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La nueva propuesta de reforma tributa-
ria del Gobierno nacional cumple con lo
prometido después del retiro del ante-
rior proyecto, en mayo pasado: no toca
los impuestos al consumo -en especial,
no incluye ninguna modificacion del IVA- ni
aumenta la carga tributaria de las personas
naturales. El proyecto de ley radicado el pa-
sado 20 de julio tampoco aumentara los im-
puestos de ningln asalariado, independien-

temente de su nivel de ingresos.

La iniciativa plantea aumentar los ingresos
del Estado lo suficiente como para financiar
todos los programas sociales cuya continui-
dad, segun el Gobierno, estaba en riesgo.
El recaudo proviene principalmente de

aumentos de impuestos a las empresas,

gue se habian beneficiado de los recortes
de impuestos impulsados por las reformas
tributarias de 2018 y 2019. Se incluyen,
ademads, medidas de reduccion de gastos
no esenciales del Estado, y una nueva nor-
malizaciéon tributaria que —-por sexto ano
consecutivo- les permitird a los evasores
de impuestos que habian ocultado activos
legalizarlos pagando menos impuestos que
los que habrian pagado de haberse mante-

nido en la legalidad.

A continuacion se discuten los principales
aspectos del proyecto de ley de reforma
tributaria. Esperamos que estas considera-
ciones sean un insumo Util tanto para la ciu-
dadania como para el debate legislativo que

tendra lugar en las préximas semanas.

— Impuesto de normalizacidn tributaria

El impuesto de normalizacion tributaria (Articulos 2-6 del proyecto de ley) les permite a

quienes hayan ocultado activos legalizar su posesiéon pagando un impuesto de

normalizacién del 17%. Dado que la base gravable del impuesto seria del 50% cuando

los activos se repatrian con vocaciéon de permanencia y se avallan a valor de mercado, la

tarifa efectiva podria bajar al 8,5% sobre el valor real de los activos. Este es un tratamiento

mas favorable que el obtenido por quienes no han ocultado capitales. Por ejemplo, si los

capitales ocultos provienen de utilidades de negocios realizados en el pais, deberian haber
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tributado a una tarifa del 31% -no del 17% ni del 8,5%-. Teniendo en cuenta que, de apro-
barse, este seria el sexto ano gravable seguido en el cual habria normalizacion tributaria, la
medida puede enviar lasefnal alos evasores de que cumplir con sus obligaciones tributarias
es mal negocio, premiando estrategias agresivas de planeacion tributaria que le apuestan a

un tratamiento favorable de la evasion de impuestos.

— Impuesto sobre |la renta de las empresas

La tarifa del impuesto sobre la renta de las empresas aumenta del 31% actual al
35% (Articulos 7-8). Ademas, se mantiene el descuento del 50% del ICA, creado por la re-
forma tributaria de 2019, pero se anula el descuento del 100% actualmente programado
para 2022.

No es claro si estas medidas son temporales, como lo deseaban las empresas represen-
tadas por la Andi. Por un lado, el proyecto de ley faculta al Gobierno para revisar estas
medidas cinco afnos después de su entrada en vigencia y determinar (sin que el Congreso
participe en esta decision) si es conveniente que contintien. Por otro lado, si bien el Con-
greso tiene la prerrogativa de darle al Ejecutivo facultades extraordinarias, el Articulo 150
de la Constitucion Politica prohibe conferir estas facultades extraordinarias para modificar
leyes estatutarias o para decretar impuestos, y estas provisiones podrian encontrar obs-

taculos de constitucionalidad.

El aumento de impuestos a las empresas hace de esta una reforma tributaria progresiva.
Segulin datos de la DIAN, en 2019 (el aflo mas reciente para el cual hay datos), el 99,9% de
los dividendos pagados por las empresas a las personas naturales iba a los 3,5 millones de
declarantes de renta de mayores ingresos brutos —-es decir, al decil de la poblacion adulta
conmas altos ingresos-. Los calculos asumen que la fraccion de menores de edad declaran-
tes de renta es insignificante, toman las proyecciones de poblacion del DANE como fuente
del nimero de mayores de edad del pais, y se basan en los dividendos correspondientes a

los anos del 2017 en adelante.
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Mads aun, el 2% de los adultos de mas altos
ingresos brutos recibe el 89% de los divi-
dendos repartidos a las personas natura-
les, el 1% recibe el 81%, y el 0,1% recibe
el 43,5%. Por lo tanto, en la medida en la
cual ponerles mayores impuestos a las em-
presas reduce el dinero que estas tienen
disponible para repartir en utilidades a sus
accionistas, las medidas propuestas por el
Gobierno reducen el ingreso de los colom-
bianos de mas altos ingresos para financiar
el gasto social que beneficiara ala poblacion

de menores ingresos.

Existe la posibilidad de que, al aumen-
tar los impuestos de las empresas, estas
saquen algun porcentaje de su capital
del pais. Si esto sucede, |a teoria econémi-
ca plantea que, al tener menos capital dis-
ponible, la productividad de los trabajado-
res disminuirfa, lo cual podria llevar a una
reduccion de los salarios que las empresas
pagan a los trabajadores. Sin embargo, el
enfoque estandar al analisis de este proble-
ma —incluso en paises con alta movilidad de
capital, como los Estados Unidos- conclu-
ye que el principal efecto de los aumentos
de impuestos a las empresas es reducir los
ingresos de los duenos de las empresas, no
reducir los ingresos de los trabajadores. No
hay evidencia de que en Colombia los au-

mentos de impuestos al capital reduzcan
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la inversion en capital fisico. Al contrario: la
inversion en capital parece no responder a
los cambios en el sistema tributario. Si bien
esta es un area que amerita mas investiga-
cion, no hay razon para suponer que esta
reforma tributaria tenga efectos negativos
importantes sobre los trabajadores. Los
principales afectados son los duenos de las
empresas, que se encuentran en los per-

centiles de ingreso mas altos del pafs.

Por ultimo, vale la penaresaltar que los cam-
bios al impuesto de renta de las empresas
no son los mismos de la propuesta anterior
del Gobierno. Esta habria reducido al 27%
la tarifa del impuesto de renta pagada por
las empresas con menos de 500 millones de
pesos de utilidades, al tiempo que eliminaba
beneficios tributarios como las rentas exen-
tas. Esto nosucede enel proyecto actual. En
la propuesta de reforma tributaria plantea-
daporlaRedde Trabajo Fiscal, se proponian
modificaciones al impuesto de renta de las
empresas que bajaban al 24% la tarifa del
impuesto de renta de las pequenas y media-
nas empresas. Adicionalmente, a través de
la eliminacion de beneficios tributarios, au-
mentaba el recaudo en $8,2 billones. Seria
conveniente considerar estas alterna-
tivas durante el debate legislativo para
evitar que la carga tributaria a las pequenas

y medianas empresas sea excesiva.




— Mecanismos de lucha contra la evasién

En los articulos 9-15 se crean nuevos mecanismos contra la evasion —como la georrefe-
renciacion en laventade inmuebles para evitar su subvaloracion-vy el fortalecimiento de la
factura electrénica. Estas propuestas hacian parte de la reforma tributaria retirada
y es conveniente que se mantengan. Nuestra recomendacion es que también se ten-
gan en cuenta los mecanismos contra la elusion y evasion descritos en la propuesta de la

Red de Trabajo Fiscal, los cuales complementarian las propuestas del Gobierno.

— Medidas de austeridad

Los articulos 16-17 proponen una serie de medidas de austeridad que incluyen la conce-
sion de facultades extraordinarias al presidente de la Republica para suprimir, fu-
sionar, reestructurar, modificar y disponer la escision o disolucién y consiguiente
liquidacién de entidades. Si bien este tipo de medidas resulta conveniente, es importan-
te no perder de vista que el Estado colombiano es ineficiente, pero no esté sobredimen-
sionado si se le compara en tamano con otros paises de la OCDE. Recortar el gasto es una
fuente limitada de recursos para la financiacion de la inversion social, y en el mediano y

largo plazo serd necesario aumentar el recaudo tributario.

— Gasto social

La reforma tributaria permite financiar -como se dispone en los articulos 18-26
del proyecto de ley- los programas sociales que también buscaba financiar el pro-
yecto retirado en mayo. Entre estos se destacan la continuacion del programa Ingreso
Solidario hasta diciembre de 2022, del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) hasta
diciembre de 2021, la Ilamada matricula cero para estudiantes de universidades publi-
cas, y unincentivo a la creacion de nuevos empleos, el cual estara vigente hasta agosto de
2023. Este programa entregara a los empleadores el 25% de un salario minimo por la con-

tratacionde jévenesde 18 a 28 anos, y del 10% para otros empleados. Como lo han demos-
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trado distintas investigaciones rigurosas, reducir los costos de contratacién en Colombia
ha llevado a un aumento en el empleo, en la formalidad, y en el ingreso de los trabajadores,
por lo cual este Ultimo programa puede hacer un aporte importante a la recuperacion del

empleo conforme el pais sale de la crisis de la pandemia.

— Dia sin IVA

Los articulos 27-29 contindan la politica de los dias sin IVA impulsada por este gobierno.
Como lo hemos sostenido desde que se propuso, esta es una iniciativa que complica de
forma innecesaria el sistema tributario, no provee un alivio sustancial a las finanzas

familiares de los consumidores vy es presa facil del clientelismo politico. Por estas razones

seria idéneo prescindir de esta medida.

— Regla Fiscal y disposiciones finales

En los articulos 30-35 se hacen los aumen-
tos necesarios al Presupuesto Generaldela
Nacioén para financiar las iniciativas ya des-
critas. Lo mas importante, sin embargo, son
los cambios a la regla fiscal. Actualmente, la
regla fiscal limita los cambios en la deuda,
mientras que la regla fiscal propuesta

crea un techo de deuda del 70% del PIB.

Si se adopta lo dispuesto, un nuevo comité
autonomo de laregla fiscal vigilara que, si la
deuda llega a estar por encima del 70% del
PIB, deba haber un balance primario neto

estructural de por lo menos el 1,8% del PIB.
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Es decir: si la deuda sobrepasa el 70% del
PIB, los ingresos del Gobierno tendran que
superar el gasto en un 1,8% del PIB, exclu-
yendo del célculo los intereses, los rendi-
mientos financieros, el efecto de las tran-
sacciones de Unica vez, el ciclo petrolero y

el ciclo econémico.

Cuando el nivel de deuda esté por debajo
del 70% pero por encima del 55% del PIB,
el balance primario neto estructural podra
ser menor, y fluctuara entre 0,2% v 1,7%
del PIB.




Por ultimo, cuando el nivel de deuda esté
por debajo del 55% del PIB, dicho balance
podra estar por debajo del 0,2% del PIB,
pudiendo llegar a tener valores negativos.
Esto implicaria que, cuando la deuda esté
por debajo de ese umbral, el Estado podra
aumentar el endeudamiento anual hasta
alcanzar nuevamente una deuda total del
55% del PIB.

Vale la pena mencionar que el mecanismo

del techo de deuda es uno con el cual los

— Conclusién

inversionistas extranjeros estan familiari-
zados, por asemejarse —sin ser idéntico- al
existente en los Estados Unidos. Es de es-
perar que este compromiso con la sosteni-
bilidad de las finanzas publicas colombianas
renueve la confianza perdida conla caidade
la propuesta de reforma tributaria anterior,
lo cual se reflejo en la pérdida del grado de
inversion registrado por las calificadoras de

riesgo.

Con excepcion de las medidas de normalizacién tributaria, el proyecto de reforma

del Gobierno es progresivo, razonable y oportuno, y responde a las principales exi-

gencias de quienes se opusieron al proyecto retirado. Puede mejorarse eliminando la

normalizacion tributariay retomando algunos aspectos de las modificaciones al impuesto de

renta de las empresas propuestas en el proyecto de reforma anterior y en la propuesta de la

Red de Trabajo Fiscal. Estas reducirian la carga tributaria de las pequenas y medianas empre-

sas, recaudando los fondos necesarios para financiar al Estado a través de la eliminaciéon de

rentas exentasy otros beneficios tributarios, ademas de incorporar mecanismos adicionales

en contra de la evasion y la elusion tributaria. Esperamos que estas y otras propuestas reci-

ban una discusion adecuada en el tramite del proyecto de ley por el Congreso.

Observatorio Fiscal | Pontificia Universidad Javeriana




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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