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La reforma tributaria
de Rodolfo Hernandez

Informe #30 El candidato quiere quitar el IVAdel 19% y
16 de junio cambiarlo por un “IVA no descontable” del
de 2022 10%. En la practica, esa idea es comparable
a subir el impuesto al 24%
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— Introduccioén

La reforma tributaria propuesta en el pro-
grama de gobierno de Rodolfo Hernandez
tiene dos ejes centrales. El primero parte de
la propuestade reemplazar el actual IVA del
19% por lo que su campana denomina “IVA
no descontable” del 10%, que en la practica
es unimpuesto a las ventas del 10%. Un im-
puesto de esta naturaleza implicarfa cobrar
un 10% en cada transaccion que se haga

para la produccion de un bien o servicio.

En caso de implementarse, la medida
tendria un caracter regresivo. Las esti-
maciones del Observatorio Fiscal de la Uni-
versidad Javerianaindican que, en la practi-
ca, este impuesto implica un incremento en
costos de los productos que consumen los
colombianos comparable al que resultaria
de elevar el IVA que se cobra actualmente
del 19% al 24%. Adicionalmente, estima-
mos que el recaudo se incrementaria en
cercade 17 billones de pesos, un monto si-
milar al de la Ultima reforma tributaria de la

administracion de Ivan Duque.

El segundo componente de la reforma tri-
butaria del candidato abarcaria la elimina-
cion del 4 x 1.000. Esta medida, sefala el
programa de gobierno, se implementaria
“60 dias después de lograr la aprobacion de

la propuesta anterior”.

El presente informe pretende aportar ele-
mentos de andlisis ala conversacion publica
sobre politica tributaria. En un contexto de
déficit en las cuentas publicas, la claridad
sobre las implicaciones de las politi-
cas que se implementarian durante el
préximo gobierno es fundamental para
que la ciudadania vote de manera in-

formada.

Las conclusiones que se desprenden del
presente documento parten exclusivamen-
te de un andlisis técnico, basado en datos
publicos, y a partir de la informacion dispo-

nible en textos y declaraciones publicas.

— Del IVA al impuesto a las ventas

El candidato presidencial Rodolfo Hernadndez plantea en su programa de gobierno acabar

el IVA (cuya méxima tarifa actualmente es del 19%) y reemplazarlo por un “IVA no descon-

table” del 10%.
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https://drive.google.com/file/d/1HjJPELs7ccjJMLAKN_bT1TsgdvGoxHIy/view

La idea de reemplazar el IVA por un impuesto nacional a las ventas como el descrito en el
programa de gobierno del candidato no es nueva. El Impuesto al Valor Agregado (IVA) se
cobra cuando se adquiere un producto o se paga un servicio. El impuesto se cobra sobre
toda la cadena productiva, pero grava Unicamente las transacciones que incrementan el

valor en cada uno de los eslabones de la cadena.

Esta dinamica genera una suerte de control cruzado en la que los descuentos tributarios
de una empresa se constituyen en la obligacion fiscal de otra, lo cual promueve el reporte
de informacioén a la DIAN, dada la posibilidad de hacer deducciones en el costo de la base

imponible.

El impuesto nacional a las ventas parece, a primera vista, una solucion efectiva para lograr
un mayor recaudo y, aunque lo logra, los efectos sobre la economia pueden ser dafinos.
¢Cudles serian, entonces, los efectos de un impuesto sobre las ventas sobre la

economia, y cuales sus diferencias frente al IVA?

Los impuestos que gravan al consumo constituyen una parte importante de los ingresos
fiscales de un gran numero de paises del mundo. Para 2018, este tipo de impuestos repre-
sento el 32,9% del recaudo total de los distintos gobiernos, siendo el IVA el que representé
una mayor proporcion, correspondiente al 20,4% del recaudo total. Un total de 36 de los
37 paises dela OCDE han adoptado este modelo de tributaciéon -siendo Estados Unidos el

Unico pafs que no ha realizado el cambio-.

A nivel internacional, el IVA ha demostrado ser un impuesto importante a nivel de recaudo
y haido aumentando en el porcentaje que representa dentro de las economias con el pasar
de los afos. Este tipo de impuestos comenzaron a reemplazar los impuestos a las ventas
en las Ultimas décadas del siglo XX a medida que se empezaron a complejizar las cadenas
de produccion, dado que por la forma de implementacion lograba eliminar las distorsiones

que el anterior modelo de impuestos generaba.
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Un impuesto a las ventas grava todas las
transacciones que se realizan en la eco-
nomia, haciendo que los costos de las
empresas aumenten a medida que se
incrementa el nimero de eslabones en
su cadena de produccién. Esto produce
un efecto cascada, como consecuencia de la

acumulacionde impuestos sobre impuestos.

En la produccion de un vestido, por ejem-
plo, un impuesto a las ventas se cobraria en
cada una de las etapas de produccion: 10%
sobre la compra del algoddn, 10% sobre la
compra de la tela, 10% sobre la compra del
vestido por parte del distribuidor vy 10%
sobre la compra de quien vende el produc-
to final. La acumulacion de estos costos se
veriareflejada en el precio final que paga el

comprador final.

De esta forma, se aumenta la carga tri-
butaria en la compra del bien final, que
resulta ser mayor que el impuesto sobre la
Ultima transaccion. Esto resulta en un au-
mento en la carga no explicita, dada su alta
variacion, dependiendo de la complejidad
de estructuras de produccién del bien. En
otras palabras, los bienes o servicios que
demanden una mayor complejidad en tér-
minos de produccién seran mas caros. Esto

implica que serfa mas barato producir bie-
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nes o servicios menos complejos, dado que
requieren menos transacciones a lo largo

del proceso de produccion.

Esta carga tributaria genera ineficiencias
productivas, evitando que la economia lle-
gue a su maximo potencial, afectando in-
directamente otros sectores -como el de
exportaciones— donde el producto na-
cional dejaria de ser competitivo frente

al mercado internacional.

Sise quisiera implementar el impuesto alas
ventas sin generar distorsiones en la eco-
nomia, se deberia solo gravar la compra del
bien final. Esto plantea otro problema, dado
gue no existe un mecanismo gue permita
determinar con precision qué bienes son

para consumo final y cuéles son insumos.

Resulta, pues, méas conveniente la estructu-
ra actual del IVA. Esta, como se sefald ante-
riormente, grava todas las transacciones de
la cadenay vuelve descontables los impues-
tos pagados por bienes usados como insu-
mos. Asi, solo se grava el bien final, evitando

el efecto de cascada.

La implementacion del IVA resulta mas
compleja, pero sus beneficios son superio-

res y el pais ya lo implementa de manera




Comparacion entre los impuestos mencionados
para la misma cadena de produccion

Cadena de produccion simplificada:

Compra de algodén Compra de tela para Compra de vestido
para producir tela producir un vestido para venderlo en tienda

Situacion actual del IVA!
19% con devolucion

algodén: $100 - tela: $120 — vestido: $144 — vestido en tienda: $206
(IVA devuelto) (IVA devuelto) (IVA devuelto) (IVA incluido)

algodén: $100
v VA1

algodén: $100 zg: produccién $231
N de tela: 1

1 $20 o
1

Propuesta Rodolfo Hernandez
10% sin devolucion

algodon: $S110 - tela: $143 - vestido: $184 — vestido en tienda: $234
(impuesto (impuesto (impuesto incluido) (impuesto incluido)
incluido) incluido)

algodon $110
algodén: $100
+ produccmn de tela: $20
impuesto: $10

|mpuesto $13




efectiva. Un avance importante en materia de IVA es la facturacion electrénica, gue desin-

centiva la evasion vy facilita la fiscalizacion.

— (Aumentaria el recaudo?

El principal argumento expuesto por la campana de Rodolfo Hernandez para plantear la
introduccion de un “IVA no descontable” del 10% —que en la practica seria un impuesto a
las ventas del 10%- tiene que ver con la posibilidad de alcanzar un “incremento del 28 %

en el recaudo general de la Nacion”,

El Observatorio Fiscal llevo a cabo las estimaciones respecto al potencial de recaudo. Para
ello se utilizaron los agregados para el impuesto sobre las ventas por sector econdémico
del ano gravable 2020 —que son los Ultimos datos disponibles en la pagina de la Dian-v las

declaraciones de importaciones para 2020.

Para esto se aplico un impuesto del 10% a la base gravable de todas las transacciones ac-
tualmente gravadas con IVA del 19% antes de descuentos. No se modificaron las estima-
ciones de recaudo antes de descuentos de los bienes que se encuentran gravados con el
IVA del 5% ni de los bienes exentos de IVA, pero si se les sumé el monto correspondiente a

los descuentos del IVA que dejarian de otorgarse.

La estimacién da como resultado un aumento en el recaudo de 14,4 billones de pesos a
precios de 2020, los cuales se verian reflejados en un aumento correspondiente en la car-
ga tributaria de los consumidores. Con una proyeccion para 2021, que tiene en cuenta la
inflacion y los cambios en el recaudo del IVA como proporcion del PIB, este valor aumen-
tariaa 17,6 billones de pesos. Esto supondria un aumento del 23,7% en el recaudo del
IVA, 0 1,5% del PIB.

— El'IVAYy el bolsillo

Otra manera de entender el efecto de la propuesta tributaria de Hernadndez es calcular

qué aumento del IVA recaudaria lo mismo que su propuesta de sustituir el VA del 19%
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por un impuesto a las ventas del 10%. Lle-
vando a cabo esta estimacion, concluimos
que para obtener el mismo recaudo bajo el
modelo de impuesto al valor agregado, los
productos actualmente gravados con un
IVA del 19% tendrian que ser gravados
al 24%.

Es importante senalar que estas cifras pue-
den registrar una variacion importante, te-
niendo en cuenta los efectos indirectos que
puede tener este tipo de tributacion sobre
la actividad productiva. Sobre el particu-
lar conviene remitirse a las estimaciones
hechas por el Ministerio de Hacienda del
efecto de propuestas similares a la de Her-
nandez, en cuya metodologia se basan las
nuestras. El analisis del Ministerio de Ha-
cienda senala que el efecto directo sobre
los precios y el bienestar de la sociedad “no
serfainferior que el de un incremento en el
VA que produzca el mismo recaudo’”. Indica
también que, dados “sus efectos indirectos”,
el cambio del IVA por un impuesto alterna-
tivo (en este caso, uno sobre las ventas)

“tendria repercusiones negativas sobre la

— ¢Adids al 4 x1.000?

actividad econdmica y generaria cargas de

tributacion muy dispares entre sectores”.

Elimpacto de un cambio de esta naturaleza
en el bolsillo de las personas seria de diver-
soorden. Unejemploilustrativo fue mencio-
nado en dias recientes por Maria Fernanda
Valdés, coordinadora de Fescol, quien sena-
|6 que la propuesta implicaria volver a
ponerles impuestos a productos como

toallas higiénicas y tampones.

La explicaciéon radica en que una elimina-
cion de todos los descuentos del VA im-
plicaria que bienes hoy exentos pasaran a
la categoria de excluidos -lo cual haria que

tuviesen una mayor carga tributaria-.

Quitarles a los bienes hoy exentos los des-
cuentos que actualmente reciben por estar
en esa categoria supondria un aumento de
alrededor de 2,7 billones de pesos en el
recaudo tributario nacional, y un aumento
correspondiente en lo pagado por los con-

sumidores del pais.

El programa de Rodolfo Hernandez sefala que “60 dias después de lograr la aprobacion

de la propuesta” sobre la eliminacion del IVA del 19% “buscaremos eliminar el impuesto

del 4 x 1000"
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El recaudo que se obtiene actualmente por cuenta de dicho impuesto se compensaria con

los aumentos a los impuestos a los consumidores que se derivarian de la anterior medida.

Esta propuesta abre el debate sobre la necesidad -y la conveniencia de eliminar el 4 x
1.000. Este tributo, que establece que por cada 1.000 pesos de un movimiento financiero
se pagan cuatro pesos, tiene algunas caracteristicas inconvenientes, pero resulta bastante

progresivo.

El' 4 x 1.000 contempla exenciones -sefaladas en el articulo 879 del Estatuto Tributario-
como la posibilidad de que las personas tengan una cuenta exenta del impuesto, siempre y
cuando el saldo no supere los 13,3 millones pesos en movimientos mensuales. Asi, quienes
en principio lo pagan son principalmente personas que pertenecen a la franja de ingresos
relativamente altos. Esto hace que se trate de un impuesto relativamente progresivo, que
ademas es dificil de reemplazar, ya que tiene un recaudo equivalente al 0,8% por ciento del
PIB. Es decir, la mitad del recaudo adicional obtenido con el paso de un IVA del 19% a un
impuesto a las ventas del 10% se gastaria en reemplazar el recaudo perdido por la elimina-
cion del 4 x 1.000.

— Conclusién

Gane quien gane la Presidencia de la Republica el proximo 19 de junio, la conversacion

publica sobre politica tributaria estard presente durante los préximos cuatro anos.

Se diga o no en el marco de la campana, y pese al tono optimista del mas reciente Marco
Fiscal de Mediano Plazo, Colombia va a requerir una nueva reforma tributaria. El
debate debe centrarse en cuéles seran las nuevas fuentes de recaudo, qué sectores de la

poblacion pagarian tarifas mas altas y cuales son los objetivos que se espera alcanzar.

El debate no se dara solo en torno a los sectores politicos que apoyen a quien resulte ga-
nador en las elecciones. Por el contrario, sera una discusion que involucrara a todas las

fuerzas politicas, actores sociales y ciudadanos del pafs.
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Es momento de marcar lineas rojas, plantear minimos y proponer consensos entorno a los
cuales construir politicas publicas. Hay ideas positivas, otras con consecuencias potencial-

mente adversas, y otras tantas que vale la pena analizar en detalle.

Ese ha sido el propdsito del presente informe. Debe debatirse todo tipo de ideas al mo-
mento de plantear caminos hacia la estabilizacion vy fortalecimiento de las finanzas publi-

cas. Es importante, sin embargo, sopesar todas sus implicaciones.

En cualquier caso, la decision sobre la jefatura de Estado, y los mejores caminos para pro-
mover el progreso economico de Colombia desde la Presidencia de la Republica esta en

manos de ustedes, los electores.
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El Observatorio Fiscal de la Pontificia Universidad Javeria-
na esta dedicado a la veeduria ciudadana del gasto publi-
coy la tributacién en Colombia. Su fin es democratizar la
informacién sobre las finanzas publicas para promover el

voto informado y el activismo civil.
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