobre la renta personal entre 1970 y 1999. Con el mismo método, Echavarria, Martinez,
Sanchez y Taborda (2005), citados en Avila y Cruz (2015), estiman la brecha en la renta personal para
el periodo 1999-2003. Para el unico afio comparable (1999), esta estimacion supera en 21 puntos la de
Avendano (2005).

Steiner y Medellin (2014) calculan la eficiencia del IVA, definida como el recaudo efectivo dividido entre
la tarifa del impuesto general por el consumo privado agregado de la economia. Los autores encuentran un
recaudo 15 puntos mas ineficiente que en Chile o Uruguay.

Avila y Cruz (2015) estiman la brecha tributaria en la renta empresarial entre 2007 y 2012.
Encuentran que el descenso en la brecha se debe a nuevas bases tributarias, que la tasa de evasion es
relativamente baja con relacién a otros paises de la region, porque las bases de la Superintendencia
Financiera y la Superintendencia de Sociedades ya incluyen la evasion en sus estimaciones, que son las
que alimentan las cuentas nacionales con las que se mide la brecha. También calcularon la brecha en
IVA entre 1996-2012. Utilizan la matriz insumo producto y la matriz oferta-utilizacién. Para reproducir la
normatividad usan los equilibrios de utilizacion, que permiten descomponer las 59 ramas de actividad en
aproximadamente 400 sub ramas, que llega a 500 productos completados con fuentes externas. Para
los bienes industriales usaron la Encuesta Anual Manufacturera (EAM). Se asigna un vector de tarifas
para cada uno de los productos, y se obtiene (al multiplicar la matriz anterior por el vector de tarifas) el
IVA que debio ser efectivamente recaudado.

Fuente: Elaboracién propia con base en Avila y Cruz (2015), Steiner y Soto (1999), Avendafio (2005), Steiner y
Medellin (2014).

b) Reforma del estado y apertura (1985-1994)

La reforma de 1986 (Ley 75) elimin6 la doble tributacion, y disminuy6 la base al reducir
significativamente el numero de declarantes, se redujo la tarifa maxima de 49% a 30%. EI 90% de los
asalariados dejaron de verse obligados a pagar retencion en la fuente. Estos factores contribuyeron a que
se redujera la brecha [35%-40%], que luego aumenta hasta 1992 [50%-65%].

La reforma de 1992 (Ley 6) aumenta y reduce la base simultaneamente. Dejaron de ser
declarantes las empresas comerciales e industriales del estado, empresas de economia mixta, fondos
publicos, cooperativas, Telecom, entre otros; y desaparece el impuesto complementario de patrimonio
para todos los contribuyentes (Sanchez y Espinosa, 2005). Esta reforma contribuy6 a reducir la brecha
(50% en 1993). La Ley 100 de 1993 aumento6 los impuestos sobre la ndmina a partir de 1994. La reforma
de 1994 (Ley 174) increment? la renta presuntiva sobre el patrimonio liquido a 5%.

La brecha tributaria descendi6é fuertemente entre 1992-1995 [20%-25%], repunta hasta 1997, y se
reduce con la crisis de fin de siglo (afio 2000).
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Grafico 6
Brecha tributaria en impuesto sobre la renta personal (1970-2003)

(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Echavarria, Martinez, Sanchez, y Taborda (2005), Shome, Dun, Haindl, Harberger,
Hife, y Schenome (1994), Rico (1993), Centro de Estudios Fiscales (1994) citados en Avila y Cruz (2015); Avendafio (2005)
y Steiner y Soto (1999).

c) Ajuste y crisis (1995-2004)

La Ley 223 de 1995 aument¢ la tarifa maxima de 30% a 35%, segun el ingreso del declarante. La
Ley 633 del 2000 establece que la renta liquida del contribuyente no debe ser inferior al 6% de su
patrimonio. La Ley 788 de 2002 impone una sobretasa en el impuesto sobre la renta, de 10% en 2003 y
de 5% de 2004 en adelante. Las personas naturales comerciantes y que tuvieran el afio anterior
patrimonio o ingresos superiores a quinientos millones deben hacer retencion en la fuente sobre pagos, y
se sanciona cuando no se acredita el pago de aportes parafiscales (Buitrago, 2013).

Entre 2001-2003 la brecha se ubica en (60%—70%)8.

La Ley 863 de 2003 reduce el rango para ser declarante y para rentencion en la fuente (para
ingresos mayores a 60 millones anuales y patrimonios brutos mayores a 80 millones). Ademas se crea un
impuesto temporal al patrimonio, para patrimonios superiores a 3 mil millones y una tarifa de 0,3% con
el fin de fortalecer la seguridad del pais (Sanchez y Espinosa, 2005). Aumenta la sobretasa a 10% entre
2004 y 2006 (Buitrago, 2013). No hay mediciones desde 2003.

d) Auge primario (2005-2014)

La Ley 1111 de 2006 impone rangos de tarifas marginales en funcioén de las UVT de 0%, 19%,
28% y 33%. La renta liquida debe ser superior a 3% del patrimonio. Las personas y las empresas podrian
deducir el 40% del valor de las inversiones realizadas en activos fijos reales productivos. Serian
deducibles las pérdidas de personas y sucesiones liquidas de empresas agropecuarias. Las inversiones
que coticen en bolsa y en empresas agropecuarias podrian descontar hasta el 1% de la renta liquida, y los
contribuyentes de Colombia que reciban rentas por fuera del pais, y que sean gravadas en el exterior,
podrian descontarlas del pago del impuesto sobre la renta personal (Buitrago, 2013).

8 El incremento de la brecha en este periodo se pudo dar por el inicio del ciclo econémico expansivo, ya que el impuesto no suftié

alteraciones significativas. De acuerdo con Avendailo (2005), la brecha es prociclica, lo que también puede explicar su caida durante
la crisis de fin de siglo.
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La Ley 1607 de 2012 divide a los declarantes en tres grupos: empleados, trabajadores por cuenta
propia y demas personas’. Ademas concibe el IMAN y el IMAS, métodos de depuracion de la base
gravable para los distintos tipos de contribuyentes. La Ley 1739 de 2014 aumenta la base para el pago
del IMAS por ingresos y patrimonio, y modifica la tabla de tarifas.

2. Impuesto sobre la renta a empresas

La evasion y la elusion estuvieron alrededor de 60%-80% del recaudo potencial entre 1978 y 1986. La
reforma de 1986 redujo la brecha tributaria del impuesto sobre la renta a empresas en Colombia'®
significativamente, hasta 25%-30%. En el periodo de ajuste y crisis, la brecha, que habia aumentado en
medio de la crisis de fin de siglo, se reduce a niveles cercanos a 30%. Durante el auge primario, entre
2007 y 2012, la brecha habria oscilado entre 30%-45% (véase el grafico 7).

a) Reforma del estado y apertura (1985-1994)

La reforma de 1986 simplifica el sistema; unifica la tarifa para empresas nacionales y extranjeras
en 30%, con un efecto mas importante en empresas que en personas; se eximen los créditos obtenidos en
el exterior ' y elimina exenciones. Cae la brecha desde 60% en 1985 a 28%-30% en 1986.

b) Ajuste y crisis (1995-2004)

En 1995 se incrementa la tarifa a 35% y se amplia la base al incluir algunas empresas del estado y
empresas mixtas de servicios publicos. Exonera juegos de azar y licores; excluye de renta presuntiva a
fondos de inversion comunes de pensiones y cesantias, y a los servicios publicos domiciliarios. La
reforma de 1998 deroga la renta presuntiva sobre el patrimonio bruto y exonera del tributo la utilidad por
enajenacion de acciones que se obtuviera por titulos de alta o media bursatilidad. La Ley 788 de 2002
impone una sobretasa de 10% sobre el impuesto de renta por tres afios (Sanchez y Espinosa, 2005). No
existen mediciones de la brecha entre 1996 y 1998. La brecha se reduce de niveles superiores a 50% en
1999 a 25-30% en 2000-2003.

La Ley 863 de 2003 crea una deduccion por inversiones en activos fijos reales productivos de 30%.

c) Auge primario (2005-2014)

La Ley 1004 de 2005 establece una tasa de 15% para los usuarios de zonas francas desde el
primero de enero de 2007, e instaura los contratos de estabilidad juridica en las reglas tributarias. La
Ley 1111 de 2006 reduce la tarifa general a 33% e incrementa la deduccidon por inversiones en
activos fijos reales productivos a 40%; esta deducciéon se elimina con la Ley 1430 de 2010. Este
periodo inicia con una brecha cercana a 40%, que sube a 45% en la post-crisis, y luego se estabiliza
en 35% en 2011-2012 (Avila y Cruz, 2015).

Se considera empleado si el 80% del ingreso del declarante proviene de la prestacion de servicios de manera personal, o de la
realizacion de la actividad econdmica por cuenta y riesgo del empleador, y a los trabajdores que presten servicios personales en
profesiones liberales, o a técnicos que no utilicen materiales o insumos especializados. Se considera trabajador por cuenta propia a
los declarantes residentes en Colombia para los que el 80% de su ingreso provenga de los sectores agropecuario, servicios de
transporte, hoteles (y demés actividades enunciadas en el capitulo II del estatuto tributario). Las demds personas naturales son
aquellas que no clasifican en los grupos anteriores.

Las mediciones estudiadas en el impuesto sobre la renta a empresas fueron elaboradas por Avila y Cruz (2015), Echavarria,
Martinez, Sanchez, y Taborda (2005), Shome, Dun, Haindl, Harberger, Hife, y Schenome (1994), Rico (1993), Centro de Estudios
Fiscales (1994), citados en Avila y Cruz (2015) y Steiner y Soto (1999).

Para las empresas, no son gravables por renta ni por retencion los créditos e intereses provenientes del exterior, en particular, créditos
destinados a la financiacion de exportaciones y los de corto plazo destinados a importacion, créditos obtenidos en el exterior por
corporaciones financieras o bancos, créditos de corto plazo para importar mercancias, los destinados a la financiacion de las
importaciones u operaciones de comercio exterior.
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Grafico 7
Brecha tributaria en impuesto sobre la renta en empresas
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Echavarria, Martinez, Sanchez, y Taborda (2005), Shome, Dun, Haindl,
Harberger, Hife, y Schenome (1994), Rico (1993), Centro de Estudios Fiscales (1994), citados en Avila y Cruz (2015) y
Steiner y Soto (1999).

3. LabrechaenlIVA

La brecha tributaria en IVA ha caido consistentemente desde 1984 hasta 2012, desde mas de 50% hasta
menos de 25%, a pesar de continuos reajustes en la base e incrementos de la tarifa general.

En el periodo 1984-1989 la brecha se mantiene estable (encima de 53%). Las reforma del estado y
apertura sucesivas (1990, 1992, 1995), cuando la tarifa general del IVA aumenta de 10% a 16%, marcan
inestabilidad: la brecha desciende desde 56% en 1991 hasta menos de 40%. En el auge primario se
reduce desde mas de 30% a 22% en 2012 (véase el grafico 8).

Entre 1974 y 1983 el IVA tuvo siete tarifas para distintos tipos de bienes: 0% para los de la
canasta familiar, que incluian alimentos, drogas, libros, entre otros; 4% para refinados derivados del
petroleo excepto la gasolina; 6% para textiles, calzado, ropa, cemento y otros bienes de consumo
popular; 8% para la cerveza, 10% para la gasolina, 15% la tarifa general y 35% para bienes
santuarios (piedras preciosas, vinos, etc.). El Decreto 3541 de 1983 reduce las tarifas a cuatro:
0% para insumos, alimentos y minerales, entre otros; 10% la tarifa general, 15% los seguros y sus
servicios, 20% para automdviles, camperos y motos de pequefios y 35% para bienes santuarios y
vehiculos grandes (CRG, 1994).
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Grafico 8
Brecha tributaria en IVA (1983-2012)
(En porcentajes)
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a) Reforma del estado y apertura (1985-1994)
Entre 1984 y 1989, la brecha en IVA se ubica en un promedio de 56% (Steiner y Soto, 1999).

La Ley 75 de 1986 amplia nuevamente el nimero de tarifas: 0% para productos minerales y
agricolas, 4% para otros productos petroquimicos, grasas, gasolina blanca y gas propano; 8% para
cerveza, 10% sigue siendo la tarifa general, 20% para vehiculos fabricados o ensamblados en el pais y
pequeiios, y 35% para los bienes santuarios y los vehiculos de alto cilindraje.

La Ley 40 de 1990 elevd la tarifa de 10% a 12%, incrementd la base al eliminar ciertas
exenciones, y simplifico el recaudo. La Constitucion de 1991 profundizé la descentralizacion fiscal,
politica y administrativa en Colombia; los recursos del situado fiscal y de las participaciones
municipales del IVA pasaron a ser un porcentaje creciente de los ingresos corrientes de la nacion.

La Ley 6 de 1992 excluye algunos bienes de la canasta familiar, asi como la maquinaria no agricola
producida en el exterior. La tarifa general aumentaria paulatinamente, de 12% en 1992 a 14% en 1997.

b)  Ajuste y crisis (1995-2004)

La Ley 223 de 1995 aumenta nuevamente la tarifa general a 16%, mientras se excluyen bienes
como jabones y leche en polvo. Se simplifica el sistema al gravar, con tarifas generales, bienes gravados
anteriormente con tarifas diferenciales; no hay mediciones de la brecha ese afio.

La Ley 488 de 1998 aumenta la base al gravar servicios como el transporte aéreo y exonera las
comisiones recibidas por las sociedades administradoras de inversion'?. Se establecieron tarifas
diferenciales para vehiculos de lujo y una tarifa implicita para importaciones de bienes anteriormente
excluidos, entre otros. La tarifa general se redujo a 15% durante 1999, como mecanismo para reactivar el
consumo en la crisis de fin de siglo.

La Ley 633 del 2000 restablece la tarifa general en 16%. Se amplia la base al incorporar nuevos
bienes y servicios con la tarifa general (cigarrillos y tabaco), y se crean exenciones a la maquinaria y
equipo del sector primario, y a materias primas para medicamentos (Sanchez y Espinosa, 2005). La Ley

12 Comisionistas de bolsa, por leasing, colocacion de seguros de vida, como los intereses, comisiones y demas pagos para empréstitos y

titulos de deuda publica externa, entre otras comisiones. En este caso, las comisiones son un porcentaje que cobran las
administradoras de inversion por hacer transacciones en rubros similares a los mencionados anteriormente.
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788 de 2002 excluye algunos bienes como atin, armas de guerra, maquinas para limpieza y tractores
agricolas, entre otros, y grava otros como avena, maiz para uso industrial, jarabes de glucosa y fosforos,
entre otros, a una tarifa de 7%. Finalmente, la Ley 863 de 2003 excluye algunos bienes como el café en
grano sin tostar, avena y sorgo para la siembra, entre otros. Ademas, crea una devolucion para personas
que compren con tarjeta de crédito bienes a la tarifa general o la del 10%.

c) Auge primario (2005-2014)

Durante el auge de las materias primas, la Ley 1111 de 2006 aumenta la tarifa (de 7% a 10%)
en bienes y servicios como la medicina pre-pagada, café tostado o descafeinado, harina de trigo o de
maiz, entre otros. Se implantan tarifas de 20% para la telefonia celular, 35% a los barcos de recreo de
mayor valor, y de 1,6% a los servicios de aseo y vigilancia. La Ley 1430 de 2010 excluye del pago de
IVA al acceso a internet para los estratos 1, 2 y 3'® (Steiner y Cafias, 2013). La Ley 1607 de 2012 pasa
de 189 bienes exentos, a 157 con tasa cero y 25 exentos. Se definen 53 bienes y algunos servicios con
una tasa de 5%.

C. Niveles de evasion y elusién en América Latina y el Caribe

En América Latina la brecha del impuesto sobre la renta a empresas se reduce entre los periodos 2000-
2005 y 2006-2010; el promedio simple pasé de 62% a 50%. Los paises de la region muestran diferentes
brechas tributarias en este impuesto. Entre 2000 y 2005 Paraguay, Panama y Guatemala tuvieron las
mayores brechas [70%-80%]. Colombia, Chile y Brasil tuvieron una brecha menor [35%-55%]. En el
periodo 2006-2010 la brecha se redujo en casi todos los paises; en especial Paraguay, Uruguay y Chile
(mas de 20 puntos porcentuales); en este periodo Chile tuvo la menor brecha (25%), seguido por
Colombia (33%) donde la brecha apenas se redujo 2 puntos porcentuales (Pecho, Pelaez, y Sanchez,
2012) (véase el grafico 9).

La brecha del impuesto sobre la renta a personas tiene las estimaciones mas recientes de algunos
paises cercanas a 2005. En promedio era 50%. Las brechas mas elevadas las tuvieron Guatemala,
Colombia y Ecuador [58%-70%]. Los paises con la menor brecha fueron Perti, El Salvador y México
[30%-40%] (Jiménez, Goémez-Sabaini, y Podesta, 2010; Echavarria, Martinez, Sanchez, y Taborda,
2005) (véase el grafico 9).

El promedio simple de la brecha tributaria en IVA cay6 entre 2000-2012. En 2000 era superior a
36%, y en 2012 habia caido a 24%. El Salvador, Uruguay y Colombia tuvieron las mayores brechas en
2000 [42%-37%], y la reducen hasta 2010 [33%-14%]. Chile y Guatemala aumentan su brecha entre
2007 y 2014 (7 y 14 puntos porcentuales, respectivamente). La brecha tributaria en México y Colombia
se comportd como el promedio de los paises de la muestra, en los rangos 30%-35% en 2004 y 23%-24%
en 2012. Argentina, con una de las brechas mas bajas en 2007, no cuenta con mediciones posteriores
(véase el grafico 10).

Colombia esta por debajo del promedio regional en la brecha del impuesto sobre la renta a
empresas, por encima en renta personal, y cerca al promedio en IVA.

La evasion y elusion en los sistemas de proteccion social, o incumplimiento contributivo, en
Colombia (2010) es superior al de Argentina y Pera (2007); en pensiones es 1,7% del PIB, en Argentina
es 0,9% y en Peru 1,6%. En salud (1,3%) también es mayor que en Argentina (0,6%) y que en Pert
(1,1%) (Goémez Sabaini, Cetrangolo y Moran, 2014).

* En Colombia, los estratos son una clasificacion de los predios (de 1 a 6) que se utiliza para fijar impuestos locales, contribuciones y

subsidios a los servicios publicos domiciliarios. Ademas pueden utilizarse como instrumento para focalizar las politicas publicas.
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Grafico 9
Brecha tributaria en impuesto sobre la renta a empresas (2000-2010)
y personas (cerca de 2006) en América Latina
(En porcentajes)
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Sanchez (2012). resultados hecha por Jiménez, Gomez-Sabaini, y Podesta
(2010). La estimacién de Colombia fue tomada de
Echavarria, Martinez, Sanchez, y Taborda (2005) citados
en Avila y Cruz (2015).

Grafico 10
Brecha tributaria en IVA 2000-2014 en América Latina
(En porcentajes)
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Panorama Fiscal 2017 para los datos a 2015.
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lll. Alcance distributivo de la tributacion

Uno de los objetivos de la politica fiscal es mejorar la equidad a través de la distribucién del ingreso. El
analisis completo del impacto distributivo de la politica fiscal tiene en cuenta el recaudo y el gasto. El
analisis de incidencia mide cuanto se reduce el ingreso de una persona cuando paga impuestos, o cuanto
aumenta en razon de recibir un beneficio, programa o servicio publico'.

En la dimension de la equidad, el sistema tributario colombiano, segiin mediciones recientes, se
caracteriza por disparidad de tarifas efectivas de tributacion: entre las personas con el mismo nivel de
ingreso y menores tasas efectivas en personas con mayor ingreso, progresividad del impuesto sobre la
renta a personas, disparidades entre sectores de actividad econdmica, y entre empresas con niveles
similares de utilidades y de tamafio, y regresividad en IVA.

A continuacion se analizan las mediciones de la progresividad o regresividad del impuesto sobre
la renta personal en Colombia (1983-2007); se muestran desigualdades en los impuestos a las empresas
(1995-2014), y la incidencia del IVA (1983-2007). Finaliza la seccion con el efecto distributivo de la
tributacion de paises de América Latina y el Caribe en 2011. Las caracteristicas de los estudios como tal
se presentan en el recuadro 2.

A. El efecto distributivo de los impuestos en Colombia

A continuacion se presentan las mediciones del efecto distributivo del impuesto sobre la renta personal, de
las desigualdades en la tributacion de las empresas y del IVA. Es muy pequefia la progresividad natural del
impuesto sobre la renta personal. Las empresas de mayor utilidad pagan una tarifa efectiva de tributacion
menor en proporcion a su utilidad antes de impuestos; ademas, empresas con el mismo nivel de utilidad
pagan tarifas diferenciales'”. El TVA, después de haber sido neutro (marginalmente progresivo) en la
década de los 90, en la primera década de los 2000 resulta regresivo (con base en la ENIG 2007).

Este ejercicio de estatica comparativa se puede enriquecer al examinar los cambios en el comportamiento de las personas, en
respuesta a modificaciones de su ingreso.

Se muestran estimaciones de los trabajos de Sanchez y Gutiérrez (1994), Sanchez y Parra (1995), CGR (1994), Jorratt (2010) y
Steiner y Cafias (2013), Avila y Cruz (2006), Alvaredo y Londofio (2013) y Avila (2015) y estimaciones propias.
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Recuadro 2
Estudios, fuentes de informacion y metodologias de incidencia
del impuesto sobre la renta personal e IVA

Las diferencias en la magnitud de los efectos medidos entre distintos estudios, radican en las fuentes
de informacién utilizadas y en los supuestos de cada estudio.

En 1994, la Contraloria General de la Republica (CRG) publicé “Politica Fiscal y Equidad en Colombia”.
Los autores utilizan la Encuesta Nacional de Hogares de 1983, 1986 y 1992 para estimar la incidencia de la
renta e IVA en personas. Para estimar el valor pagado por los hogares se utilizan las tarifas vigentes en los
tres afos, asumen no evasion ni elusién, y que los pagos fueron realizados en las fechas establecidas. Con
este estudio es posible comparar el impacto tributario en 1983, 1986 y 1992.

Sanchez y Gutiérrez (1994) estiman el impacto directo de las reformas de 1990 y 1992 sobre el
coeficiente de Gini en personas, usando informacion de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (ENIG)
de 1985. El efecto distributivo del IVA se estima como la diferencia entre el Gini inicial y el Gini tras
descontar el efecto del IVA, el efecto de la renta parte de la distribucion después de descontar el IVA.

Con este estudio es posible comparar la progresividad de la estructura tributaria entre 1990 y 1992.

Avila y Cruz (2006) con registros tributarios de 2003, incorporan en el ingreso las utilidades distribuidas
y no distribuidas por las empresas, y sus impuestos. Para estimar la base gravable ampliada, incorporan
las rentas de las empresas en el ingreso de las personas, lo que se traduce en un efecto distributivo mayor
en renta personal. En 2003 el 10% de mayor ingreso contribuy6 con una tarifa efectiva del 29%, en parte
porque 60% de su ingreso proviene de utilidades repartidas por empresas, asi como los impuestos que
estas pagan. Encuentran que las rentas exentas y la deduccién por inversion en activos fijos reales
productivos son beneficios tributarios verticalmente regresivos al ser aprovechados en mayor medida por la
poblacion de mayor ingreso. Ademas estiman la incidencia del IVA, en 1994 con la Encuesta de Ingresos y
Gastos (ENIG) 1994, y en 2003 con la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) 2003. La ENIG es mejor
herramienta que la ECV para replicar el pago del impuesto, debido a su nivel de desagregacion; no
obstante, la ECV (2003) tiene informacioén sobre el gasto de los hogares.

Jorrat (2010), estima la incidencia en el impuesto sobre la renta personal con la ENIG (2006-2007).
Toma como ingreso el corriente monetario de la unidad de gasto. Para calcular el impuesto sobre la renta
efectivamente pagado por los hogares, calcula los impuestos mensuales de retencién menos las
deducciones y exenciones permitidas por la Ley. Imputa la estructura de tasas de retencién del Estatuto
Tributario. Luego, se calcula el impuesto pagado por las personas con mas de 3.000 UVT (Unidades de
Valor Tributario) neto de retenciones. La tasa efectiva del IVA tiene en cuenta el traslado de los insumos al
precio final, y los bienes exentos que distorsionan el impuesto de los bienes intermedios. A falta de una
matriz de inversiones que permita conocer cémo se distribuye el IVA de activos fijos por actividad
econdmica, se aplicé una carga promedio que luego se imputé a cada producto.

Steiner y Canfas (2013) utilizan la ENIG de 2007 con el fin de estimar el gasto que se destina al pago
del IVA. Encuentran que el 58% del pago del impuesto se hace en bienes exentos, mientras el 35% con la
tarifa general y el 4% con otras tarifas. Hallan que, casi una tercera parte del gasto en bienes exentos de
IVA, lo hacen los hogares pertenecientes al décimo decil (poblacién mas rica), mientras que el decil mas
pobre consume el 3,1%.

Fuente: Elaboracion propia con base en CGR (1994), Sanchez y Gutiérrez (1994), Avila y Cruz (2006), Jorrat (2010) y
Steiner y Canas (2013).

1. Renta personal

El efecto distributivo global del impuesto sobre la renta personal se explica porque grava en mayor
medida a la poblacion de mayores ingresos. En América Latina se caracteriza por una capacidad
redistributiva muy baja.

a) El ajuste estructural previo a 1985

En 1983, el Gini después del impuesto de renta a personas se reduce en 0,06; pasa de 0,437
después de IVA a 0,377 tras descontar la renta personal (CRG, 1994; véase el grafico 11). Las reformas
de 1983 (Leyes 9 y 14) buscaban reducir el déficit fiscal con impuestos, frenar la inflacion y eliminar la
doble tributacion para algunos sectores con el fin de reactivar la economia a través de mas inversion
privada. Se eliminan exenciones y deducciones, lo que amplia la base. Ademads, buscaba equidad
horizontal, al gravar las distintas fuentes de ingreso con la misma tarifa. Se reducen las tarifas para
compensar los efectos inflacionarios. Para mitigar el endeudamiento de las empresas, aumenta el
descuento por dividendos a accionistas de sociedades andnimas abiertas (CRG, 1994).
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Grafico 11

Andlisis de incidencia del impuesto sobre la renta personal en Colombia
(Coeficiente de Gini)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CGR (1994), Sanchez y Gutiérrez (1994), Avila y Cruz (20086), Jorrat (2010) y
CEPAL (2017). El estudio de Sanchez y Gutiérrez mide la incidencia del impuesto sobre la renta después de descontar el
IVA. En las mediciones de CEPAL, se toma Gini promedio en 2013-2014 de CEPAL-STAT y se le resta el efecto distributivo
estimado en el Panorama Fiscal 2017.

b) Reforma del estado y apertura (1985-1994)

La Ley 55 de 1985 estrena el régimen de retencion en la fuente, permite a la mayor parte de los
asalariados dejar de presentar su declaracion, le asegura al estado una fuente de recursos relativamente
estable y hace mas eficiente la administracion (CRG, 1994).

En 1986 el coeficiente de Gini después del pago del impuesto de renta cae en 0,04, menor
reduccion que la estimada para 1983 (CRG, 1994).

La reforma de 1986 (Ley 75) amplia la base al eliminar exenciones, deducciones y descuentos
(equidad horizontal); reduce la tarifa maxima de renta de 49% a 30% para empresas y personas de altos
ingresos (reduccion en equidad vertical); y elimina la doble tributacion. La tarifa de los dividendos
pagados a extranjeros se mantiene en 30% (como la tarifa a empresas nacionales y extranjeras).

El indice de Gini antes del pago de impuestos en 1990, tras descontar el impuesto de renta, se
reduciria en 0,009 (Sanchez y Gutierrez, 1994).

La reforma de 1990 (Ley 40) buscaba adecuar la estructura tributaria al proceso de apertura
econdémica, mediante la sustitucion de impuestos externos por internos y la modernizacioén del mercado
de capitales, que buscaba atraer inversion extranjera y recuperar los capitales fugados. Se reducen las
tarifas de renta y remesas para la inversion extranjera, y se reduce el nimero de contribuyentes obligados
a declarar.

En 1992 el Gini después de impuestos se reduce en 0,006, lo que implica regresividad del
impuesto sobre la renta con relacion a la estructura de 1990 (Sanchez y Gutierrez, 1994)16.

' Las diferencias metodolégicas no permiten comparar los resultados con la tendencia estimada por CGR(1994) y Sénchez y Parra

(1994); ver recuadro 1. Es mejor comparar la progresividad de la estructura entre los afios estimados por cada estudio.
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La Ley 6 de 1992 elimina el impuesto complementario al patrimonio y reduce la carga tributaria
de la inversion extranjera.

La Ley 174 de 1994 estableci6 una exencion de 30% sobre los pagos laborales, y los
contribuyentes no obligados a declarar renta comenzaron a pagar 3% por retencion en la fuente.

c) Ajuste y crisis (1995-2004)
La Ley 223 de 1995 increment6 la tarifa maxima de 30% a 35%, segun el ingreso. Esto habria
contribuido a aumentar la brecha tributaria, y pudo haber aumentado la progresividad del impuesto.

La Ley 488 de 1998 elimina la renta presuntiva sobre el patrimonio bruto. La Ley 788 de 2002
establece una sobretasa en el impuesto sobre la renta de 10% en 2003 y de 5% a partir de 2004, y reduce
la exoneracion de las rentas de trabajo de 30% a 25% (Buitrago, 2013).

En 2003 el impuesto reduce el Gini en 0,06 (Avila y Cruz, 2006)17.

La Ley 863 de 2003 amplia la base al disminuir el rango minimo para declarar, se gravan los
ingresos no constitutivos de renta y las rentas exentas, y se establece una sobretasa de 10% hasta 2006.
Se establecen como deducibles las cuotas de manejo de tarjetas no asociadas a los trabajadores con
salarios menores a 2,5 salarios (Buitrago, 2013). Permite tanto a las personas como a las empresas
deducir el 30% de las inversiones realizadas en activos fijos reales productivos.

d)  Auge primario (2005-2014)
LaLey 1111 de 2006 reduce la tarifa maxima a 33%, crea otros dos rangos en funcion de las UVT
(19% y 28%) y aumenta deduccion especial por inversiones en activos fijos reales productivos a 40%.

En 2007 el coeficiente de Gini, después de renta personal, se reduce en 0,0012 (Jorrat, 2010).

La Ley 1607 de 2012 crea los sistemas Impuesto Minimo Alternativo Nacional (IMAN)18 y el
Impuesto Minimo Alternativo Simple (IMAS)". Se reduce la base de la retencion en la fuente por
intereses o correccidn monetaria por préstamos para compra de vivienda (Buitrago, 2013).

En 2013-2014 el coeficiente de Gini, después de renta personal, se reduce en 0,011 (CEPAL,
2017). El estudio de tarifas efectivas del impuesto sobre la renta personal en los altos ingresos puede
encontrarse en el recuadro 3.

2. Renta alas empresas

En Colombia el sistema tributario sobre las empresas presenta desigualdades y distorsiones, en particular
cuando se comparan las tasas efectivas de tributacion de empresas en distintos sectores de actividad o
por la magnitud de sus utilidades.

17 Este resultado se explica por diferencia metodologicas de Avila y Cruz (2006) con los demas estudios, parte de este efecto se debe a

los impuestos que las personas naturales pagan a través de empresas, asi como el aporte que hacen a través del impuesto sobre la
renta personal.

Aplica a empleados, quienes debian comparar el impuesto a cargo con este sistema y el régimen ordinario, para elegir el que los
obligara a pagar mas impuestos.

Aplica a empleados con ingresos inferiores a 7.400 UVT. La diferencia con el IMAS radica en la base gravable, sus exenciones,
deducciones y descuentos.
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Recuadro 3
La distribucién en el percentil de mayores ingresos

Una linea reciente de estudios, complementa la informacién de las encuestas de hogares con los
registros tributarios (Alvaredo y Londofio, 2013). Estos estudios sugieren menores tasas de tributacion de
las personas de altos ingresos y, en particular, la regresividad del impuesto sobre la renta personal dentro
del 1% de mayor ingreso. A medida que son mas altos los ingresos de las personas, es mayor el
porcentaje que tiene origen en rentas de capital, cuya tasa efectiva de tributacion resulta menor.

El 1% de los colombianos de mayores ingresos (percentil 99 o 1x100 en el grafico 12), unas 281 mil
personas, presenta un ingreso per-capita anual promedio cercano a 246 millones de pesos de 2010,
concentra el 20% del ingreso de los hogares en Colombia. El 45% de los ingresos de este grupo proviene
de rentas de capital, el 47% son ingresos de trabajo; 5,5% son ingresos de las personas naturales
obligadas a llevar contabilidad; y 2.9% son ingresos por ganancias ocasionales (véase el grafico 12.A). Las
rentas de capital estan compuestas principalmente por arriendos, dividendos, participaciones e ingresos
fiduciarios (41%), e intereses e ingresos financieros (3,5%). Los ingresos de trabajo corresponden a
salarios (28,6%) y a trabajo por cuenta propia (18,4%).

Si se divide la poblaciéon colombiana en 100.000 grupos (cada uno de 281 personas), el de mas altos
ingresos (1 por mil del grupo anterior, o el 1x100.000 en el grafico 12), cuenta con un ingreso per-capita
anual superior a 12 mil millones de pesos de 2010, proveniente en el 82% de rentas de capital, 4% de
ingresos de trabajo, 6% de ingresos de las personas obligadas a llevar contabilidad y 7% de ingresos por
ganancias ocasionales (grafico 12.B).

La trayectoria de la tasa efectiva de tributacion (TET) de las personas de mayores ingresos se reduce a
medida que aumenta su ingreso (véase el grafico 12.B). La tasa efectiva de tributacion del grupo 1x100 es
4,8%, mientras que la del 1 x 100.000 es 1,8%. Los autores aplican una tarifa de 33% a los “ingresos no
constitutivos de renta” para aproximarse al impuesto sobre la renta que pagaron las empresas, Yy
encuentran que la TET del 1x100 aumentaria 2,5 puntos (llegando a 7,3%), mientras que la del 1x100.000
aumentaria 3,6 puntos (llegando a 5,3%).

Alvaredo y Londorio (2013) concluyen que el efecto distributivo del impuesto sobre la renta personal es
reducido, porque el ingreso en Colombia se encuentra altamente concentrado, por la alta erosion de la
base gravable causada por las rentas exentas y deducciones, y porque la proporcién de la poblacién
exenta es alta para estandares internacionales.

Grafico 1
Composicion del ingreso y las tasas efectivas de tributacion del 1% de mayor ingreso en Colombia (2010)
(En pesos y en porcentajes del ingreso)
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a) Disparidad sectorial

La suma de distintos impuestos que pagan las empresas en Colombia, como proporcién de sus
utilidades netas de deducciones de origen fiscal, fue de 63% en 2013 (Avila, 2015), distribuida:
28 puntos por renta y CREE; 18 por contribuciones vinculadas a la contratacion laboral® y aportes a la
seguridad social; 11 por GMF, ICA*' ¢ IVA a bienes de capital; y 6 por patrimonio y predial.

En todos los tributos se presentan disparidades sectoriales. La tasa de tributacion que incorpora
todos los impuestos, muestra que los sectores de electricidad-gas, financiero y de seguros, explotacion de
minas y canteras, otros servicios, y la distribucion de agua pagan tarifas efectivas por debajo del
promedio. Estas actividades también pagan menores proporciones de sus utilidades que el promedio por
indirectos: GMF, ICA e IVA en bienes de capital.

Por otra parte, pagan mayores tarifas efectivas que el promedio, las actividades profesionales,
cientificas y técnicas; el alojamiento y los servicios de comida; la informacién y las comunicaciones; la
industria manufacturera; el sector inmobiliario; la atencion de la salud humana y asistencia social; el
transporte y almacenamiento; el comercio y reparacion de vehiculos y motocicletas; artes,
entretenimiento y recreacion; los servicios administrativos y de apoyo; la educacion y el sector
agropecuario. En general, estos tlltimos son sectores mas intensivos en trabajo, también enfrentan tarifas
efectivas mas elevadas por concepto de contribuciones y aportes™.

b) Desigualdades verticales y horizontales
En Colombia, las tasas efectivas de tributacion de las empresas en funcion de utilidades, muestran
desigualdades verticales y horizontales.

i) Ajuste y crisis (1995-2004)

La tasa efectiva de tributacion del impuesto sobre la renta pagado por las empresas vigiladas por
la Superintendencia de Sociedades® evidencia las desigualdades entre 1995 y 2014. Los resultados
indican una inequidad vertical, ya que las pequefias empresas pagan tasas efectivas mas elevadas; el
sistema tributario favorece a las empresas de mayores utilidades y valor de activos (véase el cuadro 3).

La crisis de fin de siglo y la eliminacidon de la renta presuntiva sobre el patrimonio liquido
coinciden con una reduccién de la brecha de tasas efectivas de tributacion, entre los quintiles 1 y 2 y el
quintil con empresas de mayor utilidad. La sobretasa del 10% en el impuesto sobre la renta (Ley 788 de
2002) elevo la tasa efectiva de tributacion en todos los quintiles de la distribucion. A partir de 2003 la
sobretasa se mantiene por tres aflos y se crea la deduccion por inversion en activos fijos reales
productivos de 30% (Ley 863 de 2003).

20
21

Cajas de Compensacion Familiar para asalariados, ICBF (atencion infantil) y SENA (formacion profesional).

El impuesto de Industria y Comercio, Avisos y Tableros es de caracter municipal, recae sobre las actividades comerciales,
industriales y de servicios realizadas por personas naturales y juridicas en el municipio. Su base gravable son los ingresos netos. Las
tarifas son definidas por el Concejo municipal, y su tarifa va desde el 2x1.000 hasta 10x1.000.

Avila (2015) calcula estas tarifas efectivas utilizando como proxy de la utilidad contable la renta liquida neta de deducciones de
origen fiscal; el hecho de que el sector agropecuario tenga una tasa efectiva de 105%, es un indicio de que la proxy puede ser menor
que la utilidad contable, o que el sector fue deficitario ese afo.

Con informacion publica de esta entidad, se ajusta en tres aspectos: i) se eliminan empresas que reportan ingresos
operacionales negativos, ii) firmas que reportan utilidades negativas, y iii) empresas donde la tasa efectiva de tributacion del
impuesto de renta sobre la utilidad antes de impuestos sea mayor que 100%. Los quintiles se crean con la utilidad antes de
impuestos (UAI); en el quintil 1 se encuentran las empresas que obtuvieron una menor utilidad antes de impuestos; en el quintil
5 las que generaron mas utilidades cada afio. En esta base de datos solo se tiene las empresas mas grandes del pais. En 2014,
después de depurar los datos, se contd con 3.592 empresas. Adelantar un andlisis similar con las empresas mas pequeiias del
pais mejoraria la robustez a los resultados.
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Grafico 12
Tasa efectiva de tributacion de las empresas declarantes por impuesto (2013)
(En porcentaje de las utilidades netas antes de deducciones de origen fiscal)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Avila (2015).
Cuadro 3

Desigualdad horizontal en el impuesto sobre la renta a empresas, por quintiles
de utilidad antes de impuestos (2014)
(En porcentajes UAI y en miles de millones de pesos)

Tasa efectiva Desviacion estandar tasa Utilidad antes de Activos
Quintil de tributacion efectiva de tributacion impuestos (en miles (en miles de millones
(en porcentajes) (en porcentajes) de millones de pesos) de pesos)
Ql 44 20 38,3 3671
Qll 39 16 133,8 6179
Qlll 37 15 316,8 9173
Qv 34 15 7951 15553
Qv 25 15 11 340,1 124 343

Fuente: Elaboracion propia con base en Superintendencia de Sociedades.

ii) Auge primario (1995-2004)

La Ley 1004 de 2005 crea las zonas francas con una tarifa de 15% a partir del primero de enero
de 2007; y la Ley 1111 de 2006 eleva la deduccion por inversiones en activos fijos reales productivos
(a 40%), y reduce la tarifa a 33%. Estas medidas redujeron la tasa efectiva de tributacion en todos los
quintiles a partir de 2007, pero aumentaron la brecha entre las empresas de mayor utilidad y los
quintiles 1 y 2.

Después de la crisis de 2009, la Ley 1430 de 2010 elimina la deduccion por inversion en
activos fijos, lo que reduce la brecha entre las empresas de mayor utilidad y las de menor utilidad
(véase el grafico 13).

Para el afio 2014 también se encuentra inequidad horizontal en la contribuciéon en todos los
quintiles de la distribucion: empresas con la misma utilidad antes de impuestos pagan tarifas
diferentes, en todos los quintiles (la desviacion estandar en la tarifa efectiva de tributacion es mayor a
15%); esta desigualdad es el resultado del tratamiento diferencial del sistema tributario y sus
beneficios (véase el cuadro 3).
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Grafico 13
Tasa efectiva de tributacion de renta para empresas por quintiles de utilidad
antes de impuestos (UAI) y brecha (1995-2014)

(En porcentajes de las utilidades antes de impuestos)
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3.

El IVA fue neutral o levemente progresivo en los periodos de reforma del estado y apertura y el de ajuste

y crisis. En el auge primario resulta regresivo, con la informacion de la Encuesta de Ingresos y Gastos
DANE- 2006-2007.

a) El ajuste estructural previo a 1985
En 1983, tras descontar el IVA el coeficiente de Gini pasa de 0,441 a 0,437 (-0.004). En 1986 el
cambio en Gini también es negativo aunque marginal (0,0004) (CRG, 1994) (véase el grafico 14).

b) Reforma del estado y apertura (1985-1994)

La Ley 75 de 1986 amplia el nimero de tarifas: 0% para productos minerales y agricolas, 4% para
otros productos petroquimicos, grasas, gasolina blanca y gas propano; 8% para cerveza, 10% sigue
siendo la tarifa general, 20% para vehiculos fabricados o ensamblados en el pais y pequefios, y 35% para
los bienes santuarios y los vehiculos de alto cilindraje.

El IVA, de poco progresivo a regresivo

A comienzos de la década de 1990 se debatid entre un caracter neutral o levemente progresivo del
IVA (CRG, 1994; Sanchez y Gutiérrez, 1994; Sanchez y Parra, 1995). En 1990 el indice de Gini tras
descontar el recaudo de IVA se reduce en 0,002 (Sanchez y Gutiérrez, 1994).

La Ley 40 de 1990 aumenta la base, elimina exenciones y aumenta la tarifa de 10% a 12%. En
1992, después de IVA el Gini no se modifica. La progresividad del tributo es mayor en 1992 que en
1986 (CRG, 1994), pero similar con respecto a 1990 (Sanchez y Gutiérrez, 1994).

La Ley 6 de 1992 reduce la base al excluir bienes de la canasta familiar y la maquinaria agricola;
la tarifa general aumentaria de 12% a 14% en los siguientes cinco afios.

En 1994 el IVA resulta progresivo: reduce el Gini en 0,0026 (Avila y Cruz, 2006).

c) Ajuste y crisis (1995-2004)

La Ley 223 de 1995 crea la retencion en la fuente para agilizar el recaudo, y aumenta la tarifa
general a 16%. Por la crisis, esta tarifa se reduce a 15% durante 1999, ya que la Ley 633 del 2000
regresa la tarifa a 16%; se impone una tarifa especial para servicios de aduanas (excepto los relacionados

con el Plan Vallejo y los asociados con acuerdos de libre comercio). La Ley 788 de 2002 amplia la base
al incluir nuevos bienes al 7% y la reduce al excluir otros (Sanchez y Espinosa, 2005).
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En 2003, el Gini después de IVA se reduce 0,0029 (Avila y Cruz, 2006).

La Ley 863 de 2003 continua ampliando la base de bienes gravados a la tarifa general y se crea
una devolucién de 2 puntos por compras de bienes y servicios gravados a la tarifa general y de 10% por
compras con tarjeta de crédito (Sanchez y Espinosa, 2005).

d)  Auge primario (2005-2014)

La Ley 1111 de 2006 que crea una tarifa de 1,6% a los servicios de aseo y vigilancia, incrementa
la tarifa de 7% a 10% en algunos productos de la canasta familiar (cacao, harina de trigo, café tostado,
entre otros), crea tarifas de 10% para planes voluntarios de salud, y los servicios de alojamiento y de
arrendamiento (diferente a vivienda), de 20% en los servicios de telefonia celular, y para los camperos y
barcos de recreo de menor valor, de 25% para los vehiculos y motocicletas de bajo cilindraje, y de 35%
para los barcos de recreo y aerodinos de mayor valor (Steiner y Cafias, 2013).

Para 2007, Steiner y Cafas (2013) encuentran regresividad, con los indices de Kakwani y de Gini;
el indice de Kakwani es negativo mientras que el Gini pasa de 0.46 a 0.50 (+0,04). Jorrat (2010)
encuentra que el ultimo afio el IVA tiene un caracter regresivo; el coeficiente de Gini pasa de 0,593 a
0,605 (+0,012).

La incidencia del IVA se mide con la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos. El DANE adelanta
una nueva encuesta en 2016-17.

Grafico 14
Incidencia del IVA en Colombia
(Coeficiente de Gini)
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B. Efecto distributivo de la politica fiscal en América Latina
y el Caribe

El ingreso de mercado (antes de pensiones y transferencias publicas, impuesto de renta personal y
contribuciones a la seguridad social) y su distribucion, se ven modificados por el conjunto del sistema
tributario y el gasto publico. América Latina y el Caribe** muestra un efecto distributivo reducido de la
politica fiscal, en comparacion con la UE y la OCDE, donde se reduce mucho mas la desigualdad en la
distribucion del ingreso. Este cambio (indicador Reynolds- Smolensky (RS)), o diferencia entre el
coeficiente de Gini antes y después de la intervencion del estado es mas elevado en Brasil (véase el
grafico 15). Las politicas fiscales en Brasil, Uruguay y Argentina son las més distributivas de la region.

En Colombia el coeficiente de Gini ?ara la distribucion primaria del ingreso en 2011 (0,53), se
ubica en el rango mas elevado de la region™; se reduce menos que en otros paises cuando se evalua la
distribucion segin el ingreso disponible (pensmnes, transferencias, impuesto sobre la renta y
contribuciones a la seguridad social), pero la progresividad de la politica fiscal mejora
significativamente cuando se incorpora el gasto publico en salud y educacion (0,45), aunque se mantiene
en el rango alto de desigualdad entre los paises de la region.

Grafico 15
América Latina (17 paises), OCDE y UE-15: desigualdad de los ingresos de mercado,
ingreso bruto, disponible y disponible extendido,
reduccion del Gini alrededor de 2011

(En puntos del Gini)
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@ Ingreso disponible en efectivo (D) (D= C — impuesto sobre la renta personal (sin

empresas) — contribuciones a la seguridad social)
® Ingreso disponible extendido (E) (E= D + gasto publico en educacién y salud)

2 El efecto distributivo de las politicas ptiblicas en América Latina y el Caribe se presenta con base en CEPAL (2015).

Se tiene en cuenta el efecto del sistema pensional, el impuesto a la renta personal, las contribuciones a la seguridad social y las
transferencias publicas en efectivo.
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Gréafico 15 (conclusién)
B. Efecto distributivo (RS)

UE-15
OCDE
Brasil
Argentina
Chile
México
Colombia
Peru
Ecuador

El Salvador
Republica Dominicana
Nicaragua

Paraguay

-0,27 -0,22 -0,17 -0,12 -0,07 -0,02

Puntos de mejora en el Gini (Reynolds- Smolensky)

Fuente: Elaboracién propia con base CEPAL (2015).
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IV. Comentarios finales

Las relaciones entre crecimiento econémico e igualdad son complejas, multi-causales y diversas. Mayor
igualdad estd asociada con mayor nivel econémico y mayor crecimiento; pero la dinamica del
crecimiento también tiene fuerzas desigualadoras (Deaton, 2015). Los impuestos son un elemento social
en el crecimiento econdmico, la equidad, y las relaciones entre ambos. Los efectos sobre el crecimiento
pasan por el sacrificio de la inversion privada, al menos en el corto plazo; los beneficios de la inversion
pﬁblica%, las apropiaciones individuales, colectivas o universales de las externalidades, y las
evaluaciones con perspectiva de corto o de largo plazo.

Colombia experimentd, durante el periodo de reforma del estado y apertura, la sustitucion de
impuestos a la actividad externa por impuestos internos, que se vieron aun mas priorizados por la presion
de recursos que suscito la Constitucion de 1991.

Durante el periodo de ajuste y crisis el gasto crecid6 mas aceleradamente que los ingresos
tributarios. Las reformas de 1995 y de 1998 buscaban equilibrar las finanzas publicas. La crisis de fin de
siglo fue seguida por tres reformas tributarias, para estabilizar las finanzas publicas, cumplir con las
demandas de la descentralizacion y comenzar a financiar el nuevo gasto en seguridad. Durante el auge
primario las reformas buscaban promover la competitividad y la generacion de empleo; los impuestos
directos crecieron aceleradamente debido, en parte, a la contribucion del sector minero-energético, que
permitié aumentar impuestos y gasto.

Colombia, entre paises comparables de América Latina, se distingue por una relacion superior al
promedio entre impuestos directos e indirectos, y en el aporte tributario de los impuestos al gasto
publico; como proporcién del PIB, presenta menor recaudo tanto de impuestos directos como indirectos;
muestra mayores tasas de evasion y elusion en el impuesto sobre la renta personal, y cerca al promedio
en IVA y en renta empresarial. El efecto redistributivo de la politica fiscal es reducido en relacion con
paises comparables de la region, en particular del impuesto sobre la renta personal.

% La inversion piblica en educacion, salud, infraestructura, entre otros, debe traer consigo externalidades positivas para las actuales y

futuras inversiones, derivadas de menores costos de transporte, mayor acervo de capital humano y mejor estado de salud, entre otros.
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Entre paises de América Latina (véase el cuadro 4), Chile presenta el mejor perfil tributario por
su recaudo, las bajas tasas de evasion y elusion, un efecto distributivo de su politica fiscal promedio, y
un elevado aporte tributario al gasto. México presenta buenos resultados en distintas dimensiones,
aunque un aporte tributario bajo. Brasil se comporta de manera muy similar al promedio en todas las
dimensiones, y tiene la politica fiscal mas progresiva. Argentina estd fuertemente volcada sobre la
tributacién indirecta con un alto efecto distributivo de su politica fiscal. Pert se aproxima al promedio
en su recaudo, la evasion y elusion son altas en renta a empresas ¢ IVA, el efecto distributivo de su
politica fiscal es bajo, y la contribucién de los impuestos a la financiacion del gasto publico es la mas
alta. Ecuador presenta un perfil tributario con niveles bajos en las dimensiones analizadas, y altas
brechas tributarias.

En Colombia, a pesar de contar con una composicion entre impuestos que beneficia la
progresividad, el efecto distributivo de los impuestos es reducido; en parte porque los impuestos
directos recaen principalmente sobre las empresas, y poco se conoce de la incidencia de estos
impuestos sobre el ingreso de las personas; la inica medicién fue elaborada por Avila y Cruz (2006).
La tributacion volcada sobre las empresas trae consigo beneficios, porque la evasion y elusion fiscales
son menores que en las personas, y por facilidades de gestion que hacen el recaudo mas agil y
oportuno. Sin embargo, esto acarrea el costo de un menor impacto distributivo, porque los duefios de
capital pagan a través de las empresas tarifas nominales uniformes y no en proporcion de sus ingresos
totales. Una diferencia significativa entre la carga tributaria a las personas y a empresas distorsiona
decisiones Optimas de inversidn; si se grava mas a las empresas se castiga la reinversion y se premia el
pago de dividendos.

La estructura tributaria colombiana contribuiria mas a mejorar la equidad en la distribucion del
ingreso si se reduce la participacion de los impuestos indirectos. Los impuestos directos mejorarian la
progresividad del sistema tributario si las tarifas efectivas de tributacion muestran un comportamiento
ain mas progresivo entre todos los declarantes; y si la progresividad se da mas en funcién del ingreso
total, y con muy pocas tarifas y tratamientos diferenciales por cada fuente de ingreso (en particular
capital y trabajo), y con un mejor balance entre el recaudo a personas y empresas.

La reconocida complejidad del sistema, y sus multiples excepciones, hacen que las empresas de
mayores utilidades paguen tasas efectivas de tributacion menores que empresas de menores utilidades.
Este hecho coadyuva en las elevadas tasas de informalidad empresarial, y restringe el crecimiento de las
pequefias empresas. La simplificacion del sistema y la eliminacion de muchos de sus tratamientos
diferenciales permiten mayor efectividad en el control de la evasion y elusion fiscal; trae mejoras en
equidad vertical y horizontal, y facilita la administracién del recaudo; permitiria una politica fiscal mas
eficiente y equitativa.
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Anexo 1
Glosario

Conceptos tributarios

Brecha tributaria: mide la suma de evasion y elusion, como proporcion del recaudo potencial.

Evasion: comportamientos que van en contra de la ley tributaria, para reducir la base y la
tarifa efectiva.

Elusion: usar maniobras legales para reducir la base y la tarifa efectiva.

Impuestos directos: gravan el ingreso o la riqueza de una persona; o la utilidad, el patrimonio,
o las ventas de una empresa.

Impuestos indirectos: gravan bienes y servicios.

Inequidad vertical (regresividad): cuando las personas de mayor ingreso pagan tarifas efectivas
menores que personas con menor ingreso; en las empresas segtin utilidades o ventas.

Inequidad horizontal: cuando personas/empresas con un mismo nivel de ingreso/utilidades
pagan tarifas diferenciales.

Tasa efectiva de tributacion (TET): en personas, hace referencia a la proporcion del ingreso
que efectivamente pagan por impuestos; en empresas es como proporcion de la utilidad antes
de impuestos.

Unidad de valor tributario (UVT): base de calculo tributario que se ajusta con el IPC. En
2017 la UVT es 31.859 pesos colombianos (10,8 USD, a la tasa de cambio promedio
enero-agosto 2017).

Encuestas

Encuesta de Calidad de Vida (ECV): en ciertos afios incluye un méddulo de gasto con el que es
posible aproximarse a la incidencia del IVA; anual desde 2010, con versiones en 2008, 2003,
1997 y 1993.

Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (ENIG): estima las fuentes de ingreso y de gasto de
los hogares. Sirve para medir la incidencia del IVA; cada once afios (1995-2006-2017).

Entidades

Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN): encargada de la administracion y el
recaudo de impuestos en Colombia.

Impuestos: que gravan

Gravamen a los movimientos financieros (GMF): las transacciones financieras.
Impuesto a la gasolina y ACPM: el consumo de gasolina y diesel.

Impuesto al consumo: ciertos bienes y servicios particulares (telefonia movil, restaurantes y
bares, automoviles, barcos y aviones, entre otros).

Impuesto al valor agregado (IVA): el consumo de los bienes y servicios.

Impuesto de Industria y Comercio (ICA): los ingresos netos de actividades comerciales,
industriales y de servicios, realizadas por personas o empresas; es de caracter municipal.

Patrimonio: el patrimonio liquido de los contribuyentes (personas y empresas).

46



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — Bogota — N° 35 Tributacién en Colombia: reformas, evasion y equidad...

e Predial: la propiedad de un inmueble; es de caracter municipal.

e Renta empresarial: las utilidades de las empresas.

e Renta personal: los ingresos de las personas.

e Riqueza: el patrimonio liquido de los contribuyentes (personas y empresas).

e Timbre Nacional: los documentos privados y publicos en los que existan obligaciones como el
desplazamiento de la riqueza, circulacion de valores, tramites y la salida de personas al
exterior, entre otros.
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Anexo 2

La reforma de 2016 (Ley 1819)

Cuadro A1
Ley 1819 de 2016 (Reforma Tributaria)

Objetivo Principales cambios

Renta personal
Fortalecer el o Se reduce el piso para declarar renta. Comenzaran a declarar renta personas con ingresos mayores
impuesto a 31.9 millones de pesos anuales

sobre la renta
personal para
darle mayor
progresividad
al sistema

» Separa los ingresos en cinco tipos: i) rentas de trabajo, ii) rentas de capital, iii) pensiones, iv) rentas
no laborales y v) dividendos y participaciones

» Establece cuatro tarifas para las rentas de trabajo y pensiones (0%, 19%, 28% y 33%). Se establece
un limite a las rentas exentas y deducciones de 40% de la renta laboral, sin exceder COP 160 millones

» Para las rentas no laborales y de capital se establecen seis tarifas marginales (0%, 10%, 20%, 30%,
33% y 35%) y podran restarse todas las rentas exentas y las deducciones imputables siempre que
no excedan el 10% de estos ingresos, que no pueden exceder COP 32 millones

¢ Se gravan los ingresos por dividendos a tasas progresivas: 5% para ingresos que por este concepto
estén entre COP 19,1 y 32 millones, 10% para rentas superiores, y 5% para los dividendos recibidos
por sociedades extranjeras cuando sean procedentes de utilidades distribuidas como ingreso
no constitutivo de renta ni ganancia ocasional

e Los ingresos que se depositen en cuentas de Ahorro para el Fomento a la Construccion (AFC) seran
una renta exenta del impuesto, hasta 3,800 UVT y sin exceder 30% del ingreso tributario, o laboral,
segun el caso

¢ Se eliminan: el Impuesto Minimo Alternativo Nacional, IMAN, sistema que presume una base gravable
minima sobre la que se debe determinar el impuesto obligatorio para las personas naturales
clasificadas como empleados; y el Impuesto Minimo Alternativo Simplificado IMAS, sistema voluntario
de determinacién simplificada del impuesto sobre la renta y complementarios de empleados con
ingresos inferiores a 4,700 UVT. Estos dos sistemas habian sido creados con la Ley 1607 de 2012

e Se crea el monotributo como impuesto opcional que varia entre 80.000 y 40.000 pesos mensuales,
dependiendo de las ventas brutas. Esta enfocado en pequefios comerciantes que ahorraran en
el programa Beneficios Econdémicos Periédicos, BEPS, que brinda una proteccion basica en la vejez
y de forma complementaria ofrece una cobertura de incapacidad, invalidez y muerte

Renta empresarial

Reducir la
carga de las
empresas

e La Ley elimina gradualmente el impuesto CREE entre 2017 y 2019, su sobretasa y el impuesto
a la riqueza. A partir de 2019 solo existira el impuesto sobre la renta

e Para las empresas con utilidades superiores a 800 millones de pesos anuales, la tarifa del impuesto
sobre la renta sera de 34% y 6 puntos de sobretasa en 2017, 33% y 4 puntos de sobretasa en 2018,
y 33% total a partir de 2019. Las empresas con utilidades inferiores a 800 millones no deberian
pagar sobretasa

» Se establece una tarifa especial de 9% para empresas con participacién estatal superior al 90%

e Las empresas podran deducir el IVA sobre los bienes de capital utilizados en procesos productivos,
las donaciones a entidades sin animo de lucro, las inversiones para mejorar el medio ambiente y la
inversion en tecnologia o innovacién. Los descuentos no podran superar el 25% de la renta liquida

o Empresas editoriales, hoteles nuevos construidos en los proximos diez afios en municipios de hasta
200,000 habitantes, la reserva de estabilizacion de los fondos de pensiones, servicios de ecoturismo,
entre otros, tendran una tarifa de 9%

» Se elimina la renta exenta por los rendimientos generados por la reserva de estabilizacién constituidas
por las sociedades administradoras de fondos pensiones y cesantias. (La reserva de estabilizacién es
el 1% del valor de cada fondo administrado y esta constituida con recursos propios; destinado a cubrir
el faltante cuando los fondos no alcanzan la rentabilidad minima

e Las empresas localizadas en zonas francas tendran una tarifa de 20% en el impuesto sobre la renta

¢ A partir de 2018 se eliminan las rentas exentas por servicios de transporte fluvial con embarcaciones
y planchones de bajo calado, los nuevos desarrollos de software, y los contratos de arrendamiento
financiero con opcién de compra de inmuebles construidos para vivienda

* Menores tarifas, diferenciadas por tamafo, para empresas que se localicen en las zonas mas
afectadas por el conflicto armado

e Las empresas podran pagar hasta el 50% de sus impuestos en inversién directa en proyectos sociales
en zonas del conflicto armado. El gobierno definira una lista de proyectos para este fin

¢ Las entidades sin animo de lucro podran mantener los beneficios tributarios si realizan al menos
una de las trece actividades meritorias y reinvierten la totalidad de sus excedentes en estas
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Cuadro A.1 (conclusién)

Objetivo Principales cambios

IVA
» Se establece la nueva tarifa general en 19%

* Se establece una tarifa de 5% para productos como bicicletas (cuyo valor no exceda 50 UVT) y carros
eléctricos, entre otros

* Quedan exentos del impuesto los computadores (hasta 50 UVT ) y tabletas (hasta 22 UVT)

Aumentar el . . . -
recaudo de ¢ Los servicios de internet en los estratos 1y 2 tendran derecho a devolucién del IVA
impuestos e Sera descontable el IVA pagado en la adquisicién e importacion de los bienes y servicios utilizados
indirectos en las etapas de exploracion y desarrollo de los proyectos de hidrocarburos costa afuera
¢ Las sociedades podran deducir de la base gravable del impuesto sobre la renta el valor pagado
por IVA en la adquisicion o importacion de bienes de capital gravados a la tarifa general
e Seran bienes exentos con derecho a devolucién bimestral los insumos, materias primas, bienes
terminados y las partes que sean vendidos desde el territorio aduanero a usuarios de zonas francas
Medidas de control
¢ Se penaliza la evasion de impuestos de IVA y renta para ingresos superiores a 1,020,000 UVT
Controlar la e . o o . .
evasion ¢ Fortalecimiento de la DIAN mediante la modernizacion tecnoldgica y mejora la calidad del empleo
promovér la del personal

formalizacion  ® Comenzaran a regir las Normas Internacionales de Informacion Financiera (NIIF) para
asuntos tributarios

Impuestos verdes

Promover la e Se crea el impuesto al consumo de bolsas plasticas. Su tarifa en 2017 sera de 20 pesos por bolsa

conservacion plastica, y aumentara 10 pesos por afio, hasta 50 pesos en 2020

del n_1edio ¢ Se crea el impuesto al carbono para el gas natural, gas licuado de petréleo, gasolina, kerosone, jet

ambiente fuel, ACPM vy fuel oil. Con tarifas diferenciales en funcién del factor de emision de diéxido de carbono
Impuestos saludables

Disminuir » Se establecen tarifas para el consumo de cigarrillos. Estas eran determinadas anteriormente por cada

consumos departamento y el distrito capital

nocivos,

financiar sector

salud

Fuente: Elaboracion propia con base Ley 1819 de 2016, DIAN, KPMG.
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Anexo 3
Beneficios tributarios 2015-2016

Se llama beneficio tributario al instrumento de politica ptblica que autoriza legalmente a pagar menos
impuestos; se utiliza para beneficiar a personas o empresas, en razéon de promover ciertas inversiones y
la equidad. En el capitulo I de este documento se presenta la brecha tributaria, que es la suma de
evasion y elusion, como proporcion del recaudo potencial; la elusion comprende los impagos legales, y
la evasion los impagos ilegales.

. . . 27
Los beneficios en el impuesto sobre la renta comprenden en los siguientes rubros”':

Los ingresos no constitutivos de renta. Son aquellos ingresos no gravados, entre los que se
encuentran: los aportes de entidades estatales, las participaciones y dividendos, las donaciones
para partidos, movimientos y campafias politicas, la prima en colocacion de acciones, la
utilidad en la enajenacioén de acciones, la distribucion de utilidades o reservas en acciones de
interés social, el componente inflacionario de los rendimientos.

Las rentas exentas. Son ingresos que no generan renta: indemnizaciones, pensiones y
cesantias; también algunas rentas para actividades (de acuerdo con requisitos legales) como
hoteles, editoriales, venta de energia eléctrica y desarrollo de software, entre otras.

Las deducciones. Son gastos que no generan renta: entre otros, inversiones en proyectos
cinematograficos, donaciones en control y mejoramiento del medio ambiente.

Los descuentos. Reducen la base con alguna contrapartida o gasto: impuestos pagados en el
exterior, IVA pagado por la importacion de maquinaria, entre otros.

Segun el Marco Fiscal de Mediano Plazo (2017), la totalidad de los beneficios tributarios en el
impuesto sobre la renta (y CREE) representaron 8,4% del PIB en 2016. Los beneficios tributarios de
mayor magnitud fueron:

Las rentas exentas en el impuesto sobre la renta personal (59% de los beneficios); 80% de
estos beneficios estd en cabeza de contribuyentes cuya principal fuente de ingresos los
identifica como asalariados.

Las rentas exentas de personas juridicas (36%).

Los descuentos (5%).

Por los tratamientos diferenciales del IVA (bienes no gravados a la tarifa general 16%), la DIAN
en 2016 dejo de recibir el equivalente a 6,2% del PIB, en razon de los siguientes conceptos:

Bienes y servicios excluidos (90%).
Bienes exentos (7%).

Bienes y servicios gravados al 5% (3%).

El continuo debate alrededor de estos beneficios, y su permanente entrada y salida del sistema,
hace relevante su medicion; tanto en términos de PIB, como en su capacidad distributiva y en su
impacto sectorial.

27

Adaptado de Min Hacienda, 2017.
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