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DESTACADOS

Sistema tributario enla .
recuperacion econdmica y social

* Las politicas adoptadas para navegar la crisis por el CO-
VID-19, el desaceleramiento de la economia y la posicion

La tasa efectiva de tributacion (TET) muestra alta disper-
sién entre sectores econémicos, y disminuye significati-
vamente respecto a la tarifa estatutaria una vez se tienen
en cuenta las rentas exentas y los beneficios tributarios.

fiscal vulnerable que enfrentaba el pais antes de lapan-  Impuestos indirectos de orden nacional

demia han derivado en altos niveles de endeudamiento y
gasto y han erosionado los ingresos tributarios. .

Eficiencia del recaudo

e Entre 2000 y 2020 el recaudo tributario pas¢ de 15,7 % a
19,7 % del PIB. Pese a este aumento, aln se encuentrapor  ®
debajo del promedio regional (21,4 %) y la OCDE (33,8 %).

e El gasto tributario en Colombia en 2020 asociado a las
exenciones y regimenes especiales fue 6,6 % del PIB, del

En Colombia la productividad del IVA (la diferencia entre
el recaudo efectivo y el recaudo potencial en caso de que
todos los bienes y servicios se gravaran a la tarifa gene-
ral y no existiesen exenciones, exclusiones o evasion) es
31,4 %. El promedio de América Latina es 41,7 %.

Entre los paises de la regidn con un impuesto comparable,
Colombia es el segundo con mayores niveles de recaudo
por concepto del GMF en relacion con el PIB (0,8 % en 2020).

cual 4,9 % correspondid a los gastos tributarios del IVA. Impuestos del orden territorial

Impuestos directos de orden nacional -

e EI79,9%del recaudo de impuestos directos proviene de
personas juridicas. Para el promedio de los paises de la

El recaudo de impuestos territoriales se ha incrementado
durante los uUltimos afos, pasando de 2,7 % en 2008 a 3,5 %
del PIB en 2019.

OCDE, este porcentaje equivale a 29 %. Administracion tributaria

e En 2020 los impuestos directos representaron 54,3 % del
total del recaudo tributario. Para el promedio de los paises ~ ®
de la OCDE, esta proporcidn es equivalente a 67,1 %.

e Lastasas efectivas de tributacién de las personas natura-

les contribuyentes son bajas a lo largo de toda la distribu-
cion de ingreso y se ubica en promedio en 2 %.

PRINCIPALES RECOMENDACIONES

Reducir la carga tributaria de las empresas.

Reducir exenciones y regimenes especiales tributarios 5.
para reducir el gasto tributario y favorecer el cumpli- 6.

miento del principio de equidad.
3. Ampliar la base tributaria para la declaracién del im-
puesto de renta para personas naturales.

La evasidn tributaria en el impuesto a la renta de las per-
sonas naturales para 2019 fue 23,2%, mientras que en el
caso de las personas juridicas fue 31,6 %.

En 2019, la tasa de evasidn del IVA es 23,6 %. El promedio
de América Latina es 29,6 %.

Mejorar el disefio del VA y reducir su complejidad.
Eliminar o modificar el disefio del ICA.

Agilizar la implementacion del plan de modernizacion
tecnoldgica y del recurso humano de la DIAN.

Nota: Las fuentes de los datos seleccionados en esta seccidn se encuentran a lo largo del capitulo.
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PERFIL DE COLOMBIA EN MATERIA DE SISTEMA TRIBUTARIO

Valor

Ranking en

Mejor pais en América
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a politica fiscal ha ejercido un rol determinante en la aten-

cion ala crisis por el COVID-19, principalmente a través de

acciones encaminadas a proveer ingresos de emergen-
cia a los hogares, aliviar los flujos de caja de las empresas y
fortalecer los sistemas de salud (OCDE, 2021 ). Sin embargo, el
impacto de estas politicas sobre la estabilidad de las finanzas
publicas ha dependido de las caracteristicas estructurales de
los sistemas tributarios, de la eficiencia en la asignacién del
gasto y de la prevalencia de la economia informal, lo que a su
vez ha llevado a varios paises a adelantar reformas con el fin
de retornar a las trayectorias de déficit y endeudamiento que
precedieron la pandemia.

En el caso de Colombia, la respuesta del Gobierno para miti-
gar los efectos de la pandemia y promover la reactivacion eco-
némica ha incluido la adopcién de medidas tributaras y de gasto
publico dirigidas a fortalecer el sistema de salud, dar liquidez
a los hogares y empresas, garantizar la supervivencia de las
firmas y proteger el empleo. Entre estas, se destacan la imple-
mentacion del programa Ingreso Solidario, el cual ha beneficiado
alrededor de 3 millones de hogares en condicién de pobreza y
vulnerabilidad econémica; el Esquema de Compensacién de [VA
(impuesto al valor agregado) como medida para aliviar el im-
pacto del impuesto que grava el consumo de productos y ser-
vicios a cerca de 1 millén de hogares, y el Programa de Apoyo
al Empleo Formal (PAEF), a través del cual se han entregado re-
cursos a aproximadamente 143 mil empleadores para subsidiar
el pago de némina de 4,15 millones de empleos.

Sin embargo, las politicas adoptadas para navegar la emer-
gencia, el fuerte desaceleramiento de la economia en 2020 y la
posicion fiscal vulnerable que enfrentaba el pais incluso antes
de la pandemia han derivado en altos niveles de endeudamiento
y gasto y han erosionado los ingresos tributarios, lo que llevé al
Gobierno Nacional a impulsar una reforma tributaria y de gas-
to publico denominada “Ley de Inversion Social” (Ley 2155 de
2021), la cual fue aprobada en septiembre de 2021.

El principal objetivo de la Ley 2155 de 2021 es garantizar los recur-
sos para financiacion del gasto para la recuperacién econémica y
la reduccién de la pobreza. No obstante, si bien la reforma logré
garantizar unincremento en los ingresos tributarios recurrentes, su
respuesta a desafios estructurales como la estrechez de las bases
gravables de los impuestos directos e indirectos, la complejidad del
sistema y la proliferacién de exenciones y regimenes especiales
es limitada. Por lo tanto, sera necesario seguir avanzando en la
implementacién de acciones que acerquen al sistema tributario
a los estandares de eficiencia, equidad y simplicidad, mejoren su
capacidad para generar recursos con los que puedan atenderse las
demandas ciudadanas y reduzcan la carga tributaria de las empre-
sas con el fin de aumentar la competitividad del pafs.

En este sentido, la Comisién de Expertos en Beneficios Tri-
butarios (2021), creada en 2020 con el fin de evaluar la con-
veniencia de las exenciones y regimenes tributarios, aporta
importantes elementos de diagndstico y recomendaciones de
politica que deberian servir de insumos para reformar la estruc-
tura tributaria del pafs. Los hallazgos de la Comisién indican que
el gasto tributario ha sido empleado de forma indiscriminada
para enfrentar problemas estructurales y que, en general, el
sistema tributario del pais es complejo, crea distorsiones en la
toma de decisiones de consumo e inversién y no estd alineado
con los estandares y mejores practicas internacionales.

Este capitulo se divide en cinco secciones: (1) eficiencia del
recaudo, (2) impuestos directos, (3] impuestos indirectos, (4)
impuestos territoriales y (5) administracion tributaria. El capitu-
lo cierra con un andlisis sobre el papel que puede desempenar el
sistema tributario en la superacién de la crisis econémica y social
derivada del COVID-19, con énfasis en el bienestar de las personas,
la competitividad y la productividad. En la versién 2020 del capitulo
se hicieron 16 recomendaciones, de las cuales una fue plenamente
acogida. La presente version insiste en 19 recomendaciones cuya
adopcién sigue pendiente y mantiene aquellas en proceso de im-
plementacidn, a la espera de que se adopten en su totalidad.

1. Através de la Resolucién 1046 de abril de 2020, Minhacienda instal6 oficialmente la Comisién de Estudio de Beneficios Tributarios, creada por el articulo 137 de la Ley 2010 de 2019.
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EFICIENCIA DEL RECAUDO

Entre 2000 y 2020 el total del recaudo tributario como por-
centaje del producto interno bruto (PIB] en Colombia pas6
de 15,7 % a 19,7 %. Pese a este aumento, el recaudo se ubi-
ca por debajo del promedio de América Latina (21,4 %) y es
significativamente inferior al recaudo total promedio de los
paises que pertenecen a la OCDE (33,8 %) (Grafica 1). De
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) (2019],
detrds de los bajos niveles de recaudo se encuentran las
reducidas bases gravables tanto de los impuestos indirectos
como de los impuestos directos, las debilidades de la admi-
nistracién tributaria, la evasién y la elusién y la prevalencia
de la informalidad.

Los bajos niveles relativos de recaudo también se asocian a la
escogencia de herramientas como alivios, exenciones y trata-
mientos especiales en espera de los efectos que estos pudieran
tener sobre el crecimiento econdmico y el mismo recaudo (CPC,
2020]) y a la baja cultura tributaria del pafs. Para la Comision de
Expertos en Beneficios Tributarios (2021], el uso que por afios
se le ha dado al sistema tributario para abordar falencias estruc-
turales y el tramite de reformas fragmentadas se han traducido
en una estructura impositiva compleja que impone costos tanto
para los contribuyentes como para la administracion tributaria,
y en una estrecha base gravable que limita la capacidad para
incrementar los ingresos tributarios del pafs.

Grafica 1. Recaudo tributario total como porcentaje del PIB. Colombia, 2020. Paises de referencia, 2019.

Entre 2000 y 2020 el recaudo tributario pasé de 15,7 % a 19,7 % del PIB. Pese a este aumento,
adn se encuentra por debajo del promedio regional (21,4 %) y de la 0CDE (33,8 %).
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Fuente: OCDE (2021). Para Colombia, el dato corresponde al recaudo del Gobierno general usando datos del recaudo de la DIAN (2021). Célculos: CPC.



El monto de ingresos que deja de ser percibido por el Estado
debido a la existencia de tratamientos preferenciales y dife-
renciados que representen desviaciones con respecto a la
estructura tributaria general se conoce como gasto tributario
(FMI, 2019]). Cuando se disefian de forma adecuada, estos
pueden favorecer el crecimiento econémico y el bienestar,
pero a menudo son introducidos sin contar con analisis costo-
beneficio, generando ineficiencias, regresividad, inequidades
y erosiones en el recaudo.

De acuerdo con cifras del Marco Fiscal de Mediano Plazo
2021, el gasto tributario en Colombia en 2020 fue 6,6 % del PIB?.
En América Latina, el gasto tributario promedio equivale a 4,6 %
del PIB (Grafica 2). Aligual que en la mayor parte de los paises
de la regidn, el gasto tributario se concentra mayoritariamente

en el impuesto al valor agregado (IVA). En 2020, el gasto tribu-
tario en este impuesto representd 74 % del total (lo que equi-
vale a 4,9 % del PIB], mientras que el gasto tributario asociado
al impuesto de renta a las personas naturales y juridicas tuvo
una participacion de 26 % (1,7 % del PIB).

Uno de los principales hallazgos de la Comisién de Exper-
tos en Beneficios Tributarios (2021) fue, precisamente, el uso
excesivo y sistematico que le ha dado el pais a los gastos tri-
butarios para enfrentar retos econémicos y corregir distorsio-
nes del mismo sistema. Esto ha generado disminuciones en los
ingresos tributarios, incumplimiento de los principios constitu-
cionales de equidades horizontal y vertical, y un alto nivel de
complejidad del sistema, todo lo cual se traduce en importan-
tes pérdidas de eficiencia.

Grafica 2. Gasto tributario (% del PIB]. Colombia, 2020. Paises de referencia, 2018.

El gasto tributario en Colombia en 2020 fue 6,6 % del PIB, del cual 4,9 %
correspondio a los gastos tributarios asociados al [VA.
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Fuente: de Renzio (2019) y Marco Fiscal de Mediano Plazo (2021 ). Calculos: CPC.

2. Es importante mencionar, por recomendacion de la Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios (2021), la metodologia del célculo del gasto tributario. En particular, propuso eliminar del célcu-

lo aquellos tratamientos especiales en IVA asociados a la provision de bienes y servicios publicos como salud y educacién, en tanto estos no pueden ser considerados como beneficios tributarios.
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Diversos trabajos empiricos se han propuesto estudiar si la politica
fiscal en Colombia tiene un efecto redistributivo. Recientemente,
Nufez et al. (2020), usando datos de la Encuesta Nacional de Pre-
supuestos de los Hogares (ENPH) de 2017 y otras fuentes de datos
administrativas?, concluyeron que los principales instrumentos
de la politica fiscal en Colombia en conjunto (esto es, impuestos
y gasto publico) podrian tener un efecto redistributivo positivo y
significativo, reduciendo la pobreza y la desigualdad en ingresos.
De acuerdo con sus estimaciones, los impuestos y el gasto social
(incluyendo la oferta de servicios de salud y educacidn), de forma
combinada, contribuyen a reducir el indice Gini de manera signifi-
cativa* (Grafica 3). No obstante, es importante mencionar que esta
reduccién en el Gini es menor que la observada en el caso promedio
de la OCDE. En 2017, el coeficiente Gini para este grupo de paises
antes de impuestos y transferencias fue 0,42, y después de estas,
0,32 [Comision de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021 ).
Ademas, Nufez et al. (2020) muestran que, si bien el efecto
combinado de los impuestos y el gasto inciden positivamente

sobre la desigualdad, el sistema tributario es regresivo. Esto se
debe a que la progresividad de los impuestos directos —exclu-
yendo las contribuciones al sistema de seguridad social—no
compensa la regresividad de los impuestos indirectos, los cua-
les contribuyen a aumentar la desigualdad. En otras palabras,
una vez se agregan al ingreso de mercado”® las transferencias
directas y se excluyen los impuestos directos, el indice Gini dis-
minuye de manera significativa, pero al descontar los impues-
tos directos este permanece inalterado.

No obstante, otros trabajos empiricos difieren de este re-
sultado. Estimaciones de la 0CDE (2019]) indican que el gasto
social y los impuestos apenas modifican el indice Gini debido,
entre otros factores, a problemas de focalizacién y cobertu-
ra de los programas sociales. Por su parte, Rodriguez-Guerre-
ro (2019), Joumard y Londofo-Vélez (2013) y Moller (2012)
encuentran resultados similares respecto al efecto modesto
que tienen los impuestos y el gasto publico sobre la desigual-
dad en Colombia.

Gréfica 3. Indice Gini antes y después de impuestos y transferencias. Colombia y paises de seleccionados, 2017.

El efecto combinado de los impuestos y el gasto social sobre la desigualdad es positivo

y significativo. Sin embargo, dado que la progresividad de los impuestos directos no

compensa la regresividad de los impuestos indirectos, el sistema tributario es regresivo.
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OCDE (2021). Para Colombia, Nufiez et al. (2020); para los paises de América Latina, Hanni et al. (2015).

3. De acuerdo con Ndfiez et al. (2020), fuentes de datos adicionales para el andlisis incluyen informacién del Minhacienda, sistemas de informacién de servicios publicos, el Departamento Adminis-

trativo Nacional de Estadistica (DANE), entre otros.

4. Las estimaciones de Nufez et al. (2020) indican que el indice Gini disminuye en 0,096 pp cuando en su célculo las pensiones se consideran como una transferencia y en 0,104 si se toman como

ingreso diferido. Asi, el indice Gini pasa de 0,551 a 0,454 en el primer caso y de 0,559 a 0,454 en el segundo.

5. Los ingresos de mercado incluyen los salarios antes de impuestos y antes de las contribuciones a seguridad social, asi como los ingresos recibidos de los rendimientos de los activos de capital

(intereses, dividendos, arrendamientos) y transferencias de instituciones privadas u otros hogares (Nufiez et al., 2020).



Recomendaciones

Accion publica. Racionalizar exenciones y regimenes espe-
ciales tributarios.

De acuerdo con Fergusson (2018]), ademas del impacto ne-
gativo que tienen las exenciones y los regimenes especiales
tributarios sobre los ingresos tributarios, su proliferacion
hace costosa la administracién tributaria, dificulta el control
de la evasion y profundiza la inequidad del sistema. Adicio-
nalmente, las exenciones y los regimenes especiales son
dificiles de eliminar, crean incentivos a nuevos beneficios
tributarios, gozan de una alta discrecionalidad y envian una
sefal equivoca al mercado sobre la rentabilidad esperada de
una determinada actividad.

Por lo anterior, se recomienda implementar las recomendacio-
nes de la Comision de Expertos en Beneficios Tributarios (2021)
respecto a la depuracion rigurosa de las exenciones y los regi-
menes especiales en la estructura de los impuestos directos e
indirectos en Colombia. En concreto, la Comisién recomendd for-
talecer el mandato de la Direccién de Impuestos y Aduanas Na-
cionales (DIAN] y dotarla con recursos para producir un reporte
anual sobre los gastos tributarios totales con alto nivel de de-
talle y rigurosidad técnica, que permita identificar y prescindir
de aquellos cuyos beneficios no superen su costo fiscal; incluir
de forma obligatoria en toda futura reforma o ley que afecte el
estatuto tributario una evaluacién sobre suimpacto econémico,
yla creacién de una instancia independiente de expertos en fi-
nanzas publicas que apoye a Minhacienda en la implementacién
las recomendaciones de la Comisién en la materia.
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IMPUESTOS DIRECTOS DE ORDEN NACIONAL

En 2020 el peso relativo de los impuestos directos en el total
del recaudo en el pais fue superior al de los impuestos indi-
rectos, con una participacién equivalente a 54,3 % del total
de los ingresos tributarios (Grafica 4). Esta cifra es similar al
promedio de América Latina (53,4 %), pero significativamente
inferior al valor medio de los paises que hacen parte de la
OCDE (67,1 %).

Sibien la estructura impositiva de un pais (es decir, la con-
tribucién de cada tipo de impuesto al recaudo total] depende de

factores como su grado de desarrollo econdmico, las prioridades
de politica publica y el papel que la politica fiscal pueda desem-
pefar como instrumento redistributivo, la evidencia indica que
lo deseable es que en las estructuras tributarias prevalezcan
impuestos que minimicen las distorsiones a las decisiones de
consumo, ahorro e inversién y posibles impactos negativos so-
bre el crecimiento econémico, asi como aquellos que reduzcan
externalidades negativas relacionadas con la salud y el medio
ambiente (OCDE, 2018).

Grafica 4. Participacion de impuestos directos e indirectos en el total de tributacién (%). Colombia, 2020. Paises de referencia, 2019.

En 2020 los impuestos directos representaron 54,3 % del total del recaudo tributario.

Para el promedio de los paises de la OCDE, esta proporcién es equivalente a 67,1 %.
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En Colombia, contrario a lo que ocurre en paises con mayores
niveles de desarrollo y sistemas tributarios mas eficientes y
progresivos, los impuestos directos recaen mayoritariamente
sobre las empresas. En 2020, 79,9 % de los impuestos direc-
tos provino de las personas juridicas, y 20,1 %, de las perso-
nas naturales. En América Latina, la participacién promedio
del recaudo por renta corporativa en el total de impuestos
directos fue 66,4 % frente a 33,3 % a cargo de las personas
naturales. Estos porcentajes contrastan con el promedio de
los paises de la OCDE, los cuales equivalena 29 %y 71 %
respectivamente (Gréfica 5).

Adem3s, el recaudo de los impuestos directos corporativos en
el pafs recae mayoritariamente sobre un reducido ndmero de
empresas. De acuerdo con datos de la DIAN, 2.403 personas
juridicas consideradas grandes contribuyentes (que correspon-
den, a su vez, a cerca del 0,2 % de las empresas que cuentan
con registro mercantil y al 0,53 % del total de personas juridicas
declarantes) tuvieron a cargo el 57,1 % del total del impuesto
sobre la renta corporativa en el afio gravable 2020. El limitado
tamano de la base gravable se debe tanto a los elevados niveles
de informalidad empresarial como a la existencia de mdltiples
exenciones y tratamientos tributarios especiales.

Grafica 5. Contribucion de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos directos (%). Colombia, 2020. Paises

de referencia, 2019.

El 79,9 % del recaudo de impuestos directos proviene de personas juridicas. Para

el promedio de los paises de la OCDE, este porcentaje equivale a 29 %.
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Debido a la existencia de multiples exclusiones, exenciones,
descuentos y tratamientos especiales, la tasa nominal de ren-
ta para las personas juridicas no es un indicador adecuado de
la carga impositiva que enfrentan las empresas en Colombia.
Existen, por tanto, diferentes estimaciones para el valor de la
tasa efectiva de tributacidn, con el fin de medir de forma mas
precisa laincidencia de la tributacién empresarial. Estas varian
en funcién de la metodologia y de los datos empleados, los sec-
tores considerados y el periodo usado como referencia.

Por ejemplo, seguin estimaciones de ANIF (2019}, la tasa efec-
tiva de tributacion (TET) promedio de las empresas se ubicaba en
2020 en cercade 49 % frente a 60,5 % en 2011. Esta disminucidn
de 11,5 pp se explica gracias a las medidas introducidas en las
reformas tributarias adelantadas entre 2010 y 2019° que reduje-
ron la carga impositiva para las personas juridicas. Por su parte, la
metodologia que era empleada por el Banco Mundial para el Doing
Business ubicaba la TET promedio en 71,9 % en 2018. Siguiendo
esta Ultima metodologfa, el Ministerio de Hacienda estima que,

pese al aumento de las tasas de renta nominales para las per-
sonas juridicas de 32 % a 35 % a partir de 2022 contemplado en
la Ley 2155 de 2021, las medidas adicionales contempladas per-
mitirdn que la tasa efectiva de tributacién se ubique en 68,6 %.

Por otro lado, la TET muestra una alta dispersién, lo que re-
fleja la falta de equidad horizontal en la tributacion empresarial.
Calculos incluidos en el reporte final de la Comisién de Expertos
en Beneficios Tributarios (2021 ] indican que cuando en el cal-
culo de las TET sectoriales en el impuesto de renta’ se tienen en
cuenta las rentas exentas y los beneficios tributarios, estas se
alejan considerablemente de la tasa estatutaria® (Gréfica 6). Asi
mismo, estimaciones de Carranza et al. (2018) para el sector
manufacturero muestran que existe una alta heterogeneidad en
la carga tributaria entre firmas, la cual se observa tanto cuando
se consideran Unicamente los impuestos a la renta y comple-
mentarios como cuando se amplia la definicién de la TET para
incluir el pago de impuestos como el de industria y comercio
(ICA) y otros prediales.

Grafica 6. Tasa efectiva de tributacion del impuesto de renta corporativo por sector econdmico (%). Colombia, 2020.

La TET muestra alta dispersién entre sectores econémicos, y disminuye significativamente respecto

a la tarifa estatutaria una vez se tienen en cuenta las rentas exentas y los beneficios tributarios.
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Fuente: Comisidon de Expertos en Beneficios Tributarios (2021]. Célculos: Minhacienda.

6. Ley 1430 de 2010, Ley 1607 de 2012, Ley 1739 de 2014, Ley 1819 de 2016, Ley 1943 de 2018 y Ley 2110 de 2019.
7. Para el célculo de las tarifas efectivas se us6 como referencia una tasa nominal de 30 %, la cual hubiera estado vigente a partir de 2022 por efectos de la Ley 2010 de 2019 (Comisién de

Expertos en Beneficios Tributarios, 2021).

8. De acuerdo con el reporte final de la Comision de Expertos en Beneficios Tributarios (2021), el motivo por el cual las TET no son del 30 % pese a no tener en cuenta los beneficios tributarios

podria ser que algunas empresas dentro de los sectores de la industria considerados se benefician de una tarifa de renta reducida y, ademds, a que algunos sectores estan cobijados por reglas

fiscales especiales, como las empresas de seguros de vida, los fondos de pensiones, los bancos, la construccidn, los transportadores aéreos y las estaciones de servicio.



La tributacién efectiva de las personas naturales sobre los
ingresos laborales, los ingresos de negocios personales y las
rentas del trabajo y el capital en Colombia es baja y regresi-
va. Esto se debe, entre otros factores, a la existencia de altas
deducciones tributarias que aumentan con el nivel de ingreso,
amplios brackets de tarifas marginales y bajas tarifas sobre los
dividendos y las ganancias del capital (Comision de Expertos
en Beneficios Tributarios, 2021; Rincén-Castro, 2021). Las tasas
efectivas de los contribuyentes de estos impuestos —calcula-
das como la obligacién tributaria neta como porcentaje de la

suma de todos los tipos de ingresos brutos de las personas
naturales— son considerablemente bajas a lo largo de toda la
distribucién del ingreso, alcanzan un maximo de 4 % alrededor
del decil noveno y caen de nuevo a niveles cercanos a 2 % para
el 1% de los contribuyentes de mayores ingresos (Grafica 7).

Por su parte, la base gravable de las personas naturales
también es limitada. De acuerdo con cifras de la DIAN, 3,81 mi-
llones de personas declararon renta en 2020, lo que equivale
a cerca de 16,1 % de la poblacién econémicamente activa y a
19,2 % de la poblacién ocupada en el mismo afo.

Grafica 7. Tasas efectivas de tributacion sobre las rentas percibidas por personas naturales (% de los ingresos brutos totales).

Colombia, 2018.

Las tasas efectivas de las personas naturales contribuyentes son bajas a lo largo de

toda la distribucion de ingreso y se ubican en promedio en 2 %.
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rales para el afio gravable 2018.
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Recomendaciones

Accion pablica. Ampliar el umbral a partir del cual se empieza
a declarar el impuesto de renta para personas naturales.

La Ley 2155 de 2021 mantuvo inalterado el régimen de cedulacion
respecto de la Ley 2010 de 2019 y la Ley 1943 de 2018. Este se
compone de 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. A partir de
la Ley 1943 de 2018, la cédula general estd sujeta a una Unica tarifa
progresiva que va desde 19 % para rentas entre 1.090 y 1.700 uni-
dades de valor tributario (UVT) hasta 39 % para aquellas superiores
a 31.000 UVT, con un limite de deduccién de 35 % del ingreso total.
Sibien el aumento de la tarifa méxima de 35%a 39 % ylain-
troduccién de una estructura mas progresiva de las tarifas no-
minales son pasos importantes para mejorar la tributacién del
impuesto de renta para personas naturales, la no reduccién del
umbral a partir del cual se empieza a declarar y tributar hace
que el recaudo de este impuesto se concentre en pocos contri-
buyentes y no se fomente la cultura tributaria en el pais (CPC,
2020]. Por lo tanto, en linea con las recomendaciones de la Co-
misién de Expertos en Beneficios Tributarios, se insiste en:

1. Modificar el umbral a partir del cual se empieza a declarar
y tributar el impuesto de renta de las personas naturales.
En este sentido, la Comisién de Expertos en Beneficios Tri-
butarios (2021) propuso el siguiente esquema tarifario que
podria aumentar los ingresos tributarios en hasta 2 % del
PIB (siempre y cuando se eliminen las exenciones y deduc-
ciones tributarias) y que reduce la tarifa maxima del actual
39 %a 25 %: (1) 0% para ingresos inferiores a dos salarios
minimos; 15 % sobre las rentas gravables entre dos y tres sa-
larios minimos y 25 % sobre el resto de las rentas gravables.

2. Reducir las deducciones y excepciones en el pago del
impuesto de renta. Actualmente, el esquema de deduc-
ciones es regresivo, en cuanto estas aumentan conforme
aumenta el nivel de ingreso. En este sentido, la Comisién
de Expertos en Beneficios Tributarios (2021) recomendo
eliminar la renta exenta del 25 % por ingresos laborales e
intentar reducir la desgravacion basica del impuesto.

Accion publica. Gravar las rentas de pensiones, imponiendo la
progresividad que recae sobre otras fuentes de renta.

El sistema pensional en Colombia es altamente regresivo, y
su cobertura se concentra en los deciles de mayores ingresos

(ver capitulo Pensiones]), por lo que es deseable que quienes
disfrutan de altas pensiones contribuyan al sistema a través
del pago de impuestos. De acuerdo con Fedesarrollo (2021], el
65 % de los pensionados se encuentra en el 20 % de la poblacién
con mayores ingresos. Por su parte, segin el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) (2016), el 65,4 % de los subsidios
pensionales estan focalizados en el quintil mas alto, mientras
que los individuos que pertenecen al quintil inferior reciben
solamente el 0,3 %. Ademas, Bosch et al. (2015), Farné y Nie-
to (2017), Echavarria (2019), Villar y Forero (2019) y Azuero
(2020) encuentran resultados similares con estimaciones que
oscilan entre 65 % y 86 % de focalizacién al quintil mas alto.
Dado lo anterior, y con el fin de aumentar la equidad pen-
sional y la progresividad del sistema tributario, se recomienda
gravar las pensiones altas en relacién con la distribucién del
ingreso con un esquema comparable al de la cédula general.

Accidn publica. Reducir la tasa estatutaria de renta para las
personas juridicas.

La Ley 2010 de 2019 dio continuidad a las medidas dirigidas
a disminuir la carga tributaria de las personas juridicas, tales
como la reduccién progresiva de la tasa nominal de renta de
33 %en 2019 a 30 % a partir de 2022 y el descuento pleno del
IVA sobre la renta por la adquisicidn de bienes de capital. Sin em-
bargo, a pesar de estas reducciones, la tarifa nominal de renta
en 2020 seguia ubicandose por encima del valor promedio de
América Latina (27,7 %) y de la OCDE (21,6 %).

La Ley 2155 de 2021 incrementé de nuevo la tarifa general de
renta para las empresas del 30 % que aplicaria a partir del 2022
al 35 % e introdujo una sobretasa de 3 pp en la tarifa de renta a
las instituciones financieras con renta gravable igual o superior
a 120.000 UVT vigente hasta 2025. Esta medida aumenta la tasa
efectiva de tributacion de las empresas, reduce la competitividad
del pafs, desincentiva la inversion e introduce incertidumbre res-
pecto a las reglas tributarias que rigen en el pais.

Por lo anterior, se recomienda reducir las tasas nominales cor-
porativas para alinearlas con los estandares internacionales y au-
mentar la competitividad del pais. De acuerdo con la Comisién de
Expertos en Beneficios Tributarios, esto seria posible ampliando
la base gravable del impuesto a través de la reduccién de la alta
gama de gastos tributarios y tratamientos especiales.

Es importante tener en cuenta que, en el contexto del acuer-
do sobre un impuesto minimo global celebrado por 136 paises,
el cual establece una tasa corporativa minima de 15 % para mul-
tinacionales a partir de 2023 y otras medidas adicionales para
que los paises puedan adaptar sus marcos fiscales a la era di-



gital, una elevada tasa estatutaria corporativa sigue poniendo
a Colombia en una posicién de desventaja frente a paises con
menores cargas impositivas para las empresas.

Accion publica. Cambiar las fuentes de financiacién del sis-
tema de proteccion social para disminuir la carga tributaria
sobre la némina.

Existe evidencia empirica de los impactos positivos que tuvo la
reduccién de la parafiscalidad derivada de la Ley 1607 de 2012
sobre la formalizacién del empleo (ver capitulo Mercado labo-
ral). Sin embargo, pese a esta disminucidn, la carga tributaria
asociada a la contratacién formal sigue siendo elevada, lo que,
teniendo en cuenta que el salario minimo representa cerca del
90 % del salario mediano en el pais, afecta la competitividad de
las empresas e incentiva la informalidad (ver capitulos Merca-
do laboral y Productividad y emprendimiento). Estimaciones
de Alaimo et al. (2017]) para América Latina indican que estos
corresponden a cerca del 53 % del salario promedio, 3 pp por
encima del promedio regional.

La Ley 2155 de 2021 contemplé medidas encaminadas a
promover la creacién de empleo formal por medio de subsidios
a la contratacién de grupos demograficos especificos. En pri-
mer lugar, se creé un subsidio equivalente a 25 % de un salario
minimo mensual legal vigente (SMMLV] a la contratacion de
personas entre 18 y 28 afios adicionales a la némina de perso-
nal de las empresas. Ademas, se introdujo un subsidio de 10 %
de 1 SMMLV (15 % en el caso de mujeres] a la contratacion de
personas de otros grupos etarios, siempre que estas devenga-
ran un maximo de 3 SMMLV. Ademds, se mantuvo la vigencia
del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF)® hasta 2022.

Dado lo anterior, se recomienda profundizar la reduccién de
los costos laborales no salariales (CLNS) asociados a la contra-
tacién formal o impuestos a la némina, idealmente modificando
la fuente de financiacién de estos con recursos provenientes
de impuestos generales, para que estos sobrecostos no sigan
actuando como una barrera a la generacion de trabajo formal
(ver capitulo Mercado laboral). Esto no solo permitiria el acce-
S0 a una mayor parte de la poblacién al sistema de seguridad
social y favoreceria la competitividad, sino que, al reducir la in-
formalidad, haria posible aumentar el recaudo de impuestos.

Adema3s, se recomienda adelantar evaluaciones de impacto del
programa PAEF y de los subsidios al empleo introducidos en la
Ley 2155, con el fin de generar evidencia empirica respecto a
la relacion entre la reduccién de los costos de contratacion y
la generacién de empleo formal que sirva como base para el
disefio de una politica publica en la materia.

Coordinacién pablico-privada. Fortalecer el funcionamiento y
disefio del Régimen Simple de Tributacion (RST) y evaluar su
impacto sobre la formalizacién y el recaudo.

EI RST fue creado por la Ley 1943 de 2018 con el objetivo de
impulsar la formalidad y facilitar el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias de las pequefas y medianas empresas y
las personas naturales que prestan servicios profesionales, de
consultorfa y cientificos™. Este régimen unifica los impuestos
alarenta, al consumo e ICA en una Unica tarifa nominal inferior
alas tasas generales.

Segun la DIAN, desde su creacidn, a corte del 31 agosto de
2021 se encontraban inscritas 39.240 empresas y personas
naturales al RST (8.640 en 2019; 16.326 en 2020 y 14.274 en
lo corrido de 2021), de las cuales 19.056 correspondian a per-
sonas juridicas. Ademds, 53 % del total de inscritos no contaban
con Registro Unico Tributario (RUT) antes de optar por el régi-
men (68 % de las personas naturales y 36 % de las personas
juridicas). La mayor parte de los inscritos al RST se concentra
en Bogota (36 %) y en el departamento de Antioquia (14 %), y
en las actividades econémicas “profesionales, cientificas y téc-
nicas” (21 %), “comercio al por mayor y al por menor y repara-
cién de vehiculos” (18 %) e industrias manufactureras (13 %).

Con el fin de fortalecer el funcionamiento del RST, se recomienda:

1. Evaluar los resultados del RST y medir el impacto de este
sobre la formalizacién y el recaudo con el fin de evaluar la
costo-efectividad de la medida. Esto puede llevarse a cabo
en asociacion con la academia y el sector privado o con
organizaciones sin animo de lucro.

2. Fomentar la adopcién del RST entre los contribuyentes
elegibles a nivel subnacional, ampliando el alcance de las
campahas pedagdgicas y de divulgacion adelantadas por

9. Através del Decreto 639 de 2020 se cred el PAEF como un programa social a través del cual se otorga a empleadores un aporte monetario mensual de hasta el 40 % de 1 SMMLV por trabaja-

dor con el objeto de apoyar y proteger el empleo formal durante la pandemia por el COVID-19.

10. Pueden optar por el pago de este tributo las personas naturales de profesiones liberales o juridicas que en el afio gravable anterior hubieren obtenido ingresos brutos, ordinarios o extraordi-

narios, inferiores a 80.000 UVT.
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la DIAN y destinando recursos y personal para apoyar a las
empresas para acceder al régimen simple en las regiones.

3. Conelfinde evitar regresividades en el pago del impuesto
y dada la alta participacién que tiene este sector econd-
mico en el nimero total de inscritos al RST, se recomienda
evaluar la conveniencia de que las personas que presten
servicios profesionales, cientificos y técnicos sean consi-
deradas elegibles.

Accidn puiblica. Ampliar la base gravable del impuesto na-
cional al carbono.

La Ley 1819 de 2016 introdujo en el pais el impuesto al carbono
con el fin de enviar sefiales a los consumidores y empresas so-
bre el costo social que genera el uso extensivo de combustibles
fosiles. Sibien laintroduccidn de este tipo de gravamen es acer-

tada desde el punto de vista tributario y ambiental, el disefio
original del impuesto tiene algunas limitaciones (CPC, 2020),
tales como la exclusion del carbdn de la base del impuesto el
impuesto al carbdn (ver capitulo Crecimiento verde).

Es importante mencionar que el proyecto de la Ley de So-
lidaridad Sostenible, ademés de introducir al carbdén en la
base gravable del impuesto de forma gradual, contemplaba
una serie de medidas impositivas que buscan minimizar las
externalidades ambientales, tales como la introduccién del
impuesto a los plasticos de un solo uso. Por lo tanto, se reco-
mienda ampliar la base gravable del impuesto nacional al car-
bono de forma sostenible, a partir de una estructura tributaria
que genere incentivos para ir transitando progresivamente
hacia combustibles menos contaminantes y que a su vez les
permita a las empresas adaptarse continuamente sin afectar
su competitividad.



IMPUESTOS INDIRECTOS DE ORDEN NACIONAL

Pese a tener una de las tarifas generales nominales mas al-
tas de la regién, la productividad del IVA en Colombia —defini-
da como la diferencia entre el recaudo efectivo y el recaudo
potencial del impuesto en el caso en que todos los bienes y
servicios se gravaran a la tarifa general y no existiesen exen-
ciones, exclusiones o evasién— es baja respecto al estandar
de América Latina y el promedio de paises de la OCDE (Grafica
8). Asi, mientras que en el pais se perciben COP 31,4 por cada
COP 100 de recaudo potencial del IVA con una tarifa nominal
general de 19 % (Ley 1819 de 2016), los paises OCDE recogen
en promedio COP 38,3, y los de América Latina, COP 41,7, con
tarifas nominales medias de 19,3 % y 15 %, respectivamente.

Esto indica que la eficiencia recaudatoria de un punto mar-
ginal en la tarifa del IVA en el pais esta limitada tanto por el
nivel de cumplimiento tributario como por la proliferacion de
exenciones, exclusiones y la alta dispersién tarifaria, lo cual
incentiva la evasion, limita la base gravable del impuesto y
profundiza su regresividad.

Por su parte, este impuesto representa una carga significa-
tiva para las empresas. Esto se debe a que el VA pagado sobre
activos fijos no es recuperable, sino descontado sobre el im-
puesto de renta, tal y como lo estipulé la Ley 2110 de 2019, lo
que puede ejercer un papel distorsionante sobre la inversion
(Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios, 2021).

Grafica 8. Productividad del IVA (% del PIB). Colombia, 2020. Paises de referencia, 2019.

La productividad del IVA en Colombia es de 31,4 %, frente al promedio regional de 41,7 %.
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Colombia es el segundo pais con mayores niveles de recau-
do por concepto del gravamen a los movimientos financieros
(GMF] en relacion con el PIB en comparacidn con aquellos que
cuentan con gravamenes comparables en la region (Grafica 9).
En 2020, este representé 0,8 % del PIB, lo que equivale a 5,6 %
de los ingresos tributarios totales.

Desde su establecimiento a finales de los afios noventa, el
GMF ha sufrido varias modificaciones en términos de tarifa y
destino de los recursos recaudados. Inicialmente introducido
con el fin de aliviar la crisis del sistema financiero de la época,
fue adoptado de manera permanente por medio de la Ley 1819
de 2016, la cual derogé lo establecido en la Ley 739 de 2014 en
relacién con su desmonte progresivo.

No obstante, la existencia de impuestos como el GMF im-
pone costos que limitan el acceso al crédito, distorsionan las

actividades del mercado de capitales y promueven la eco-
nomia informal. De acuerdo con la Comisién de Expertos en
Beneficios Tributarios (2021), el GMF tiene efectos distor-
sionantes para la actividad corporativa en tanto desalienta
el ingreso de los negocios a la formalidad y desincentiva la
inversién nacional y extranjera. Por su parte, Granda et al.
(2017]) argumentan que este tipo de gravamenes se convier-
ten en una barrera para la adopcién de medios de pago elec-
trénicos en el pafs, incentivando el uso de efectivo, lo que a
su vez puede fomentar la evasion y elusién de impuestos y
otras regulaciones. Asi mismo, Lozano et al. (2017) encuen-
tran evidencia respecto al efecto que ha tenido el impuesto
en los margenes de intermediacién bancaria, incrementan-
do las tasas de interés sobre los préstamos y reduciendo las
tasas de interés de los depdsitos.

Grafica 9. Recaudo por impuestos a los movimientos financieros y de capital (% del PIB). Colombia, 2020. Paises de referencia, 2019.

Entre los paises de la regién con un impuesto comparable, Colombia es el segundo con

mayores niveles de recaudo por concepto del GMF en relacion con el PIB (0,8 % en 2020).
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11. Datos del Informe global sobre tendencias de medios de pago (Prieto e Ispizua, 2019) en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Per, Repdblica Dominicana, Espafia y Portu-

gal revelan que Colombia es la nacién con la cultura del efectivo mds arraigada de esta muestra de paises.



Recomendaciones

Accidn piblica. Mejorar el disefio del IVA y reducir
su complejidad.

De acuerdo con la Comisidn de Expertos en Beneficios Tributa-
rios (2021), el disefio del IVA en Colombia es deficiente en rela-
cién con sus objetivos. Por un lado, la base gravable es limitada
como consecuencia de las exclusiones, exenciones y tarifas
reducidas. Ademas, existen tratamientos preferenciales en ma-
teria de IVA para bienes y servicios con externalidades negativas
ambientales y de salud, tales como la gasolina, el diésel y las
bebidas alcohdlicas, si bien este tipo de bienes estan gravados
con otro tipo de impuestos y sobretasas.

Por lo anterior, y en linea con lo propuesto por Comision de Ex-
pertos en Beneficios Tributarios (2021 ), el FMI (2021] y ediciones
anteriores de este informe, se recomienda mejorar el disefio de
este impuesto y reducir su complejidad a través de la simplifica-
cion tarifaria y la ampliacion de la base gravable del impuesto.
En particular, la Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios
(2021) propone reducir el nimero de bienes y servicios excluidos
(eliminando gastos tributaros que no son comunes bajo el estan-
dar internacional] y llevar, tanto como sea posible, a una tasa de
IVA generalizada del 19 %. Ademds, sugiere aumentar la tasa de
[VAreducida actual del 5 % a una tasa en el rango del 10 % al 12 %.

Segun el Articulo IV del FMI (2021], la ampliacién de la base
gravable del IVA atada a un programa de transferencias que
compense a los mas vulnerables ayudaria a crear el espacio
fiscal necesario para enfrentar los desafios de crecimiento y
equidad del pais que se derivaron de la crisis ocasionada por el
COVID-19. Por su parte, para la Comisién de Expertos en Bene-
ficios Tributarios (2021 ) la existencia de un programa de com-
pensacién del [VA en el pais, sumado a una estrategia efectiva
de focalizacidn, haria posible minimizar los gastos tributarios
asociados a este impuesto y su regresividad.

En este sentido, el CONPES 3986 de 2020, “Estrategia para
la implementacion del mecanismo de compensacién del im-
puesto a las ventas (IVA) a favor de la poblacion mas pobre y
vulnerable”, y el Decreto 419 de 2020 reglamentaron lo con-
templado en el articulo 21 de la Ley 2010 de 2019 respecto a
la creacién de este mecanismo y proyectaron beneficiar a 3,3
millones de hogares en un periodo de cuatro afios. La ejecucién
del programa fue anticipada para 2020 como parte de las me-

didas con las que se ha buscado mitigar el impacto econémico
de la crisis por el COVID-19 sobre los hogares mas vulnerables,
beneficiando inicialmente a 1 millén de hogares vulnerables.
Para 2021 se estableciéd como meta extender el total de hoga-
res beneficiarios a 2 millones, los cuales recibiran seis giros de
COP 76 mil durante el afio.

Accién pablica. Permitir que el IVA pagado sobre la inver-
sién en bienes de capital sea descontable del IVA recau-
dado en ventas.

Ademas de las limitaciones mencionadas, el IVA tiene un efecto
distorsionante sobre la inversién, lo que incrementa el costo
relativo de hacer negocios en Colombia (Comisién de Expertos
en Beneficios Tributarios, 2021 ). Esto se debe a que el monto
pagado por IVA por adquisicién de activos fijos no es totalmen-
te recuperable, si bien se compensa parcialmente a través del
descuento tributario sobre el impuesto de renta, el cual fue in-
troducido por la Ley 2010 de 2019 y reglamentado a través del
Decreto 1089 de 2020. Cifras del reporte final de la Comisién
de Expertos en Beneficios Tributarios (2021) indican que solo
el 25 % del IVA pagado sobre la inversién fue reembolsado por
efectos del descuento sobre la renta, lo que indica que el VA
sobre la inversién sigue siendo una carga para las empresas.

Por lo anterior, se recomienda permitir que el IVA pagado so-
bre lainversién en bienes de capital sea descontable del IVAre-
caudado en ventas, a fin de evitar que el impuesto incremente
los costos de capital para las empresas.

Accién publica. Eliminar los tres dias sin IVA.

La Ley 2010 de 2019 introdujo el esquema de tres dias sin IVA
anuales como herramienta para estimular el consumo. Lue-
go, en el marco de la emergencia econémica y social por el
COVID-19, fue expedido el Decreto 682 de mayo de 2020, que
adelantd la celebracidn de los tres dias sin IVA. La Ley 2155 de
2021 mantuvo la medida, especificé la lista de bienes para los
que aplica’ e impone como requisito la expedicidn de la factura
electrénica o documento equivalente.

Pese a que con los tres dias sin IVA se busca estimular la
actividad econémica y el sector comercial, no existe evidencia
empirica que sustente que este tipo de medidas estan asocia-
das al logro de estos objetivos. Estudios como los de Agarwal

12. Segun el articulo 28 de la Ley 2155, los bienes cobijados por los dias sin IVA son vestuario, complementos del vestuario, electrodomésticos, computadores y equipos de comunicaciones,

elementos deportivos, juguetes y juegos, Utiles escolares y bienes e insumos para el sector agropecuario.
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etal. (2017) encuentran que politicas similares implementadas
en diferentes estados de Estados Unidos no generaron incre-
mentos significativos de la demanda del consumidor o el cre-
cimiento econémico —en tanto los consumidores simplemente
adelantaron consumos que ya tenian previstos—, y beneficiaron
desproporcionadamente a personas de altos ingresos. Adicio-
nalmente, los tres dias sin IVA pueden sumar complejidades a
la administracién tributaria y erosionar el recaudo. Por lo tanto,
se recomienda eliminar los tres dias sin IVA.

Accidn pablica. Eliminar el gravamen a los movimientos finan-
cieros (GMF) una vez se cuente con una fuente de ingresos
tributarios sustituta.

Debido a los efectos distorsionadores del impuesto sobre la for-
malidad y la intermediacién bancaria, se recomienda eliminar
el GMF. Sin embargo, antes de implementar esta modificacién al
estatuto tributario, debe contarse con una fuente de ingresos
que sustituya el recaudo del impuesto.



IMPUESTOS DEL ORDEN TERRITORIAL

Entre 2008 y 2019 el recaudo de impuestos territoriales paso de
2,7 % a 3,5 % del PIB, un aumento de 0,8 pp (Grafica 10). Segun
Bonet-Mordn et al. (2018, el proceso de descentralizacion ha
fortalecido las finanzas de municipios y departamentos, lo que,
sumado al ciclo econémico y a reformas administrativas, explica el
crecimiento de los ingresos propios de los entes territoriales en las
dltimas dos décadas, particularmente en el caso de los municipios.

Sin embargo, los Gobiernos subnacionales aun estan lejos
de alcanzar su potencial recaudatorio (Bonet-Morén y Ayala-
Garcia, 2016). De acuerdo con la Comisién de Estudio del Sis-

tema Tributario Territorial (2020), entre los factores que limitan
la capacidad de los entes territoriales para mejorar la gestion
del recaudo se encuentran la complejidad de la estructura tri-
butaria departamental y municipal y, en algunos casos, su falta
de alineacién con el estatuto tributario nacional; la falta de cla-
ridad sobre las competencias de la Nacién y las regiones en la
recaudacién de algunos impuestos; los avances diferenciales
en los procesos de actualizacién catastral, y el rezago tecnolé-
gico y digital, todo lo cual afecta la eficiencia tributaria y genera
sobrecostos para las empresas.

Gréafica 10. Recaudo tributario territorial (% del PIB). Colombia, 2008-2019.

El recaudo de impuestos territoriales se ha incrementado durante los ultimos afos,
pasando de 2,7 % en 2008 a 3,5 % del PIB en 2019.
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Recomendaciones

Acci6n publica. Modificar el impuesto de industria y comercio
(ICA) o sustituirlo por un impuesto alternativo.

El ICAtiene varios problemas de disefo que lo hacen distorsio-
nante, complejizan la administracién tributaria y dificultan el
cumplimiento de la obligacién por parte de los contribuyentes
(Comisién de Estudio del Sistema Tributario Territorial, 2020].
En primer lugar, el que la base gravable del impuesto sean los in-
gresos brutos y no las utilidades de las empresas eleva signifi-
cativamente la tasa efectiva de tributacién sobre los beneficios,
particularmente en el caso de las firmas con bajos margenes de
utilidad, lo que lo hace regresivo y va en contravia del principio
de equidad horizontal.

Segundo, dado que la definicién de las tarifas del impuesto,
procedimientos y tramites asociados estan a cargo de los con-
cejos de cada municipio, las empresas que realicen operaciones
en diferentes lugares del pais deben liquidar este impuesto con
tarifas diferenciales en cada jurisdiccidn, lo que genera costos
de transaccion, distorsiones en las decisiones de localizacion,
falta de claridad en relacién con las obligaciones tributarias e
incentivos para la evasién [Comisién de Estudio del Sistema
Tributario Territorial, 2020).

El disefio del ICA también genera problemas de adminis-
tracién tributaria asociados a la falta de uniformidad en los
procesos, calendarios y requisitos y al incumplimiento de la
normatividad sobre la adopcién de un formulario tnico nacio-
nal para declaracién y pago del impuesto (Resolucion 4056 de
2017 de Minhacienda).

Con el fin de corregir los problemas de eficiencia y equidad
mencionados y minimizar costos de transaccién, y dada la im-
portancia que tiene el impuesto sobre el recaudo municipal, la
Comisidn de Estudio del Sistema Tributario Territorial (2020)
planted alternativas que van desde modificar la estructura ac-
tual del impuesto para mitigar las distorsiones que causa hasta
remplazarlo (propuesta en la que coincide la Comisién de Ex-
pertos en Beneficios Tributarios, 2021), en la medida en que se
puedan conseguir los consensos politicos necesarios:

1. Mejorar la estructura actual del impuesto: Entre las mo-
dificaciones consideradas se encuentran (1) precisar el
hecho generador del impuesto para lograr mayor equidad

horizontal, lo que implica incluir claramente ingresos de-
rivados como dividendos, rendimientos financieros y los
servicios profesionales de arrendamiento de inmuebles;
(2] evaluar la aplicabilidad del ICA a actividades relacio-
nadas con la economia digital que no requieren presencia
corporativa local para acceder al mercado; (3) aplicar un
rango tarifario para las actividades financieras que pueda
ser aplicado por los municipios de acuerdo con sus objeti-
vos; (4) eliminar el componente de avisos y tableros del
ICA dada la complejidad de verificar el hecho generador, y
(5) unificar los formularios de retencién y autorretencién
a nivel nacional.

2. Eliminar el ICA: Esta alternativa implicaria remplazar el
impuesto por (1) un impuesto municipal de renta, lo que
permitiria que el nivel local mantenga su definicién y ad-
ministracion, y cuya base gravable serfa la renta liquida;
(2) una sobretasa Unica territorial al IVA cuya destinacién
serfan los municipios donde se realizan las ventas o presta-
cion de servicios gravados con el impuesto (la desventaja
seria la pérdida de autonomia de los municipios para admi-
nistrar el impuesto}, o (3) un nuevo impuesto al consumo
local de bienes y servicios, cuya tarifa y administracién
estaria a cargo de los municipios. Con las alternativas 2 y 3
se pasaria de un impuesto directo a un impuesto indirecto,
eliminando asf los problemas del ICA asociados a su falta
de equidad horizontal.

Accion publica. Acelerar la actualizacién del catastro mul-
tipropdsito.

Tal y como fue establecido en el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2018-2022 y en el CONPES 3958 de 2019, “Estrategia para la im-
plementacidn de la politica publica de catastro multipropdsito™,
se recomienda dar cumplimiento al plan de actualizacién y mo-
dernizacién del catastro multipropdsito. Contar con informacién
catastral actualizada, garantizando la integracién de los sistemas
de informacién del catastro y el registro, permitird aumentar la
seguridad juridica respecto sobre los derechos de propiedad y
mejorar los procesos de ordenamiento territorial, el disefio de pla-
nes de desarrollo rural y la gestién ambiental, asi como aumentar
el recaudo de impuestos, particularmente el impuesto predial.
Esto dltimo seria deseable debido a la ventaja que tiene este
impuesto en términos de disefio y fomento de la cultura tribu-

13. El proyecto esta financiado con recursos de dos créditos con el BID y el Banco Mundial por un total de USD 150 millones.



taria. En primer lugar, una base gravable visible, inamovible y
que en general refleja la capacidad de pago de los contribuyen-
tes permite que el recaudo del impuesto se realice con mayor
facilidad. Por otro lado, si los recursos recaudados se traducen
en provision efectiva de bienes y servicios publicos y son eje-
cutados de manera transparente, el impuesto favorece la moral
tributaria de las personas (Larios, 2017).

De acuerdo con la informacién de SisCONPES, la pandemia
del COVID-19 afect6 el cumplimiento de los cronogramas previs-
tos en el CONPES 3958, limitando el alistamiento de insumos y
trabajo en campo para el levantamiento de la informacién ca-
tastral. A corte de enero de 2021, se han actualizado 17,5 mi-
llones de hectareas, correspondientes al 15,39 % del area total
del pais. EI CONPES 3958 tiene como meta culminar el proceso
de actualizacién catastral en 2025.

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

Se sugiere implementar una politica para fortalecer la infraes-
tructura tecnolégica y la capacidad técnica del recurso huma-
no de los entes territoriales en relacién con las funciones de
administracion tributaria, con el fin de mejorar su capacidad
de recaudo y, con ello, la provisién de bienes publicos. En este
sentido, la Comisidon de Estudio del Sistema Tributario Territo-
rial (2020) formulé propuestas a nivel normativo, tecnoldgico
y de gestién tales como la creacién de un estatuto tributario
territorial que reduzca la falta de claridad regulatoria a nivel
de impuestos en los municipios y que dé lineamientos res-
pecto a los procesos de declaracién, liquidacion, fiscalizacion

y sancién; crear un sistema de informacién que recopile los
datos necesarios para la administracidn tributaria territorial
y que garantice su interoperatividad con otros sistemas de
informacidn; fortalecer a la Direccién General de Apoyo Fiscal
de Minhacienda; desarrollar una politica de formacién del re-
curso humano para la administracion tributaria, y fomentar
practicas colaborativas entre municipios para que aquellos
con alto conocimiento técnico puedan apoyar la gestién en
los de menor capacidad institucional.

Ademas, se recomienda avanzar en la ejecucion del Proyec-
to de Fortalecimiento de Entidades Territoriales del DNP, parti-
cularmente en el disefio de los médulos de administracién y
gestion del recaudo territorial del Modelo de Administracién Te-
rritorial (CPC, 2020, que buscan dotar de mayor capacidad de
recaudo a las entidades territoriales.

En febrero de 2020, el proyecto fue reestructurado con el
fin de adoptar métricas e indicadores que reflejaran de mane-
ra mas adecuada sus avances y logros. Segun el mas reciente
reporte de implementacién y resultados del proyecto (Banco
Mundial, 2020), la ejecucién pasé de considerarse insatisfac-
toria a moderadamente satisfactoria, con avances importantes
en el disefio del Modelo de Administracién Territorial y del portal
de acceso para los municipios*, asi como en laimplementacidn
de siete pilotos de catastro multipropésito.

Sin embargo, es necesario avanzar en el disefio del mddu-
lo de gestién del recaudo del portal del Modelo de Administra-
cién Territorial, con base en los resultados de un piloto en al
menos 40 municipios. A diciembre de 2020, se habian firmado
26 acuerdos interinstitucionales con igual nimero de munici-
pios para laimplementacién del piloto, y se espera que este sea
completamente ejecutado a lo largo de 2021.

14. El portal puede ser consultado en el siguiente vinculo: https://portalterritorial.dnp.gov.co/AdmBiblioteca/BibliotecalLista?grupold=4.
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ADMINISTRACION TRIBUTARIA

La evasion tributaria es uno de los mayores obstaculos para el
fortalecimiento de las finanzas publicas y el desarrollo econé-
mico de los paises de América Latina (Cepal, 2019]. Segun la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal]
(2021), el recaudo tributario de los paises de la regién es signifi-
cativamente inferior a lo que podria obtenerse silos contribuyen-
tes cumplieran con sus obligaciones tributarias en conformidad
con lo establecido en los marcos legales respectivos.

En el caso de Colombia, célculos de la DIAN indican que la
evasioén tributaria en el impuesto a la renta de las personas na-

turales para 2019 fue 23,2 %, mientras que en el caso de las
personas juridicas fue 31,6 % (Grafica 11). Por su parte, Cepal
(2021] estima que la tasa de evasién del IVA en Colombia es
23,6 %. De acuerdo con la Comisién de Expertos para la Equi-
dad y la Competitividad Tributaria (2015), los elevados niveles
de evasién en el pais distorsionan la asignacién de recursos en
la economia a favor de los individuos y empresas que evaden
sus obligaciones fiscales (los cuales se encuentran operando
generalmente en la informalidad) y acarrean inequidades hori-
zontales y verticales.

Grafica 11. Tasa de evasion en renta, personas naturales y juridicas (%). Colombia, 2015-2019.

La evasion tributaria en el impuesto a la renta de las personas naturales para 2019

fue 23,2 %, mientras que en el caso de las personas juridicas fue 31,6 %.
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Recomendaciones

Acci6n publica. Avanzar en la implementacién del Plan de Mo-
dernizacidn Tecnoldgica y del Recurso Humano de la DIAN.

Un requisito fundamental para reducir la evasién y la elusién en
el pais es contar con una administracion tributaria eficiente. Esto,
ademds, reduciria costos de transaccidn que tanto empresas
como personas deben asumir para cumplir con sus obligaciones
tributarias. Por ello, la DIAN se encuentra adelantando el Plan de
Modernizacidn Tecnoldgica y del Recurso Humano —originalmen-
te ordenado en la Ley 1819 de 2016 y posteriormente por el PND
2018-2022— a través de la creacién del patrimonio auténomo
Fondo DIAN para Colombia (FDC), el cual cuenta con recursos
de un crédito con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
por USD 250 millones y una contrapartida de cerca de COP 100
mil millones de vigencias futuras. El proceso de modernizacién
fue reglamentado mediante los decretos 1742, 1743 y 1744 de
diciembre de 2020, que modifican la estructura de la DIAN, la
clasificacién de empleos de la entidad y la planta de personal.

De acuerdo con el CONPES 3993 de 2020, el plan de moder-
nizacién consta de tres componentes: mejorar la organizacion
institucional y del recurso humano, optimizar los procesos de
control y cumplimiento tributario y aduanero, y mejorar las pla-
taformas tecnolégicas, datos y seguridad de la informacion de
la entidad. Estimaciones incluidas en el CONPES 3993 indican
que el plan modernizacién de la DIAN incrementard los ingresos
tributarios como porcentaje del PIB de 13,8 en 2018 a 14,2 % du-
rante el primer afio de implementacién y, al cabo de cinco afios,
cuando se complete el programa, a 14,7 %.

Por lo anterior, se recomienda agilizar el proceso de imple-
mentacion del plan de modernizacién de la DIAN, de manera que
sea posible materializar los potenciales beneficios que puede
tener sobre el recaudo contar con una administracion tributaria
moderna y eficiente (CPC, 2020).

Accion publica. Acelerar el calendario de adopcidn de la factu-
ra electrénica establecido por la DIAN y acompaiar el proceso
a través de campaiias pedagogicas.

En mayo de 2020 Ia DIAN emitid la Resolucién 042, la cual esta-
blece los plazos definitivos para laimplementacidn de la factura

electrénica en el pafs, define los mecanismos y requerimientos
técnicos y tecnoldgicos necesarios para su validacién, expedi-
cién y entrega, y anuncia la habilitacién y puesta en marcha del
Servicio Informéatico Electrénico de Validacién. Segun la DIAN,
el cumplimiento del calendario de masificacion para 2020 de la
factura electrénica permitird alcanzar una cobertura del 90 %.

Eluso extendido de la facturacién electrénica reduciria la eva-
sién, en tanto permitira que la DIAN cuente con la informacién en
tiempo real de las transacciones comerciales. Por ende, y dado
que el pais cuenta con la reglamentacién necesaria para suimple-
mentacidn al tiempo que se ha hecho mas extensiva su obligato-
riedad®, se recomienda brindar acompariamiento a las pequeas
y medianas empresas y a los negocios unipersonales durante el
proceso de adopcién de la factura electrénica, particularmente
en las regiones, con el fin de aumentar sus niveles de cobertura.

Para ello, se recomienda poner en marcha campanas peda-
gbgicas que informen a los usuarios potenciales acerca de sus
ventajas y que den a conocer los recursos tecnolégicos gratui-
tos que la DIAN ha puesto a disposicién para facilitar la transi-
cién, incluyendo un software de facturacion.

Acci6n puablica. Implementar medidas adicionales para enfrentar
la evasidn tributaria a las contempladas en la Ley 2155 de 2021.

La Ley 2155 de 2021 contempla varias medidas para combatir
la evasion en el pais. Entre ellas se destacan la inscripcién de
oficio del RUT ante la DIAN en forma previa al inicio de la activi-
dad econémica; la creacién del Registro Unico de Beneficiarios
Finales (RUB), el cual hard parte integral del RUT; modificacio-
nes al sistema de facturacién, que incluyen la obligacién de las
plataformas electrdnicas de habilitar un servicio para expedir y
entregar facturas electrénicas y la introduccién de sanciones por
incumplimiento de la normatividad relacionada; la facturacién del
impuesto sobre la renta y complementarios que faculta a la DIAN
para determinar y cobrar el impuesto incluso si el contribuyente
no presenta declaracién, y nuevas facultades para que la DIAN
pueda definir los sujetos y entidades obligados a suministrar
informacion. Se proyecta que con la implementacion de estas
medidas se logre un total de recaudo adicional de COP 2,7 billones
de los COP 15,2 billones que se espera recaudar con la Ley 2155.

Ahora bien, dada la magnitud de la pérdida de recursos fisca-
les por efectos de la evasién y otros delitos fiscales, se recomien-

15. De acuerdo con la reglamentacién vigente, los sujetos obligados a expedir facturas electrénicas son los responsables del IVA, los responsables del impuesto al consumo, todas las personas

o entidades que tengan calidad de comerciantes o que presten servicios ejerciendo profesiones liberales y todos aquellos que comercialicen productos agricolas, los comerciantes e importado-

res que realicen ventas a consumidores finales y los contribuyentes inscritos al RST.
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daimplementar medidas antievasién adicionales. En este sentido,
Fedesarrollo (2021) propone varias alternativas, tales como hacer
publicas las declaraciones de renta de forma anonimizada para las
personas naturales); garantizar la interoperabilidad de las bases de
datos de aduanas e impuestos; la articulacion de la Registraduria
Nacional del Estado Civil y la DIAN respecto a la depuracién de per-
sonas fallecidas; la creacion de una clausula antiabuso con la que
se limiten las deducciones por cuenta de gastos personales en el
impuesto de renta de las empresas; limitar el monto de las transac-
ciones en efectivo; valorar los activos inmuebles, financieros y no
financieros a precios de mercado, y regular la asesoria tributaria
para evitar que su remuneracion esté atada al impuesto a cargo que
resulte de la asesoria y asignarle responsabilidad judicial cuando
haya inducido a practicas evasoras, entre otras.

Accidn publica. Garantizar la sostenibilidad de la Direccién
Especializada contra los Delitos Fiscales de la Fiscalia General
de la Nacion.

Dando cumplimiento a lo establecido en la Ley 2010 de 2019
ylaLey 1943 de 2018, en 2021 se puso en marcha la Direc-

cién Especializada contra los Delitos Fiscales de la Fiscalia
General de la Nacién (Resolucion 720 de 2021). Esta instan-
cia tiene como objetivo la deteccidn, investigacion y acusa-
cién de delitos fiscales y tributarios cometidos por personas
naturales y juridicas e investigar conductas cometidas por
funcionarios que tengan bajo su responsabilidad vigilar la
evasién de impuestos.

Con el fin de que la creacién de esta instancia contribuya
a reducir los incentivos para la evasién, se recomienda ga-
rantizar el presupuesto necesario para su funcionamiento,
incluyendo la suficiencia de personal que cumpla con los per-
files técnicos requeridos. También es preciso asegurar que la
coordinacién que se realiza entre la recién creada direccién
y la DIAN a través de las mesas interinstitucionales incluya
recursos destinados a la gestién del conocimiento respecto
a mejores practicas y adelantos tecnolégicos para la detec-
cién y la reduccién de la evasién que puedan ser apropiadas
por este arreglo institucional.



Sistema tributario en la recuperacién econdmica y social

Como se menciond a lo largo del capitulo, la politica tributa-
ria y fiscal se han empleado como herramientas para miti-
gar los efectos de la crisis derivada del COVID-19. A pesar de
contar con un espacio fiscal limitado, entre 2020 y 2021 el
Gobierno Nacional ha adoptado diversas medidas para res-
ponder a la crisis y contribuir a la reactivacién econdmica.

Entre las acciones adoptadas para hacer frente a la
emergencia se destaca el programa “Ingreso Solidario”
(que ha favorecido a mas de 3 millones de hogares] Ia
anticipacion de la compensacion del IVA a la poblacién
mas vulnerable (cerca de 2 millones de hogares), el PAEF
(143 mil empleadores beneficiados con subsidios para
el pago de némina de cerca 4,15 millones de empleos),
el programa de créditos con respaldo del Fondo Nacion-
al de Garantfas “Unidos por Colombia”, e inversiones para
atender la emergencia sanitaria para aumentar la capaci-
dad de las unidades de cuidados intensivos (UCl] y ad-
elantar el plan masivo de vacunacién contra el COVID-19
(ver capitulo Salud).

La adopcién de estas medidas ha tenido un fuerte
efecto sobre el recaudo y el balance fiscal. Segin datos
de la DIAN, el recaudo tributario en 2020 fue COP 146,2
billones, reduciéndose en COP 11,2 billones con respecto

a 2019. Por su parte, el déficit del Gobierno Nacional Cen-
tral (GNC) en 2020 se ubicé en 7,8 % del PIB, aumentando
en 5,3 pp frente a 2019 (afio en el que se ubicé en 2,5 %
del PIB). De acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Pla-
z0 2021, 4,3 pp de este incremento se asocia a un mayor
gasto publico y 1 pp a la caida en ingresos. Se proyecta
que el déficit del GNC se ubique en 8,6 % del PIB en 2020.

Para la Comision de Expertos en Beneficios Tributa-
rios (2021]) la crisis desatada por la pandemia del CO-
VID-19 deberia guiar a Colombia hacia una reforma de su
sistema tributario que busque, principalmente, ampliar
las bases gravables y reducir las tarifas nominales impo-
sitivas. Esta reforma deberia tener en cuenta tanto la re-
cuperacién econémica como la necesidad de establecer
normas tributarias que atraigan la inversién, den tranqui-
lidad a los mercados e incorporen estandares internacio-
nales de equidad, eficiencia, progresividad y simplicidad.
Adem3s, la Comisién recomienda que el pais se aparte
del uso excesivo de los gastos tributarios, en tanto sus
costos (como la disminucién del recaudo, el aumento de
inequidades horizontales y verticales, la reduccién de la
eficiencia y el aumento de la complejidad) parecen su-
perar ampliamente sus beneficios.
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SINTESIS DE RECOMENDACIONES

Recomendaciones del CPC que ya han sido acogidas

Afio en el cual fue

Recomendacién

Impacto esperado/observado

Observaciones

acogida
Pese a la reduccion de la carga
La Ley 1607 de 2012 redujo la parafiscalidad a tributaria de las empresas por
cargo de las empresas por concepto de SENA concepto de parafiscales, la carga
Reducir la carga 2012 e ICBF. Existe evidencia empirica de que esta tributaria asociada a la contratacién
tributaria sobre la némina reduccién caus6 un aumento significativo del formal sigue siendo elevada, lo
empleo formal vs. el informal, particularmente en que afecta la competitividad de las
el caso de las firmas medianas y pequefas. empresas y, con ello, el principio de
eficiencia del sistema tributario.
La Ley 1819 de 2016 cred el monotributo con el
objetivo de incentivar la formalizacién y facilitar ) ) S
. [ . ) Con el fin de corregir las limitaciones
. - lainclusién financiera y el incremento en la .
Crear el monotributo o régimen - - . del monotributo, la Ley 1943
) [ 2016 aceptacién de pagos electrénicos en la economia. .
de tributacion simplificada . . e de 2018 cred el RST, el cual fue
Sin embargo, debido a problemas en la especificacion e
. . . ratificado por la Ley 2010 de 2019.
de sus tasas marginales, un reducido nimero de
contribuyentes se acogieron a este régimen.
. Sin embargo, la TET de las empresas
Con las medidas adoptadas en las leyes 1607 de 2012, muestga una alta dis ersign
1819 de 2016, 1943 de 2018 y 2010 de 2019 se redujo la ) persion,
. . . . ) . . reflejando la falta de equidad
Reducir la tarifa del impuesto TET promedio de niveles cercanos a 60 % en 2011 a 45 % . . k .
. . 2018 - ; ; horizontal del sistema tributario.
sobre la renta a nivel corporativo en 2020. La reduccidn de la tarifa de renta contribuye .
X . . e Adem3s, la Ley 2155 de 2021
amejorar el entorno para el crecimiento de la inversion ) . .
el aumento de la competitividad de las firmas increment6 nuevamente la tarifa
4 P : nominal a 35 % a partiir de 2022.
Se recomienda permitir que el
Eliminar el IVA a los . ) " . . IVA pagado sobre la inversién en
. . 2018 Esta medida redujo el sesgo antiinversién del impuesto. A pag .
bienes de capital bienes de capital sea descontable
del IVA recaudado en ventas.
EI RST profundiza lo hecho por el monotributo y
Incluir tributos adicionales al corrige varias de sus limitaciones técnicas, entre Las personas que prestan servicios
impuesto de renta en el sistema 2018 las que se encuentran la definicién de sus tasas profesionales y de consultoria
de monotributo y ampliar su marginales y la inclusion de las microempresas. pueden acogerse al RST, lo cual puede
cobertura a las microempresas Su objetivo es impulsar la formalidad y facilitar el imprimirle regresividad al impuesto.
cumplimiento de las obligaciones tributarias.
. . La Ley 1943 de 2018 incluyé la deduccién plena de
Permitir la deduccion de los . Y i Pe
} impuestos, tasas y contribuciones pagadas siempre
impuestos pagados por las . .
. que estas tengan relacién de causalidad con la . . .
sociedades, de manera que L P . Se recomienda seguir reduciendo
2018 actividad econémica de las empresas, con excepcién

el impuesto de renta recaiga
solo sobre las utilidades
reales de las empresas

del impuesto sobre la renta y complementarios y el
GMF, que sera deducible en 50 %, independientemente
de que su pago guarde esta relacién de causalidad.

la carga tributaria corporativa.

Crear la Direccion Especializada
contra los Delitos Fiscales de la 2020
Fiscalia General de la Nacién

La creacién de esta instancia, junto a la reduccién
del umbral de incumplimiento a partir del cual
se imponen sanciones, contribuye a reducir los

incentivos para la evasion y la elusién tributarias.

Es necesario garantizar recursos
para garantizar su sostenibilidad.




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

Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

¢0Quién puede hacer la diferencia?

Tipo de
recomendacion

Racionalizar exenciones y regimenes
especiales tributarios

La proliferacion de exenciones y regimenes
especiales erosiona el recaudo y es una de las

razones detras de la baja presion tributaria del pais.

Minhacienda, Direccién General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Ampliar el umbral a partir del cual se
empieza a declarar el impuesto de
renta para personas naturales

Una reducida base gravable afecta la efectividad
del recaudo y limita la progresividad del sistema.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Gravar las rentas de pensiones,
imponiendo la progresividad que recae
sobre otras fuentes de renta

Esto permitiria mejorar la equidad
del sistema tributario.

Minhacienda, Direccidn General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Cambiar las fuentes de financiacién del
sistema de proteccidn social para disminuir
la carga tributaria sobre la némina

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 contratacidn formal sigue siendo elevada, lo
que afecta la competitividad de las empresas,

ademas de desincentivar la inversién y, con ello,
el principio de eficiencia del sistema tributario.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Fortalecer el funcionamiento y disefio
del RST y evaluar su impacto sobre
la formalizacién y el recaudo

Ampliar el alcance y la cobertura del RST puede
contribuir a aumentar la formalidad y facilitar
el cumplimiento de las obligaciones tributarias
de las pequeias y medianas empresas.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN, Congreso de la Republica,
academia y organizaciones
sin animo de lucro

Coordinacion
publico-privada

Ampliar la base gravable del
impuesto nacional al carbono

Enviar las sefales correctas a consumidores y
empresas sobre los costos sociales y ambientales
del uso extensivo de combustibles fésiles.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Mejorar el disefio del IVA y reducir su complejidad

Como consecuencia de la limitada base gravable del
IVAy la complejidad de su disefio, la productividad
de este impuesto es reducida, mientras que el
gasto tributario por IVA es el mas alto de la regién.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Continda
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Recomendacién

Impacto/costo de oportunidad

¢Quién puede hacer la diferencia?

Tipo de
recomendacién

Eliminar los tres dias sin IVA

La medida puede complicar la administracién
tributaria y erosionar el recaudo, no
necesariamente dinamizaria las ventas y
el comercio, y podria beneficiar mas que

proporcionalmente a personas de altos ingresos.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Eliminar el gravamen a los
movimientos financieros (GMF)

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.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Acelerar la actualizacidn del
catastro multipropdsito

Mejorar la gestién tributaria de los entes regionales

aumentaria la eficiencia del recaudo territorial
y permitiria combatir la evasién y la elusién.

Minhacienda, Direccién General
de la DIAN, DNP, Instituto
Geogréfico Agustin Codazziy
Congreso de la Republica

Accién publica

Implementar una politica integral de recursos
humanos y fortalecer la infraestructura
tecnolégica de los entes territoriales

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

Minhacienda, Direccidon General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Avanzar en la implementacion del
Plan de Modernizacién Tecnoldgica y
del Recurso Humano de la DIAN

Se estima que la modernizacién de la DIAN
incrementard los ingresos tributarios en 14,2
% durante el primer afio de implementacién,
y al cabo de cinco afios, cuando se complete
el programa, este aumento serd de 14,7 %.

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica

Acelerar el calendario de adopcién de la factura
electrénica establecido por la DIAN y acompafiar
el proceso a través de campafas pedagégicas

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

Minhacienda, Direccion General de
la DIAN y Congreso de la Republica

Accién publica




Nuevas recomendaciones

Recomendacién

impacto esperado

¢Quién puede hacer la diferencia? Tipo de recomendacién

Reducir la tasa estatutaria
de renta para las
personas juridicas

La tarifa nominal de renta corporativa de 35 % que
entrard en vigencia a partir de 2022 se ubica por
encima del valor promedio de América Latina (27,7 %)
yla OCDE (21,6 %), lo que le resta competitividad al
pais y encarece la carga tributaria para las empresas.

Minhacienda, y Congreso

de la Republica Accion publica

Permitir que el IVA pagado
sobre lainversién en bienes
de capital sea descontable
del IVArecaudado en ventas

Esta practica reduciria la carga tributaria de las
empresas y acercaria a Colombia al estandar
internacional en lo que se refiere al tratamiento
del VA en el caso de las empresas.

Minhacienda, Direccion General de

la DIAN y Congreso de la Republica Accin publica

Modificar el Impuesto
de Industria y Comercio
(ICA) o sustituirlo por un

impuesto alternativo

EI'ICA tiene varios problemas de disefio que lo hacen
distorsionante, complejizan la administracion
tributaria y dificultan el cumplimiento de la obligacién
por parte de los contribuyentes (Comision de
Estudio del Sistema Tributario Territorial, 2020).

Minhacienda, Direccion General de

la DIAN y Congreso de la Republica Accion publica

Implementar medidas
adicionales para enfrentar
la evasién tributaria a
las contempladas en la
Ley 2155 de 2021

La evasidn tributaria es uno de los mayores
obstaculos para el fortalecimiento de las
finanzas publicas y el desarrollo econdmico.

Minhacienda, Direccién General de

la DIAN y Congreso de la Republica Accién pblica

Garantizar la sostenibilidad
de la Direccién Especializada
contra los Delitos
Fiscales de la Fiscalia
General de la Nacidén

La creacién de esta instancia, junto a la reduccion
del umbral de incumplimiento a partir del cual
se imponen sanciones, contribuye a reducir los

incentivos para la evasion y la elusion tributarias.

Minhacienda, Direccién General de
la DIAN, Congreso de la Republica y
Fiscalia General de la Nacién

Accién publica
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