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Tasa total de impuestos como porcentaje de las utilidades. Puesto entre 190 economias (1 indica el pais con menor tarifa de impuestos).
Fuente: Doing Business (2019).



DATOS DESTACADOS*

1. Impuestos directos de orden nacional

* Los impuestos directos no son predominantes en la estructura tributaria del pais. En 2018 representaron
48,22 % del total de la tributacion, mientras que el promedio de la OCDE fue 67 %.

* En Colombia, los impuestos directos recaen mayoritariamente sobre las sociedades. Mientras que en 2017 el
80,2 % del recaudo de impuestos directos en el pais provino de las personas juridicas, su contribucién promedio
fue de 30,3 % en el caso de los paises de la OCDE.

* Se proyecta que la tasa efectiva de tributacién en Colombia se ubique alrededor de 44 % en el afio 2022, acer-
candose al promedio de los paises OCDE (40 %).

2. Impuestos indirectos de orden nacional

e La productividad del IVA es 9,9 pp més baja que el promedio de los paises de la OCDE (28,7 % frente a 38,6 %).
En contraste, el gasto tributario por IVA es el mas alto de la region (6,2 %).

e Por cada COP 100 de ingresos, la contribucion por pago del VA que hace un hogar en el primer decil de la
distribucién del ingreso es de COP 6, mientras que dicha contribucién es de COP 2 en el caso de los hogares
en el decil mas alto.

 Colombia tiene el segundo nivel de recaudo m4és alto por concepto del gravamen a los movimientos financieros
entre los paises de la region que cuentan con impuesto comparable. En 2018, este representé el 0,8 % del
PIB, mientras que en Argentina fue de 2,2 %.

3. Impuestos del orden territorial

e El recaudo de los impuestos territoriales se ha incrementado durante los Ultimos afos, pasando de 2,7 % a 3,3 %
del PIB entre 2008 y 2016. Sin embargo, existe un amplio margen para mejorar los procesos administrativos de
recaudo de los entes territoriales.

4. Eficiencia del recaudo y la administracion tributaria

e Entre 2000 y 2017, el total del recaudo tributario como porcentaje del PIB se incrementd de 14,8 % a 18,8 %. Sin
embargo, alin se encuentra significativamente por debajo del promedio regional (21,2 %) y del de las economias
que hacen parte de la OCDE (34,2 %).

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

1. Ampliar el umbral a partir del cual se empieza atributar 4.  Continuar con la reduccién a los impuestos a la némina.
el impuesto de renta para personas naturales. 5. Avanzar en la implementacién del plan de moderniza-

2. Incluir en la categoria de bienes y servicios excluidos cion tecnoldgica y del recurso humano de la DIAN.
del IVA solo los de interés publico y, en la categoriade 6. Racionalizar las exenciones y regimenes especiales
exentos, Unicamente los exportados. tributarios.

3. Eliminar el gravamen a los movimientos financieros.

*Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccién se encuentran a lo largo del capitulo.



PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE SISTEMATRIBUTARIO
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De acuerdo con el Tax Foundation y el Banco Mundial (Doing
Business], la estructura tributaria de un pais es un determi-
nante esencial de su desempefio econémico. En la medida
en que el sistema tributario esté bien estructurado, existen
pocos incentivos para que los contribuyentes incumplan
con sus obligaciones, lo que permite a los gobiernos recau-
dar recursos para la financiacion de la inversién publica y
para atender demandas sociales. De lo contario, la estruc-
tura tributaria puede introducir distorsiones en la toma de
decisiones de inversién y consumo, lo que afecta la compe-
titividad y la productividad de los paises.

En los dltimos nueve afos se tramitaron alrededor de
ocho reformas legales que modificaron significativamente
el estatuto tributario del pais. De estas, iniciativas como la Ley
1607 de 2012 —que redujo la carga tributaria de las empre-
sas por concepto de parafiscales como el SENA y del ICBF—,
la Ley 1819 de 2016 —que redujo el piso para la declaracion
de renta, dio progresividad a las tarifas nominales de este im-
puesto, y elimind el CREE—, y la Ley de Financiamiento (Ley
1943 de 2018)* —que cred el régimen simple de tributacion
(RST) y redujo la carga tributaria a las personas juridicas con
la disminucién de la tarifa general de renta, la eliminacion
de la renta presuntiva y el descuento pleno del IVA por la ad-

quisicién de bienes de capital— han contribuido a mejorar el
entorno para el crecimiento de la inversion y elaumento de la
competitividad de las firmas, y han dotado con mayor grado
de progresividad al sistema.

Sin embargo, aln persisten varios desafios estructura-
les en materia tributaria. Aspectos como las reducidas ba-
ses gravables de los impuestos directos e indirectos en el
pais, la proliferacion de exenciones tributarias y regimenes
especiales, y las limitaciones tecnolégicas y técnicas en la
administracion tributaria afectan la capacidad de recaudo
respecto a su potencial y limitan la progresividad, equidad
y eficiencia del sistema tributario.

Este capitulo se divide en cuatro secciones: (1] im-
puestos directos, (2) impuestos indirectos, (3] im-
puestos territoriales y (4) eficiencia del sistema y la
administracion tributaria. En la versién 2018 de este ca-
pitulo se hicieron 18 recomendaciones. Al cierre de esta
edicién, dos han sido plenamente acogidas y nueve par-
cialmente, algunas de las cuales estan en proceso de
implementacion. La presente versién insiste en seis re-
comendaciones cuya adopcién sigue pendiente y man-
tiene aquellas en proceso de implementacién, a la espera
de que se adopten en su totalidad.

4. Al cierre de este informe se encontraban en curso varias demandas contra la Ley 1943 de 2019, y no se conocfa la decisén de la Corte Constitucional res-
pecto a su exequibilidad . Por lo tanto, este capitulo analiza el sistema tributario bajo el entendido de que esta normatividad sigue vigente.
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IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

A diferencia de los paises de la OCDE, los impuestos di-
rectos no son predominantes en la estructura tributaria
de Colombia. Mientras que los impuestos directos en el
pais representan el 48,2 % del total de tributacidn, este
porcentaje es de 67,0 % en el caso de los que pertenecen a
la OCDE (Grafica 1), una diferencia de alrededor de 19 pp.

Los menores niveles de recaudo por concepto de
impuestos directos en relacién con los impuestos in-

directos, atados a los problemas de focalizacién y efi-
ciencia en la asignacién del gasto publico social, limitan
la progresividad de la politica fiscal y el rol que podria
desempeniar la tributacién como instrumento redistri-
butivo. Por su parte, los impuestos que podrian dotar de
mayor progresividad al régimen tributario, tales como
el impuesto de renta, tiene una baja participacién en el
recaudo total (Avila, 2017).

Gréfica 1. Participacion de impuestos directos e indirectos en el total de tributacion ( % del recaudo total). Colombia y paises de referencia, 2017.

Los impuestos directos no son predominantes en la estructura tributaria de Colombia. En 2017, estos representaron 48,22 % del total de
tributacién mientras que en los paises OCDE, 67 % en promedio.
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IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN

NACIONAL

En Colombia, los impuestos directos recaen mayoritariamente
sobre las sociedades, una caracteristica comun de los sistemas
tributarios de América Latina (Concha et al., 2017). Asi, mien-
tras que en 2017 el 69,7 % del recaudo de impuestos directos
de los paises de la OCDE provino de personas naturales, en
Colombia su contribucién fue de tan solo 19,8 % (Gréfica 2).
Concentrar el recaudo de impuestos directos en las socie-
dades afecta la inversion y, al no permitirse el descuento de la
totalidad de otros impuestos pagados, incrementa las tasas

efectivas de tributacion (TET), lo que a su vez puede afectar
los niveles de competitividad de las firmas. De acuerdo con la
Cepal (2017), si bien una estructura tributaria concentrada en
las empresas tiene beneficios como facilitar la gestién del re-
caudo y reducir los niveles generales de evasién y elusién—
dada la mayor facilidad para administrar estos impuestos—,
también acarrea altos costos en términos de un menor im-
pacto distributivo del sistema tributario y la introduccién de
distorsiones a las decisiones 6ptimas de inversion.

Grafica 2. Contribucion de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos directos. Colombia y paises de referencia, 2017.

EI'69,7 % del recaudo promedio de impuestos directos de los paises de la OCDE proviene de personas naturales. En contraste, en Colombia
dicha contribucién es de tan solo 19,8 %.
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La Ley 1943 de 2018 continud la tendencia en la reduccién
de la TET promedio de las empresas en Colombia (Gréafica
3). Medidas como la disminucidn de la carga parafiscal de la
Ley 1607 de 2012 y las adoptadas por la Ley 1943 respecto
a la reduccion de la tarifa nominal de renta, el descuento
pleno del IVA por la adquisicién de bienes de capital y el des-
cuento progresivo del ICA del 50 % hasta 100 % en 2022, han
disminuido significativamente la carga tributaria de las em-
presas. Seguin estimaciones de ANIF (2019), estas acciones

permitieron reducir las TET promedio de niveles cercanos a
60 % en 2011 a 49,9 % en 2019.

Al comparar a Colombia en el contexto internacional, se
observa que en 2017 la TET promedio se ubica ligeramente
por encima del promedio de América Latina, siendo la cuar-
ta mas alta del grupo de comparacion (Gréfica 3). Asi mis-
mo, se proyecta que la TET su ubique alrededor de 44 % en
el afio 2022, lo que la acerca mas al nivel promedio de los
paises OCDE (40 %).

Grafica 3. Tasa efectiva de tributacion. Colombia, 2011-2022. Paises de referencia, 2017.

Las medidas adoptadas en la Ley de Financiamiento (Ley 1943 de 2018) contindan la tendencia en la reduccion de la TET promedio de las
empresas en Colombia.

120%

100 %

80%

606% | 3

® 106%

65%

60 % : 57,5 % ‘ 52,2% :
: ° : : ® 8% :
: : 3 53% 48,8% 3
; : : 52 % :
3 3 3 I 45.1% 44,2 %
42% I AELLSCTTITIRRY )
A% 3 3 3 40% 3
; ' ' 37% :
: : : 30% 3
3 3 3 29% 3
1 1 1 1
0% : : : :

2011 : 2013 : 2016 2017 2019 : 2020 2022
ley1430 |  Ley160?7 |  Ley1r39 Ley 1819 Ley 1943
2010 . 2012 . 2014 2016 . 2018
@ Argentina Brasil @ Costa Rica @ México @ Perd Uruguay
@ 0CDE ® Sudafrica ® Tailandia @ América Latina @ Colombia

Fuente: Doing Business (2019). Para Colombia, ANIF (2018, 2019).



IMPUESTOS DIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

Sinembargo, laTET de las empresas muestra unaalta dispersion
(Gréfica 4). De acuerdo con las estimaciones de Carranza et
al (2018], existe una alta heterogeneidad en la carga tributa-
ria entre las firmas manufactureras en Colombia, la cual no
parece estar asociada a ninguna de sus caracteristicas ob-
servables, mas alla de estar negativamente correlacionada
con sus niveles de utilidad. La alta dispersion esta presente
tanto cuando se consideran para este calculo Unicamente
los impuestos a la renta y complementarios como cuando se

amplia la definicién paraincluir el pago de impuestos como
el ICA y otros impuestos prediales.

Estos resultados tienen dos implicaciones importantes:
en primer lugar, reflejan la falta de equidad horizontal del sis-
tema tributario, —en tanto permite que existan diferencias
significativas en las tasas de tributacién de empresas con
caracteristicas similares— y, por otro lado, muestran que el
sistema parece castigar a las firmas con menores utilidades
(Carranzaetal, 2018).

Gréfica 4. Distribucion de la tasa de tasa efectiva de tributacion (TET) entre firmas. Colombia, promedio 2005-2013.

Existe una alta heterogeneidad en la carga tributaria entre las firmas manufactureras en Colombia, que se expresa en una alta dispersion de la TET.
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Fuente: Carranza et al. (2018).
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La Ley de Financiamiento (Ley 1943 de 2018] redujo la ta-
rifa general de renta para las sociedades de manera progre-
siva de 33 % en 2019 a 30 % a partir de 2022 (Grafica 5a).
Sin embargo, a pesar de estas reducciones, |a tarifa nominal
de renta sigue estando por encima del valor promedio de
América Latina (27,7 %) y la OCDE (21,6 %).

La Ley 1943 de 2018 también incluyé un aumento en
la tarifa del impuesto a los dividendos equivalente a 15 %
para los residentes fiscales en Colombia y a 7,5 % para los

Grafica 5. Tasa de renta a las sociedades y tarifa combinada.

residentes fiscales en el exterior, por lo que el impuesto a
la renta y el impuesto a los dividendos, de forma combina-
da, se incrementaron inicialmente con esta reforma, si bien
se reduciran paulatinamente conforme disminuya la tarifa
nominal de renta de acuerdo con las disposiciones de dicha
Ley. Asi, la tarifa nominal combinada —es decir, el impuesto
de renta corporativa [sobre la empresa) sumado al impues-
to sobre los dividendos (sobre el socio] — se sigue acercan-
do a estandares internacionales (Gréfica 5b).

A partir de 2019 la tarifa general de renta para las sociedades disminuird progresivamente hasta llegar a 30 % en 2022. La tarifa nominal
combinada disminuira conforme lo haga la tarifa nominal de renta.

5a. Evolucidn de la tasa de renta a las sociedades. Colombia
y promedio de América Latina y OCDE, 2008-2018.
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5b. Tarifa combinada sociedad-socio. Colombia

y algunos paises de referencia, 2018.
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RECOMENDACIONES

Accién pablica. Ampliar el umbral a partir del cual se empie-
za a tributar el impuesto de renta para personas naturales.

La Ley 1943 de 2018 modificé el régimen de cedulacién de las
rentas que se habia impuesto con la Ley 1819 de 2016, segin
la cual, el impuesto a la renta se debia depurar de forma in-
dependiente en el caso de que se tratara de rentas de trabajo,
rentas de capital, rentas no laborales, rentas de pensiones y
dividendos y participaciones. La Ley 1943 simplifica el sistema
cedular para el pago del impuesto a la renta y lo limita a tres
tipos: la cédula general, que integra las rentas de trabajo, las
rentas no laborales y las rentas de capital, la cédula de rentas
de pensiones y la cédula de los dividendos y participaciones.
Con ello, se busca mitigar los efectos adversos que tuvo sobre
el recaudo el tratamiento diferencial de este impuesto, que re-
dujo en algunos casos la base de tributacién cuando alguna de
las rentas se situaba por debajo de los limites minimos de su
cédula correspondiente (KPMG, 2019).

Por lo tanto, de acuerdo con lo establecido en la Ley
1943, la cédula general estara sujeta a una Unica tabla tari-
faria progresiva que va desde 19 % para rentas entre 1.090
y 1.700 UVT hasta 39 % para aquellas superiores a 31.000
UVT, con un limite de deduccidn que pasa de 40 a 35 % del
ingreso total.

Si bien el aumento de la tarifa maxima nominal de 35 %
a 39 %, la simplificacién del sistema de renta cedular y
la introduccién de una estructura mas progresiva de las
tarifas nominales son pasos importantes para mejorar la
tributacién del impuesto de renta para personas natura-
les, la no reduccién del umbral a partir del cual se empie-
za a tributar hace que el recaudo de este impuesto se siga
concentrando en pocos contribuyentes. Por lo anterior, es
recomendable modificar el umbral a partir del cual se em-
pieza a tributar este impuesto con el fin de ampliar su base
gravable, lo que estaria alineado con el crecimiento de la
clase media del pais.

Accién publica. Gravar las rentas de pensiones, imponien-
do la progresividad que recae sobre otras fuentes de renta.

Como se menciong, la cédula general de renta creada con la Ley
1943 de 2018 dej6 por fuera las rentas de pensiones, pese a

que la propuesta original de la Ley de Financiamiento contem-
plaba suinclusién a partir de cierto nivel de ingreso pensional,
manteniendo asi un gravamen de 0 % sobre las pensiones.

De acuerdo con Hofstetter (2019), si se aplicara so-
bre las pensiones la misma estructura tarifaria progresi-
va que quedé establecida en la Ley 1943 para la tasa de
renta, Unicamente el 1,3 % de la poblacién en edad de re-
cibir pensiones estaria sujeto a este gravamen. En otros
términos, solo el 1,3 % de esta poblacién recibe actual-
mente ingresos por encima del umbral que originalmente
proponia la Ley de Financiamiento para ser responsable
de impuesto de renta. Asi mismo, dado que las pensio-
nes tienen un alto componente subsidiado —en tanto
los aportes que muchas personas hacen durante la fase
de acumulacién no cubren los montos de las pensiones
que reciben— y que la mayoria de quienes reciben pen-
siones por encima de este valor lo hacen de regimenes
publicos, seria deseable que aquellos que disfrutan de
altas pensiones contribuyan al sistema a través del pago
de impuestos.

Dado lo anterior, se recomienda gravar las pensiones
altas con un esquema progresivo similar al de la cédula ge-
neral (Ver capitulo Pensiones).

Accién publica. Continuar con la reduccién de costos labo-
rales no salariales asociados a la contratacién formal (im-
puestos a la némina).

Existe evidencia empirica de los impactos positivos que
ha tenido sobre la generacién de empleo formal la reduc-
cion de la parafiscalidad derivada de la Ley 1607 de 2012
(ver capitulo Mercado laboral). Sin embargo, pese a esta
reduccidn, la carga tributaria asociada a la contratacién
formal sigue siendo elevada, lo que afecta la competitivi-
dad de las empresas y, con ello, el principio de eficiencia
del sistema tributario.

Por lo tanto, se recomienda continuar con la reduccion
de los costos laborales no salariales asociados a la contra-
tacion formal (impuestos a la némina) a través de (1] la
eliminacion del pago de intereses sobre las cesantias (en
la medida en que las compafiias administradoras ya hacen
un reconocimiento por este concepto) y (2] la modificacion
de las fuentes de financiamiento de las cajas de compensa-
cién familiar (ver capitulo Mercado laboral).
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Acci6n publica. Fomentar la adopcién del régimen simple
de tributacidn (RST) entre los contribuyentes elegibles.

LaLey 1943 de 2012 cred el régimen simple de tributacion (RST),
el cual tiene por objetivo impulsar la formalidad y facilitar el cum-
plimiento de las obligaciones tributarias de las pequefias y media-
nas empresas, unificando los impuestos ala renta, al consumo e
industria y comercio (ICA) en una Unica tarifa nominal inferior a
las tasas generales. Este régimen profundiza lo hecho por el mo-
notributo e introduce varias mejoras respecto a sus limitaciones
técnicas (ver CPC, 2018, entre las que se encuentran la mejor
definicion de sus tasas marginales, la inclusion de las personas
juridicas, y la ampliacién del rango maximo de ingresos brutos
para acogerse el régimen a 80.000 UVT, lo que da acceso a un
mayor ndmero de contribuyentes.

Segun datos de la Direccién de Impuestos y Aduanas Na-
cionales (DIAN], a julio de 2019 alrededor de 6.300 con-
tribuyentes se habian acogido al RST —67 % de los cuales
corresponden a personas juridicas—, lo que representa un
avance significativo con respecto al nimero de contribuyen-
tes que se acogieron al monotributo durante su vigencia. Sin
embargo, al igual que en el caso del monotributo, acogerse
al régimen RST es opcional para aquellas personas natura-
les y juridicas que cumplan con los requisitos estipulados
por la Ley 1943, lo que podria limitar su alcance. Por lo an-
terior, se recomienda fomentar la adopcién del RST entre las
personas naturales y juridicas elegibles a través campafas
pedagégicas y de divulgacién a nivel nacional y regional, asi
como dar seguimiento a los impactos esperados del RST en
términos de formalizacién y recaudo.



IMPUESTOS INDIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

Colombia tiene uno de los niveles de recaudo efectivo del VAmas
bajos de la region. A pesar del incremento en la tarifa nominal del
IVAde 16 % a 19 % derivado de la Ley 1819 de 2016, el recaudo de
este impuesto como porcentaje del PIB solo se ha incrementado
en 0,4 pp, pasando de 5,3 % a 5,7 % entre 2016 y 2018. Esto evi-
dencia el bajo nivel de productividad de este impuesto®, la cual ha
mostrado una tendencia negativa, pasando de 37,2 % a 32,2 % del
PIB entre 2008 y 2018, cifra inferior al promedio de América La-
tinay los paises de la OCDE. Ello implica que, mientras en el pais
se perciben COP 32,7 por cada COP 100 de recaudo potencial, los
paises OCDE recogen en promedio COP 39 (Grafica 6a).

Por su parte, el gasto tributario por IVA — es decir, el
costo en que incurre el Estado al dejar de percibir recursos

por el pago de este impuesto— es el mas alto de Améri-
ca Latina (Gréfica 6b). De acuerdo con datos de la Cepal
(2018), solo tres paises de la regién tienen gastos tribu-
tarios por IVA superiores a 3 % (Colombia, Honduras y Uru-
guay], mientras que en paises como Chile (cuya tarifa
general nominal es equivalente a la de Colombia), este
no excede el 1 % (Gréafica 6b]).

La baja productividad del IVAy en consecuencia, su alto
gasto tributario, se debe a la proliferacién de exenciones
y exclusiones y a la alta dispersidn tarifaria entre bienes
y servicios similares, todo lo cual incentiva la evasién y
elusion en el pago del de este impuesto®, limita su base
gravable y profundiza su regresividad.

Grafica 6. Productividad y gasto tributario del IVA. Colombia y paises de referencia.

La productividad del IVA es una de las m3as bajas de la regién. En contraste, el gasto tributario por IVA es el mds alto de América Latina.

6a. Productividad del IVA ( % del PIB). Colombia,
2008-2018. Paises de referencia, 2017.
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6b. Gasto tributario por concepto de IVA [ % del PIB).

Colombia y paises de referencia, 2018.
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Fuente: Gréfica 6a: 0CDE (2019) y Trading Economics (2019). Para Colombia, DIAN (2019]. Célculos: CPC. Grafica 6b: Cepal (2018]. Célculos: CPC.

5. Se entiende por “productividad del IVA” la diferencia entre el recaudo efectivo y el recaudo potencial si todos los bienes y servicios se gravaran a la tarifa ge-
neral y no hubiese ni exenciones y exclusiones, o evasién. En la literatura, este indicador se ha aproximado a la razén entre el recaudo de IVA como porcentaje
del PIB y la tarifa general del impuesto. En otras palabras, este indicador mide cudnto se recauda de IVA como porcentaje del PIB por cada punto de tarifa.

6. La DIAN estima que la evasion en el pago de IVA es de aproximadamente 23 % (cerca de dos puntos del PIB], mientras que para el Fondo Monetario Interna-

cional es cercana al 40 %.
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De acuerdo con célculos del Ministerio de Hacienda (Min-
hacienda)’, las unidades de gasto pertenecientes a los de-
ciles de mayores ingresos contribuyen proporcionalmente
menos al pago de IVA que aquellas en los deciles mas bajos
(Tabla 1]. Asi, por cada COP 100 de ingresos, la contribu-
cién por pago del IVA que hace un hogar en el primer decil
de la distribucion del ingreso es de COP 6, mientras que
dicha contribucién es de tan solo COP 2 en el caso de los
hogares en el decil mas alto.

Por su parte, Minhacienda calcula que mientras que la partici-
pacidn de los bienes exentos, excluidos y gravados a la tarifa
preferencial de 5% en la estructura de gasto mensual de los ho-
gares mas pobres es de 4 %, 7,2 %y 7 % respectivamente, dichas
participaciones son del 27 %, 13 % y 22 % en el caso de los ho-
gares en el decil mas alto®. Esto implica que por cada peso que
el Estado deja de percibir en recaudo por concepto de bienes
excluidos, 0,27 de ellos benefician a este decil, en tanto que, en
el caso de los bienes exentos, este beneficio equivaldriaa 0,13.

Tabla 1. Distribucién del ingreso y gasto mensual en IVA de las unidades de gasto, por deciles de ingreso. Colombia, 2017.

Las unidades de gasto pertenecientes a los deciles de mayores ingresos contribuyen proporcionalmente menos al pago de IVA que aquellas
en los deciles mds bajos.

Ingreso promedio mensual

IVA pagado actual ( % del

IVA pagado promedio

1 253.851

2 662.693

3 933.641

4 1.149.629
5 1.497.337
6 1.719.739
14 2.194.648
8 2.482.542
9 3.423.768
10 8.464.521

ingreso mensual)

15.312 6,0
19.897 3,0
28.515 31
31.616 2,8
45.447 3,0
50.760 3,0
58.425 2,7
65.182 2,6
93.321 2,7
187.734 2,2

Nota: Miembros del hogar excluyendo pensionistas, trabajadores al servicio doméstico y a sus hijos(as).

Fuente: Exposicién de motivos del proyecto de ley “por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del presupuesto

nacional y se dictan otras disposiciones”, Ley 1943 de 2018. Minhacienda (2018).

7. Los datos se extraen de la exposicion de motivos del proyecto de ley “por la cual se expiden normas de financiamiento para el restablecimiento del equilibrio del presu-

puesto nacional y se dictan otras disposiciones”, Ley 1943 de 2018.
8. Idem.



IMPUESTOS INDIRECTOS DEL ORDEN NACIONAL

El gravamen a los movimientos financieros (GMF] (mas
conocido como 4 x 1.000) fue establecido en el pais
hace mas de 20 afios. Este impuesto, que inicialmente
tenfa caracter temporal, fue adoptado de manera per-
manente con la Ley 1819 de 2016, derogando asi lo
establecido en la Ley 1739 de 2014 en relacién con su
desmonte gradual a partir 2019. De acuerdo con Granda,
Hamman y Tamayo (2017], la existencia de este tipo de
gravamenes es una de las barreras para la adopcién
de medios de pago electrdnicos en el pais?, lo que a su

vez puede fomentar la evasién y elusion de impues-
tos y otras regulaciones. Asi mismo, tributos como el
GMF obstaculizan el acceso al crédito, distorsionan las
actividades del mercado de capitales y promueven la
economia informal (CPC, 2018).

Entre los paises de América Latina que cuentan con
algun tipo de gravamen a las transacciones financieras
comparable con el GMF, Colombia es el segundo con mayo-
res niveles de recaudo por concepto de este impuesto en
relacion con el PIB (0,8 % en 2018) (Grafica 7).

Grafica 7. Recaudo por impuestos a los movimientos financieros y de capital ( % del PIB). Colombia y paises de referencia, 2017.

Entre los paises de la regién con un impuesto comparable, Colombia es el segundo pais con mayores niveles de recaudo por concepto del
GMF en relacion con el PIB (0,8 % en 2018).
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Fuente: OCDE (2019). Para Colombia, DIAN (2019).

9. Datos del Informe global sobre tendencias de medios de pago (Minsait, 2019) en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Perd, Republica
Dominicana, Espafia y Portugal revelan que Colombia es el pais con la cultura del efectivo més arraigada de esta muestra de paises.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Incluir en la categoria de bienes y servi-
cios excluidos del IVA solo los de interés publico y, en la
categoria de exentos, Gnicamente los exportados.

En Colombia mas de la mitad del recaudo potencial por con-
cepto del IVA no se encuentra gravado. De acuerdo con la
OCDE (2018], reformar el régimen del IVA, con el respectivo
aumento de su base gravable, podria ayudar a incrementar
el recaudo tributario, mejorar la equidad y crear un mayor
margen para reducir |a carga tributaria sobre las empresas,
lo que a su vez podria favorecer la inversién y la formaliza-
cion laboral y empresarial.

Tal y como se afirma en la edicién 2018 de este informe,
si bien lo ideal es gravar todos los bienes y servicios exen-
tos y excluidos del IVA a |a tarifa general —exceptuando los
efectivamente exportados—, esta alternativa es politica-
mente inviable. Por lo tanto, en linea con lo propuesto por la
Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria (2015), se recomienda, alternativamente, incluir
en la categoria de excluidos solo los bienes y servicios cuya
demanda es de interés publico y cuyo consumo tiene exter-
nalidades positivas, tales como los servicios de educacién,
salud (con excepcidn de la cirugia plastica), pensiones y
cesantias, el transporte publico de pasajeros y los consu-
mos minimos vitales de agua, energia, gas y telefonia fija.
Los bienes y servicios restantes deberfan estar gravados
a la tarifa plena, con excepcién de los bienes exportados.

Asi mismo, tal y como lo ha propuesto el CPC en otras
ediciones de este informe, es importante mencionar que el
recaudo adicional generado por el incremento del IVA produc-
to de la ampliacién de la base gravable debe redistribuirse
hacia los hogares de bajos recursos, en tanto se estima que
los hogares en los deciles mas altos de la distribucién del

ingreso capturan un gran porcentaje del subsidio implicito
asociado. Al respecto, se recomienda seguir avanzando en
alternativas para realizar transferencias a los hogares mas
pobres (tal y como se hizo con la Ley 1819 de 2016, que
destiné de manera especifica un punto del IVA para mejorar
la calidad del sistema de salud y fortalecer |a financiacién
de la educacién pljblica], idealmente a través de transfe-
rencias directas adecuadamente focalizadas como lo reco-
mienda la OCDE (2018).

Accidn publica. Eliminar el gravamen a los movimientos
financieros (GMF).

Aunque la Ley 1943 de 2018 dio continuidad al GMF, contem-
pl6 algunas modificaciones respecto a lo establecido en la
Ley 1819 de 2016. En primer lugar, limité la exencién en el
pago de este impuesto a transacciones que no excedan 350
UVT mensuales, eliminé la exoneracién del GMF de la que
gozaban las operaciones con tarjeta de crédito e incluyé la
posibilidad de deducir el 50 % del pago de este gravamen
sobre la renta siempre que sea debidamente certificado por
el agente retenedor.

Como se menciond, la existencia de este tipo de im-
puestos impone costos que limitan el acceso al crédito
—en particular para los hogares de bajos ingresos y las
pequefas empresas —, distorsionan las actividades del
mercado de capitales y promueven la economia informal,
por lo que se, se recomienda eliminar el GMF. Es importan-
te mencionar que, antes de poner en practica esta medida,
es necesario contar con una fuente de ingresos fiscales
que lo sustituya.

Asi mismo, de continuar con la decisién de mantenerlo
por el efecto que tendria sobre el recaudo, se recomienda
permitir la deducibilidad del 100 % en el impuesto sobre
la renta, profundizando lo hecho en la Ley 1943 de 2018.



IMPUESTOS DEL ORDEN TERRITORIAL

El recaudo de los impuestos territoriales se ha incrementado
durante los dltimos afos, pasando de 2,7 % a 3,3 % del PIB
entre 2008 y 2016. Al comparar a Colombia con otros paises
de referencia, se observa que tan solo Brasil y Argentina
superan el recaudo por concepto de impuestos del orden
territorial (Gréafica 8).

Sin embargo, existe un amplio margen para mejorar los
procesos administrativos de recaudo de los entes territo-
riales y la eficiencia de algunos impuestos subnacionales,
asi como para simplificar su estructura. De acuerdo con la

Comisidn de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria (2015), la multiplicidad de tributos departamen-
tales y municipales —muchos de los cuales se encuentran
desactualizados—, la normatividad dispersa a nivel regio-
nal respecto a un mismo tributo, la falta de claridad sobre
las competencias que tiene la Nacién y los respectivos en-
tes territoriales en la recaudacion de algunos impuestos y
la heterogeneidad de la capacidad institucional en la admi-
nistracién del recaudo afectan la eficiencia tributaria y ge-
neran sobrecostos para las empresas.

Gréfica 8. Recaudo tributario territorial ( % del PIB). Colombia, 2008-2016. Paises de referencia, 2016.

El recaudo de los impuestos territoriales se ha incrementado durante los Gltimos afos, pasando de 2,7 % a 3,3 % del PIB entre 2008 y 2016.
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RECOMENDACIONES

Accién publica. Avanzar en una reforma que mejore la
gestion tributaria e incremente el recaudo de los entes
territoriales, con base en las recomendaciones de la Co-
mision de Estudio del Sistema Tributario Territorial.

La Ley 1943 de 2018 cred la Comisién de Estudio del Sis-
tema Tributario Territorial. Esta comisidn, reglamentada
por el Decreto 873 de 2019, tiene como fin estudiar la
estructura tributaria departamental, distrital y munici-
pal y proponer medidas para que el recaudo territorial
sea mas eficiente y se combata la evasion y la elusién.
Dado lo anterior, se recomienda dar seguimiento a las
recomendaciones que se desprendan del trabajo de esta
instancia, con el fin de poner en marcha una reforma que
mejore la gestién tributaria e incremente el recaudo de
los entes territoriales.

Por su parte, la falta de actualizacién de los catastros
explica parcialmente el bajo recaudo del impuesto predial
en los municipios y del impuesto de registro y anotacion
en los departamentos (CPC, 2018). Aunque los catastros
de Bogotd, Cali y Medellin se encuentran actualizados,
este no es el caso con el resto de los municipios del pais.
En este sentido, se considera fundamental avanzar en el
plan de actualizacion y modernizacién del catastro que
actualmente se encuentra ejecutando el Gobierno Nacio-
nal, de acuerdo con lo establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2018-2022 y el CONPES 3958 de 2019
“Estrategia para la implementacion de la politica publica
de catastro multipropdsito”.

Esta iniciativa se encuentra liderada por la Consejerfa para la
Gestién del Cumplimento de la Presidencia de la Republica, el
Departamento Nacional de Estadistica (DANE), el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Agricultura, el Mi-
nisterio de Justicia y del Derecho, la Consejeria Presidencial para
la Estabilizacion, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC),
la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) y la Agencia
Nacional de Tierras (ANT). Suimplementacion se adelantara con
recursos de dos créditos con el Banco Interamericano de Desa-
rrollo y el Banco Mundial por un total de USD 150 millones.

Accidn publica. Adoptar una politica integral de recursos
humanos y fortalecer la infraestructura tecnolégica de
los entes territoriales.

Existen grandes deficiencias en los procesos administrati-
vos de recaudo de los entes territoriales y una alta hetero-
geneidad en su capacidad de recaudo. En este contexto, es
importante que el trabajo de la Comisién de Estudio del Sis-
tema Tributario Territorial esté acompafnado de una politica
para fortalecer la infraestructura tecnoldgica y la capaci-
dad técnica del recurso humano de los entes territoriales
en relacién con las funciones de administracién tributaria.

Asimismo, se recomienda impulsar la ejecucion del Pro-
grama de Generacién y Fortalecimiento de Capacidades Ins-
titucionales para el Desarrollo Territorial del DNP financiado
por el Banco Mundial, el cual, a corte de junio de 2019, no
muestra avances significativos (Banco Mundial, 2019)*°.
Es importante que dicho programa haga énfasis en la imple-
mentacién de acciones para dotar de mayor capacidad de
recaudo a las entidades territoriales (CPC, 2018).

10. De acuerdo con el informe de progreso del proyecto, “El progreso hacia el logro de la DOP y la implementacion general se considera moderadamente insatisfactorio
durante el periodo cubierto por este reporte del estado de implementacién y resultados (RIR). Si bien ha habido un progreso sustancial en términos de la finalizacion de
los catastros multipropésito (7 de cada 10 se han completado), y la tasa de finalizacién de los productos de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) por parte de
los operadores regionales ahora es del 80 %, el proyecto esté experimentando desafios técnicos en dos actividades importantes: (i) la revisién y aprobacién de los POT
entregados por los operadores regionales; y (ii) estructurar el acuerdo marco para el Modelo de Gestidn Territorial (MGT)”.



EFICIENCIA DEL RECAUDO Y LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Entre 2000y 2017, el total del recaudo tributario como porcen-
taje del PIB se incrementd en 4 pp, pasando de 14,8 % a 18,8 %.
Apesar de esta tendencia positiva, aln se encuentra significa-
tivamente por debajo del promedio regional (21,2 %) y del de las
economias que hacen parte de la OCDE (34,2 %) (Grafica 9).
El bajo nivel de recaudo limita la provisién efectiva de
bienes publicos, el financiamiento de programas sociales y
el flujo de transferencias a las entidades territoriales. Segun
la Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad
Tributaria (2015), las ineficiencias del sistema tributario se
deben no solo a la falta de progresividad y eficiencia de la
estructura de los impuestos directos e indirectos, sino ade-
mas a la debilidad de la administracién tributaria del pais

en términos de recurso humano, tecnologia y organizacion
institucional. Por su parte, la baja presién tributaria se aso-
cia, entre otros factores, a la escogencia de herramientas
como alivios y exenciones tributarias en espera de los efec-
tos que estos pudieran tener sobre el crecimiento econémi-
co y el mismo recaudo.

Segun datos del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2019
(Minhacienda, 2019], con base en céalculos de la DIAN, las
exenciones, las tarifas diferenciales y otros beneficios tri-
butarios sobre la renta, el IVA y otros impuestos nacionales
—como el impuesto al carbono y a la gasolina y ACPM— tie-
nen un costo fiscal cercano a COP 78,6 billones anuales, lo
que equivale a 8 % del PIB.

Grafica 9. Tasa de recaudo como porcentaje del PIB. Colombia y paises de referencia, 2017.

Entre 2000 y 2017, el recaudo tributario como porcentaje del PIB pasé de 14,8 % a 18,8 %. Sin embargo, alin se encuentra por debajo del
promedio regional (21,2 %) y la OCDE (34,2 %).
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Elrol de la tributacion y del sistema de transferencias como ins-
trumentos redistributivos del ingreso y la riqueza es limitado. A
diferencia de lo que ocurre en el caso de los paises de la OCDE,
la desigualdad del ingreso en Colombia —medida a partir del in-
dice Gini — disminuye poco una vez se tiene en cuenta el efecto
de los impuestos y transferencias del Gobierno (Grafica 10].
Segun Avila (2017}, lo anterior se debe a aspectos como
la menor prevalencia relativa de los impuestos directos en la
estructura tributaria, su moderada progresividad, los bajos ni-
veles de recaudo de los impuestos de renta y propiedad, la eva-

sién de impuestos y la complejidad y distorsiones en la equidad
horizontal. Daude, Perret, y Brys (2015) atribuyen el reducido
efecto distributivo de los impuestos, entre otros factores, al he-
cho de que los impuestos directos recaigan mayoritariamente
sobre las empresas.

Por su parte, otro factor que limita la capacidad de la po-
litica fiscal de incidir sobre la desigualdad son los esquemas
de subsidios existentes, muchos de los cuales benefician pro-
porcionalmente mas a las personas de mayores ingresos que
alos de ingresos bajos.

Gréfica 10. Indice Gini antes y después de impuestos y transferencias. Colombia y paises de referencia, 2016.

Adiferencia de lo que ocurre en el caso de los pafses de la OCDE, la desigualdad del ingreso en Colombia disminuye poco una vez se tiene en
cuenta el efecto de los impuestos y transferencias.
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RECOMENDACIONES

Accidn publica. Avanzar en la implementacién del plan de
modernizaci6n tecnolégica y del recurso humano de la DIAN.

Un requisito fundamental para reducir la evasién y la elu-
sién en el pafs es contar con una administracion tributaria
eficiente, para lo cual es esencial disponer de una infraes-
tructura tecnolégica moderna y de una politica integral, ba-
sada en méritos, para la gestién del recurso humano.

En este sentido, la Ley 1943 de 2018 incluyé disposiciones
para el fortalecimiento de la gestion de la DIAN, tales como el
levantamiento de la restriccién en el crecimiento de los gastos
de personal contemplada en la Ley 617 de 2000* por un térmi-
no de cuatro anos, con el fin de ampliar la planta de personal de
esta entidad®, y la implementacidn de un sistema de méritos
para la relocalizacion y bonificacion de su personal.

Asimismo, la entidad se encuentra adelantando un plan
de modernizacién tecnoldgica y del recurso humano, con
apoyo de créditos con el Banco Interamericano de Desa-
rrollo y el Banco Mundial. De acuerdo con la DIAN®, el plan
de modernizacién consta de cuatro estrategias: transfor-
macién del talento humano, transformacién tecnolégica,
cercania con el ciudadano y legitimidad. Algunas de las ac-
ciones contempladas incluyen la apertura de mas alterna-
tivas electrénicas para el pago de obligaciones tributarias,
la reduccidn en los tiempos para efectuar devoluciones, la
modernizacién de sus infraestructuras tecnoldgicas y de
informacién y la vinculacién de nuevos funcionarios. Pro-

yectos paralelos como la consolidacién de la factura elec-
trénica, la implementacién del RST y la modernizacién de la
aduana complementan la iniciativa.

Dado lo anterior, se recomienda agilizar el proceso de im-
plementacién del plan de modernizacién de la DIAN, de ma-
nera que sea posible materializar los potenciales beneficios
que puede tener sobre el recaudo contar con una administra-
cién tributaria moderna, eficiente y sélida. Se espera que con
la puesta en marcha del plan de modernizacién aumente el
recaudo tributario entre 3 y 5 puntos del PIB.

Accidn pablica. Acompaiar el proceso de adopcién de la
factura electrénica de las pequefias y medianas empre-
sas y en las regiones y dar cumplimiento el calendario de
implementacion establecido por la DIAN.

La Ley 1943 de 2018 cambid varias de las disposiciones del
Decreto 2242 de 2015 y del Estatuto Tributario en su articulo
616-1. En primer lugar, modificé lo relacionado con la obligato-
riedad generalizada del uso de la factura electrénica a partir de
20189, especificando en cambio que seria la DIAN la institucion
encargada de definir el calendario, los plazos y los sujetos obli-
gados a iniciar suimplementacién®. Adicionalmente, dicha ley
establece que, previo su expedicién, todas las facturas elec-
tronicas deben ser validadas por la DIAN (o por un proveedor
autorizado). Esto permitira un mayor control a la evasion fiscal,
pues la entidad podria conocer de primera mano cuanto IVA
esta facturando un contribuyente y el IVA que tendria derecho
a descontar. Con estas modificaciones la DIAN proyecta tener

11. La Ley 617 de 2000 dicta normas para la racionalizacién del gasto publico nacional. Especificamente, el articulo 92 establece que el crecimiento anual de los gastos
de personal de las entidades publicas nacionales no podré superar la meta de inflacion esperada cada afio.
12. Se calcula que la DIAN cuenta con 10 empleados de tiempo completo por cada 100 mil habitantes, mientras que el SIi de Chile supera los 25, y AFIP, de Argentina, los 40

(INC 2018-2019).

13. Informacion extraida del Comunicado de Prensa N.o 021 de 2019 de la DIAN: https://www.dian.gov.co/Prensa/ComunicadosPrensa/021 Ya empezo la transforma-

cion de la DIAN para una Colombia mas honesta.pdf.

14. El modelo de facturacion electrénica fue adoptado a través del Decreto 2242 de 2015, con el objetivo de masificar el uso de esta herramienta en el pais. De acuerdo
con este decreto, las personas naturales o juridicas que inicialmente fueron obligadas a expedir factura electrénica serian aquellas que fueran seleccionadas por la DIAN, y
las que de manera voluntaria (obligadas o no a facturar) optaran por hacerlo. Este mismo decreto establecia la obligatoriedad en el uso de la factura electrénica para todos

los grandes contribuyentes a partir de 2019.

15. La DIAN expidid las Resoluciones 000001 y 000002 del 3 enero de 2019 y 000020 del 26 de marzo de 2019, que contienen las reglas y validaciones aplicables a la
factura electronica, conforme a lo establecido en la Ley 1943, y en las que se especifica que serd la DIAN encargada de definir el grupo de sujetos obligados a facturar

electrénicamente en 2019 y el calendario de implementacion.
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una cobertura del 70 % en facturacion electronica a finales de
2019, con la meta de llegar a la universalidad en 2020.

De acuerdo con la Ley 1943 y la Resolucién 000002 de
2019 de la DIAN, actualmente los obligados a facturar elec-
trénicamente son los grandes contribuyentes, aquellos que
han venido usado la facturacién electrénica seguin lo dis-
puesto por el Decreto 1929 de 2007, las personas naturales
yjuridicas que se acojan al régimen SIMPLE, y aquellas que
voluntariamente opten por hacerlo. Asi mismo, la Resolucién
000020 de 2019 establece el calendario de implementacién
por actividad econémica, incluyendo las entidades publicas
del orden nacional y territorial.

Dado que el éxito de la facturacién electrénica depende de
su masificacién —tal y como lo muestra la evidencia interna-
cional— (CPC, 2018) se recomienda acompafiar el proceso de
adopcién de la factura electrénica de las pequefias y medianas
empresas, particularmente en las regiones, a través de jorna-
das de capacitacién que generen los incentivos para su adop-
cién a partir del analisis costo-beneficio de las ventajas de la
medida. Asi mismo, se recomienda dar cumplimiento al calen-
dario de implementacién establecido por la DIAN evitando retra-
sos y acompanado el proceso con una fiscalizacion continua
a los sectores que se han identificado como mas resistentes
a cumplir las reglas tributarias, en particular aquellos con alta
prevalencia de la informalidad y altos volimenes de evasién.

Accion publica. Seguir dotando a la DIAN de instrumentos
juridicos adecuados para cumplir su misién.

Taly como lo recomendd la Comisién de Expertos para la Equi-
dad y la Competitividad Tributaria, e insistiendo en la propuesta
hecha en ediciones anteriores de este informe, es fundamental
expedir un cédigo tributario a partir de las necesidades actuales
de la tributacién que incluya todas las normas procedimentales
de la Nacidn, los municipios y los departamentos (obligaciones
y sanciones), establezca el caracter permanente de este tipo
de normas y ofrezca a la entidad y a los contribuyentes certe-
za sobre el proceso de tributacién. Asi mismo, se insiste en lo
recomendado por el CPC (2018] respecto a que el rol de la DIAN
debe ser Unicamente la administracién tributaria, para lo cual
se recomienda crear un tribunal que resuelva los recursos e

impugnaciones de los contribuyentes y realice las interpreta-
ciones de la ley, tal como se hace en paises como Espafia, Per,
Argentina, México y Chile.

Accion publica. Agilizar la creacion de la Direccion Espe-
cializada contra los Delitos Fiscales.

Profundizando lo establecido en la Ley 1819 de 2016, la Ley
1943 de 2018 incluye sanciones de tipo penal por defrauda-
cién o evasion tributaria y por omision de activos e inclusién
de pasivos inexistente. En el primer caso, incurrir en este delito
conllevaria a la privacién de la libertad entre 36 a 60 meses y
a multas que aumentan progresivamente conforme se incre-
mente el monto del impuesto a cargo. La Ley 1943 también
considera sanciones por omision de activos e inclusion de pa-
sivos inexistentes, las cuales incluyen penas privativas de la
libertad y sanciones pecuniarias. Asi mismo, esta ley establece
la creacidn la Direccion Especializada Contra los Delitos Fisca-
les, que estaria adscrita a la Delegada de Finanzas Criminales
de la Fiscalia de la Fiscalia General de la Nacién, y cuya funcién
serd la investigacién y judicializacién de los delitos fiscales o
tributarios y toda conducta delictiva en la materia.

Dado lo anterior, es recomendable agilizar la creacién
de dicha direccidn y considerar la reduccion del umbral de
incumplimiento a partir del cual se imponen las sanciones
descritas, con el propésito de reducir los incentivos para la
evasion y la elusién tributarias.

Accion publica. Racionalizar exenciones y regimenes es-
peciales tributarios.

Como se argumenté anteriormente, la proliferacién de exen-
ciones y regimenes especiales erosiona el recaudo y es una
de las razones detras de la baja presion tributaria del pais.
De acuerdo con Fergusson (2018), ademas del impacto
negativo que estas tienen sobre los ingresos fiscales por
concepto de impuestos, la existencia de un elevado nimero
de exenciones hace costosa la administracién tributaria,
dificulta el control de la evasién y profundiza la inequidad
del sistema. Adem3s, las exenciones y los regimenes es-
peciales son dificiles de eliminar, crean incentivos para la



creacion de nuevos beneficios tributarios, gozan de una alta
discrecionalidad y envian una sefial equivoca al mercado so-
bre la rentabilidad esperada de una determinada actividad.

Dado lo anterior, se recomienda hacer una depuracién
rigurosa de las exenciones y los regimenes especiales en

la estructura de los impuestos directos e indirectos en
Colombia, con el fin de reducir el impacto negativo que
tienen sobre el recaudo, la administracién tributaria y la
asignacion eficiente de recursos a través de los meca-
nismos de mercado.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Recomendacion Ano ear::zlg;:::l fue Impacto esperado / observado Observaciones

La Ley 1607 de 2012 redujo la
parafiscalidad a cargo de las
empresas por concepto de SENA
e ICBF. Existe evidencia empirica
de que esta reduccion causé un

2012 aumento significativo del empleo
formal, particularmente en el caso
de las firmas medianas y pequefas

(Fernéndez y Villar, 2016; Kugler,
Kugler y Herrera, 2017; Bernal,
Eslava, Meléndez y Pinzén, 2017).

Pese a la reduccién de la carga tributaria de
las empresas por concepto de parafiscales,
la carga tributaria asociada a la contratacion
formal sigue siendo elevada, lo que afecta la
competitividad de las empresas y, con ello, el
principio de eficiencia del sistema tributario.

Reducir la carga
tributaria sobre la némina
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La Ley 1819 de 2016 creé el
monotributo con el objetivo de

incentivar la formalizacién y
facilitar la inclusion financiera y
Crear el monotributo o el incremento en la aceptacién Con el fin de corregir las limitaciones del
régimen de tributacion 2016 de pagos electrénicos en la monotributo, la Ley 1943 de 2018 crea el

simplificada economia. Sin embargo, debido a régimen simple de tributacién (RST).

problemas en la especificacién de
sus tasas marginales, un reducido

nimero de contribuyentes se

acogieron a este régimen.

Reducir de la tarifa La reduccion de la tarifa de

. renta contribuye a mejorar el Sin embargo, la TET de las empresas muestra
del impuesto . . - h
. 2018 entorno para el crecimiento de una alta dispersién, reflejando la falta de
sobre la renta a nivel ] fa ; ] . . .
lainversion y el aumento de la equidad horizontal del sistema tributario.

corporativo

competitividad de las firmas.

El costo fiscal de esta medida es elevado,
por lo que es necesario ampliar las bases
Eliminar el IVAa los 5018 Esta medida eliminé el sesgo gravables de los impuestos directos e
bienes de capital anti-inversion del impuesto. indirectos y racionalizar las exenciones
y los regimenes especiales para

compensar los efectos sobre el recaudo.
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Recomendacién Ano eanc:Igti:::l fue Impacto esperado/observado Observaciones

El régimen SIMPLE de tributacién
profundiza lo hecho por el

Incluir tributos adicionales monotributo y corrige varias de

alimpuesto de renta en el
sistema de monotributo 2018
y ampliar su cobertura
a las microempresas

Permitir la deduccién de los

sus limitaciones técnicas, entre
las que se encuentra la definicién
de sus tasas marginales y la
inclusién de las microempresas. Su
objetivo es impulsar la formalidad
y facilitar el cumplimiento de
las obligaciones tributarias.

Aligual que en el caso del monotributo,
acogerse al régimen SIMPLE de tributacién
es opcional, lo que podria limitar su impacto.

La Ley 1943 de 2018 contemplé
la deduccidn plena de impuestos,
tasas y contribuciones pagadas
siempre que estas tengan relacién

impuestos pagados por las de causalidad con la actividad Se recomienda permitir la deducibilidad

sociedades, de manera que 2018 econdmica de las empresas, con del 100 % del GMF en el impuesto

el impuesto de renta recaiga excepcién del impuesto sobre sobre la renta, profundizando lo
solo sobre las utilidades la renta y complementarios y hecho en la Ley 1943 de 2018.

reales de las empresas

el gravamen a los movimientos

financieros, que sera deducible en
50 %, independientemente de su pago
guarde esta relacién de causalidad.

Recomendaciones que ain no han sido acogidas, en las cuales el CPC insiste

Recomendacion Impacto / costo de oportunidad

Ampliar el umbral a partir del

cual se empieza a tributar Una reducida base gravable afecta la efectividad
el impuesto de renta para del recaudo y limita la progresividad del sistema.
personas naturales

Gravar las rentas de
pensiones, imponiendo la Este tipo de exenciones tributarias erosionan
progresividad que recae la equidad del sistema tributario.

sobre otras fuentes de renta

¢0Quién puede hacer la

diferencia? Tipo de recomendacién

Minhacienda,
Direccion General
delaDIAN y Accién publica
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccién General
delaDIANyY Accién publica
Congreso de
la Republica
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Recomendacion Impacto / costo de oportunidad

Permitir la deduccién de
todos los impuestos pagados
por las sociedades, de

Existe una brecha entre la tasa nominal de
renta (33 %) y la TET promedio (49,9 %), la
cual se ubica por encima del promedio regional
y de los paises que pertenecen a la OCDE.

manera que el impuesto de
renta recaiga solo sobre las
utilidades de las empresas

Pese a la reduccién de la carga tributaria de
las empresas por concepto de parafiscales
(Ley 1607 de 2012), la carga tributaria
asociada a la contratacién formal sigue siendo
elevada, lo que afecta la competitividad
de las empresas y, con ello, el principio
de eficiencia del sistema tributario.

Continuar con la reduccién de

la carga tributaria asociada
a la contratacién formal
(impuestos a la némina)

Incluir en la categoria
de bienes y servicios
excluidos del IVA solo los
de interés publico y, en
la categoria de exentos,

Como consecuencia de la limitada base gravable
del IVA, la productividad de este impuesto es
reducida (28,7 %), mientras que el gasto tributario
por IVA es el méas alto de la regién (superior a 6 %).

Unicamente los exportados

La existencia de este tipo de impuestos
impone costos que limitan el acceso al
crédito —en particular para los hogares de
bajos ingresos y las pequefias empresas—,
distorsionan las actividades del mercado de
capitales y promueven la economia informal.

Eliminar el gravamen
alos movimientos
financieros (GMF)

La multiplicidad de tributos departamentales y
municipales, la normatividad dispersa respecto
a un mismo tributo, la falta de claridad sobre
las competencias que tiene la Nacién y los
respectivos entes territoriales en la recaudacion
de algunos impuestos, y la heterogeneidad de
la capacidad institucional en la administracién
del recaudo afectan la eficiencia tributaria y
generan sobrecostos para las empresas.

Avanzar en una reforma que
mejore la gestion tributaria
e incremente el recaudo
de los entes territoriales

¢0Quién puede hacer la
diferencia?

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIAN y
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Tipo de recomendacién

Accidn publica

Accidn publica

Accidn publica

Accidn publica

Accién publica



Recomendacion

Avanzar en una reforma que
mejore la gestion tributaria e
incremente el recaudo de los
entes territoriales, con base
en las recomendaciones de
la Comisién de Estudio del
Sistema Tributario Territorial

Adoptar una politica
integral de recursos
humanos y fortalecer la
infraestructura tecnoldgica
de los entes territoriales

Acompahar el proceso
de adopcién de la factura
electrénica de las pequefias y
medianas empresas y en las
regiones y dar cumplimiento el
calendario de implementacién
establecido por la DIAN

Seguir dotando a la
DIAN de instrumentos
juridicos adecuados para
cumplir su misién

Impacto / costo de oportunidad

Mejorar la gestion tributaria de los entes
regionales aumentaria la eficiencia
del recaudo territorial y permitiria
combatir la evasion y la elusién.

Permitiria mejorar las deficiencias en los
procesos administrativos de recaudo
de los entes territoriales y reducir la alta
heterogeneidad en su capacidad de recaudo.

Con la masificacién de la factura electrénica
se mejoraria el control y la transparencia
contable y fiscal, se reducirian costos
administrativos y de transaccién, y aumentaria
la eficiencia en el proceso de recaudo.

La disponibilidad y suficiencia de
instrumentos juridicos permitirfa la eficiencia
y capacidad institucional de la DIAN.

¢Quién puede hacer la

diferencia? Tipo de recomendacion

Minhacienda,
Direccién General
delaDIAN Y Accién publica
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccién General
delaDIAN Y Accién publica
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIAN y
Congreso de
la Republica

Accién publica

Minhacienda,
Direccién General
de laDIAN y
Congreso de
la Republica

Accién publica
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Nuevas recomendaciones

Recomendacion Impacto esperado

Avanzar en la implementacion .
Se estima que con la puesta en marcha del

plan de modernizacién aumente el recaudo
tributario entre 3 y 5 puntos del PIB.

del plan de modernizacién
tecnolégica y del recurso
humano de la DIAN

La proliferacién de exenciones y
regimenes especiales erosiona el recaudo
y es una de las razones detrés de la
baja presidn tributaria del pafs.

Racionalizar las
exenciones y regimenes
especiales tributarios

La creacién de esta instancia, junto a la reduccién
del umbral de incumplimiento a partir del cual
se imponen sanciones, contribuyen a reducir los
incentivos para la evasion y la elusidn tributarias.

Agilizar la creacién de la
Direccién Especializada
Contra los Delitos Fiscales

Fomentar la adopcion Con el mayor cumplimiento de las obligaciones

tributarias de las pequefias y medianas empresas
a través del SIMPLE, se favorecerian el recaudo
tributario y la formalidad empresarial.

del Régimen Simple de
Tributacién (SIMPLE) entre
los contribuyentes elegibles

¢0uién puede hacer la
diferencia?

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANy
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccién General
delaDIANyY
Congreso de
la Republica

Minhacienda,
Direccion General
delaDIANy
Congreso de
la Republica

Tipo de recomendacién

Accién publica

Accidn publica

Accién publica

Accién publica
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