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Titulo: El portén de la casa

Técnica: Oleo, 50 x 40 cm

Autor: Laura Carolina Sanchez Ballesteros (Colombia, 2023)
Galardon: Primer puesto

Justificacion de la autora:

En esta pintura, podemos identificar a un nifio que ingresa a un lote por un pe-
queno corte hecho en una lamina de zinc. Al fondo de este, hay una casa en estado
precario donde él habita con su familia. La imagen que inspira la obra la tomé
hace unos meses en el municipio de Santa Sofia, Boyaca, cerca de Sutamarchéan,
donde mis papés tienen una casita. Con ellos vamos a este municipio constante-
mente, por lo cual tenemos la suerte de compartir con varios de sus pobladores,
lo que nos permite transformar nuestra perspectiva de la vida rural. Creo que el
primer paso para superar la desigualdad es crear conciencia y dar visibilidad a
otras formas de vida distintas a las que consideramos superiores. Mis proyectos
como artista se han enfocado en dar relevancia al colombiano del comtn, que no
suele ser retratado o reconocido en el arte colombiano actual.

En mi opinidn, en el arte colombiano nos vamos a los extremos representando
a gente famosa o con énfasis en las minorias (lo cual también es importante) o
romantizando la pobreza mediante la bisqueda de situaciones de vida extremas.
Asi, nos olvidamos de la gran mayoria: el comtan. El campo se ve como un lugar
de pobreza, carente de oportunidades, olvidando los beneficios y las ventajas de
vivir alli. Se ha idealizado la vida en la ciudad, se considera el Ginico lugar de las
oportunidades, y esto es verdad en algunos ambitos como educacién, trabajo,
consumo y entretenimiento. Sin embargo, también hay muchas oportunidades
en el campo, como vivir rodeado de naturaleza, comunidad y solidaridad, temas
muy importantes para la salud mental. Se respira aire sin polucion, se despierta
con los amaneceres y no con los pitos de los carros. En la ciudad, muchos viven
hacinados; en el campo, la vivienda es mucho mas econémica, asi como la comida
y el transporte.

En conclusion, considero que es necesario generar oportunidades, infraestructu-
ray, mas que nada, seguridad en el campo. Esto empieza por cambiar la narrativa
social segin la cual solo en la ciudad se puede vivir bien.
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A esa Colombia que suefia
y que se esfuerza cada dia por dibujar,

trazo a trazo, un mejor futuro para todos.

A los naides.



El discurso meritocratico y empresarial es, a menudo, una como-
da manera de justificar cualquier nivel de desigualdad por parte de
los ganadores del sistema econdémico actual, sin siquiera tener que
someterlo a examen, asi como de estigmatizar a los perdedores por
su falta de méritos, de talento y de diligencia. La culpabilizacion de
los mas pobres no existia o, al menos, no con esa magnitud, en los
regimenes desigualitarios del pasado.

Thomas Piketty
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Prologo

No son pocas las negaciones parciales de la creciente desigualdad a
lo largo y ancho de Colombia, quizés porque estamos vertidos en re-
latos que nos constituyen, algunos de los cuales oscurecen tal feno-
meno. Los seres humanos somos narrativos. Las narraciones alber-
gan sentido, mostrandose raiz de la existencia humana y condicion
de posibilidad del estar juntos, cualquiera que sea el significado
de dicha configuracion, pues descifrarlo es cuestion, por fortuna,
inconclusa. A los relatos, por consiguiente, no les son extranas las
politicas publicas, puesto que en estas es posible reconocer la voca-
cion publica desde su origen hasta su destinacion. Los ejercicios de
investigacién, consulta, diagnostico, formulacion, implementacion,
seguimiento, evaluacion, rendiciéon de cuentas y mejora continua,
atravesados por el rigor de la participacion ciudadana, se funda-
mentan en el potencial de reinvencion entre los individuos, seres de
palabra, imaginacion y accidon que resultan vitales en todo proceso
sociohistorico y politico-ideologico. Ninguna de estas expresiones
esta al margen de quiénes somos.

Lo aparentemente opaco de la realidad proxima e inmediata favo-
rece una fusion de lo natural con lo artificial, esto Gltimo entendido
como aquello hecho por los seres humanos. Esto dificulta abordar
la contingencia de la desigualdad y, desde nuestro asombro, reco-
nocernos a nosotros mismos como agentes de cambio en direccion
solidaria, critica e ineludiblemente responsable.

Contrario a todo determinismo histérico o econémico, el Pro-
yecto Desigualdad Colombia, fruto del Seminario Guillermo Ho-
yos-Uniandinos, invoca un horizonte de posibilidades clave para
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Desigualdad Colombia

avanzar hacia sociedades, propiedades y tributaciones justas y equi-
tativas. Entre los afluentes de semejante avance, la redistribucion
tanto como el reconocimiento cobran fuerza en el dialogo critico,
animado por el proyecto mismo, que bien puede ser descrito como
una experiencia participativa inédita.

La presente publicacion, ahora en manos de los lectores, aspira a ser
una especie de lugar por donde corre la genuina disposicion para
disminuir la voraz desigualdad, y eventualmente superarla a través
de dindmicas publicas, que varian de acuerdo con cada vertiente,
dada la pluralidad humana.

La indignacidn, erguida sobre si misma frente a la desigualdad, ha
dejado constancia de su aprecio por la pluralidad, a la luz de la cual
se pronuncia la dignidad de cada persona tnica e irreemplazable.
Nos referimos a la expresion humana diferenciada.

El proyecto se encuentra originariamente vinculado con la lectura
reflexiva del libro de Tomas Piketty Capital e ideologia, y ha ido ga-
nando riqueza en su propia complejidad, que lo reviste de origina-
lidad, siendo este su rasgo especifico. A juicio de Piketty, el analisis
y la interpretacion acerca de la dinamica historica de las desigual-
dades reclama una aproximacién cuidadosa a la evolucion de las
ideologias desigualitarias, debido a que los procesos sociohistoricos
ocurren de modo interdependiente con respecto a aquellos politi-
co-ideologicos. Todas las sociedades intentan dar razones acerca de
su régimen desigualitario, lo cual logra su realizacién a través de na-
rrativas o relatos dominantes, legitimos hasta cierto punto, aunque
nunca incuestionables ni insuperables (Piketty, 2016).

Efectivamente, la perspectiva politico-ideol6gica ha permitido
avanzar en la comprension del papel que desempenan las ideas y
la ideologia en la historia de los regimenes desigualitarios, conside-
rando esta vez las dimensiones econémica, social, ambiental, cul-
tural, politica, intelectual y de salud. Cada régimen desigualitario
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a lo largo de la historia se muestra acompanado de justificaciones,
hecho que conjura sus caracteristicas, no tanto en términos mate-
riales, sino en términos relacionales, cuya expresion le concierne al
sistema juridico e institucional concreto. En otras palabras, la expe-
riencia muestra que la capacidad ideologica, politica e institucional
para justificar y estructurar la desigualdad en cada sociedad prefi-
gura sus caracteristicas.

Cabe advertir que Piketty no le da un uso peyorativo al término
ideologia, asimilado al dogmatismo y a la pérdida total de realidad,
como es el caso de Hannah Arendt (1958; 2005). Antes bien, lo uti-
liza de manera positiva y constructiva, significando con la palabra
ideologia “un conjunto de ideas y de discursos a priori, plausibles,
cuya finalidad consiste en describir el modo en que deberia estruc-
turarse una sociedad, tanto en su dimension social como econémica
y politica” (Piketty, 2019, p. 14).

En las sociedades contemporaneas, por ejemplo, donde, como bien
se sabe ya, el relato dominante es fundamentalmente propietaris-
ta, empresarial y meritocratico, “existe un enorme abismo entre
las proclamas meritocraticas oficiales y la realidad a la que se en-
frentan las clases desfavorecidas, en especial en lo que concierne
al acceso a educacion y riqueza” (Piketty, 2019, p. 12). Este abismo
puede describirse como una pérdida parcial de realidad o aliena-
cion parcial del mundo compartido, la cual revela precisamente a la
ideologia “como un conjunto de ideas y de discursos independientes
de la experiencia humana en comdn”, segtin el atributo de a priori
asignado por Piketty a manera de ideal, que pretende dar razon de
ser a la sociedad, a la comunidad humana y politica a la que se esta
vinculado.

En todo ello se cierne la responsabilidad sentida por quienes hacen
parte del Proyecto Desigualdad Colombia para formar opinién, par-
ticipar en la deliberacion colectiva y profundizar en las maultiples
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dimensiones del conflicto ideoldgico, sin poner de lado la propia
experiencia histérica contingente, con todas sus ambigiiedades y
contradicciones.

Se trata de un grupo interdisciplinario que se ha mostrado resis-
tente a la verdad absoluta, hegemoénica y homogénea. No en vano el
desarrollo del proyecto ha traido a la luz un rechazo compartido a
las lecturas dogmaticas de textos y de realidades, porque la verdad
siempre se puede enriquecer.

El Proyecto Desigualdad Colombia-Uniandinos, empefiado en com-
prender cada vez mejor el fenomeno de la historica, injusta, desa-
tendida y creciente desigualdad en nuestro pais, tiene, por consi-
guiente, la particularidad de no ir tras la bisqueda de una causa
principal, que de por si diera cuenta del todo. Tal nocién hubiese
llevado seguramente a un significado totalizante en relaciéon con la
desigualdad, inutil por principio.

Justamente, no trazar una frontera entre un sector del desarrollo
y otro, entre un saber y otro, propicia la llegada de lecturas pro-
venientes de diversos origenes. Dicho abordaje no es arbitrario,
considerando que la tarea de comprension no se puede desligar del
auténtico deseo por mitigar la desigualdad en perspectiva de des-
ocultamiento, incidencia y transformacion. Se quiere insistir, con
bastante justificacién, en que este trabajo no puede ceder a la ten-
tacion del concepto de evento con tal o cual nimero de asistentes.
Esto seria continuar leyendo las cosas de una manera hasta cierto
punto tradicional y, sobre todo, renunciar a la nocién de proceso y
perspectiva.

El movimiento de difundir la convocatoria, tanto en los conversa-
torios como en los talleres, se potencia con la socializaciéon de lo
trabajado en tales acontecimientos realizados, mediante distintos
canales de informacion. Este esfuerzo itinerante se ha mostrado cla-
ve para tender puentes entre territorios, entre comunidades y entre
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contextos, con los cuales los participantes, asi como los miembros
del equipo base, entran en contacto.

Quedar atrapados en un evento, que inicia en un momento deter-
minado y culmina un par de horas después, habria sido caer en pro-
posiciones y practicas absolutamente contradictorias con nuestro
proposito fundante. Semejante desafio no es un asunto menor. In-
cluso se muestra vital en el camino hasta aqui transitado, gracias al
apoyo que los Capitulos Café Seneca, Poliandes, Ecoandinos y Arte
han prestado a través de sus diferentes representantes, miembros
activos del Equipo Gestor Desigualdad Colombia.

Sean entonces bienvenidos y bienvenidas a compartir esta expe-
riencia, la cual brota y mana desde lecturas creativas, incluso sub-
versivas, si se quiere, lejanas a todo sentido unificado e inmutable.
Se espera que, en el contexto de esta publicacion, el papel de intér-
pretes se haga presente claramente mediante el desenvolvimiento
del proyecto, cuyos elementos se relacionan de manera no natural
ni instrumental.

Al llegar hoy a su destino, surge la oportunidad de mejorar o cam-
biar las perspectivas de la desigualdad en Colombia, aun de decons-
truir esas lecturas deconstruidas previamente. Desde los limites
surge siempre lo incomprensible como fuente de lo dejado afuera,
lo cual nos continta asediando para bien o para mal, en calidad
de humanos.
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La desigualdad es una vergiienza y mas vergonzoso aun es igno-
rarla, soslayarla y evitar mirarla cara a cara. Nos reclama accion,
nos interpela las mas de las veces en silencio y su llamada, cuando
aparece desesperada y angustiosa, es un grito insoportable que re-
tumba en los oidos mas sordos.

Cualquier visita que hagamos a nuestra costa pacifica, o a los desier-
tos de la Guajira, o a nuestras regiones orientales, o mas cerca atin a
los cinturones de miseria de nuestras ciudades grandes y pequenas
o0 a los ranchos campesinos de nuestros valles, ciénagas y montanas
nos horroriza mucho més que las estadisticas de hambre de la mitad
de nuestros hermanos colombianos.

¢Cémo hemos hecho para olvidarnos durante méas de dos siglos de
esta situacion lacerante y critica que no hemos podido cambiar a
pesar de nuestras luchas independentistas y de todas nuestras rei-
teradas guerras y cambios institucionales resultantes? ¢Es que nin-
guna de estas batallas con sus miles y miles de victimas tuvo como
justificacion real y ultima la dignificacion de la vida miserable de
esa poblacion marginada y condenada por siempre a sufrir perse-
cuciones y vejamenes? ¢Quiénes se beneficiaron entonces de toda
esa sangre derramada? Tal vez tan solo unos pocos codiciosos e in-
sensibles con sus arcas repletas de corrupciones y de acumulaciones
de beneficios solo justificados por tradiciones y herencias. Como lo
han aseverado muchos analistas, las pautas del libre mercado han
favorecido el crecimiento de la economia, pero no han producido la
milagrosa distribucion del ingreso que se habia dado por sentada.
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¢En dénde nace el acceso desigual a las oportunidades para mejorar
las condiciones de vida digna de un individuo o una comunidad?
Existe claramente una desigualdad de oportunidades por razones
de diferencias de raza, sexo, familia y lugar de nacimiento que con-
dicionan las capacidades propias del individuo para mejorar y aun
sostener sus niveles de vida razonables. Entonces el esfuerzo que
debemos hacer es contraponer a esas situaciones las politicas publi-
cas que tiendan a reducir esas diferencias de acceso a las oportuni-
dades de desarrollo personal y comunitario. Ahora es claro que, si
no se actua directamente en el favorecimiento de los mas necesita-
dos, el solo crecimiento de la economia no va a resolver sus proble-
mas por accidn indirecta, sino que esos rendimientos van a seguir
llenando los bolsillos de quienes no lo necesitan y la desigualdad
seguira creciendo.

Los recursos necesarios para sostener tal tipo de politicas deben ser
el producto de politicas tributarias y fiscales que impongan contri-
buciones més altas a quienes més tienen, y para lograrlo se necesita
un Estado cuya principal preocupacion no sea el simple crecimiento
a toda costa, sino un crecimiento mas igualitario. Un Estado con
esa ideologia, ademas, debe tener la capacidad de administrar esa
riqueza para dirigirla de la manera mas efectiva y eficiente en la
mejor distribucion del ingreso y por esta razéon debe ser un Estado
mas grande y fuerte, de tal manera que no se quede en la mera re-
gulacion y supervision de lo que hacen quienes tienen méas recursos,
sino que debe participar mas como empresario con una vision de
rentabilidades sociales de mediano y largo plazo. Esos son los frutos
que seran producidos por una poblacién mas educada, con mejores
estandares de salud, con acceso a la tierra y medios de produccion
y con la capacidad de producir y disfrutar los bienes culturales y el
medioambiente sostenible.

Sin embargo, en el camino de buscar y lograr los cambios necesa-
rios, suelen manifestarse diversas preguntas inesperadas. La pre-
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sente travesia no podria ser la excepcion. Con origen en la intencion
de conocer y comprender la desigualdad en Colombia, este ejerci-
cio pone de presente como el fenomeno de la desigualdad es algo
distinto a los frutos del azar. Trae a la luz, ademas, el interés de
abordarlo desde la manera en que es vivenciado, sentido, percibido
por los individuos mismos, revelando las limitaciones de estudiarlo
desde afuera. Subrayar el aporte cualitativo tomando en considera-
cion las vivencias particulares de las diversas desigualdades refleja
un acercamiento a la realidad personal de ciudadanas y ciudadanos.
Su dignidad es entonces la base del acercamiento al fenémeno con-
troversial de la desigualdad adelantado por el Proyecto Desigual-
dad Colombia.

En la Asociacion de Egresados de la Universidad de los Andes
(Uniandinos), el Proyecto Desigualdad Colombia surge del grupo
Seminario de Filosofia Politica Guillermo Hoyos, cuyos integran-
tes leen, analizan y debaten diversos temas y autores con relevan-
cia en la formacién del pensamiento y las teorias intelectuales que
caracterizan nuestro tiempo. En 2019-2020, la conversacion verso
sobre el libro Emociones politicas, de la filbsofa norteamericana
Martha Nussbaum; y en 2020-2021, se abord6 el libro Capitalis-
mo e ideologia, de Thomas Piketty. Asi, conocimos la invitacion de
la profesora Nussbaum para hacer explicita la consideracion de las
emociones de compasion, solidaridad, amor y justicia para llegar al
ideal de una sociedad no solo democratica, sino también decente, y
las reflexiones del investigador Piketty sobre la necesidad de com-
prender, objetivamente, que la desigualdad es un resultado de la
manera como la ideologia y la politica deciden sobre los alcances de
la fijacion de las responsabilidades tributarias de los asociados y la
asignacion de los recursos al universo de toda la comunidad.

De sus detalladas comparaciones de estadisticas histéricas de las
politicas tributarias y fiscales de multiples estados en diversas épo-
casy con diferentes sistemas econémicos y politicos, Piketty conclu-
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ye la centralidad de la tributacion en los procesos de concentracion
de la propiedad y su necesaria utilizacion en la basqueda de la equi-
dad. Motivados por esos ejes tematicos y por el debate surgido de
las propuestas de reformas tributarias presentadas al Congreso en
2021, el grupo encontr6 de gran importancia profundizar el debate
sobre este tema en Colombia, y formular un proyecto especial al
respecto, ampliando la discusién a los expertos y grupos de interés
comprometidos con posibles cambios en las politicas publicas tri-
butarias y fiscales, asi como en tierras, salud, educacién, cultura y
medioambiente. Propuestas orientadas tanto a la disminucién de
las desigualdades como a su prevencion, en virtud de transforma-
ciones derivadas o bien de las politicas ptblicas o bien de acciones
ciudadanas y cambios culturales, en el marco de la corresponsabili-
dad Estado-sociedad civil. Esto teniendo en cuenta que los esfuer-
zos por avanzar en temas de redistribucién muestran la relevancia
de avanzar paralelamente en asuntos de reconocimiento, dada su
complementariedad.

Con tal propésito, se recurrié a dos metodologias distintas, el con-
versatorio y el taller de didlogo. En el primer caso, los panelistas
invitados se caracterizaron por su experticia especifica en la des-
igualdad desde la academia y/o desde su propia trayectoria publica;
en el segundo caso, la sociedad civil asumi6 la voz, de tal manera
que los participantes hablaron desde los distintos territorios y con-
textos socioculturales. Dejar de lado el significado que le otorgan las
personas a la experiencia directa e indirecta de la desigualdad ha-
bria oscurecido su sentido ético, politico, social y estético. Ningin
tipo de responsabilidad parece leerse en aquellos acercamientos a la
desigualdad, que evitan los pronunciamientos de sentido sobre ex-
periencias como una forma de privilegiar el mero caracter explica-
tivo de hechos, condiciones y circunstancias. Sin embargo, no estar
atentos precisamente a lo otro, es decir, al caracter experiencial e
interpretativo de las desigualdades, significa correr el riesgo de abs-
traerlas, cuando su realidad ocurre en medio de unos y otros bajo el
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horizonte de la vida cotidiana. En otras palabras, el Proyecto Des-
igualdad Colombia se encaminé a formular interrogantes, proponer
transformaciones y aportar interpretaciones pertinentes, asumien-
do como punto de partida el hecho de reconocernos implicados en
una realidad susceptible de multiples lecturas consideradas vitales
para el conocimiento y la comprension del fenémeno abordado.

Asi las cosas, se desarrollaron estas actividades en compaiia de los
capitulos profesionales de Uniandinos directamente interesados
en debatir estas problematicas: economistas de Ecoandinos, poli-
tologos de Poliandes, ingenieros civiles y ambientales de ICA An-
des, abogados de CAU, artistas de Arte, médicos de Mediandes y el
Capitulo de afinidad Café Séneca, que reine multiples disciplinas. Y
a través de estos capitulos, ademéas de su apoyo econémico, inclui-
da la asignacion de la beca Fiba al proyecto por parte del capitulo
de Artes, también se cont6 con el apoyo académico e investigativo
de los correspondientes departamentos y facultades de la Univer-
sidad de los Andes que adelantan actividades sobre estos mismos
temas. Se debe hacer mencion especial al apoyo formal y perma-
nente de Uniandinos representados en su Presidencia, su Junta Di-
rectiva Nacional y la Gerencia y su administracién, especialmente
el apoyo brindado por las Profesionales de Capitulos Karen Gil y
Jenny Figueroa.

En todos los componentes y fases del proceso de anélisis, inves-
tigacion, participacion y consolidacion de resultados, se previo la
utilizacion de las capacidades y facilidades institucionales, organi-
zacionales y tecnologicas de Uniandinos, incluyendo sus redes de
comunicacion y convocatoria; y se propusieron como guias conduc-
toras los principios de discusion y aportes con bases objetivas, el
deslinde de sesgos ideologicos, la participacion de diversas percep-
ciones e interpretaciones de las realidades sociales pertinentes, la
contribucién de expertos con sus construcciones, hallazgos y expe-
riencias en el tratamiento de los temas, la contribucion directa de
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entidades y representantes de las comunidades y grupos afectados
por las desigualdades y la busqueda de consensos y soluciones prag-
maticas y factibles que pudieran incidir a corto plazo y a largo plazo
en favor de un pais mas equitativo, incluyente y justo.

Con estas bases se organizaron en total quince eventos. Cinco con-
versatorios sobre diversos aspectos de la tributacion y otros com-
ponentes fiscales del pais y un conversatorio sobre cada uno de los
siguientes sectores criticos en lo que concierne a las desigualdades:
salud, educacion, cultura, tierra y medio ambiente. Los cinco talle-
res de didlogo tuvieron como ejes tematicos dichas desigualdades
en cada uno de los sectores mencionados. En total, estos quince
eventos fueron documentados con grabaciones y relatorias que sir-
vieron de base para una recopilacién cuidadosa de las discusiones y
conclusiones, acompanada de los aportes hechos por los miembros
del Equipo Gestor del Proyecto Desigualdad Colombia. Colabora-
ron en estas relatorias Andrés Felipe Gama, Paula Sanchez y Laura
Camila Castillo.

El tercer componente del Proyecto corresponde a la convocatoria
dirigida a jévenes entre 14 y 28 afos para visibilizar las desigualda-
des en Colombia o sugerir maneras de mitigarlas a través de image-
nes tomadas fotograficamente, dibujadas o pintadas por ellos, para
cuyo efecto se convocaron 6528 personas, de las cuales se conto
con 95 participantes. El ejercicio desplegado suscit6 entre los par-
ticipantes reflexiones sobre las desigualdades, oportunidades para
pensar y hablar sobre este creciente fendémeno de inequidad, senti-
do desde su propia experiencia u observado en situaciones particu-
lares. Oportunidades para despertar solidaridades y eventualmente
vincularse a las transformaciones pertinentes dada la corresponsa-
bilidad que todos y cada uno tenemos como miembros de la socie-
dad. Entre sus participaciones se escogieron las ilustraciones que
hoy acompanan la mencionada recopilacion de analisis y recomen-
daciones del Proyecto Desigualdad Colombia plasmada en el pre-
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sente libro. Al respecto, agradecemos las ideas aportadas por Jaime
Rodriguez Azuero y la colaboracion que nos prestaron David Betan-
court y Juliana Leon. Mencion y agradecimiento especial debemos
expresar, también, por los aportes econémicos y en especie que nos
brindaron Agustin Vélez de Inalambria SAS, William Fehrmann de
Fehrmann Ltda y Yamile Pérez Abrahim de Criya SAS Cascabel para
contribuir con la premiacion a los ganadores del concurso.

El espiritu Uniandino que nos ha movido en este proyecto, con la
colaboracion de todos quienes nos han ayudado en su realizacion,
no es otro que la expresion de la solidaridad con los mas necesita-
dos y la bisqueda de las mejores soluciones posibles para contribuir
a un desarrollo eficaz y sustentable de cada uno de nuestros conciu-
dadanos y del pais como un todo. En este mismo sentido debemos
agradecer a Ediciones Carrera 7 y en especial a su gerente, Carlos
Alberto Jaramillo, que con su generosidad, conocimiento y expe-
riencia en otras actividades de la Asociacion, fueron claves para la
presentaciéon de esta edicion. Para Uniandinos, como parte de su
proposito social y misional, es de especial importancia visibilizar
ante la sociedad los procesos internos que adelanta y, fundamen-
talmente, contribuir a identificar soluciones que puedan impactar
en el corto plazo y el mediano plazo en las transformaciones que
incidan en la reduccion de las actuales brechas, comenzando por su
visibilizacion.

Las tradiciones y las costumbres ofrecen a los seres humanos una
relativa permanencia. Sin embargo, provocan, en ocasiones, cierta
carencia de criticidad que beneficia la legitimacién de un discur-
so ideologico. Al abrir un espacio para tematizar la desigualdad, el
Proyecto permite la aproximacion a su complejidad, argumentando
que urge resistirnos al historico condicionamiento y a la insensi-
bilizacion vigente en nuestra sociedad. Esto posibilita, alternativa-
mente, adentrarnos con determinacion en el cuestionamiento de la
desigualdad, cuya reduccion involucra esfuerzos criticos y creativos
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tanto del Estado como de la sociedad civil, rumbo a una Colombia
reconciliada.

La apuesta por la invencion de sentido y la bisqueda de transfor-
maciones pertinentes se orienta, por consiguiente, en perspectiva
de una efectiva humanizacion, contraria a todo intento por natura-
lizar las desigualdades. En este horizonte, ademas de documentar
el analisis y las propuestas de los ponentes en los diferentes con-
versatorios, se incorporaron a esta publicacion los aportes de los
participantes en los talleres. Estos ultimos fueron escenarios donde
se movilizaron anélisis, reflexiones, interpretaciones, preguntas,
experiencias, responsabilidades y transformaciones potencialmen-
te viables, con miras a cerrar brechas. De manera optimista, sos-
tenemos que alli también fue posible visibilizar diversos recursos
retoricos o sofismas de distraccion en un logro especifico atribuible
al intercambio de saberes y experiencias.

Las reflexiones significativas que el Proyecto propone para contri-
buir tanto a prevenir como a superar la desigualdad en Colombia se
derivan del esfuerzo por no restringir sus implicaciones y desenvol-
vimiento al ambito de la institucionalidad estatal, ni concentrarse
de manera exclusiva en la experticia de académicos, especialistas y
altos funcionarios. Vincular a los ciudadanos y las ciudadanas del
comun, particularmente a los estudiantes y a personas de los terri-
torios, permiti6 ir mas alla de una consideracion reduccionista, par-
cial o excluyente de la desigualdad. He aqui el aporte novedoso del
Grupo Gestor del Proyecto Desigualdad Colombia, que se arriesgo
a transitar por los entresijos de una creciente desigualdad colmada
de incomprension y normalizada en la gran mayoria de contextos
socioculturales. En consideracién de la igual dignidad de toda per-
sona y desde el reconocimiento de la pluralidad étnica y cultural,
surge como tarea inaplazable para todas y todos los colombianos
contribuir a las transformaciones pertinentes para traer a la luz la
desigualdad, desnaturalizarla y revertirla gradualmente. Al respec-
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to, somos responsables tanto de que lo hagamos como de lo que
dejemos de hacer a nivel individual y colectivo.

Para presentar el contenido de todos los eventos de analisis por ex-
pertos y discusiones de los planteamientos en los talleres y, final-
mente, de las recomendaciones de cambios de politica realizados, el
Grupo Gestor del Proyecto consider6 conveniente distribuir el con-
tenido en dos partes que diferencian, por un lado, el amplio estudio
del tema tributario y fiscal y, por otro, la agrupaciéon de los temas
sectoriales.

En la Parte 1, dedicada a los aspectos de la tributacién a nivel global,
nacional, regional, distrital y municipal, el lector encontrara en los
tres primeros capitulos una breve historia reciente de la tributacion
nacional con un recuento desde la segunda mitad del siglo XX, la
historia del siglo XXI con énfasis en el panorama tributario a partir
del intento de reforma tributaria de la administracién del expre-
sidente Duque en 2018, seguida por las reformas tributarias entre
2021y 2022 de los ministros Carrasquilla, Restrepo y Ocampo. El
Capitulo 4 propone las bases necesarias para una politica tributaria
estructural enfocada en mitigar los problemas de la desigualdad, y
en adelante, los capitulos 5, 6 y 7 examinan en detalle las particula-
ridades de los temas tributarios y fiscales que ataiien a Bogota y las
grandes ciudades, las posibilidades atin inexploradas de la tributa-
ciéon en las regiones y, para finalizar, las posibilidades de recaudo
para el pais provenientes de los impuestos aplicables globalmen-
te, en todos los casos con la referencia permanente a las posibles
contribuciones de las politicas tributarias para reducir los niveles
de desigualdad en el pais. Finalmente, en el Capitulo 8 se recogen
los frutos de las discusiones de los expertos que nos acompanaron
en los cinco foros dedicados a estos temas con la enumeracion de
las propuestas puntuales por tener en cuenta en proximas politi-
cas y/o reformas tributarias en los diferentes ambitos discutidos. A
este respecto cabe destacar que el Grupo Desigualdad, responsable
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de este proyecto, ya ha iniciado la difusiéon de esta recopilaciéon de
recomendaciones en diferentes entidades nacionales, distritales y
regionales, por lo cual esperamos que por lo menos algunos de estos
propositos se vean plasmados en futuros cambios de politicas diri-
gidas a disminuir las brechas de las desigualdades.

En la Parte 2, se ha dedicado el Capitulo 1 a la descripcion de aspec-
tos concernientes a las brechas en salud y las recomendaciones que
buscan fortalecer el sistema. En el Capitulo 2, el lector comprendera
por qué el futuro del pais esta condicionado en gran medida por la
calidad, la cobertura y la pertinencia de la educaciéon que brindemos
a nuestros nifos, nifas y jovenes. El contraste entre la diversidad
cultural y las injustas desigualdades culturales permite en el Capi-
tulo 3 visibilizar la importancia del respeto por todas y cada una de
las culturas, la necesidad de fomentar las experiencias intercultu-
rales —principalmente a través de la educacion—, y la relevancia de
una oferta consistente con las necesidades y proyecciones cultura-
les, desde la perspectiva de equidad territorial.

En el Capitulo 4, sobre tierras y desigualdad, se aborda la pers-
pectiva historica de los intentos de reforma agraria y sus aspectos
legales, los elementos mas relevantes del punto uno del Acuerdo
de Paz de 2016 respecto al desarrollo rural integral, la trayectoria
de la restitucion de tierras emanada de la Ley de Victimas de 2011
y aspectos de la estructuracion financiera al sector agropecuario.
Finalmente, a lo largo del Capitulo quinto se explora la relacion
de doble via entre la desigualdad, manifestada en la presencia de
pobreza y poblaciones vulnerables, y el cambio climatico; donde las
interacciones que surgen entre los diferentes actores involucrados
permiten evidenciar como el avance, o deterioro, en cualquiera de
estas dos problemaéticas genera impactos profundos en la otra.

Estos son los suefios por los que el Proyecto Desigualdad Colombia
ha estado trabajando desde Uniandinos.
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Titulo: Nino trabajador vs. Nifio estudioso
Técnica: Dibujo
Autor: Sergio Israel Celis Beltran (Colombia, 2023)

Galardon: Segundo puesto

Justificacion del autor:

Lo que me inspir6 para hacer el dibujo, de acuerdo con la igualdad y la desigual-
dad, es que hay nifios que no pueden tener estudio, y otros que si pueden y no lo
aprovechan. El dibujo del nifo trabajando me hizo acordar mucho de los nifios
que a veces se ven en la calle o en el transporte publico, vendiendo dulces, y el
nifio estudiando me hizo acordar de mi y de mi sal6n.



Capitulo 1.

Breve historia reciente

La tributacion actual y su relacion con la desigualdad no pueden
ser analizadas iinicamente a través de una imagen estatica. Por este
motivo, este capitulo hace un recuento histérico de los hechos méas
importantes de la tributacion colombiana desde mediados del si-
glo XX hasta la fecha y sus principales impactos en la desigualdad
en el pais.

Conocer los acontecimientos histéricos permite comprender tanto
la trayectoria de la tributaciéon colombiana a lo largo de los afios
como también recoger lecciones para plantear en nuevas reformas,
considerar aspectos especificos o rechazar ideas de cambios que ya
se aplicaron en el pasado, segin estas hayan funcionado y hayan
cumplido o no con los objetivos iniciales propuestos. Con este es-
quema, llegaremos en los proximos capitulos a la situacion en la co-
yuntura actual, caracterizando los impuestos mas importantes, las
necesidades fiscales y las problematicas, algunas que vienen desde
tiempo atras, las cuales impactan finalmente a la equidad en Co-
lombia. Ahora bien, este recuento historico se realiza para quienes
tengan especial interés al respecto, pero en el evento de omitir la
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lectura de este capitulo no se afectara el entendimiento del docu-
mento general.

El recorrido histérico comentado tiene como proposito asimilar las
experiencias del pasado, tanto en aspectos de contenido que ya han
sido objeto de discusion como en aspectos de tramite legislativo y
de manejo ante los contribuyentes en general, en busca de lograr los
objetivos y el cumplimiento de los principios de equidad y progresi-
vidad contemplados en la misma Constitucion, ademas de solventar
la posicion fiscal del pais y contribuir a una ostensible reduccién en
los niveles de desigualdad que caracterizan al pais.

Historia de la segunda mitad del siglo XX

A comienzos del siglo XX, cambio6 la tendencia existente, en ese en-
tonces, de aplicar impuestos a las importaciones, privilegiando de
manera creciente los impuestos directos, es decir, generar ingresos
estables a través del cobro directo a las personas naturales y juri-
dicas?. Siguiendo en esta via, el gobierno de Rojas Pinilla, a través
del Decreto 2317 de 1953, al cual se adicion6 posteriormente el De-
creto 2615 en el mismo ano, determin6 cambios importantes en el
impuesto de renta: esto, teniendo en cuenta el gravamen a los divi-
dendos para las sociedades, con un incremento en dicho impuesto;
y a través de la implementacion de avaldos catastrales obligatorios
para el impuesto al patrimonio de las personas, los cuales darian
nuevos recursos a la nacion y a los territorios. Este tltimo sera uno
de los varios ejemplos que se observaran en este capitulo que per-
miten concluir que las discusiones actuales no giran necesariamen-
te en torno a problemas nuevos. De hecho, por ejemplo, igual que

1 Como se mencion6 en la introduccién, aunque se recomienda leer todo el documento,
cada capitulo puede ser entendido por separado, de modo que cualquier seccién puede
ser saltada y no afectar4 el entendimiento del libro como unidad.

2 Persona juridica, segin la Dian (s. f.) “es una sociedad, organismo o entidad conforma-
da por uno o varios individuos para camplir un objetivo social con o sin fines de lucro.
[...] Persona Natural: Se le llama al individuo [persona] que actia en nombre propio”.
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hoy en dia, en ese entonces existia una fuerte disparidad entre la
valoracidn real de las propiedades y el avaltio del gobierno. Asi, la
decision fue de incrementar en un 10% anual el valor de dicho ava-
Ido hasta llegar al 100% para aquellas propiedades que no hubieran
sido revisadas.

De la misma forma, teniendo en cuenta la importancia del café en la
economia colombiana, las reformas planteadas, previas a los afios
noventa, se relacionaron directamente con la fluctuaciéon de precios
de este producto en el mercado internacional y con las necesida-
des de financiamiento del gobierno, que tenia un rol activo en el fo-
mento de la industria a través de politicas fiscales. Otros ejemplos,
como la Ley 81 de 19603, permiten concluir que las exenciones no
son ideas novedosas, sino que han estado presentes en la historia
tributaria colombiana.

Durante los afios sesenta, ante las crisis fiscales y las necesidades de
mayores recursos, se da apertura a una mayor incorporacion de im-
puestos indirectos en la estructura tributaria del pais. Por ejemplo,
en la Ley 21 de 1963 se establecen impuestos nacionales del 3% al
10% sobre articulos terminados, exceptuando alimentos de consu-
mo popular, textos escolares, drogas (farmacéuticos) y articulos que
se exporten+. En esta década se da inicio, ademas, a la utilizacion
recurrente de las denominadas misiones de expertoss, cuyas reco-
mendaciones se acogian segtn las circunstancias politicas y fiscales

3 Estaley buscaba un aumento en la compra interna de mercancias excluyendo hasta el
100% de los pagos de renta por parte de las sociedades que utilizaran productos nacio-
nales hasta en un 60%. Esta ley tuvo vigencia hasta 1969, sin embargo, finalmente se
extenderia cuatro afios més. Es importante recalcar como las politicas temporales han
perdido credibilidad, pues, al igual que esta, se podra observar como muchas otras no
cumplieron la temporalidad inicialmente planteada.

4 Aqui se destacan detalles de actualidad, como la similitud con un impuesto al valor
agregado y utilizar igualmente excepciones impositivas para articulos de consumo co-
mun y bienes publicos.

5 Las misiones consisten en la contratacién de un grupo de expertos por parte del Es-
tado para analizar en un plazo determinado un tema de politica pablica especifico y
generar recomendaciones, en este caso el sistema tributario.
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y cuyos anélisis terminaron teniendo bastantes coincidencias en el
transcurso del tiempo, lo cual denota que estas no fueron tenidas en
cuenta en su mayoria.

La recomendacion de esta década se dio en 1965, con la Mision
Taylor. Para ese afo, autores como Junguito et al. (2004, p. 59)
indican que la estructura tributaria de Colombia estaba conformada
por un tripode de impuestos: a la renta, al exceso de utilidades y al
patrimonio. Dicha misién hizo las siguientes recomendaciones: 1)
la adopcion de medidas para la lucha contra la evasion de impues-
tos, como la implementacién de la retencion en la fuente en la que
las empresas son las cobradoras del impuesto, lo cual hace dificil la
evasion, 2) el establecimiento de un impuesto a los ingresos agrope-
cuarios, aplicando una tarifa del 10% sobre el valor de los predios y
3) la eliminacion del control cuantitativo a las importaciones por la
preocupacion creciente del contrabando.

Ante estas propuestas, durante el gobierno de Lleras Restrepo
(1966-1970), se acogieron algunas recomendaciones que fueron
adoptadas en forma progresiva, como las normas contra la evasion
(decreto 1366 de 1967), y la implementacion de la retencion en la
fuente® (ley 38 de 1969). En suma, se impuso una sobretasa a las im-
portaciones, impuestos ad valorem y otros impuestos a las ventas.
Probablemente, la politica mas importante fue el inicio de un siste-
ma obligatorio de transferencias a los municipios y departamentos’,
dejando establecido en la Ley 33 de 1968 un aumento del 10% anual
desde 1969 hasta 1971 sobre el presupuesto del Gobierno Nacional
Central. Este fue el inicio de un proceso de descentralizacion que
aun sigue en marcha.

6  Laretencion en la fuente es utilizada como un anticipo de los impuestos a la renta,
maés que un impuesto adicional.

7  Las transferencias consisten en recursos que el Gobierno Nacional Central tiene que
transferir por ley a los municipios y departamentos. Este sistema de transferencias
busca impulsar la descentralizacion, principalmente a través de la financiacion de la
salud y la educaci6n.
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Durante dicha presidencia, nuevamente se pone en marcha una mi-
sion de expertos para la tributacion, la Mision Musgrave, que pre-
sent6 su informe en 1971. Se destacan, entre otras, las siguientes
recomendaciones: eliminar los beneficios tributarios de las rentas
exentas y ampliar su base; unificar la tributacion a sociedades en un
30%, pues habia disparidades entre las sociedades anonimas (20%)
y limitadas (40%); cambiar las exenciones establecidas por la ley
81 de 1960 por los Certificados de Abonos Tributarios en busca de
un crecimiento basado en las exportaciones, en concordancia con
el Plan Vallejo y el modelo de Industrializacion por Sustituciéon de
Importaciones, el cual permitia la importacién de insumos libres
de impuestos en tanto hubiese una posterior exportacion; y, evi-
denciando la insuficiencia o la no actualizacion del avaldo catastral
desarrollado por Rojas Pinilla, se sugiere realizar una nueva ac-
tualizacion.

Durante la administracion de Misael Pastrana, se tomaron muy
pocos elementos de la Mision Musgrave: se disminuy¢ la tarifa de
las personas naturales de medios y bajos ingresos y se implemen-
t6 la renta presuntiva minima para la actividad agricola® (Perry y
Junguito, 1978). Sin embargo, no se adopt6 la recomendacién de
la unificacion de tarifas del 30% y, ante una tendencia negativa del
recaudo fiscal, esta reforma no fue suficiente para equilibrar las fi-
nanzas publicas.

Por su parte, la reforma en 1974 del presidente Lopez Michelsen lo-
gro6 poner en superavit las finanzas del gobierno central entre 1976
y 1978 (Ospina, 1995). Entre las principales medidas adoptadas es-
tuvieron: la reorganizaciéon del impuesto a la renta, controlando la
inflacion y subiendo la tarifa para los ingresos mas altos (al 56%);
la ampliacion de la base gravable del IVA, reclasificando diversos
bienes a nuevas tarifas; y la modificacién del sistema de exenciones

8 Larenta presuntiva es la renta que el Estado colombiano espera que vaya a tener una
persona como minimo teniendo en cuenta el patrimonio liquido del contribuyente.
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personales por un sistema de beneficios (Perry, 1977). Como com-
plemento a las decisiones adoptadas, el Gobierno result6 favoreci-
do con la bonanza cafetera de 1976 a 1978 debido a las heladas de
Brasil, que permitieron alcanzar un recaudo adicional de recursos
(Alvarez, 1981).

Luego de la bonanza econémica, al no contar méas con aquellos re-
cursos por la caida de los precios internacionales del café (1981) y
la disminucién del sector industrial, el gobierno Turbay aplic6 una
medida contraciclica®. Este gobierno adquiri6é deuda externa y con-
tinu6 con el Plan de Integracion Nacional, aumentando la deuda de
7.6% a 8.8% del Producto Interno Bruto (PIB) (Junguito y Rincon,
2004, p. 80). Ante este hecho y la necesidad de aumentar el recau-
do para la estabilizacion fiscal, se organiz6 la Mision Bird-Wiesner
de 1981, que dio recomendaciones similares a la Misién Musgrave,
pues muchas de ellas no se habian acogido, con énfasis en la efi-
ciencia del gasto publico y la distribucion territorial. Finalmente, no
se acogieron todas las recomendaciones, pero resaltan las medidas
que se tomaron en la administracion Turbay, dirigidas a mejorar la
administracion tributaria y a reducir la evasion fiscal®.

Con los resultados de esta nueva misién en mente, durante la ad-
ministraciéon de Betancur, en un contexto de recesion y cierre de
mercados externos, causados en gran parte por la insolvencia de la
economia mexicana en 1982 (Goncalves y Soto, 1992), se adoptaron
una serie de modificaciones para el desarrollo interno a través de
las leyes 9 y 14 de 1983. Primero, se consolidaron los sistemas de
tributacion municipal y departamental, cediéndoles tributos como

9 Una medida econémica contraciclica se refiere, en términos sencillos, al papel activo
por parte del Estado para implementar politicas que dinamicen la economia en mo-
mentos de crisis, evitando, por ejemplo, que se pierdan tejidos empresariales. Tam-
bién pueden ser aplicadas en momentos de bonanzas, controlando la economia para
evitar su sobrecalentamiento.

10 Fortalecimiento de los mecanismos de cobro y de control a los retenedores, extensién
de la retencion a comisiones y honorarios e intensificacion de las auditorias, entre
otras (Wiesner Duran, 1981).
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el de timbre, el vehicular (hoy en dia impuesto sobre vehiculos au-
tomotores) y el impuesto a la gasolina. Segundo, se facult6 a las
asambleas departamentales para que organizaran asociaciones de
municipios con el fin de recaudar y administrar diversos impuestos
como el predial'. Asimismo, se regularon de manera detallada los
monopolios como el de bebidas alcohélicas y el de cigarrillos de fa-
bricacion nacional, dejando su administracion en manos de los de-
partamentos, pero, al reformar y gravar inicamente los cigarrillos
de producciéon nacional, se afectd esta industria, lo cual favorecio
las importaciones.

En la administracion Betancur (1982-1986) ya es notable el decre-
cimiento de la importancia de los impuestos directos, con disminu-
cion de la tarifa maxima de renta al 49%, y un recaudo mayor por
concepto de impuestos indirectos. Asi, a través del decreto ley 3541
de 1983, se empieza a configurar lo que hoy llamamos el Impuesto
al Valor Agregado (IVA). Esto ocurri6 mediante la imposicion del
impuesto sobre las ventas con tarifas diferenciales del 10%, 20% y
35%, permitiendo a las personas descontar costos y gastos previos
en tanto contaran con las respectivas facturas; como también me-
diante la clasificaciéon de ciertos bienes y servicios como exentos y
excluidos. Esta contabilidad sobre las facturas implicaba contar con
la tecnologia que permitiera una mayor fiscalizacion, inexistente
para la época; sin embargo, con el avance de la tecnologia y la factu-
ra electronica, hoy dia se puede realizar este proceso de fiscalizacion
de manera mas sencilla y transparente.

La administracion Barco (1986-1990) hace una buena tarea en ma-
teria tributaria, en la medida en que acoge algunas de las recomen-
daciones de las misiones previas, incrementando el recaudo. En es-
pecial se generé una ampliacion de la base gravable en el impuesto

1 Esta iniciativa se esta proponiendo nuevamente hoy en dia y sera retomada en el Ca-
pitulo 6, referente al propo6sito de buscar economias de escala, siendo mas rentable
invertir en tecnologia para un departamento que para cada uno de los municipios.
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de renta con una reduccion de tarifas, una correccidon de distorsio-
nes de equidad y una simplificaciéon del proceso tributario (Jungui-
to y Rincdn, 2004, p. 89). Las principales modificaciones realizadas
fueron: la fijacién del 30% como tarifa tnica de renta gravable®? y
ganancias ocasionales® de las sociedades anoénimas, limitadas y de-
mas entes; y la aplicacion de retencidon en la fuente a pagos labora-
les o bonos. Asimismo, se dio el otorgamiento de nuevas exencio-
nes, en concordancia con un modelo de intervencionismo estatal,
como eximir de impuesto a las ventas a las importaciones de bienes
destinados a areas de salud, investigacion cientifica y tecnologica,
educacion y donaciones de entidades sin &nimo de lucro. Igualmen-
te, se eximi6 del pago de impuesto de renta o ganancias ocasionales
a aquellos capitales que se destinaran al mejoramiento de las areas
antes mencionadas, agregando la cultura, segtin el paragrafo 3 del
articulo 32 y el articulo 105 de la Ley 75 de 1986.

En la década de los ochenta, mas exactamente en 1988, el descu-
brimiento de los pozos de Cusiana y Cupiagua le dio un vuelco a
las finanzas publicas y a las inversiones sociales del pais incremen-
tando tanto los ingresos como los gastos. Los ingresos publicos au-
mentaron de 20% del PIB en 1990 a 36.6% en 2003 y los gastos de
21% del PIB a 39.3% en los mismos anos, respectivamente, gene-
rando un aumento de la brecha fiscal (Junguito y Rincon, 2004, p.
91). Esto se debi6 a que la disponibilidad de recursos derivados de
la explotacion de nuevos yacimientos mineros permitié que en la
Constituciéon de 1991 se contemplara una mayor atencién de sec-
tores sociales, asi como mayores transferencias hacia las entidades
territoriales'.

12 Una renta gravable es aquella sobre la cual se cobra la respectiva tasa de tributacion.
13 Las ganancias ocasionales son ingresos extraordinarios de una empresa por activida-
des que no corresponden a su objeto social.

14 El aumento se dio a través de transferencias de IVA y recursos de regalias para inver-
siones regionales, en departamentos y municipios, los cuales asumian mayores com-
petencias en la administraciéon de bienes publicos y servicios locales.
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Para el buen entendimiento de esta brecha fiscal, se debe tener en
cuenta que, antes de la creacion del Sistema General de Participacio-
nes, existia el Situado Fiscal (transferencias a departamentos y dis-
tritos) y las participaciones municipales (transferencias a nivel mu-
nicipal), esquema que establecié que las transferencias por situado
fiscal debian tener unos niveles minimos de participacion del 23%
de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) en 1994, del 23.5% en
1995, y del 24.5% en 1996, dirigiendo la mayoria de dichos recursos,
80%, a salud y educacion (articulo 10 de la Ley 60 de 1993).

Ante la demanda creciente de recursos que se iba a presentar por los
compromisos asumidos en la nueva Constitucién y la transforma-
cion ideoldgica que se estaba gestando hacia un liberalismo econ6-
mico y de apertura de la economia, en la administracion de Gaviria
(1990-1994) se modificaron los impuestos al comercio exterior por
los impuestos indirectos, elevando en cuatro puntos porcentuales el
IVA, inicialmente de 10 al 12% en la Ley 49 de 1990 y supuestamen-
te, de manera transitoria, del 12 al 14% en la Ley 6 de 1992, elimi-
nando algunas exenciones y ampliando la base gravable.

Por su parte, la administracion Samper (1994-1998) defendia la
progresividad del IVA en virtud de sus tasas diferenciales y de la
exencion de los alimentos dentro de su base (Junguito y Rincon,
2004, p. 97). Sin embargo, a través de la Ley 223 de 1995, se aumen-
t6 la tarifa del IVA a 16%. Adicionalmente, este gobierno hizo mo-
dificaciones para prevenir la evasion y la elusion fiscal a través de la
Ley 383 de 1997, creando la tarjeta fiscal y evaluando la procedencia
de costos, y con estos las deducciones y los descuentos, ademas de
aumentar las penalizaciones contra el contrabando.
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Historia del siglo XXI

Las reformas introducidas en los afios noventa generaron cambios
en la estructura tributaria que resultaron positivos para el recau-
do del pais. Se destaca la unificacion de las sociedades limitadas y
andnimas en un esquema unico de tributacion, la simplificacion de
los formularios impositivos y la generalizacion del mecanismo de
retencion (Steiner y Soto, 1999). Ahora bien, es evidente que Co-
lombia presentaba una dependencia mas alta de los impuestos in-
directos respecto a los directos. Esto se explicaba por la necesidad
de sustituir la pérdida de los ingresos por comercio internacional en
respuesta a la apertura econémica (Santos et al., 2003, p. 80). Des-
afortunadamente, una estructura tributaria de tal naturaleza se re-
conoce como regresiva, dado que no diferencia la capacidad de pago
de aquellos sobre quienes recaen los gravamenes. Sin embargo, en
el caso colombiano, se ha intentado compensar el efecto regresivo
con exenciones a bienes de supervivencia y exenciones para activi-
dades que aumenten el nivel de empleo, entre otras.

Por otra parte, en respuesta a la crisis del sistema de Unidad de
Poder Adquisitivo (UPAC), la administracion de Andrés Pastra-
na (1998-2002) creo el Gravamen a los Movimientos Financieros
(GMF) con el Decreto 2331 de 1998, una medida transitoria que
recogia inicialmente 2 COP por cada 1000 COP en transacciones
financieras para suplir el hueco fiscal originado en la necesidad de
solventar la grave coyuntura que afect6 al sector financiero en gene-
ral. El gobierno hubiera podido implementar una politica de recau-
do directo para contener la crisis, pero un recaudo de tal naturaleza
hubiera sido contraproducente en un momento de crisis nacional
al afectar la recuperacion econémica a corto plazo de las empresas
y personas naturales. Posteriormente, con la Ley 633 de 2000, se
increment6 al 3 por 1000, destacando que, como se comenta mas
adelante, este gravamen se percibe como un impuesto que aleja a
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las personas de la formalidad, al incentivar el uso del efectivo por
encima de las transacciones digitales.

En 2002, ante las necesidades fiscales y el proposito de formular
una reforma tributaria estructural proyectada sobre la necesidad de
incrementar el gasto, se crea la Mision del Ingreso Pablico®. Una de
sus principales conclusiones fue que la prevalencia de las abundan-
tes exenciones y amnistias reducian la productividad tributaria has-
ta en tres puntos del PIB (Santos et al., 2003). Ademas, plante6 que
gravar los movimientos financieros era una medida que podia in-
centivar la informalidad. Para solucionar lo anterior, la Mision for-
mul6 recomendaciones sobre el Impuesto al Valor Agregado (IVA),
en dos sentidos: aumentar la base imponible al eliminar algunos
bienes exentos de IVA o generalizar el IVA para todos los productos
a una misma tasa, siempre y cuando se ejecutaran programas socia-
les compensatorios. Sobre el impuesto de renta, se propuso bajar el
piso de contribucion en personas naturales y evaluar la necesidad
de mantener ciertas exenciones en personas juridicas.

La administracion de Uribe Vélez (2002-2006; 2006-2010) inicio
los cambios normativos con los decretos 1838 y 1949 de 2002, los
cuales establecieron que las personas deberian declarar renta si sus
patrimonios superaban la cifra de 169.5 millones COP, con una ta-
rifa del 1.2%, la cual se causaba por una tnica vez y tenia el fin de
financiar el programa de la seguridad democréatica (Concepto 0005
de 2002, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, Dian).
Este impuesto al patrimonio se habia venido aplicando desde 1935

15 “El objetivo de la misién fue analizar los factores estructurales y coyunturales que
debilitaron las finanzas publicas en la dltima década y, partiendo de alli, estudiar la
sostenibilidad de las finanzas pubicas bajo distintos escenarios de gasto. También,
revisar la equidad, la eficiencia y la competitividad internacional de la estructura tri-
butaria, lo mismo que proponer formulas concretas para armonizar los impuestos de
varios niveles administrativos. Por tltimo, examinar la administracion tributaria con
la intencién de proponer una estructura de incentivos adecuada, méas eficiente, con
un particular énfasis en mejorar la capacidad del Estado para combatir la evasiéon”.
(Tomado de la pagina web de Fedesarrollo: https://www.repository.fedesarrollo.org.
co/handle/11445/1642)
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hasta que se elimind en 1989. Luego de esta reforma se retomaria
el impuesto con modificaciones en promedio cada dos o tres afios,
cambiando topes, porcentajes y personas a las cuales se les aplicaba,
segun fueran naturales o juridicas, nacionales o extranjeras y/o la
combinacion de estas.

Posteriormente, la Ley 788 de 2002 implement6 una reforma tribu-
taria que recogia algunas de las recomendaciones de la mencionada
Mision de Ingreso Publico. Entre las medidas méas importantes se
destaca, en impuestos indirectos, el aumento de la base gravable
del IVA, aunque la propuesta inicial fue generalizarlo desde 2005
(Junguito y Rincon, 2004, p. 109); y la modificacién del impuesto
de timbre en cuanto al valor de cobro por la salida al exterior de
nacionales y extranjeros (Decreto 3259 del 2002). Respecto a los
impuestos directos, se establecié una sobretasa a la renta de 10% en
2003 y de 5% a partir del 2004.

Ahora bien, las reformas contenidas en la Ley 788 de 2002 no fue-
ron suficientes para hacer frente al déficit fiscal. Por esta razon, y
para atender la situacion de inseguridad, se plante6 una segunda
reforma, finalmente plasmada en la Ley 863 de 2003. Esta ley in-
trodujo el impuesto al patrimonio neto con una tasa del 0.3% para
activos superiores a los tres mil millones; y se aument6 el GMF al
porcentaje que se mantiene hasta el presente 2023, esto es, 4 COP
por cada 1000 COP, haciendo nuevamente referencia al supues-
to caracter transitorio para el periodo comprendido entre 2004 y
2007. El impuesto al patrimonio seria incrementado a 1.2% por la
Ley 1111 de 2006 y aplicaria para los afios gravables 2007 a 2010.

Aunque el panorama fiscal mejor6 en periodos posteriores, la ad-
ministracion Uribe impulsé la aprobacion e implementacion de una
nueva reforma tributaria, guiada, en su concepto, por los principios
de equidad, sostenibilidad, simplicidad y competitividad (Figueroa,
2008). Asi fue como, a través de la Ley 1111 de 2006, se dispuso: de-
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ducir el 40% del valor de las inversiones realizadas en activos fijos;
gravar con una tarifa del 16% bienes que antes tenian un IVA del
10% o del 2% (Figueroa, 2008); y finalmente, se incentivo la inver-
sién extranjera directa, eliminando por completo el impuesto que
tenian que pagar las empresas extranjeras sobre las transferencias
al exterior de rentas y ganancias obtenidas en Colombia (Rozo Ri-
vas y Bolanos, 2014), permitiendo descontar del impuesto de renta
los impuestos pagados en el pais de origen.

En los anos siguientes no se realizaron modificaciones sustanciales
en el Estatuto Tributario, sino hasta la Ley 1370 de 2009, en res-
puesta a la crisis causada por la ola invernal y, principalmente, por
la crisis financiera del Atlantico Norte en 2008. En efecto, se dispu-
so un sistema de tributacion con el impuesto al patrimonio y a una
tarifa del 2.4% sobre aquellos con valor entre tres mil y cinco mil
millones COP, y del 4.8% a iguales o superiores a ese altimo valor.
Como se destacara en el siguiente capitulo, los cambios al impuesto
al patrimonio realizados en estos afios constituyen una lecciéon de
lo que no se debe hacer en materia de modificaciones al esquema
tributario, en especial en cuanto a la aplicacion del impuesto de ri-
queza sobre el valor neto y no de modo marginal®. En lo relativo
a este impuesto, a fin de evitar que su calculo se constituyera en
un incentivo para estar justo por debajo de los valores que se esta-
blecieran, se deberian utilizar tasas marginales, de modo que, si se
utilizara ese ultimo factor mencionado, se podia aplicar a una base
mas amplia y asi se podria incrementar el nivel de los recaudos.

Ahora bien, para 2009 la dependencia de Colombia por los impues-
tos indirectos se hacia mas evidente. Para 2010, el ingreso por con-

16 Marginal quiere decir que tnicamente se le cobre el impuesto en caso de que supe-
re cierto umbral de riqueza, por ejemplo, para este caso, si se hubiese querido hacer
marginal: 1) se hubiese podido empezar a cobrar desde una tarifa mas baja, 2) no se
aplica de determinado monto para abajo. En el caso colombiano, de tener una riqueza
neta mayor a los tres mil millones de pesos, por ejemplo $ 3100 millones, se le cobraba
2.4% sobre el total del patrimonio, en tanto si fuese marginalmente, inicamente se le
cobraria 2.4% sobre los $ 100 millones que sobrepasan el monto establecido.
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cepto del IVA interno y externo era de 31 billones COPY, superando
la totalidad de la contribucién del impuesto de renta, que fue de
28 billones COP. Las reformas tributarias que se implementaron en
periodos posteriores a la apertura econémica acudieron en forma
recurrente, casi con desesperacion, a aumentos de la base gravable
del IVA, el GMF y a otros impuestos indirectos como el impuesto
a la gasolina y el timbre. Se hizo caso omiso o se aplicaron esfuer-
zos minimos por combatir el creciente impacto del gasto tributario®®
causado por el otorgamiento de beneficios tributarios a algunos
contribuyentes en los impuestos de renta y del IVA, como ocurrio
con en el caso de las zonas francas. De hecho, en la administracion
Uribe, el gasto tributario del impuesto sobre la renta aumenté del
0.9% como porcentaje del PIB a un 1.6%, segin la Dian, incluyendo
descuentos, rentas exentas y deduccion en activos fijos (Moller et
al., 2012).

El gobierno de Juan Manuel Santos (2012-2016; 2016-2018), con
base en la Ley 1430 de 2010, expedida previamente al inicio de su
administracion, dispuso una lucha contra la evasion y la elusion de
impuestos, como compromiso para corregir los niveles de inequi-
dad. Comenzo con la eliminacién de la deduccién por inversiéon en
activos fijos reales productivos, propuso un desmantelamiento pro-
gresivo del GMF para generar un incentivo a la normalizacion de las
transacciones bancarias y una reduccién en la evasion, sin que se
hubiera llevado ese desmonte efectivamente a la realidad; fortalecio
el papel de la Dian en el recaudo del IVA; elimino la sobretasa del
20% al consumo de energia eléctrica del sector industrial; conservo
explicita la apropiacion de los recursos del PGN para los subsidios
de energia de los estratos 1, 2, 3 (Garzén y Ocampo, 2018); mantuvo
las estructuras de patrimonio previas y excluy6 de IVA a los servi-

17 En este texto, las cifras seran dadas en pesos colombianos, a menos que se indique lo
contrario.

18 Un gasto tributario son los ingresos que deja de recibir el gobierno por dar exenciones
o beneficios sobre un tributo.
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cios de conexion y acceso a Internet para residentes de estratos 1,
2 y 3. En ese mismo afio se expidio6 el decreto 4825, con escalones
adicionales al impuesto al patrimonio, empezando desde los 1000
millones COP, ademas de determinar una sobretasa del 25% sobre
el pago de este.

Ahora bien, el gobierno Santos también realiz6 varias reformas tri-
butarias entre 2012 y 2016 (Ley 1739 de 2014 y Ley 1819 de 2016),
las cuales estaban orientadas a fortalecer en general el recaudo del
IVA al aumentar la base gravable, sin desconocer la medida progre-
siva de implementar un IVA 0% para toda la canasta basica y 5%
para medicina prepagada, almacenamiento de productos agricolas,
seguros agropecuarios y servicios de vigilancia, supervision, conser-
jeria, aseo y temporales de empleo (Ley 1607 de 2013). Entre otras
medidas, también cre6 el impuesto sobre la renta para la equidad
(Cree), con un aporte del 9% en 2015 y 8% en periodos posteriores
sobre las utilidades e ingresos susceptibles de incrementar el patri-
monio de las personas juridicas. Los recursos de este impuesto se
direccionaron al Sena, al Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar (ICBF) y al sistema de salud (Dian, 2012).

La reforma contenida en la Ley 1739 de 2014 pretendi6 recuperar
la participacion de los impuestos directos, con la aplicacion del
impuesto a la riqueza® con tasas entre el 0.20% y el 1.15% de la
base gravable y aumentos marginales (vigentes hasta 2018), el fin
del impuesto de guerra, la instauracién de una sobretasa del Cree y
el establecimiento de mecanismos para la lucha contra la evasion,

19 Es relevante mencionar que el impuesto a la riqueza se diferencia del impuesto al pa-
trimonio porque se incluyen como sujetos de este a: sucesiones iliquidas, personas
naturales, nacionales y extranjeras que no tengan residencia en el pais, respecto de
su riqueza poseida directamente o indirectamente a través de establecimientos per-
manentes en el territorio colombiano, las sociedades y entidades extranjeras respecto
de su riqueza poseida directamente o indirectamente a través de sucursales en el pais
—salvo excepciones de tratados internacionales y del derecho interno— (articulo 1, Ley
1739 de 2014). Sin embargo, Bonilla y Acero (2015) mencionan que el impuesto a la
riqueza es un impuesto al patrimonio que no se podria denominar asi por los contratos
de estabilidad juridica vigentes con las empresas.
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acompanados de la controversial normalizacion tributaria®°. Este
ultimo mecanismo tiene amplias discusiones, pues se considera
que se pueden determinar mecanismos de control, como los que se
mencionaran en el siguiente capitulo, mientras que, del otro lado,
se argumenta que las continuas amnistias conducen a la pérdida de
incentivos para acogerse a la normalizacion al postergarse la de-
cision a la espera de nuevos beneficios, con un efecto inequitativo
para los contribuyentes que atienden sus obligaciones tributarias
en forma oportuna y ajustada a la ley.

Con la gestacion del proceso de paz y la caida de los precios del pe-
troleo, en 2014 se incremento la presion sobre el gasto fiscal y, por
ende, también sobre la necesidad de lograr unos mayores recaudos
tributarios (Villarraga et al., 2016). En estas condiciones, nueva-
mente se recurre a una reforma tributaria con el proposito, entre
otros, de combatir problemas ya conocidos como la evasién y la elu-
sion. En especial se us6 como herramienta el fortalecimiento de la
Dian para la aplicacién de esos controles, en procura de aumentar
el nivel de recaudo y alcanzar, ademas, una mayor equidad tribu-
taria. En forma complementaria, mediante la Ley 1819 del 2016, se
increment6 el IVA del 16% al 19%; se prorrog6 la vigencia del GMF;
se establecio el sistema de tributacion cedular, que depura la renta
por trabajo, pensiones, rentas de capital, rentas no laborales y divi-
dendos y participaciones; se facilit6 la reduccion de la carga imposi-
tiva sobre las personas juridicas, al punto que la tasa de tributacion
efectiva de las empresas se redujo del 43% al 33% (Clavijo et al.,
2018); vy se establecieron diferencias por subcédulas en las tarifas
del impuesto a la renta de personas naturales, con una tasa maxima
del impuesto a rentas laborales y de pensiones de 33% y de capital
y no laborales del 35%.

20 La normalizacion tributaria es “un mecanismo que le permite subsanar su situacién
fiscal a aquellos contribuyentes que [...] hayan omitido activos o incluidos pasivos
inexistentes en sus declaraciones tributarias” (Dian, 2021, p. 1) en unas fechas es-
pecificas.
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Con base en lo expuesto en el presente capitulo, en el recorrido his-
torico se observé como, dependiendo de las coyunturas nacionales e
internacionales y de las olas ideolégicas dominantes, los gobiernos
han turnado su énfasis en los impuestos directos e indirectos, prefi-
riendo los dltimos desde los afios sesenta. Los directos tienen el po-
tencial de favorecer en mayor medida la equidad, ya que se aplican
al individuo y por su naturaleza pueden ser diferenciados segin sus
niveles de ingreso o de riqueza, mientras que los segundos pueden
tener efectos contrarios a la equidad al ser aplicados en general de
manera uniforme a todos los individuos, independientemente de su
capacidad economica.

En resumen, con base en el analisis incluido en esta seccidn, se de-
ben tener en cuenta a futuro algunos aspectos especiales como: 1)
desde principios del siglo XX, el impuesto al patrimonio fue esta-
blecido en busca de la equidad; sin embargo, al no aplicarlo sobre
tarifas marginales, ha incentivado la evasion; 2) desde la mitad del
siglo XX se cuenta con impuestos a los dividendos, rentas que nor-
malmente son percibidas en mayor medida por las personas de méas
altos ingresos; 3) En los informes de las diferentes misiones men-
cionadas, se terminan repitiendo las recomendaciones una y otra
vez, en particular la necesidad de hacer el sistema mas equitativo y
progresivo.

Propuestas como la actualizacién de catastro o los controles a la
evasion siguen presentes en la actualidad. 4) El rango de la tasa
maxima del impuesto a la renta a personas naturales ha variado de
forma significativa, oscilando entre 56% en la presidencia de Lopez
Michelsen y 33% en anos recientes, con la reforma de 2016 en la
presidencia de Santos?'. La tasa nominal vigente del 39% deberia
ser estudiada mas al detalle en sus escalones méas altos, como se

21 Tarifas del 56% pueden parecer exageradas, sin embargo, se debe considerar: 1) que
son impuestos marginales, es decir, solo los montos bastante altos que superen cierto
tope estarian gravados con esa tasa, ademas que dicha tasa no es efectiva, sino nomi-
nal y marginal, por lo que solo aplicaria a ingresos que superen escalones de ingreso

57



58

Desigualdad y tributacion

analizara en los capitulos siguientes, con el objeto de corregir la in-
equidad. Esto teniendo en cuenta, ademas, los mecanismos de eva-
sién y elusidon que les permiten a personas con mayor capacidad
econdmica asumir tarifas efectivas excesivamente bajas. 5) La re-
gulacion del IVA ha avanzado buscando la equidad, sin embargo,
por tratarse de un impuesto indirecto, podria ser mejorado, con-
siderando las experiencias histéricas, con el proposito de evitar la
repeticion de errores ya superados. 6) Al crear impuestos, se debe
ser consciente del componente de equidad, progresividad, produc-
tividad y generacion de empleo. De lo contrario, los efectos podrian
ser regresivos y nocivos para el desarrollo del pais.

Entre estas discusiones se debe retornar a determinar si lo mas ra-
zonable es establecer impuestos directos o indirectos y en qué pro-
porcidn. 7) Considerar que no siempre las herramientas tributarias,
por ejemplo, gastos tributarios como las exenciones, son las opcio-
nes Optimas para incentivar iniciativas; a veces podria ser mas efi-
ciente y equitativo que el gobierno recaudase estos recursos y los
gastara de manera focalizada y progresiva en las mismas iniciati-
vas. La decision puede adoptarse revisando anteriores experiencias,
haciendo previas evaluaciones costo-beneficio o analizando los re-
sultados después de ser implementadas las politicas. 8) El incum-
plimiento de las manifestaciones sobre el caracter temporal de im-
puestos al momento de incorporarlos en la normativa conlleva un
importante costo de credibilidad.

Es necesario corregir esa practica. Se necesita de una validacién por
parte del congreso y de la poblacion en general, con la definicion
de politicas contraciclicas y de apoyo a la generacion de impuestos
que sean de activacion automatica. 9) A manera de conclusion, la
estructura del sistema tributario esta directamente relacionada con
los niveles de desigualdad de las naciones, de modo que es funda-

altos. 2) Paises desarrollados manejaron tasas mas altas en épocas de crisis, por ejem-
plo, Estados Unidos manej6 tarifas superiores al 80% en épocas de guerra y crisis.
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mental considerar el factor de equidad cuando se vaya a realizar
una modificacién al Estatuto Tributario, afirmacién que es particu-
larmente aplicable en el caso colombiano. En este capitulo se hace
un analisis de las reformas hasta 2016. Las reformas de los afios
posteriores seran comentadas en los proximos capitulos.
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Capitulo 2.

Panorama de la tributacion
colombiana actual

La administracion de Ivdn Duque (2018-2022) encontrd un pais
con indicadores macroecon6micos estables, segin el Banco Mun-
dial (Banco Mundial, 2022), pero con un déficit fiscal alto. Por lo
anterior, en 2018 se presento el proyecto de Ley de Financiamiento
que busco, en su concepto, ser consistente con los postulados de
su programa Paz con Legalidad, Emprendimiento y Equidad (DNP,
2019), el cual se convirtid en la Ley 1943 de ese afo.

Para la elaboracion de este y de los proximos dos capitulos, se tuvo
en cuenta el foro realizado por Uniandinos, Reforma Tributaria Al-
ternativa Dirigida a la Desigualdad, en particular las intervenciones
realizadas por Sergio Clavijo, profesor de catedra en la Universidad
de los Andes, exdirector de la Asociaciéon Nacional de Instituciones
Financieras (Anif) y excodirector de la Junta Directiva del Banco de
la Republica; Maria del Rosario Guerra, profesora en la Universidad
del Rosario y del Colegio de Estudios Superiores de Administracion
(Cesa), y senadora de la Republica de Colombia 2018-2022; y Luis
Jorge Garay, director del Proceso Nacional de Verificacion de la Co-
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mision de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento
Forzado y consultor de entidades multilaterales=2.

Asi, en este capitulo se presentaran algunos aspectos clave para el
entendimiento de la tributacion colombiana actual, para lo cual
es relevante profundizar en la reforma contenida en la Ley 2010
de 2019, con especial énfasis en aquellos articulos destacados que
mantienen vigente su discusion o que marcaron un nuevo rumbo
en algunos aspectos de la tributacién en Colombia, con el proposito
de identificar los aspectos principales que debe contener la reforma
estructural al sistema tributario que requiere el pais.

Panorama tributario reciente en Colombia

La Ley 1943 de 2018 redujo la carga tributaria de las empresas, dis-
minuyendo la tarifa de renta de las empresas del 33% al 30%; se
acept6 nuevamente deducir los costos de las inversiones de capital;
se cre6 un mecanismo tributario simple para las microempresas y
pequenias empresas; se eliminé la renta presuntiva; se aumento el
limite inferior del impuesto al patrimonio, desde cinco mil millones
de pesos, y se modifico la tarifa marginal sobre los dividendos, con
una tarifa tinica de 15% para aquellos superiores a 10.3 millones
COP, cuando antes la maxima era del 10%, cambio positivo con-
siderando que, en general, esas rentas son percibidas por parte de
las personas con mayores ingresos, aunque se pierde la graduali-
dad marginal.

Dicha reforma no pudo aplicarse a cabalidad al ser declarada inexe-
quible?3 por la Corte Constitucional (Deloitte, 2019), por haber des-
conocido el debido debate parlamentario en Camara y Senado vy,

22 Siempre que se mencionen estos nombres a través de citas, se les incluira una c, ha-
ciendo referencia a que lo mencionado es extraido de la conferencia indicada. Por
ejemplo: (Garay, 2021c).

23 Para profundizar sobre las razones de inexequibilidad de la reforma, pueden consul-
tarse las sentencias C-510 de 2019 y C-481 de 2019 de la Corte Constitucional.
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por tanto, los principios de publicidad y consecutividad (Orozco,
2019). Sin embargo, la Corte Constitucional reconoci6 lo perjudicial
de anular completamente la Ley de Financiamiento y dio un plazo
hasta el primero de enero de 2020 para discutir los articulos que no
habian pasado por el Senado. Se acogieron varias propuestas de la
reforma inicialmente realizada, de hecho, en palabras del ministro
Alberto Carrasquilla (2019) se presentaria ante el Legislativo casi
“[...] exactamente la misma reforma o Ley de financiamiento apro-
bada por el Congreso”. Al respecto, los panelistas Guerra (2021¢) y
Garay (2021c) mencionaron que era mejor si se anulaba, primero,
porque tenia serios problemas técnicos y procedimentales, y segun-
do, porque podria afectar el recaudo entre 0.8% y 1% del PIB. La
Ley 1943 de 2018 termind por ser una referencia para la Ley de Cre-
cimiento Econ6mico, propuesta en 2019.

Para continuar con las reformas tributarias expuestas, es necesa-
rio detenerse en la Ley de Crecimiento Econ6mico o Ley 2010 de
2019, dado que su estructura no fue suficiente para afrontar la crisis
del Covid-19, entre otros aspectos porque era imposible prever que
se presentaria un fenémeno tan grave, no solo para Colombia, sino
para el mundo en general, forzando al Gobierno Nacional a propo-
ner una nueva reforma que terminaria en un estallido social en 2021.

Uno de los principales aspectos de la Ley de Crecimiento Econo-
mico de 2018 es que propuso una solucién para los problemas de
equidad vertical®4 en personas juridicas con la implementacion del
Régimen Simple de Tributacion (RST), articulo 908, teniendo un
caracter voluntario en su aplicacion. El RST unifica el pago del im-
puesto de renta y el Impuesto de Industria y Comercio (ICA), dife-

24 A nivel tributario, la equidad vertical consiste en tratar de forma diversa a personas
que se encuentran en diferentes situaciones econdmicas; esto es, cobrarle mas im-
puestos a los de mayores ingresos y menos a los de menores ingresos. Por otra parte,
la equidad horizontal consiste en tratar de la misma forma a personas con los mismos
ingresos, esto es que, si dos personas devengan un mismo salario, tengan la misma
tarifa de impuestos.
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renciando las tasas de dichos impuestos (tabla 125) de acuerdo con
el tamafio de los ingresos y su clasificacion, a partir de su divisién
en cuatro grupos?® y limitando su aplicacion a empresas con ingre-
sos de hasta 3040 millones COP?. Para Sergio Clavijo (2021c), era
relevante esta reforma, pues contribuia a la solucion del problema
de equidad vertical y a la lucha contra la falta de recaudo que tiene
el pais por los altos indices de informalidad.

Tabla 1. Tasas Marginales del Régimen Tributario Simple (RTS)

Rangos en UVT=8 Tarifa Simple Consolidada
Desde Hasta Grupo 1 Grupo 2 Grupo 3 Grupo 4
o) 228 millones COP 2.0% 1.8% 5.9% 3.4%
228 millones COP 570 millones COP 2.8% 2.2% 7.3% 3.8%
570 millones COP 1,140 millones COP 8.1% 3.9% 12% 5.5%
1140 millones COP 3,040 millones COP 11.6% 5.4% 14.5% 7.0%

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley 2010 de 2019.

25

26

27

28

Como se comentara mas adelante, las tarifas del régimen simplificado se modificaron
en la Reforma del ministro de Hacienda Restrepo. Sin embargo, a menos que se diga lo
contrario, lo enunciado en esta seccién de la Ley 2010 de 2019 sigue estando vigente hoy
dia. Modificaciones relevantes adicionales serdn enunciadas en el siguiente capitulo.

“Grupo 1. Tiendas pequefias, minimercados, micromercados y peluquerias. Grupo 2. Ac-
tividades comerciales al por mayor y detal; servicios técnicos y mecénicos en los que pre-
domina el factor material sobre el intelectual, los electricistas, los albaiiles, los servicios
de construccién y los talleres mecéanicos de vehiculos y electrodomésticos; actividades
industriales, las de agroindustria, minindustria y microindustria; actividades de teleco-
municaciones y las demas no incluidas en los siguientes numerales. Grupo 3. Servicios
profesionales, de consultoria y cientificos en los que predomine el factor intelectual sobre
el material, incluidos los servicios de profesiones liberales. Grupo 4. Actividades de expen-
dio de comidas y bebidas y de actividades de transporte.” (Ley 2010 de 2019).

Este limite se considera alto, pues se trata de empresas que en general cuentan con
una infraestructura contable lo suficientemente sé6lida para aplicar el régimen del Es-
tatuto Tributario normal; la justificacion que se plantea es la necesidad de formalizar
empresas grandes que no tributan como deberian hacerlo.

En este documento, cuando se presenten cifras en UVT y en pesos, se debera tener en
cuenta que una UVT a precio de 2022 es equivalente a 38.004 COP. En caso de que
se haga referencia a 2021 o previo, la conversion se hara con la tasa de 2021 (36.308
COP). En caso de que se haga referencia a la reforma planteada en 2022, como empie-
za a aplicar en 2023 se tomaran las UVT de 2023, que son iguales a 42.412. Cuando se
haga referencia a esta UVT, se indicara en nota al pie de pagina.
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Cabe destacar que este tipo de iniciativas puede ayudar especial-
mente a los microempresarios y pequenos empresarios, los cuales
no tienen, sin embargo, la infraestructura, los conocimientos y un
contador para cumplir con los complejos requerimientos tributa-
rios de diferente orden, ademas del entendimiento del Estatuto
Tributario. Adicionalmente, se excluyen empresas que tendrian el
esquema contable para comprender y hacer los pagos correspon-
dientes, segin la normatividad nacional e internacional, es decir,
aquellas con ingresos de mas de 8o mil UVT (3.040 millones COP
aproximadamente). Por otra parte, se nota un esfuerzo por reducir
la elusion al establecer reglas claras, como el inciso 4 del articulo
905, €l cual indica:

Si uno de los socios persona natural tiene una participacion supe-
rior al 10% en una o varias sociedades no inscritas en el impuesto
unificado bajo el régimen simple de tributacion—SIMPLE, los limi-
tes maximos de ingresos brutos se revisaran de forma consolidada y
en la proporcion a su participacion en dichas sociedades.

Paralelamente, se determinaron varias politicas tributarias orien-
tadas al fomento del empleo de la poblacién joven y el crecimiento
de la industria nacional. KPMG (2020) lista algunos de los cambios
mas importantes asi: se dispuso la eliminacion progresiva de la ren-
ta presuntiva; se ajust6 la deduccion hasta por el 120% de los pagos
en salarios a personas menores de 28 afios empleadas por primera
vez con salarios inferiores a aproximadamente 4.3 millones COP;
se establecieron deducciones para empresas que empleen en un
25% del total de su planta a personas en situacion de discapacidad;
se determinaron exenciones del impuesto de renta por siete afnos
para actividades asociadas a la economia naranja y se flexibilizaron
las condiciones para obtener diez afios de exencion en rentas que
incrementen la productividad del sector agropecuario.
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En relacion con las personas naturales, se mantuvo el sistema ce-
dular, el cual permitié también la aplicacion del Régimen simple de
tributacion a dichos contribuyentes, segin el articulo 908 del Esta-
tuto Tributario. A su vez, se adopt6 una simplificacion del pago en
una cédula general, la cual corresponde a un formato que unifico y
cambi6 los margenes de los ingresos de rentas de trabajo, capital y
rentas no laborales, tal como se puede observar en la tabla 2.

Tabla 2. Tarifas marginales de la Cédula General. Colombia,
Ley 2010 de 2019

Rangos en UVT 29 .
Tarifa Marginal Impuesto
Desde hasta
o) 41.4 millones COP 0% o]

. . (Base gravable menos 41.4

0,

>41.4 millones COP 64.6 millones COP 19% millones) x 10%

. . (Base gravable menos 64.6

0,
>64.6 millones COP  155.8 millones COP 28% millones) x 28% + 116 UVT
>155.8 millones COP  329.5 millones COP 33% (Base gravable menos 155.8
' : millones) x 33% + 788 UVT
>329.5 millones COP  720.9 millones COP 35% (Base gravable menos 329.5

millones) x 35% + 2296 UV

(Base gravable menos 720.9

. . o

>720.9 millones COP  1,178.1 millones COP 37% millones) X 37% + 5901 UVT
(Base gravable menos

>1,178 millones COP En adelante 39% 1178.1 millones) x 39% +

10352 UV

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley 2010 de 2019.

Como se observa en la tabla 2, la norma maneja intervalos de in-
greso que empiezan a tributar en 41.4 millones COP anuales o 3.4
millones COP mensuales, aproximadamente, terminando el ultimo
escalon en 1,178 millones COP anuales en adelante. Este tipo de
tarifas con impuestos marginales se cobran no de acuerdo con el

29 Como se menciond previamente, una UVT es equivalente para el 2022 a $ 38.004. De
aqui en adelante se omitira la mencioén a que las cifras presentadas se aproximan a los
cien mil mas cercanos; por ejemplo, 1.090 UVT son $41,424,360, por lo que la cifra

presentada se aproxima a $ 41.4 millones.
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monto total, sino segiin la cantidad que supere cada limite, evitando
los incentivos a la evasion. Por ejemplo, para personas con ingresos
de 41.4 millones COP, no se les cobrara impuesto alguno. Sin em-
bargo, si devengan 42 millones COP, el impuesto sera aplicado a
esos 600 mil COP adicionales (42-41.4 millones COP), cobrandole
aproximadamente 114 mil COP (600.000 * 19%) de impuesto total.
Aunque se observan ligeras progresividades, en la escala mas alta
de la distribucion se podrian generar mayores niveles de tributacién
considerando los elevados ingresos y la marcada desigualdad que
caracteriza al pais.

Es importante tener presente que, de manera previa a la aplicacién
de la referida tabla, se suma la renta pensional a la Cédula General.
Sin embargo, este hecho tiene un problema, pues se pueden des-
contar hasta 456 millones COP de la cédula pensional, es decir, si
una persona devenga aproximadamente 38 millones COP al mes
de pension, no pagaria impuesto alguno en caso de que esa sea su
unica renta, contribuyendo, en consecuencia, a la desigualdad que
afecta al pais. Clavijo (2020) ha reclamado constantemente que no
gravar las pensiones altas incumple estandares internacionales y
reconoce que modificar este rubro no ha sido posible por la presién
de intereses politicos.

Para finalizar, respecto al tema de declaracion de renta de perso-
nas naturales, la Ley 2010 de 2019 también modifico los dividen-
dos o las participaciones recibidas por personas naturales residen-
tes. Este ingreso, al manejar diferente cédula, se grava tal como se
puede observar en la tabla 3, de manera que aquellas personas que
obtengan ingresos superiores a 11.4 millones COP tributarian al
10% de manera marginal, es decir, 10% sin tener en cuenta los 11.4
millones COP.
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Tabla 3. Tasas marginales de las rentas de dividendos provenientes
del extranjero

Rangos en UV . .
Tarifa marginal
Desde Hasta
0 11.4 millones 0.0%
11.4 millones En adelante (Dividendos—11.4 millones) * 10%

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley 2010 de 2019.

Por otra parte, la Ley 2010 de 2019 hace un ajuste para las personas
juridicas, reduciendo progresivamente el impuesto de renta aplica-
ble. Esta ley orden¢ la disminucion de la tarifa a 32% para 2020,
31% para 2021y 30% para 2022, mientras que el descuento del Im-
puesto de Industria y Comercio (ICA) se fijo inicialmente en 50% y
en 100% después de 2022.

De manera general, se puede observar que esta reforma no avanzo
lo necesario en materia de progresividad. Solamente fue progresivo
el restablecimiento del impuesto al patrimonio para personas na-
turales con un patrimonio liquido superior a 5000 millones COP
con una tasa del 1%, cuyos recursos se deberian destinar al sector
agropecuario. Por lo demas, no tuvo en cuenta las recomendacio-
nes de las diferentes misiones, lo exigido por expertos y por la so-
ciedad colombiana. A titulo de ejemplo, no fue posible eliminar las
exenciones sobre una parte de los rendimientos financieros como
ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional, ni sobre
los gastos de representacion de los magistrados de los tribunales,
fiscales, procuradores judiciales (exentos en 50% de su salario) o de
los jueces (exentos en 25% de su salario)3° y los servidores publicos
diplomaticos3.

30 Ver titulo II, articulo 32, numeral 7, de la Ley 2010 de 2019.

31 A pesar de que las anteriores son medidas tributarias deseables, es dificil la elimina-
cion de estas exenciones debido a los problemas derivados de la presion de los respec-
tivos grupos de interés.
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Caracterizacion y comparacion
internacional

En este punto, podria surgir la pregunta sobre si lo recaudado por
el pais es suficiente, ademas de revisar su nivel comparativamente
con otros paises del mundo. Respecto al primer punto, Colombia es
un pais con enormes necesidades insatisfechas, tanto econémicas
como sociales y con un déficit fiscal elevado, razones por las cua-
les la respuesta es que en definitiva no es suficiente. En relacién
con el segundo punto, al comparar los ingresos por impuestos como
porcentaje del PIB se observa que Colombia esta ligeramente por
encima de México, pero muy por debajo de la mayoria de los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémi-
cos (OCDE) y de Chile (figura 1), de modo que se concluye que su
nivel de recaudo con respecto a otros paises del mundo es relativa-
mente bajo.

La complicacion se encuentra en alcanzar mayores niveles de re-
caudo de manera rapida y, al mismo tiempo, cumplir los postulados
de la tributacion previstos por la Constituciéon de 1991 y el Congre-
so de la Republica en materia tributaria de equidad, progresividad
y eficiencia, criterios que el sistema tributario ha incumplido his-
toricamente.
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Figura 1. Ingresos por impuestos como porcentaje del PIB

en porcentaje.
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Fuente: Elaboracion propia con base en OECD Stats.

Para un anélisis mas profundo del recaudo tributario de la nacion,
se presenta la figura 2 con la distribucion de los tributos en el tiem-
po. Como se indico en el capitulo anterior, histéricamente ha exis-
tido una preferencia por parte de las autoridades colombianas por
aumentar la base gravable o la tasa del IVA y recurrir a instrumen-
tos relacionados con las transferencias. Esto con la idea de ser con-
sistentes con la politica de apertura econémica y de incentivo a la
inversion extranjera, ain mas en un contexto de fuerte competencia
tributaria global y de bisqueda de nuevos capitales extranjeros. En
particular, para el primer trimestre de 2022, el recaudo principal
se da por el IVA interno, 32% del total, impuesto de renta 39%, IVA
externo 17.2% y el Gravamen a los Movimientos Financieros 5.4%
(Dian, 2022).
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Figura 2. Recaudo por cuentas como porcentaje del total del
recaudo, Colombia 1970-2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en las Estadisticas de
Tributos Internos Administrados por la Dian.

Una estructura como la descrita es insostenible a largo plazo. Ya
se tuvo una muestra con las protestas de 2021, ocasionadas por la
inestabilidad social que genera recurrir frecuentemente a los im-
puestos indirectos. Asi, teniendo en cuenta que Colombia es un pais
con un déficit fiscal historico, es necesario encontrar instrumentos
que sean consistentes con la realidad econémica y social del pais y
que permitan responder con politicas contraciclicas en momentos
de crisis, asi como resolver el déficit primario32. La OCDE (2022)
proyect6 que, de continuar con la politica fiscal actual, el déficit de
Colombia se mantendria por lo menos hasta 2032 y reconoci6 que

32 Entiéndase déficit primario como la diferencia entre los ingresos del Estado a través
de impuestos y sus gastos, sin tener en cuenta los pagos por los intereses de la deuda.
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esta estructura, en la que los ingresos solo representan un 20% del
PIB, “no [es] suficiente para satisfacer las crecientes demandas so-
ciales y preservar la necesaria inversion publica en infraestructura,
educacion y salud” (OCDE, 2022, p. 10).

Tener una economia caracterizada por la prevalencia en el recaudo
de los impuestos indirectos ha sido un mecanismo ampliamente cri-
ticado, en especial por los efectos regresivos que esto implica sobre
la equidad, al no diferenciar entre los diferentes niveles de ingreso y
propiciar el fortalecimiento del sector informal. Teniendo en cuenta
que estamos en un pais donde aproximadamente el 44.7%33 de la
poblacion se emplea de manera informal, el objetivo debe ser alcan-
zar un cambio sustancial en ese ultimo indicador (Dane, 2022a).
No se puede desconocer que esta relacion de informalidad se da en
doble via, primero, la mencionada previamente, donde la no dife-
renciacion e imposicion indiscriminada mantiene la informalidad
del pais, y segundo, donde, debido a la informalidad misma, se dan
unas altas tasas de evasion y de elusiéon de impuestos.

Se visualiz6 anteriormente que el IVA ha incrementado su partici-
pacion en los ingresos del Estado, a pesar de su productividad de
32.8% frente al promedio regional de 40.7% (Consejo Privado de
Competitividad, 2021). Solo con observar los aportes tributarios en
este impuesto de cada segmento social de la poblacion, se visuali-
za el incumplimiento del criterio de equidad. En efecto, aunque el
decil de ingresos mas alto de la poblacion hace una mayor contri-
bucién al recaudo del IVA (32 % del total), para cada hogar de este
grupo representa inicamente un 4.3 % de su ingreso promedio. En
contraste, el peso del pago de este tributo en el ingreso del decil del
hogar promedio méas pobre es de 7.3% (Consejo Privado de Com-

33 Datos de 23 ciudades y areas metropolitanas. No se da esta informacion dividida por
cabecera, centros poblados y zona rural dispersa. Sin embargo, el Dane si menciona
que, para la cabecera, el 93.2% cotiza a salud y el 48.4%, a pensiones, en tanto los
centros poblados y rurales dispersos cotizan 93.7% a salud y 14.5% a pensiones, lo cual
nos indica que la tasa de informalidad nacional puede ser considerablemente mayor.
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petitividad, 2021, p. 333). Esta situacion se intent6 corregir con la
devolucion del IVA a hogares més pobres, pero ese mecanismo no
ha mostrado ser eficiente a nivel redistributivo por la ausencia de la
focalizacion de los recursos en comparaciéon con otros programas
como Familias en Accién, que ya cuentan con la infraestructura
para hacer transferencias monetarias directas a los hogares (Obser-
vatorio de Desarrollo y Politica Social, 2019).

En relacion con los impuestos a las personas juridicas, se reconoce
que la tarifa marginal del 35% sobre la renta en Colombia es supe-
rior a la del promedio mundial del 23%. Sin embargo, estudios sobre
la tributacion efectiva demuestran que en realidad la tasa efectiva
de tributacién en Colombia es cercana al promedio regional (Asen,
2020), por lo que se debe hacer una evaluacion mas exhaustiva al
respecto. La afirmacion de que las empresas en Colombia pagan el
mismo impuesto a la renta constituye un problema adicional, pues
esto no se ajusta a la realidad, especialmente si se tiene en cuenta
que existe una fuerte ruptura del principio de equidad horizontal
y vertical. Esta ruptura ha sido el resultado de las presiones de los
grupos de interés en el tramite legislativo de las normas y del fa-
vorecimiento del crecimiento econdémico de determinados sectores,
como se puede observar en la figura 3. Estos beneficios tributarios
son un problema al no estar sujetos a unas verdaderas y constantes
evaluaciones, en orden a verificar su contribucion real a la utilidad
social respecto al costo que implican, ademas de no tener fechas de
caducidad para garantizar el logro de la competitividad futura en un
horizonte determinado de tiempo.
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Figura 3. Tasa de estructura tributaria para 2021, segin la comisiéon
de expertos tributarios
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Fuente: Comision de Expertos Tributarios (2021).

Garay (2021c) menciona que la tarifa efectiva del impuesto a la ren-
ta de personas juridicas en el sector agricultura (pesca) es similar a
la de la manufactura, la mineria y al promedio en general, pero es
superior a las tarifas de las actividades financieras, inmobiliarias
y de seguros, es decir, se favorece a ciertos sectores con respecto a
otros y no se ha hecho una evaluacién en detalle de su justificacion
econdmica y social.

Ahora bien, los impuestos directos han sido un instrumento de
preferencia cuando se requieren nuevos recursos de capital en las
finanzas publicas. Claros ejemplos de esa situacion son: 1) el im-
puesto al patrimonio que se cred en una situacion de conmocion
nacional durante la presidencia de Alvaro Uribe o 2) el impuesto
Cree, que llegb a representar un 11.9% del total de recaudo durante
la presidencia de Santos en 2016. No obstante, la estructura tribu-
taria de los impuestos directos tiene efectos distorsionantes sobre
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la productividad al ser asumidos en un 79.9% por las empresas, un
promedio muy superior al de los paises de la OCDE de 29% (Conse-
jo Privado de Competitividad, 2021, p. 16).

La menor participacion del recaudo de impuestos directos es mas
evidente cuando se compara con otros paises y con el promedio de la
region. De hecho, segiin estimaciones del Consejo Privado de Com-
petitividad, anicamente el 5% de los colombianos paga impuesto de
renta, lo cual obedece a que, por una parte, el cobro comienza desde
un ingreso relativamente alto con una tasa de tributacion significa-
tiva. Y, por otra parte, es consecuencia de una sociedad en extremo
desigual que no alcanza los niveles de ingreso del umbral de pago
de renta mas bajo.

Tal como se observa en la figura 4, Colombia comienza a aplicar el
impuesto de renta para ingresos tres veces superiores al salario me-
dio. Aunque la OCDE reconoce ese factor como un problema estruc-
tural, establecer un impuesto de renta a personas que devenguen
poco mas del salario minimo en Colombia tendria una consecuencia
perjudicial en materia de equidad, dado que las personas que reci-
ben este salario no tienen siquiera capacidad de ahorro: de hecho,
era -1.6% para la zona urbana y de -3.2% para la rural en 2016 (Ire-
gui et al., 2016). Adicionalmente, teniendo en cuenta las contribu-
ciones de seguridad social y otros gastos de estas familias, aumen-
tar impuestos podria conducirlos a tener una vida vulnerable ante
cualquier choque econémico. Sin embargo, si se podria plantear la
disminucién del segmento inicial de la tabla del impuesto a una tasa
baja, de modo que se aumente el recaudo y se genere una cultura
tributaria y de fiscalizacion, en el supuesto de que, al tener mas per-
sonas para pagar impuestos, mas personas estaran pendientes de la
debida utilizacién de los respectivos recursos.
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Figura 4. Deduccion basica del impuesto sobre la renta de las
personas naturales, como miltiplo del salario medio
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Fuente: OCDE (2022). https://stat.link/2kdcv6

Si se quiere realizar lo previamente planteado, un deber ser inicial
es ganar legitimidad, tal como se comentara en el préoximo capitu-
lo, de modo que los contribuyentes que tienen capacidad de pago,
por su nivel de ingreso y riqueza, aporten mas a la sociedad. Es-
pecialmente, tal como lo muestran Garay y Espitia (2019) y Lon-
dono y Joumard (2013), teniendo en cuenta que la mayoria de los
beneficios tributarios recaen sobre las personas de altos ingresos,
de manera que, en la medida en que se incrementa el ingreso, las
personas en efecto terminan pagando menos impuestos en térmi-
nos proporcionales.

En la figura 5 se puede observar que aquellas personas que estan
en el 1% superior de ingreso pagan cerca de 11% de tasa efectiva,
teniendo en cuenta pagos a impuestos y aportes a seguridad so-
cial34; en tanto aquellas que estan en el 0.01% superior pagan Uni-
camente 4%.

34 Expertos nacionales e internacionales suelen incluir la seguridad social en la contabi-
lidad tributaria, pues la consideran un costo para el contribuyente, lo que normalmen-
te abre espacio para un beneficio social.



Capitulo 2. Panorama de la tributacion colombiana actual

Figura 5. Impuesto al ingreso y contribuciones de seguridad social.
Colombia, 2010.
Tasas efectivas pagadas por los grupos dentro del 1% de ingresos
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Source: Alvaredo and Londono (2013) based on tax return data.

Fuente: Joumard y Londofio (2013).

Para contrarrestar este efecto, se podria evaluar la creaciéon de una
tasa efectiva minima para altos ingresos. Para observar la pertinen-
cia del planteamiento, se requiere observar el comportamiento de
las personas de mayores ingresos. En la figura 6 se ilustra como
se distribuyen los ingresos de los declarantes de renta, los cuales
se pueden asimilar con aquellas personas que tienen ingresos en
Colombia. Si se ordena por milcil de ingreso3s, es posible observar
la proporcién por tipo de ingreso de las personas naturales. Para
precisar de una mejor manera la figura 6, la linea del medio corres-
ponde al milcil 500, es decir, de los mil grupos ordenados por ingre-
so por la Dian, el grupo intermedio, compuesto por 3612 personas,
tiene un ingreso bruto promedio de 68.7 millones COP anuales, el
cual, a su vez, se compone de 59% de ingresos de trabajo, 20% de

35 Para entender qué significa milcil, debemos tener en cuenta que la Dian, por cuestio-
nes legales, no publica los datos de manera individual, sino que retine mil grupos de
personas organizados por ingreso bruto. Es asi como un milcil agrupa el promedio de
los ingresos de aproximadamente 3621 personas. Este es el eje horizontal de la figura,
que muestra de menor a mayor ingreso bruto promedio.
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ingresos brutos no laborales, 11% de renta de pensiones y el 10%
restante de las demas rentas.

En este contexto, se aprecia como la participacion de los ingresos
no laborales en el total de ingresos se incrementa a medida que au-
mentan los milciles, es decir, a medida que las personas obtienen
un mayor ingreso bruto, como se refleja en el avance sobre el eje
horizontal de la figura 6, con lo cual se podria concluir que puede
haber un incentivo tributario oculto que lleva a las personas a clasi-
ficar, en sus declaraciones de renta, una parte de sus ingresos como
no laborales.

Figura 6. Composicion del ingreso bruto segan las declaraciones de
renta. Colombia (2019)
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Fuente: Garavito (2023).

Desafortunadamente, ningan esfuerzo técnico por aumentar el
recaudo sera suficiente de no corregir las raices profundas de co-
rrupcion en el sistema politico colombiano. La elusion por parte de
personas naturales y juridicas de altos ingresos representa un costo
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tributario importante para el pais (Acosta et al., 2017; Rodriguez,
2021; Villabona, 2021; Espitia y Garay, 2019). Sin embargo, son
muchos los ejemplos de politicas que no se implementan por los
costos que tienen para el ciclo politico de ciertos actores sociales o
grupos econdmicos o sobre sus mismas rentas (Evertsson, 2009).
Respecto a la evasion y su relacion con el ingreso, Londofo (2018)
encuentra, al estudiar los Panama Papers3¢, que una persona que
pertenezca al 0.01% de la poblacién con mayores ingresos tiene una
probabilidad 24 veces mayor de esconder ante las autoridades fisca-
les sus activos que aquellos que pertenecen al 5% mas rico.

En el contexto anterior, es valido preguntarse cuales han sido los
efectos correctivos de los impuestos sobre los niveles de desigual-
dad. La respuesta es que han sido muy bajos, casi nulos, tal como lo
mencionan Acosta et al. (2017) y se observa en la figura 7. De esta
figura, asimismo, se puede concluir que, basicamente, todos los pai-
ses en vias de desarrollo, incluido Colombia, enfrentan un proble-
ma similar, el cual ya ha sido resuelto por los paises desarrollados.
Por ese motivo se requiere de una reforma realmente estructural
que sea progresiva y se refleje en una disminucion del coeficiente
de Gini luego de que las personas paguen impuestos. Igualmente,
después del recaudo es necesaria una politica de gasto publico y de
inversiones estratégicas con la debida canalizacién de recursos ha-
cia los sectores mas desprotegidos, para que se siga reduciendo la
brecha de desigualdad y de pobreza, como se analizara en los proxi-
mos capitulos.

36 Panama Papers fue el nombre que se le dio a la filtracién de documentos de una fir-
ma panamefia llamada Mosak Fonseca, cuyo objetivo principal era establecer firmas
en paraisos fiscales para reducir los impuestos de las personas que contrataban sus
servicios.
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Figura 7. Coeficiente de Gini antes y después de impuestos y
transferencias

0.6 -
ol®
5 Yetet o *e *e * . > @
* < . ‘0” ”|.|‘
04 Py [ |00
03 ‘ -
0.2
0,1
0
© @ @ @ m © © @ ©@ © © © © @ © ® O © O © @©@@© , g © @ T|@
T 2 0 E o PO EE D5 EDT QE'E":"E‘—T’DNEEEE
coeB 3es220 33 0cemca5SgE2F3sk|E
Cw 525832805 EwsfaglD2oessSaWl— PO g|s
w o <ID"’E_I3LI.|OOL|--| “’o:,&i—‘m(_)u-‘ w|o
Cflega"x Z3 eE” o oo
w L3 o
S g 3
E; ||

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico (2022).

En conclusion, tanto la primera reforma que se gener6 en el go-
bierno de Ivan Duque, en la cual se mantienen vigentes estructuras
relevantes, tales como los escalones y la forma de tributacién de la
Cédula General o la idea de una tributaciéon simple, como todas las
reformas previas realizadas durante las ultimas décadas, tuvieron
un caracter temporal e insostenible en el tiempo, especialmente por
factores coyunturales como la pandemia o diversas crisis y calami-
dades que generaron necesidades de gasto y/o disminuciones en
el recaudo.

Como puntos positivos del panorama actual y de las reformas reali-
zadas, se destacan: 1) el régimen tributario simple como una forma
de reducir la informalidad, 2) la adopcién de medidas orientadas a
la lucha contra la evasion y la elusion, aunque sus resultados con-
tindan no siendo representativos frente a su tamafo, y 3) que se
utilicen tarifas marginales para la reduccion de los incentivos a la
elusion y la evasion.
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A pesar de lo anterior, como recomendaciones iniciales para tener
en cuenta con el objetivo de lograr mejoras en los niveles de equi-
dad, se resaltan las siguientes posibles revisiones de politicas: 1) las
exenciones aun existentes sobre los rendimientos financieros como
ingresos no constitutivos de renta; 2) la disminucion o eliminacion
de las exenciones de los ingresos de magistrados, fiscales, procura-
dores, jueces y/o servidores diplomaticos; 3) la evaluacion de otras
exenciones o en general la busqueda de mecanismos para igualar la
tasa efectiva de tributacion entre los diferentes sectores de la eco-
nomia; 4) buscar un mayor recaudo de las personas naturales, para
cuyo efecto se sugiere, primero, ganar legitimidad a través de la tri-
butacién efectiva de los deciles més altos de la sociedad, con lo cual
se podria evaluar una tasa efectiva minima de pago y luego un even-
tual aumento de la base gravable; 5) la revision de la tasa efectiva
de tributacion de las empresas, y en caso de que esté por encima de
la regidn, evaluar su disminucion en el corto plazo y mediano plazo
conforme lo permita el estado de las finanzas nacionales y 6) el ana-
lisis de los incentivos o gastos tributarios por cédula existente, de
modo que se identifiquen las razones para que exista una distribu-
cion tan marcada en ganancias de capital y ganancias no laborales y
sobre esa base definir unas medidas especificas.
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Capitulo 3.
Reformas tributarias
2021-2022

De acuerdo con la caracterizacion de la tributacién colombiana ex-
puesta en el capitulo anterior, con la Ley 2010 de 2019 del gobierno
de Ivan Duque se generaron modificaciones en procura de atraer la
inversion. Sin embargo, dicha reforma fue criticada por los expertos
puesto que afectaba el potencial recaudo tributario de Colombia.
Adicionalmente, debido a la pandemia y a sus afectaciones nacio-
nales e internacionales, hubo gastos y disminuciones en el recaudo
por la caida de la actividad economica, contexto en el cual, a pesar
de que ya se habia realizado una reforma tributaria, el gobierno de
Duque debié presentar una reforma adicional.

Es asi como en este capitulo, inicialmente, se encontrara la evalua-
cion de cada una de las reformas propuestas durante 2021 por el
gobierno de Ivan Duque. La primera, elaborada por el ministro de
Hacienda y Crédito Publico, Alberto Carrasquilla, la cual gener6 un
descontento generalizado en la nacién, origen de multitudinarias
y sistematicas manifestaciones y protestas sociales, las cuales con-
dujeron al retiro del respectivo proyecto de ley y a la renuncia del
ministro. Posteriormente, se expondra la reforma final aprobada y
tramitada por el ministro de Hacienda José Manuel Restrepo, rea-
lizando una comparacion entre la reforma propuesta y la aprobada.
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Y, por dltimo, se hara también una revision de la reforma propuesta
y la aprobada durante 2022.

En ese orden de ideas, considerando la compleja coyuntura que en-
frent6 la administraciéon Duque como consecuencia de la pandemia,
con el consiguiente incremento en la demanda de recursos fiscales
para atender las necesidades sociales minimas de la poblacién, el
analisis de las reformas propuestas en ese periodo representa un
marco adecuado para las discusiones sobre los alcances de una re-
forma estructural y la correspondiente implementacion de medidas
de politica econémica.

Propuesta de reforma presentada por el
ministro de Hacienda Alberto Carrasquilla
en 2021

Los objetivos de la reforma hacian referencia a “la sostenibilidad de
las finanzas ptblicas, la erradicacién de la pobreza, el cumplimiento
de la regla fiscal, el fortalecimiento y la focalizacion del gasto social,
y la redistribucién de cargas tributarias y ambientales” (Ministerio
de Hacienda, 2021, p. 1).

La reforma inici6 con la propuesta de modificaciones a la Regla Fis-
cal, dando sus definiciones y limitando el resultado de las finanzas
publicas a que este no deberia superar el limite del pasivo neto no
pensional3” determinado por el Consejo Superior de Politica Fiscal
(Confis). Se incluy6 un paragrafo transitorio adicional que mencio-
na que “el balance fiscal primario neto estructural no podra ser in-

37 El pasivo neto del gobierno, sin incluir las pensiones, se refiere a todas las deudas que
este debe saldar con entidades que no pertenecen al sistema pensional. En general, la
deuda del gobierno colombiano es de caracter externo e “incluye el financiamiento ob-
tenido bajo las modalidades de préstamos bancarios, créditos comerciales (de provee-
dores), titulos de deuda (bonos) y arrendamiento financiero, y no incluye los pasivos
por concepto de inversiones de portafolio en Colombia” (Banco de la Republica, s. £.).
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ferior a -1.8% del PIB en 2022, -0.7% del PIB en 2023 y -0.2% del
PIB en 2024, independiente del valor del pasivo neto no pensional
que se observe” (Proyecto de ley no aprobado, 2021). Estos tipos de
limites se han determinado desde que se establecio la regla fiscal,
aunque no ha tenido el impacto pretendido de la reduccién real del
déficit fiscal. Asimismo, se incorpor6 en la reforma una clausula de
escape y la creaciéon de un Comité Autonomo de la Regla Fiscal, in-
tegrado por cinco técnicos, el cual tendria opiniones no vinculantes
y haria seguimiento a dicha Regla y también brindaria su concepto
cuando fuera necesario acudir a la clausula de escape.

En comparacién con la reforma finalmente aprobada3®, la anterior
inhabilitaba para ser parte del comité a aquellos que hubieran sido
sancionados con destitucion por la autoridad que ejerciera funcio-
nes de inspeccién y vigilancia por faltas contra la ética en el ejercicio
profesional durante los diez afnos anteriores (Ministerio de Hacien-
da, 2021). Asimismo, se indicaba que el comité deberia publicar de
manera gratuita los estudios y deméas elaboraciones. Hubiese sido
util dejar ambas modificaciones, aunque hasta el momento no se
han presentado problemas con estos temas.

Ademas, se proponia el fortalecimiento y la focalizacion del gasto
social, para lo cual se hizo una explicacion detallada del programa
de Ingreso Solidario, describiendo desde las asignaciones hasta las
penalizaciones para aquellos que incurrieran en falsedades en el
proceso de seleccion. Esta descripcion se pierde en la nueva refor-
ma, aunque tiene sentido, pues ya estaba en marcha y venia siendo
reglamentada por fuera de las reformas tributarias.

Adicionalmente, se incorporoé el cambio en los subsidios a la ener-
gia eléctrica y al gas combustible distribuido por red fisica. Como
se comento antes, las asignaciones por estrato suelen estar mal fo-

38 [En general, las comparaciones en este capitulo se efecttian entre la reforma presentada
por el ministro de Hacienda Carrasquilla, y 1a finalmente aprobada en 2021, tramitada
por el ministro José Manuel Restrepo.
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calizadas, de modo que se daba un buen paso en el proceso de una
adecuada focalizacion de los subsidios con la utilizacion del Sisbén,
idea que se perdio en la nueva reforma propuesta.

Se incluian, ademas, otros mecanismos de inversion y gasto social,
como la promocion del acceso al empleo, el Programa de Apoyo al
Empleo Formal (Paef) y el incentivo a la creacion de nuevos em-
pleos. Aunque ambas reformas tenian este componente, la primera
incluia limitaciones al pago de parafiscales y al pago a las cajas de
compensacion por parte de las empresas, exclusiéon que deberia ser
evaluada, pues no necesariamente generaria un hueco fiscal en las
cuentas del Estado.

Programas relevantes como el apoyo a la cultura, a las empresas
de transporte masivo y a la promocion del acceso a la educacion
superior quedaron incorporados, enfocandose este ultimo en la gra-
tuidad de la matricula de la educacion superior publica para las per-
sonas en condicion de pobreza extrema, pobreza o vulnerabilidad.

El siguiente aspecto de la reforma presentada era la austeridad y
eficiencia en el gasto, para cuyo efecto se proponian limites a los
gastos del nivel nacional, exceptuando la fuerza publica, modifica-
cion a las plantas de personal en tanto disminuyeran los contratos
de prestacién de servicios, y le daba facultades extraordinarias al
presidente de la republica para la supresion de entidades, por el tér-
mino de seis meses. Este altimo aspecto se restringia a la revision
de entidades de la rama ejecutiva sin afectar a la Contraloria, a la
Fiscalia ni a la Procuraduria. Sin embargo, finalmente se retir6 de la
reforma aprobada.

En el libro III de la reforma, se buscaba redistribuir las cargas tri-
butarias y ambientales. En el caso del IVA, se trasladaba gran parte
de los bienes exentos a excluidos, lo cual imposibilitaba su deduc-
cion a aquellos productores en sus etapas previas a la venta final. La
decision de cobrar este impuesto sobre ciertos bienes de la canasta
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béasica produjo un fuerte malestar, razon por la cual en este texto se
proponen alternativas. De igual manera, se mencionaban los servi-
cios excluidos de IVA y su compensacion anticipada a los hogares
en pobreza, fijAndola en 50mil COP. La reforma a ese impuesto,
al ser uno de los puntos mas sensibles, causante en gran medida
del descontento social, no se volvi6 a discutir, sino que se opt6 por
mantener la normatividad vigente, salvo que inicialmente se con-
servo y reglamento su exencion por tres dias al afio.

Otro de los causantes del malestar social fue la modificacion de la
tarifa de renta para personas naturales y la reduccion del valor a
partir del cual se aplicaba el gravamen. Se buscaba pasar de las ta-
rifas marginales mostradas previamente, establecidas por la Ley
2010 de 2019, a una méas amplia para 2022, de transicién, y otra
para 2023 en adelante. Esta tltima es la que a continuacion se pre-
senta en la tabla 1.

Tabla 1. Tarifas marginales por pagar segin rangos en UVT.
Colombia. Reforma propuesta (2021)

Rangos en UVT

It Impuesto por pagar 2023
Desde hasta Marginal
o) 21.2 millones COP 0% 0
>21.2 342 10% (Base gravable menos 21.2 millones COP) x 19%

millones COP millones COP

2 cop mamilonscop s (Dwesmeublemeno gy nilones COP)>
Ecop Tomilonescor  ayy  (wsesraable meno sy milones OP)
R cop Eademe g (sesmablomen o niloneson)s

Fuente: Reforma propuesta en 2021.
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Asi, se observa como en 2023 deberian pagar renta aquellas perso-
nas que llegaran a devengar aproximadamente un millén ochocien-
tos mil mensuales. Cabe aclarar que en Colombia un 45.4% de las
personas devengan menos de un salario minimo. No obstante, ante
el riesgo de que las personas de clase media puedan volver a ser vul-
nerables y ante las desigualdades existentes, donde en términos de
tasa efectiva los mas ricos pagan menos del 5% y los de ingresos me-
dios o bajos 30% (incluyendo pagos de seguridad social) (Londofio
y Joumard, 2013), habria una falta de legitimidad por la inequidad
implicita en un esquema de esa naturaleza, pudiendo desembocar
en protestas y en estallido social, como ocurri6 en 2021.

Se reconoce como positiva la idea de buscar aumentar la tarifa de
39% a 41% a las personas de ingresos més altos, como también la
idea de reducir a 380 millones COP (10.000 UVT) el altimo escalon,
lo cual es coherente con la capacidad economica de las personas.
Asimismo, de manera positiva, se buscaba implementar un impues-
to temporal y solidario del 10% para contribuyentes con ingresos
superiores a 10 millones COP mensuales, el cual aplicaria Gnica-
mente por seis meses en 2021.

Respecto a las personas juridicas, se buscaba que las empresas pe-
quenas no pagaran impuesto de renta, llevando a que solo las em-
presas que superaran una renta liquida de 523.3 millones COP,
equivalentes a 13,770 UVT, tuviesen que pagar un impuesto mar-
ginal del 30%. Como se analizo en el capitulo previo de propuestas
de reforma tributaria, esta pudo haber sido una buena propuesta en
una transicion hacia una tributacion enfocada en las personas; sin
embargo, ante la coyuntura que se desencadené debido a la reforma
en general, los empresarios acordaron aceptar el pago de una tasa
mas alta del 35%, en tanto se superaba la explosion social.

El articulo 128 de la reforma propuesta pretendia adicionar un
nuevo paragrafo al articulo 243 del Estatuto Tributario, buscando
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que parte de los recursos de la nacion recaudados por concepto del
impuesto de renta a personas juridicas tuviera una destinacién es-
pecifica. Dicho paragrafo contemplaba canalizar los recursos para
programas sociales como el Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar (ICBF), el Sena, el Sistema de Seguridad Social en Salud, la
atencion a la primera infancia y la financiacion de la educacién su-
perior, a través de inversion en la calidad o a través de becas. Este
rubro tomaria el valor inicial apropiado en la vigencia 2021 y debia
ser incrementando a razon de dos puntos porcentuales por encima
del indice de precios al consumidor. Infortunadamente, este arti-
culo no se mantuvo en la siguiente reforma. De manera similar, el
articulo 129 tampoco se conservo a pesar del sano proposito de ayu-
dar a la transferencia de informacion entre instituciones del gobier-
no, en especial llamaba la atencidn el paragrafo 3, que imponia a la
Dian el deber de enviar los datos de los impuestos que administra a
solicitud del Ministerio de Hacienda®.

De manera positiva, y en congruencia con las recomendaciones
de la misién de expertos (2021)4°, se introducian tarifas especiales
para dividendos o participaciones recibidas por personas natura-
les, aplicandoles un impuesto del 15% para aquellos que superaran
los 800 UVT, (304.3200 COP). Asimismo, se limitaban las rentas
exentas y deducciones imputables a la cédula de la renta liquida de
la Cédula General, ideal para limitar las elusiones y evasiones. Estas
reformas aumentaban la tasa efectiva de impuesto que debia pagar
el 1% mas rico de la poblacion, contribuyendo a la progresividad
que necesita el pais.

Uno de los aspectos de la reforma que pudo tener una mayor reper-
cusion en el descontento social de la poblacion, en parte por una

39 En la actualidad, por ejemplo, la Dian, y de hecho solo cierto grupo en esa entidad,
tiene el poder de acceder a los datos de las declaraciones de renta, lo cual hace dificil
la fiscalizaci6n y la toma de decisiones para la politica ptblica.

40 Informe de la Comisiéon de Expertos en Beneficios Tributarios. OCDE, Dian, Ministe-
rio de Hacienda. 2021.
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falta de explicacion, fue el relacionado con el tema pensional. Con-
siderando que en la actualidad el sistema es altamente inequitativo,
en cuanto aquellos que obtienen las pensiones mas altas son los que
perciben un mayor subsidio estatal y se llevan una mayor propor-
cion del fondo, esta modificacion tenia una buena intencion.

Adicionalmente, teniendo en cuenta que las personas naturales lo-
gran importantes reducciones a través de la realizacion de aportes
voluntarios pensionales, la reforma proponia modificar el articulo
55 del Estatuto Tributario (ET), evitando que dichos aportes fue-
sen considerados como ingresos no constitutivos de renta ni de ga-
nancias ocasionales. Sin embargo, se mantenian los incentivos para
depositar recursos en las Cuentas de ahorros para el Fomento en la
Construccion, tinicamente para 2021, a fin de evitar los beneficios
tributarios indeterminados. Por ultimo, un punto de gran relevan-
cia y al que no se le dio continuidad es el relativo a la modificacion
del articulo 206 del ET, para gravar las pensiones de jubilacién de
vejez e invalidez que superaran los 60.8 millones COP anuales, es
decir, cerca de 5 millones COP mensuales. Sin perjuicio de evaluar
la cuantia a partir de la cual se aplica el impuesto, se trata de un
mecanismo para balancear la carga fiscal de las altas pensiones#y
un manejo tributario de equidad.

Una variacién importante en relacion con las declaraciones de renta
es que se modificaban los montos a partir de los cuales una persona
estd obligada a declarar. Asi, se disminuia la cuantia de los ingre-
sos brutos, de los consumos y las compras con tarjetas de crédito
y consignaciones a cuentas bancarias superiores a 400 UVT (15.2
millones COP anuales) y patrimonios brutos de 2.500 UVT (95 mi-
llones COP). Estos montos, igualmente, crearon un ambiente de in-
certidumbre en la ciudadania, al desconfiar de las instituciones que
les prometian que declarar no es lo mismo que pagar, ademas de la

41 Se cobraria a partir de esta suma con la estructura usada para el impuesto de renta.
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falta de acompanamiento en el momento de definir y elaborar las
declaraciones de renta.

La modificacion a los impuestos complementarios se inicia con el
cambio al articulo 18-1 del Estatuto Tributario para disminuir la re-
tencion en la fuente a las utilidades a 0%, cuando se trate de ren-
dimientos de valores de renta fija publica o privada, o de derivados
financieros con subyacente en renta fija. Cabe destacar que se trata
de un impuesto aplicado basicamente a los Fondos de Inversion de
Capital Extranjero, los cuales han venido obteniendo reducciones
en las tarifas en los Gltimos anos, al pasar de 14% a 5% y queriéndo-
la reducir ahora a 0%. Seria 1til adelantar un analisis de la pasada
reforma, evaluando su efectividad para la atraccién de nueva inver-
sidn extranjera y su costo, entendido como los recursos tributarios
que ha dejado de percibir el Estado.

Un articulo que tenia gran valor y se elimin6 fue el 55 del proyec-
to de reforma. Este adicionaba al articulo 9o del Estatuto Tributario
una forma de determinacién del valor del avalto de las propieda-
des. Conforme a lo comentado en el capitulo anterior, historicamen-
te el avalio de los bienes para efectos fiscales ha estado por deba-
jo de su valor real. En este caso, con las tecnologias que han venido
surgiendo, se solicitaba a los notarios hacer uso de los sistemas de
georreferenciacion para determinar la valoracion cierta de los pre-
dios, penalizar al notario en caso de que el valor de los bienes difiriera
notoriamente y responder por los tributos dejados de pagar por las
partes. Asimismo, la determinacion del valor de bienes y derechos en
caso de ganancias ocasionales podria ser rectificado por un perito, en
el evento de que la administracion tributaria asi lo requiriera.

El capitulo cuarto de la reforma se enfocaba en el impuesto a la ri-
queza, que consideraban seria de caracter temporal (2022-2023),
aplicandolo a las personas naturales y sucesiones liquidas con pa-
trimonios superiores a 134 mil UVT, es decir, mas de 5 mil millones
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COP, con una tarifa del 1%; y patrimonios de 402mil UVT en ade-
lante, cerca de 15,200 millones COP, con una tarifa del 2%, exclu-
yendo en ambos casos las primeras 27mil UVT del valor de su casa
o apartamento (1026 millones COP) y 50% de los bienes objeto de
la normalizacién tributaria. Aunque este mecanismo constituia una
propuesta interesante, como se analiz6 en el capitulo previo, era
insuficiente, en especial teniendo en cuenta el valor desde el cual
empezaba a aplicarse el impuesto y sus deducciones. El tema ni si-
quiera se retomo para ser evaluado por la ciudadania en la reforma
que efectivamente se aprobo.

Como temas adicionales se incluian la normalizacion tributaria, el
perdon a las personas por no haber declarado sus activos cuando
deberian, con una tarifa de penalizacion del 17%; se modificaban
los sistemas de facturacion (facturas electrénicas, impuestos des-
contables, responsables y sanciones diferenciadas por tamafo de
la empresa); y se definian sujetos finales, lo cual es util para cruces
de informacién. Solo este tltimo aspecto no se mantuvo en la refor-
ma aprobada.

Finalmente, y a diferencia de la reforma de Restrepo, se creaban o
modificaban impuestos verdes, como también se constituian grava-
menes e instituciones, tales como los siguientes: 1) las sobretasas a
la gasolina motor y al ACPM; 2) la constituciéon del Fondo de Cam-
bio Climatico y Desarrollo Sostenible, Fonclima, con una descrip-
cion de su financiacién y funcionamiento, primordial para evitar
consecuencias no muy lejanas; 3) el impuesto nacional al carbono,
el cual incluia el gas natural, la gasolina y otras fuentes generadoras
de carbono, destacando que, en el caso de insumos para la genera-
cion eléctrica, se permitia la gradualidad en la aplicacion del im-
puesto; 4) el impuesto nacional al consumo de plaguicidas, el cual
estaria en 8% y se destinaria para la financiacién de Fonclima; 4) la
modificacion de los impuestos a vehiculos, correspondientes a los
municipios, distritos y departamentos en un 80% y en un 20% para
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la nacidn, exceptuando a Bogota, que se quedaria con el 100%; 5)
los peajes en ciudades capitales; 6) el impuesto a los plésticos, aun-
que este era mas simbolico e inicial, pues cobraba un impuesto de
0.00005 UVT (1.9 pesos) por gramo; y 7) el fondo tnico de solu-
ciones energéticas para la mejora de la prestacion del servicio y au-
mento de cobertura en la nacion. Como se comentara mas adelante,
estos impuestos, aunque son necesarios para nuestro pais conside-
rando el fuerte enfoque ecoldgico, pueden llegar a ser regresivos,
afectando por proporciéon de gasto a los hogares con ingresos mas
bajos, de modo que hay que evaluar la mejor manera de aplicarlos
para garantizar su progresividad.

Reforma presentada por el ministro de
Hacienda José Manuel Restrepo en 2021

La reforma presentada por el nuevo ministro de Hacienda de ese
entonces, José Manuel Restrepo, fue aprobada, convirtiéndose en la
Ley 2155 de 2021, la cual tom6 parte de la previamente presentada
por Carrasquilla, pero, como ya se comento, con un alcance mucho
maés limitado, dejando los temas relevantes para una proxima dis-
cusion. Bien decia el exministro Juan Camilo Restrepo (en confe-
rencia con Uniandinos) que “se hizo la tinica reforma que se podria
realizar teniendo en cuenta la coyuntura social en la que se encon-
traba el pais, la posibilidad de perder la confianza inversionista y el
déficit fiscal”.

El objeto de esta reforma fue similar al de Carrasquilla en aspectos
como la necesidad de austeridad y eficiencia por parte del Estado,
la lucha contra la evasion, la sostenibilidad fiscal, la reactivacion
econdémica y el requerimiento del fortalecimiento del gasto social,
protegiendo a la poblacién vulnerable y a los tejidos empresariales.
Es asi como empieza con la aplicaciéon del impuesto complemen-
tario de normalizacion tributaria. De manera similar a la reforma
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previa, se mantuvo la tarifa del 17% sobre el 50% de los recursos no
declarados. Esta decision fue bastante debatida por los expertos;
en particular Guerra (2021c) estaba en desacuerdo en razon a que
en su concepto esto equivalia a premiar a los evasores, establecien-
do como alternativa una mayor fiscalizaciéon. Sin embargo, Garay
(2021¢) indicaba que se debi6é mantener la normalizacion, quizas
con una variacion de la tarifa del 17% por una mas alta.

Siendo el plazo maximo para acogerse al esquema de normalizacion
tributaria y presentar la declaraciéon independiente el 28 de febrero
de 2022, conviene evaluar el volumen de recursos recaudados por
ese concepto, en orden de validar si cumplié con las expectativas
previstas y, en consecuencia, si se justifico la decision de cara a las
objeciones formuladas. Adicionalmente, a aquellas personas que
presentaban incumplimiento de sus obligaciones tributarias, se les
otorgo6 el beneficio de una reduccion de sanciones en el articulo 45
de la nueva reforma y se abrio la posibilidad de conciliacion y de
acuerdos de pagos en materia tributaria, siempre que el plazo de
pago no superara el término de doce meses, para facilitar la ter-
minacién por mutuo acuerdo de los procesos administrativos tri-
butarios, aduaneros y cambiarios. En igual sentido, se incorpora-
ron otros articulos como la subsanaciéon de multas y los beneficios
de auditoria.

El capitulo 2 de la reforma comprendio6 el impuesto sobre la renta,
estableciendo una tarifa uniforme de 35% para todas las empresas,
mientras a las instituciones financieras que tuvieran una renta gra-
vable igual o superior a 120 mil UVT se les aplicaria una sobretasa
de tres puntos porcentuales, es decir, una tarifa del 38%. Infortu-
nadamente, no se tuvo en cuenta la diferenciacion con la peque-
fla empresa, propuesta que a Quintero (2022c) le parecia ideal y
conveniente, considerando que las pymes constituyen el principal
generador de empleo para el pais. Sin embargo, en unos articulos
posteriores se determinaron los montos de las tarifas simples de
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tributacion, a las cuales pueden acudir las microempresas tanto por
facilidad operativa como por una menor carga tributaria, con lo que
se configura un componente mas equitativo.

En el capitulo 6 se le adjudica una nueva tarea al Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (Dane), en conjunto con el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (Igac), respecto al esquema
de valoracion de los bienes inmuebles para fines fiscales. Para esta
tarea, les ordenan a dichas instituciones realizar tales valoraciones
en un plazo de cinco meses contados desde noviembre de 2021, de
modo que ya se deberian poder evaluar los resultados, consideran-
do que a la fecha no se ha encontrado estudio alguno al respecto.
De manera adicional, en el articulo 9 de la Ley 1708, se incluye-
ron nuevos requerimientos y tramites para mejorar la eficiencia en
procedimientos relacionados con el Fondo para la Rehabilitacion,
Inversion Social y Lucha contra el Crimen Organizado (Frisco), de
modo que se puedan generar nuevos recursos, los cuales serian con-
signados a favor de la nacion.

Igualmente, la reforma determin6é nuevos mecanismos de lucha
contra la evasién, con modificaciones al articulo 555-2 del Estatuto
Tributario, el cual reglament6 el Registro Unico Tributario (RUT),
manteniendo las reformas propuestas por Carrasquilla y eliminan-
do el paragrafo 4 relativo a que “las personas naturales deberan en-
contrarse inscritas en el Registro Unico Tributario (RUT) para acce-
der y mantener cualquiera de los beneficios sociales otorgados por
entidades publicas del orden nacional, departamental o distrital”.
Asimismo, retoma los siguientes aspectos: 1) el sistema de factura-
cion, cambiandolo ligeramente para hacer énfasis en las sanciones,
en la factura electronica y en que las plataformas de comercio elec-
tronico deberian disponer de un servicio que permita la expedicion
y entrega de factura electrénica al comprador del bien o servicio, 2)
el intercambio de informacion, dandole la potestad a la Dian para
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definir los sujetos que estan obligados a suministrarles informa-
cion, y 3) la definicion de beneficiario final.

En adicion a lo anterior, la reforma contemplé austeridad y eficien-
cia en el gasto publico, buscando un ahorro promedio anual de 1.9
billones COP a precios de 2022, mediante una limitacién en su cre-
cimiento anual. Respecto a estas restricciones, Ocampo (2021c) no
considera que hubiera constituido un ahorro con impactos reales,
por el contrario, muestra que se hubiese podido aplicar una ver-
dadera austeridad en el evento de haber incorporado el articulo de
facultades extraordinarias al presidente para la supresion de enti-
dades, el reordenamiento de otras, la eliminaciéon de ministerios o
cualquier otra decision en el mismo sentido para alcanzar un efecti-
vo ahorro de recursos publicos.

El fortalecimiento en el gasto social y la reactivacion econémica se
mantuvo presente en la agenda del gobierno, de modo que se con-
servod el programa de Ingreso Solidario, aunque no de una manera
tan detallada como en la previa reforma propuesta+*, manteniendo
su vigencia hasta diciembre de 2022 y modificando el monto de la
transferencia al ligarla al nimero de personas que componen cada
hogar y el grupo de clasificacion de Sisbén IV. De manera muy lla-
mativa y en congruencia con la literatura en materia de pobreza, se
dio prioridad en las entregas del Ingreso Solidario a las mujeres.

En relaciéon con las medidas de reactivacion econdémica, es impor-
tante mencionar que esta reforma tuvo un enfoque social y de gé-
nero, al hacer énfasis en los siguientes temas: 1) la ampliacion de la
vigencia temporal del Programa de Apoyo al Empleo Formal (Paef),
con una modificacion positiva en cuanto limit6 los beneficiarios a
un maximo de cincuenta empleados. Esto ocurri6 en concordan-
cia con la critica que realizaba Quintero (2022c), relativa a que las

42 Este hecho puede darse debido a que se reglament6 detalladamente por otras institu-
ciones o a través de otras herramientas que no fueron citadas en la Reforma Tributaria.
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grandes empresas se estaban quedando con maés del 50% de los re-
cursos destinados al apoyo a la némina, cuando no eran ellas las
que mas necesitaban de ese apoyo. 2) Las labores de fiscalizacion
a cargo de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP)
sobre los beneficiarios que recibieron aportes del programa, cambio
positivo puesto que no existia previamente la asignacion de dicha
responsabilidad. 3) El incentivo a la creacion de nuevos empleos,
con cambios sustanciales frente al esquema propuesto por Carras-
quilla, en cuanto focaliza la canalizacion de recursos en beneficio
de los jovenes y las mujeres, ademas de haber limitado el acceso a
personas que no estuvieran recibiendo otros aportes o subsidios,
con excepcion del Paef, segiin los términos que el gobierno llegase
a definir.

Este incentivo se otorga a las empresas que realmente generan mas
empleos segun las métricas definidas para determinar su idoneidad
en la participacion. 4) El apoyo a las empresas afectadas por el paro
nacional, aunque no se focaliza por tamafio, sino que suministra
un 20% del valor del salario minimo legal mensual vigente por el
numero de empleados siempre que se hubieran disminuido los in-
gresos por lo menos en 20% frente a los registrados en marzo de
2021. 5) La matricula cero y el acceso a la educacion superior, con el
pago de la totalidad de la matricula a los estudiantes de estratos 1,
2y 3 hasta 2023, cuando la focalizacion pasa a realizarse por parte
de Sisbén IV, atendiendo los estudios recientes como se comento6 en
la introduccién. Asimismo, se disponen recursos para alivios con
el Icetex, excluyendo mecanismos de capitalizacion de intereses. 6)
El incremento del monto de subsidio por parte de Colombia Mayor
hasta alcanzar un valor equivalente a la linea de pobreza extrema, la
cual es de aproximadamente 160 mil COP.

Respecto a los territorios, en esta reforma de 2021 se mantuvieron
los apoyos a los sistemas de transporte masivo considerados en la
propuesta inicial, aunque se liber6 el tope de auxilio, permitiendo

103



104

Desigualdad y tributacion

ayudar a las empresas con un porcentaje mayor al 50% del défi-
cit operacional, segin lo contemple el Marco de Gasto de Mediano
Plazo. Asimismo se permitieron los créditos de tesoreria para enti-
dades territoriales y sus empresas descentralizadas; el uso de exce-
dentes de liquidez de recursos de destinacion especifica por entida-
des territoriales, aunque se califican como créditos; la conservacion
del esquema de obras por impuestos, convenios en las Zonas Mas
Afectadas por el Conflicto Armado (Zomac), que permiten a los con-
tribuyentes la ejecucion de proyectos de trascendencia econémica y
social a cambio de reducir los impuestos que deben pagar; créditos
por parte de la Financiera de Desarrollo Territorial (Findeter); y li-
neas de crédito con tasa compensada para la reactivacion econdémi-
ca a través de Findeter y el Banco de Comercio Exterior de Colombia
(Bancoldex). Como contraparte para las regiones, se limita el uso
de los recursos del sistema general de regalias y se dispone un tope
maximo al impuesto de estampillas para un mismo tramite, pues
esta herramienta se esta sobreutilizando.

Los dias sin IVA se mantienen basicamente constantes con respecto
a la reforma no aprobada, destacando de manera positiva que se
incluyeron los bienes e insumos para el sector agropecuario, cuyo
precio de venta por unidad fuera inferior a 80 UVT, reglamentando
los bienes que estaran exentos y seiialando de manera expresa los
requisitos para que se efectte la excepcion del impuesto.

Siguiendo parcialmente las recomendaciones de la misi6on de exper-
tos de 2021 ya citada, se control6 ligeramente el incentivo tributa-
rio a las empresas de la economia naranja, bajando de siete a cinco
afos la posibilidad de mantener la renta exenta de impuestos.

En cuanto al objetivo de la reactivacién econémica, se permiti6 la
aprobacion de vigencias futuras para aquellas asociaciones publi-
co-privadas (APP) que quisieran generar proyectos de infraestruc-
tura definidos como de importancia estratégica. Asimismo, se apro-
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bo el otorgamiento de apoyos a sectores comerciales e industriales,
como las actividades de expendio de comidas y bebidas, excluyendo
estas actividades del IVA en tanto se encuentren cobijadas bajo el
Régimen Simple de Tributacion.

Por ultimo, se reafirmo la regla fiscal y se gener6 el mecanismo para
la determinacion del Balance Primario Neto Estructural. Como ya
se menciond, aunque la meta del déficit fiscal no suele cumplirse en
la realidad, si es importante para la confianza inversionista y la es-
tabilidad macroeconémica del pais, en cuanto representa por lo me-
nos un objetivo a cumplir y un estimulo al gobierno para contar con
controles al respecto. Son similares estos articulos a los que se en-
contraban en el proyecto de Carrasquilla, sin embargo, a diferencia
de este, en la reforma de Restrepo el paragrafo transitorio fue mas
laxo en el déficit para el 2022 y 2023 al dejarlo en -4.7% y -1.4 %,
mientras que en la reforma retirada las proyecciones eran de -1.8%
y -0.7%, respectivamente, con la paradoéjica situacion politica de ve-
lar por la austeridad, pero no durante su propia administracion.

Respecto al Comité Auténomo de la Regla Fiscal, se incluyeron dos
personas mas que en la reforma no aprobada, los cuales correspon-
den a los presidentes de las comisiones de asuntos econémicos del
Congreso de la Reptblica. Ese cambio puede llegar a ser bastante
util para efectos practicos, cuando no hay acuerdo con los térmi-
nos politicos para llegar a definiciones concretas, mas cuando los
comentarios de estos técnicos no son vinculantes, ademas de ser
muy util para el pais la interaccion entre actores técnicos y politicos
acerca de estos temas del conocimiento y de la politica publica, es-
pecialmente en una instancia de seguimiento de caracter estratégi-
co, como lo es este comité.
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Discusion, comparacion y comentarios
sobre las reformas Carrasquilla y Restrepo

Con las dos reformas expuestas y la seccién inicial de legitimidad,
tenemos ya un panorama de las razones por las cuales no gusté la
primera de ellas. Aun contemplando ciertos aspectos necesarios
para el pais, ante la coyuntura existente, caracterizada por una bus-
queda de progresividad lenta, altos niveles de inequidad y falta de
legitimidad, la primera reforma no sali6 adelante. Las marchas y
el descontento social generalizado hicieron que el ministro Alber-
to Carrasquilla renunciara y se planteara una nueva reforma con
alcances limitados. Tal como indic6é Avella (2021c) en el conversa-
torio de Uniandinos, la primera reforma era mucho mas ambiciosa
respecto a los temas a tratar y a las modificaciones a realizar, siendo
un proyecto de ley de 110 paginas y 163 articulos, en tanto que el
proyecto acogido contiene inicamente 35 articulos y 43 paginas.

Debido a la coyuntura de una reforma fallida y otra reforma en cur-
so, se realizo el segundo foro de Uniandinos “Evaluacion comparada
de recientes reformas tributarias y la desigualdad”, el cual tenia el
proposito de comparar ambas reformas. Luis Avella (2021c¢) hizo la
introduccion, mostrando la tabla 2, donde los resaltados correspon-
den a las diferencias principales de ambas reformas. Hace énfasis
en cémo la primera hablaba de impuestos temporales a la riqueza,
de impuestos a los ingresos altos y de impuestos ambientales, tales
como la sobretasa a la gasolina y al ACPM, mientras que la segunda
reforma excluy6 varios de esos temas. Sin embargo, esta incorporé
aspectos como créditos de activacion economica a los territorios y
una mejor focalizacion en el gasto. Se aprecia la conservacion de las
decisiones relacionadas con la continuidad de la politica Dia sin IVA
y el mantenimiento de la normalizaci6n tributaria.
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Tabla 2. Evaluacién comparada del contenido por titulos y objeto de
los proyectos de reforma presentados por los ministros Carrasquilla
RT-01y Restrepo RT-02 en 2021 y su impacto en la desigualdad

RT-o01
(163 articulos-110 paginas)

RT-02
(35 articulos-34 paginas)

Titulos I. Reglafiscal-sostenibilidad de I. Medidas en materia de ingreso
la equidad » Normalizacion tributaria
II. Fortalecimiento y focalizacion « Tarifa personas juridicas (35%)
gasto social II. Mecanismos de lucha contra
» Programa ingreso solidario la evasion
» Promocion del acceso al empleo « Valor comercial de
« Incentivo a la creacion de inmuebles-georreferenciacion
nuevos empleos » Facturacion electrénica
» Apoyo al empleo formal (Paef) « Intercambio automatico de
» Promocion de acceso a informacion
educacién superior III. Austeridad y eficiencia en el gasto
« Medidas de austeridad y eficien- IV. Fortalecimiento de gasto social y
cia en gasto reactivacion econémica
III. Cargas tributarias y ambientales + Programa ingreso solidario
» Bienes que no causan IVA + Apoyo al empleo formal (Paef)
« Exencién de IVA » Incentivo a la creacion de
« Impuesto de renta nuevos empleos
personas naturales » Matricula cero y acceso a la
+ Impuesto de renta personas educacion superior
juridicas (30%) » Apoyo alos sistemas de_
» Impuesto temporal y solidario a transporte masivo
la riqueza » Créditos de reactivaciéon econdmica
» Impuesto de normalizaci6on » Diassin IVA
tributaria « Exencion de IVA
 Impuesto temporal ingresos altos V. Regla fiscal como mecanismo de
» Procedimientos facturacion e sostenibilidad fiscal
informacién VI. Disposiciones finales
» Sobretasa a la gasolina
motor y al ACPM
IV. Disposiciones complementarias
Medidas de politica fiscal que operan de
Optimizar la politica fiscal para conso- forma articulada, en materia de gasto,
lidar una infraestructura de equidad en austeridad y eficiencia del Estado, lucha
un marco de sostenibilidad de las finan- contra la evasibn, ingreso y sostenibili-
zas publicas, que contribuya a fortalecer dad fiscal, orientadas a dar continuidad y
la politica de erradicacién de la pobreza, fortalecer el gasto social, asi como a con-
Objetivo a través de la articulacion de los siguien- tribuir a la reactivacién econémica, a la

tes instrumentos que operan en conjunto,
asi: 1) la redefinicion de la regla fiscal; 2)
el fortalecimiento y focalizacion del gasto
social; y 3) la redistribucién de las cargas
tributarias y ambientales.

generacion de empleo y a la estabilidad
fiscal del pais, con el propdsito de prote-
ger a la poblacién mas vulnerable contra
el aumento de la pobreza, preservar el te-
jido empresarial y afianzar la credibilidad
de las finanzas publicas.

Nota: Los temas en subrayado solo fueron tratados de manera explicita o
preferencial en una de las dos reformas.

Fuente: Avella (2021¢).
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Ademas de los temas subrayados, correspondientes a las diferen-
cias entre las dos reformas, Avella (2021c) las compara con mayor
detalle, segtin se resume en la tabla 3:

108

Tabla 3. Comparacion resumida de ambas reformas tributarias

Tema Primera Reforma-Carrasquilla Segunda Reforma-Restrepo
Sostenibilidad de las finanzas pibli- Austeridad, evasion, sostenibilidad fiscal,
cas. erradicacion de la obrezg for- fortalecimiento del gasto social, reactiva-

Definicién P 1A pe ’ ci6bn econémica, generacion de empleo,
. talecimiento y focalizacion del gasto oo . i
del Objeto social v redistribucién de las careas estabilidad fiscal del pais, proteccion a la
tributa};ias ambientales & poblacién mas vulnerable contra el au-
y ’ mento de la pobreza y tejido empresarial.
?ies%fl ;g:sl;gnc;n el pasivo neto no Limita con la deuda (71% del PIB).

Tarifa general
para personas
juridicas

Hasta 13770 UVT 24%. En adelan-
te de manera marginal 30% + 3305
UVT. Sobretasa de 3% adicional, es
decir, dejando las tarifas en 27%
vy 33% para 2022 y 2023, respec-
tivamente.

Tarifa general de 35% a partir de 2022
y 3% de sobretasa (38%) para 2022,
2023, 2024 y 2025 para instituciones
financieras con rentas superiores a los
120 mil UVT.

Tarifa personas
naturales

10% a partir de 560 UVT desde
2023, incrementando hasta 41%
paraingresos mayores a 10 mil UVT.

No aplica.

Dividendos

15% a partir de 8oo UVT.

No aplica.

Impuesto
temporal a
altos ingresos

Durante el segundo semestre de
2021, para ingresos mayores a 10
millones COP mensuales se aplica-
r4 tarifa del 10% como un impuesto
temporal y solidario, con aplicacién
también para pensiones.

No aplica.

Impuesto a
la riqueza

Entre 134 mil y 402 mil UVT, esto
es, entre 5092 millones COP y
15092 millones COP, 1% y 2% para
los valores superiores a dicho limite
(marginalmente).

No aplica.

IVA

Nuevos bienes con IVA, como IVA a
servicios publicos de estratos 4, 5y
6, y el cambio de bienes que pasan
de ser exentos a excluidos, es decir,
imposibilita la deduccién del IVA en
etapas previas.

No aplica.

Impuestos
ambientales

Sobretasa a la gasolina y al ACPM,
incremento de impuestos al carbon
y combustibles fésiles, plasticos,
plaguicidas, vehiculos y peajes en
las ciudades capitales.

No aplica.
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Tema

Primera Reforma-Carrasquilla

Segunda Reforma-Restrepo

Gasto-Ingreso
Solidario

Transferencias mensuales a los
hogares pobres de hasta 252.142
COP o en pobreza extrema de hasta
366.101 COP (segun el nimero de
integrantes del hogar).

Se estaba gestando fuera de la reforma
tributaria para estos momentos.

Gasto-Apoyo
al Empleo
Formal (Paef)

Se amplia hasta junio de 2021.

Se amplia desde junio de 2021 hasta di-
ciembre de 2021. Focaliza mejor el gasto,
imponiendo que las empresas que pue-
den postular deben tener un maximo de
cincuenta empleados.

Gasto-promo-
cion del acceso
al empleo

Para jovenes menores de 28 anos
que accedan a su primer empleo,
personas que no sean beneficiarias
de la pension de vejez, en situacion
de discapacidad y mujeres mayores
a 40 anos. El limite de este beneficio
es de dos afos por empleado.

Para empresarios que generen nuevos
empleos a jovenes entre 18 y 28 afios y
que devenguen hasta tres salarios mini-
mos mensuales legales vigentes. La vi-
gencia se estableci6 hasta agosto de 2023
y, como limite, este auxilio no puede ser
entregado de manera simultanea con
otros aportes o subsidios, ni a personas
expuestas politicamente.

Gasto-
educacion
superior

Recursos para el pago parcial o to-
tal de la matricula de educacion
superior publica de estudiantes en
pobreza, pobreza extrema o vul-
nerabilidad.

Matricula cero para estudiantes de es-
tratos 1, 2 y 3 mediante el pago del valor
de la matricula de los estudiantes de pre-
grado de las instituciones de educacién
superior publicas. Desde 2023 se focali-
zaria con Sisbén a personas vulnerables.
Se supondria que esto incluye pobreza,
pobreza extrema y vulnerabilidad.

El Icetex generara enfoques para el acce-
so y la permanencia, ademéas se impone
que excluird el mecanismo de capitaliza-
cion de intereses.

Gas-
to-transporte
masivo

Se establecen esquemas destinados
a cofinanciar los déficits operacio-
nales de hasta un 50% (sin tener en
cuenta los aportes o transferencias
ya realizadas por las entidades terri-
toriales43).

El monto maximo a cofinanciar el défi-
cit se establece igualmente en un 50%,
pero podria ser superior de acuerdo con
la programacién del Marco de Gasto de
Mediano Plazo.

Se limita no tener en cuenta los aportes
o transferencias ya realizadas por entida-
des territoriales a inicamente las realiza-
das a causa del Covid.

Gasto-créditos
de reactivacion
y protecciéon

Posibilidad de adquirir, contratar y
gestionar instrumentos financieros
de transferencia y retencion del
riesgo, como proteccion financiera
de entidades territoriales ante la
ocurrencia de desastres.

Créditos de tesoreria para entidades te-
rritoriales y sus descentralizadas durante
las vigencias 2021, 2022 y 2023, con
limite de interés/ahorro operacional del
60% o relacion deuda/ingresos 100%.

Fuente: Ajustado y completado con base en las ideas y la tabla de Avella (2021c).

43 Esta especificacién es inusual y deberia ser estudiada a futuro para determinar la

razon por la cual se determiné de esta manera.
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Asimismo, Avella (2021¢) presentdé un comparativo con las cifras
Gini de los documentos de exposicion de motivos y extrapolaciones,
como se observa en la tabla 4, mencionando la falta de credibilidad
que tienen estas cifras en el largo plazo, en especial por la dificultad
de modificar este indicador y porque el proyecto de Restrepo no re-
present6 una reforma estructural que tratara verdaderos aspectos
progresivos, aunque hubiera podido tratar de aplicarlos. En conse-
cuencia, cabe suponer que en 2022 se llegaria a tasas de 0.49 y en
2025, a 0.467 solo por la inercia de la economia, porque las proyec-
ciones eran poco realistas. Asimismo, Avella (2021c) expresa que
las medidas tomadas en la reforma finalmente aprobada no fueron
suficientes, evidenciando que, atin con proyecciones optimistas, lle-
gariamos en diez afios a la desigualdad que tenia Ecuador en 2020.

Tabla 4. Comparacion de Gini segiin exposicion de motivos de cada
una de las reformas (RT-01: Carrasquilla, RT-02: Restrepo)

2019 2020 2021 2022 2025 2030
RT-o01 52.6 53.1 49.9 49 46.7 43.1
RT-02 52.6 54.4 52.0 51.2 48 45
Indice histérico mas alto 1999 58.7
Indice histérico més bajo 2017 49.7

Fuente: Avella (2021c¢).

Con base en los comentarios indicados, Ocampo (2021c) retoma el
tema desde el punto de la desigualdad, indicando que se debe tener
en cuenta que una reforma leve no tendra un impacto significativo
de disminucion del Gini de manera automatica y que, para llevar la
desigualdad a 45 puntos en 2030, se requiere de un rol activo por
parte del Estado, el cual no se aprecia en la reforma propuesta.

Ocampo hace énfasis en que es una prioridad que los impuestos en
Colombia sean mas progresivos, en especial cuando en la actualidad,
a medida que una persona se hace mas rica, paga menos impuestos,
segun la afirmacion que se sustent6 en los capitulos previos. Moran-
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tes (2021c¢) hace referencia a que la reforma de Carrasquilla olvido
por completo este punto, razon por la cual no fue aprobada, y desta-
ca en especial que, en los intervalos del impuesto a la renta, se em-
pieza a cobrar desde dos salarios minimos, y para €l no es legitimo
ni justo el cobro a partir de este monto, en particular al observar las
crecientes necesidades insatisfechas de las personas que devengan
esos valores.

Por otro lado, Ocampo (2021c) y el exministro Juan Camilo Res-
trepo (2021c) mencionan que en la reforma Carrasquilla practica-
mente no se tuvieron en cuenta las recomendaciones de la Comisiéon
Especial de Beneficios Tributarios y, peor ain, que tampoco las con-
sideraron en la reforma expedida, por lo que no entienden el motivo
para solicitar una nueva Comision Tributaria. Asimismo, senalan
que tampoco se determinaron los impuestos ambientales, lo cual
es un retroceso. Eso si, hay que recordar, como lo mencionaba el
exministro Restrepo (2021c), que la segunda reforma era la nica
que podia salir adelante en esa dificil coyuntura y que seria tarea
del proximo gobierno completarla. Igualmente, insistié en que la
proxima reforma debe ser estructural y oportuna, evitando que se
repita lo sucedido en la pandemia, cuando se propuso una reforma
tributaria un afio y medio después de que se empezaron a crear las
nuevas necesidades de la poblaciéon como consecuencia del Covid
(Marulanda, 2021c¢).

Para Restrepo (2021c), los retrocesos mas graves, al comparar la
primera reforma con la segunda, comprendian que en la nueva re-
forma no habia una reduccién de los impuestos empresariales, no
retomar esquemas tributarios ambientales y, en concordancia con
Ivan Marulanda (2021c), el bajo recaudo que se derivaria de esa
ultima reforma. Ante el primer punto, Bruce Mac Master (2021c¢),
presidente de la Andi, mencion6 que el aumento de los impuestos
empresariales era la tinica alternativa ante la compleja coyuntura
politica y social.
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Asimismo, Marulanda (2021c¢) critico esta Gltima reforma en cuanto
no afectaba a los altos patrimonios, a las herencias, a los altos ingre-
sos de las personas naturales, ni a la evasion tributaria. Marulanda
recuerda que, en Estados Unidos, para salir de la Gran Depresion,
se determinaron tasas marginales hasta del 80%, las cuales permi-
tieron el desarrollo acelerado de este pais y la salida no solo de este
momento de crisis, sino la recuperacion en general de Occidente y
de Japoén luego de la Segunda Guerra Mundial. Con esto se quiere
decir que hay épocas cuando es permitido y preponderante que el
Estado evalte las posibilidades de incrementar impuestos, en espe-
cial a los que tienen mayor capacidad econémica. Ocampo (2021c)
menciona como ejemplo clave el impuesto al patrimonio, el cual,
como se comentd previamente, empieza en 5000 millones COP,
una cifra extremadamente alta, por lo que se podria reducir de ma-
nera considerable al cobrar una tarifa desde los 2000 millones COP.

Por otro lado, no se puede olvidar el manejo del gasto publico. Res-
trepo (2021c¢) critica como el gobierno de Ivin Duque hablaba de
la reduccion del gasto, proponiendo hacerlo de 2023 en adelante,
es decir, al afio siguiente de dejar la Presidencia, sin dar espacio
a liderar a través del ejemplo. En relacién con ese tema, adiciona
que, a pesar de ser importantes los ejemplos de austeridad, como la
reduccion de los vuelos y costos que podrian ser reemplazados, lo
mas relevante es hacer una disminucion sustancial del gasto, y esto
se logra a través de: 1) eliminar consejerias, reasignar funciones, 2)
eliminar ministerios y 3) reducir gastos suntuarios.

Cabe resaltar que, como lo menciona Guerra (2021c), la primera
reforma reducia 41 beneficios tributarios, lo cual guardaba concor-
dancia con las recomendaciones de la Misién de Expertos Tributa-
rios (2021). En la seccion referente a la posible reforma estructural,
se mencionan recomendaciones que los expertos y las misiones han
planteado, de modo que el lector pueda proyectar una imagen com-
parativa entre el proyecto de ley propuesto, el aprobado y la reforma
planteada en el presente documento.
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En los conversatorios de expertos fue constante el comentario res-
pecto a que la reforma no fue pertinente debido al tiempo politico,
es decir, fue inoportuna e inconsistente con la compleja coyuntura
social que estaba viviendo el pais. Garay (2021c) indica que no era
ni clara ni suficiente la reforma en términos de equidad y, mas alla
del tiempo politico, hace referencia a la impopularidad y a la falta de
legitimidad del gobierno, necesarias para generar una reforma con
tantas aristas como la propuesta. Asimismo, otro de los problemas
fue la falta de comunicacion, lo cual debi6 ser un factor clave con
una reforma tributaria tan profunda como la presentada.

Clavijo (2021c) menciona que no haber dialogado con los diferen-
tes sectores, incluyendo sindicatos, gremios, empresarios y demas
sectores de la comunidad antes de la discusion con el Congreso fue
un error garrafal. No comunicar el objetivo de este proyecto a la
ciudadania, con la presentacion de los ganadores y perdedores de
una manera transparente, hizo que las protestas llenaran las calles
de Colombia. En este punto, Restrepo (2021c) reconoce la comuni-
cacion efectiva que tuvo la segunda reforma, pues fue claro que no
iba a gravar a la clase media y no afectaria el IVA ni las pensiones.

No obstante, puede que la buena comunicaciéon tampoco hubiese
sido suficiente para pasar la reforma tributaria propuesta por Ca-
rrasquilla, pero, tal vez, si hubiera evitado las protestas con los gra-
ves indices de violencia observados y quizas se hubiesen negocia-
do los puntos que afectaban a la clase media como el IVA, la renta
y algunos otros que comentamos en la seccién anterior. Se habria
podido crear legitimidad a través del enfoque de una reforma que
buscara recursos con apoyo en la aplicacién de los gravamenes es-
pecialmente al 1% mas rico de Colombia, con una estructura tribu-
taria mas progresiva. Para Marulanda (2021c), es claro que aquellos
privilegiados del 1% estarian dispuestos a negociar sus beneficios a
cambio de poder salir a las calles tranquilamente.
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Una prioridad que se debe tener en cuenta es seguir las recomenda-
ciones de la Misién Musgrave y, en vez de ofrecer tantos descuen-
tos tributarios para llamar la atencién de los inversionistas, brindar
seguridad y estabilidad. Esto significa que, igual a lo mencionado
por Marulanda (2021c), no se deberian realizar reformas cada 18
meses. En Colombia es posible un sistema progresivo, eficiente y
suficiente, proyectando los recursos necesarios para que el Estado
pueda intervenir y la poblacion avanzar.

En relaciéon con la coyuntura actual, Marulanda (2021c) mencio-
na que se debe dar prioridad a los 14 millones de personas que
se encuentran inmersas en la pobreza monetaria y al medio mi-
ll6n de nifios y nifias menores de cinco afios con problemas de
desnutricion cronica, teniendo en cuenta la tragedia que este hecho
significa, no solo humana, sino también para el desarrollo a futuro.
Adicionalmente, agrega que, si no somos capaces desde la racio-
nalidad econémica de entendernos para tener un Estado bien fi-
nanciado, en temas de inversion tecnolégica, de infraestructura,
educacion y modificacion de la matriz energética, no podremos lle-
gar a alcanzar un verdadero desarrollo econémico. Esto en cuanto
son bienes publicos que no seran ofrecidos por entidades privadas
y, por el contrario, se requiere de un Estado que garantice ciertas
complementariedades o redna las inversiones necesarias para que
los proyectos se puedan llevar a cabo.

Finalmente, Marulanda (2021¢) menciona que los colombianos pa-
gamos efectivamente muy pocos impuestos, con una tributacion del
14% del PIB en tanto que el promedio Latinoamericano es del 23%
o el de la OCDE de 34%, luego necesitamos un replanteamiento in-
tegral del panorama tributario y fiscal para fortalecer las finanzas
del Estado.
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Reforma propuesta en 2022 por el
ministro José Antonio Ocampo

Considerando las necesidades de gasto publico originadas en las
promesas de campana y la necesidad de estabilizar las finanzas pt-
blicas del Estado colombiano, con la posesion del nuevo presidente
en 2022, Gustavo Petro nombra al profesor José Antonio Ocampo
como ministro de Hacienda y Crédito Publico, precisamente uno de
los panelistas invitados a uno de los varios foros que constituyen la
esencia del presente documento.

El principal proyecto de ley al iniciar el periodo presidencial fue el
tramite de la reforma tributaria, el cual recogi6 en su ponencia ini-
cial varios de los temas que se examinan en estas paginas. Sin em-
bargo, a medida que se avanzo en las discusiones del proyecto, se
fueron introduciendo modificaciones importantes segin las nego-
ciaciones politicas, dejando de nuevo pendientes aspectos trascen-
dentales para ser ajustados en un futuro, como se discutira en este y
en los siguientes capitulos. En este apartado se explicara la reforma
propuesta inicialmente y los cambios efectuados hasta llegar a la
version aprobada mediante la Ley 2277 del 13 de diciembre de 2022.

Lo primero para mencionar es que se propusieron grandes modi-
ficaciones en aspectos sustanciales, en busca de crear la reforma
tributaria estructural que tanto se ha solicitado en las altimas dé-
cadas. Uno de los temas mas relevantes es la modificacion del im-
puesto a la renta de personas naturales, con los siguientes objetivos
principales que se plantearon en principio: 1) reducir las rentas de
trabajo exentas para pensionados, llevandolas de 42 millones COP+4
a 5.6 millones COP mensuales, cifra que igualmente se aplicaria a
las indemnizaciones, multiplicando por el namero de meses que co-

44 En esta seccion se trabajara con una UVT de 42.412 COP, pues es la UVT que se aplica-
ra en 2023 y con la que se realizaron los estudios y las discusiones para la aprobacion
de esta reforma.
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rrespondieran. 2) Disminuir el valor de las rentas exentas de pagos
laborales, con un tope del 25%, pasando de 10.2 millones COP a 2.8
millones COP mensuales. 3) Consolidar las rentas por dividendos y
ganancias ocasionales con la Cédula General, uniéndolas a las ren-
tas de trabajo y pensiones para la aplicacion de la respectiva tabla
de tributacion. 4) Aumentar el pago de la tarifa especial para divi-
dendos o participaciones recibidas por sociedades y entidades ex-
tranjeras y por personas naturales no residentes, del 10% al 20%. 5)
Disminuir el valor de las exenciones permitidas en la cédula general
de 213.8 a 51.3 millones COP anuales.

Desafortunadamente, como era de esperarse, se hicieron modifi-
caciones sustanciales a dicha propuesta, llevando a una estructura
tributaria menos equitativa para el pais, entre las que se destaca
la correspondiente a la modificaciéon del articulo que reducia las
rentas de trabajo exentas para pensionados. Asi, se permitié que el
73.1% de los subsidios siga dirigido al 40% mas rico, sin la debida
contribucién con el pago del impuesto de renta, a pesar del cuantio-
so déficit del sistema de pensiones, que para 2023 sera del orden de
18 billones de pesos (Vanegas, 2023; Mejia, 2022). De igual mane-
ra, la inclusion de las rentas de ganancias ocasionales en la Cédula
General no continu6 en la propuesta, mientras que la consolidacion
con los dividendos se realizara con un descuento del 19% hasta 46.2
millones COP y entrara a aplicar las mismas tarifas marginales de
las otras cédulas desde ese monto*.

Finalmente, en comparacion con la propuesta inicial, se aument6
solo un poco el valor de las exenciones permitidas en la Cédula Ge-
neral, pasando de 51.3 millones COP a 56.8 millones COP. Ademaés,
se elevo la tarifa especial para dividendos o participaciones por so-
ciedades nacionales de un 7.5% a 10% y, con una mejora en térmi-

45 Es decir, si una persona gan6 50 millones COP de dividendos, los 3.8 millones COP
restantes (50 millones COP-46.2 millones COP exentos), se sumarian con los demés
ingresos de la cédula general, aplicando posteriormente la tarifa del articulo 241 del
Estatuto Tributario.
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nos de equidad, se estableci6 una deduccion de 3 millones COP por
persona dependiente, hasta un maximo de cuatro dependientes por
contribuyente.

De manera similar, en la propuesta inicial se buscaba modificar el
impuesto a la renta de las personas juridicas. Por un lado, se espera-
ba mantener la tarifa del 35% con una sobretasa del 5% para institu-
ciones financieras que tuvieran una renta gravable igual o superior
a 5089 millones COP; y por otro, se contemplaban las siguientes
modificaciones principales: 1) eliminar exenciones para empresas
editoriales, de hoteleria, turismo, por ejemplo, parques tematicos y
programas eco y agroturisticos y servicios de cuidado, entre otros.
2) Establecer una tarifa igual a la del resto de empresas para las
zonas francas en caso de no cumplir con un umbral minimo de ex-
portaciéon determinado por el Gobierno Nacional. 3) Determinar un
limite a los beneficios tributarios del 3% sobre la renta liquida ordi-
naria. 4) Disminuir el monto exento de la ganancia ocasional deri-
vada de indemnizaciones por concepto de seguros de vida, al pasar
de 530 millones COP a 137.8 millones COP. 5) Modificar las ganan-
cias ocasionales exentas, ajustando el valor exento por inmuebles
de 292 a 551 millones COP para la vivienda de habitacion de propie-
dad del causante y a 275 millones COP para inmuebles diferentes a
los propios. 6) Disminuir las rentas exentas por porciéon conyugal
o herencias de 147 a 136 millones COP. 7) Reducir el monto limite
sobre el cual se debe tributar para personas diferentes a los legiti-
marios, pasando de 93 a 68.9 millones COP. 8) Reducir la exencion
de la utilidad en la venta de casa o apartamento de 318.2 a 127.3
millones COP. 9) Aumentar la tarifa para las sociedades y entidades
nacionales y extranjeras, como también para las personas naturales
residentes y extranjeras sin residencia, fijar en 15% la tarifa Gnica
sobre dichas ganancias ocasionales en caso de personas naturales
sin residencia en el pais y sociedades an6nimas, limitadas y demas
entes asimilados a unas y otras, y en caso de personas naturales
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residentes y extranjeras sin residencia, cuando previamente era de
10% para todas las categorias anteriores.

De las modificaciones propuestas al impuesto de renta, en la refor-
ma aprobada se hicieron solamente las siguientes modificaciones:
1) eliminar las exenciones para empresas editoriales, de hoteleria y
turismo, estableciendo una tarifa especial del 15% en tanto estas l-
timas cumplan condiciones de remodelacion, construccion y/o ubi-
caciéon, como también pueden descontar el 150% del pago del valor
de los salarios y prestaciones sociales siempre que estén ubicados
en San Andrés, Providencia y Santa Catalina. 2) Ajustar los rubros
que computan para los umbrales minimos de exportacion para las
zonas francas en las manos del gobierno, estipulandose que la tarifa
de renta sera del 20% cuando sean ganancias de exportaciones y de
35% o mas, dependiendo de la actividad, segun el articulo 240 del
Estatuto Tributario. 3) Cambiar el monto exento de exencién de la
venta de casa o apartamento a 212 millones COP, y agrega que el
monto de la venta debe ser depositado en las cuentas denominadas
Ahorro para el Fomento de la Construcciéon, (AFC), destinandolos
a la adquisicion de otra casa o apartamento. 4) Determinar la tarifa
para sociedades y entidades nacionales y extranjeras en 15% y no
en 30% como antes se menciono. 5). Establecer, como aspecto no-
vedoso, un impuesto minimo del 15% para todas las empresas, con
excepcion de las exentas mencionadas de hoteleria y editoriales.

Por su parte, se agregaron otras actividades econémicas al articulo
240 del Estatuto Tributario, a las que se les aplicaran puntos adicio-
nales segun la actividad economica, asi: 1) a las instituciones finan-
cieras, como se tenia previsto inicialmente, se adicionaron las enti-
dades aseguradoras y reaseguradoras, las sociedades comisionistas
de bolsa de valores, las sociedades comisionistas agropecuarias, las
bolsas de bienes y productos agropecuarios, agroindustriales, o de
otros commodities y proveedores de infraestructura del mercado de
valores, las cuales deberian pagar cinco puntos porcentuales adi-
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cionales a los que se mencionaban en la reforma inicial, aunque, a
diferencia de las primeras, estas tendran vigencia hasta 2027, que-
dando la tarifa en 40%. 2) A las actividades extractoras del carbon
de piedra y actividades extractoras de petréleo, hasta diez y quin-
ce puntos porcentuales adicionales, respectivamente, dependien-
do del precio actual, comparando con el precio de los pasados diez
afos, como también se les eliminé la posibilidad de deduccion de
regalias, punto que fue bastante polémico en las discusiones. 3) A
las generadoras eléctricas a través de recursos hidricos, tres puntos
porcentuales adicionales hasta 2026.

En el titulo correspondiente a impuesto de renta y complementa-
rios, se incorporaron las siguientes disposiciones: 1) se reafirma que
no seran contribuyentes ni declarantes los resguardos y cabildos in-
digenas, ni las propiedades colectivas de las comunidades negras.
2) se establece que las utilidades provenientes de enajenacion de
acciones inscritas en la Bolsa de Valores de Colombia no constitu-
yen renta ni ganancia ocasional, en tanto no supere el 3% de las ac-
ciones de respectiva sociedad. 3). se reglamenta el costo de la mano
de obra en los cultivos de papa. 4) se establece como deducible el
100% de los impuestos, tasas o contribuciones, con excepcion del
gravamen de los movimientos financieros al 50%, y precisa que no
seran deducibles el impuesto al patrimonio y el impuesto de norma-
lizaci6n, mientras que, de manera positiva para corregir distorsio-
nes, se establece como no deducible el pago por afiliaciones a clu-
bes sociales, gastos laborales del personal de apoyo en la vivienda
u otras actividades ajenas a la productora de renta. 5) se consagra
la posibilidad de un aporte voluntario en la declaracion de renta,
con destino a la reduccion de la pobreza extrema y a programas de
atencién a personas con discapacidad, sin dar lugar a descuentos o
a algan beneficio tributario. 6) se crea un descuento para las inver-
siones en investigacion, desarrollo tecnologico o innovacién, el cual
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es alto al permitir descontar+ el 30% del respectivo monto. Sin em-
bargo, el Consejo Superior de Politica Econémica y Fiscal (Confis)
aprobara anualmente, con base en la solicitud del Consejo Nacional
de Beneficios Tributarios (CNBT), el monto méaximo que el CNBT
podré certificar, desde luego con el cumplimiento de los requisitos
alli establecidos. Este mismo tratamiento se dara a donaciones rea-
lizadas al Icetex, a diversos fondos de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion (I+D+i) y para la contratacion de personas con doctorado
para I+D+i. Teniendo en cuenta la novedad presentada, se modifi-
ca, igualmente, la reglamentacion del crédito fiscal para inversiones
en proyectos de I+D+i, como también se establece que las grandes
empresas pueden participar cuando los proyectos sean realizados
por las micro, pequefias o medianas empresas. 7). se introdujeron
reglamentaciones adicionales a las iniciativas de obras por impues-
tos para proyectos en las zonas mas afectadas por el conflicto arma-
do (Zomac) y en los municipios con programas de desarrollo con
enfoque territorial (PDET), o jurisdicciones que, sin estar ubicadas
en las Zomac, resulten estratégicos para la reactivacion econémica
y/o social de las Zomac o algunas de ellas.

Un segundo titulo objeto de modificacién fue el correspondiente al
impuesto al patrimonio de personas naturales y sucesiones liqui-
das, personas naturales nacionales o extranjeras que no tengan
residencia en el pais y que posean patrimonio directo o indirecto,
sucesiones liquidas de causantes sin residencia en el pais al mo-
mento de su muerte respecto de su patrimonio poseido en el pais, y
las sociedades o entidades extranjeras que no sean declarantes del
impuesto sobre la renta en el pais y que posean bienes ubicados en
Colombia diferentes a acciones, cuentas por cobrar y/o inversiones
de portafolio#’. Este impuesto, cuya base gravable es el valor del pa-

46 Cabe recordar que descontar es diferente a deducir; descontar permite a la persona
restar directamente del pago que debe de impuestos, en tanto deducir es tomar el as-
respectivo valor como un gasto o costo, previo a la liquidacion del impuesto a pagar.

47 En suma, se tienen en cuenta sociedades emergentes innovadoras de no mas de cua-
tro afios de constituciéon, empresas con nuevas inversiones con montos invertidos de
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trimonio neto poseido al primero de enero de cada afio, permaneci6
relativamente constante durante los debates, concluyendo que la
base gravable se aplicara marginalmente sobre patrimonios supe-
riores a 72.000 UVT, cerca de 3000 millones, en cuyo caso pagaran
0.5% hasta 122 mil UVT (cerca de 5200 millones COP), 1% de tarifa
marginal entre 122 mil y 239 mil UVT (10.134 millones), y del 1.5%
para los superiores. A la Gltima cuantia mencionada, y cuyo rango
se adiciond en el ultimo debate de la reforma, se percibe positiva
desde el punto de vista de equidad, aunque es de caracter temporal
en razon a que se desmontara a partir de 2027. Para el calculo del
impuesto al patrimonio, se podra deducir el valor del inmueble en el
que se habita con un monto maximo de 508 millones.

El tercer titulo busca que el impuesto unificado del régimen simple
de tributacion se extienda a mas empresas y les facilite a esos con-
tribuyentes la realizacion de los diferentes tramites. Esto lo hace
a través de la modificacion de los impuestos efectivos a pagar, en
especial en aquellas empresas con margenes bajos. La discusion a
lo largo de los debates fue algida respecto a las tarifas que se debe-
rian aplicar a cada uno de los rangos de ingreso de las empresas,
dependiendo, asimismo, de su actividad. Finalmente, en términos
generales se opt6 por reducir todos los porcentajes, buscando que
mas empresas se acojan a este régimen, sobre todo aquellas que se
encuentran en la informalidad.

El cuarto titulo se refiere a los impuestos ambientales, empezan-
do por el impuesto al carbono y que se mantuvo desde la primera
propuesta hasta la version aprobada. Inicialmente, se propuso au-
mentar todas las tarifas de los combustibles fosiles (el gas natural,
el gas licuado, la gasolina, el ACPM, Fuel Oil, Kerossene y Jet Fuel);
sin embargo, en las discusiones técnicas y del Congreso, se modi-

4500 millones COP por mas del 5% de la compania, entre otros, que determinan que
se estan teniendo en cuenta las startups, empresas de I+D+i o similares, lo cual es muy
positivo para el futuro y el desarrollo del pais.
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fico el aumento a uno mas reducido para la gasolina, el ACPM vy el
gas natural, manteniendo los demas incrementos iguales a los de la
propuesta inicial. De igual manera, se adicion6 una gradualidad en
la aplicacion del impuesto al carbon, de modo que no sera aplica-
do a tarifa plena sino hasta 2028, pero desde 2023 el 80% de este
impuesto sera de destinacién especifica en favor del medio ambien-
te. También es importante destacar que en la propuesta inicial se
ajustaban las tarifas por unidad vendida y se causaban impuestos
adicionales a las exportaciones de petroéleo crudo, carbén y oro, re-
formas que fueron eliminadas o modificadas por las previamente
expuestas. Para finalizar, este capitulo incluye un impuesto a los
plasticos de un solo uso, los cuales quedaron en la reforma final, y se
especificod su definicion al explicar que el hecho de tener esa calidad
es independiente de la posibilidad de uso repetido.

El quinto titulo hace parte de discusiones que se han llevado a cabo
durante los altimos afnos en el pais respecto a los impuestos saluda-
bles. En principio, se discutio si crear estos gravamenes realmente
generaria una disminucion en el consumo de los productos o, por
el contrario, si se trata de bienes inelasticos o dificiles de reempla-
zar. Este altimo escenario lo Gnico que generaria es quitarles poder
adquisitivo a las familias, especialmente a las mas pobres. Por lo
anterior, en el desarrollo de las discusiones, se cambiaron los bienes
sujetos a pagar dicho impuesto, con una descripcién mas especifica.
La recomendacion es estudiar el tema en detalle, en la medida de lo
posible a través de evaluaciones de impacto o costo-beneficio, a fin
de verificar si se ha cumplido con el objetivo y si todos aquellos bie-
nes que tienen una afectaciéon negativa para la salud de los colom-
bianos quedaron efectivamente incluidos en la base del impuesto.

Asimismo, se modificaron las tarifas por pagar de dicho impuesto al
cambiar el contenido desde el que se cobrara dicho impuesto, con-
tenido de azdcares anadidos por cada 100 mililitros para el caso de
las bebidas o contenido de sodio, azicares o grasas saturadas por
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cada 100 gramos para el caso de los ultraprocesados, como también
se ajustd la tarifa con un aumento progresivo de 10% en 2023 a
15% en 2024 y 20% a partir de 2025, y se precisé que empezara a
regir desde noviembre de 2023. Otro hecho relevante que se modi-
fico a lo largo de los debates fue el monto desde el cual las personas
naturales son responsables del impuesto a las bebidas azucaradas,
pasando de la totalidad de las personas hasta llegar a lo previsto en
el texto final de aquellos productores personas naturales que en aino
gravable anterior, o en el afio en curso, hubieran obtenido ingresos
brutos inferiores a 10 mil UVT, esto es, aproximadamente 148 mi-
llones COP anuales (en debates previos se habia establecido en 424
millones COP).

El titulo sexto implementa mecanismos de lucha contra la evasion
y la elusion tributaria. En este resaltan, entre otros aspectos, la in-
clusion mas detallada de los ingresos en especie para efectos de
determinar el impuesto de renta y complementarios; la estimacion
de topes indicativos de costos y gastos deducibles con la exigencia
de que estos deberan estar soportados con factura electronica para
aceptar la deduccion cuando superen el 60% del ingreso bruto+; el
requisito de presentar la declaracion de activos en el exterior y la
incorporacion de la definicién de presencia econémica significati-
va que permitira cobrar tributacién a los grandes conglomerados
internacionales que desarrollan actividades de comercializacion de
bienes y/o servicios en el pais sin tener residencia o domicilio en
Colombia, como también a empresas que realicen la prestacion de

48 La Organizacién Mundial de la Salud recomienda aumentar el precio como minimo en
un 20% para que las personas cambien en efecto sus habitos de consumo. En conse-
cuencia, al implementar este impuesto de manera progresiva con el paso de los afios
y con unas tarifas relativamente bajas, puede que no se alcancen los resultados espe-
rados y se incumpla el objetivo buscado, que no es el recaudo por si mismo, sino la
disminucion en el consumo de esos productos.

49 Expertos han debatido que esta norma no deberia existir, sin embargo, en este texto
se considera una medida antielusién y evasion, lo que genera una alerta en los de-
clarantes.
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servicios digitales desde el exterior utilizando dominio especial a
través de servicios de internet.

Para que una empresa tenga presencia econdmica significativa en
el proyecto inicial, se propuso que cumpliera con tres aspectos: “1)
tener ingresos brutos de 31.300 UVT o mas durante el afio gravable
por transacciones que involucraran bienes o servicios con personas
en Colombia, o 2) utilizar un sitio web con dominio colombiano (.co)
0 3) mantener una interaccién o despliegue de mercadeo con tres-
cientos mil o mas usuarios colombianos durante el ano gravable,
incluyendo la posibilidad de visualizar precios en pesos o permitir el
pago en pesos colombianos (COP)” (Ministerio de Hacienda, 2022,
p- 39). Posteriormente, en la norma expedida, se retira el segun-
do punto y se establecen otros aspectos complementarios para los
cuales los servicios digitales prestados desde el exterior deben asi-
mismo hacer el respectivo pago del impuesto a la renta, como ser-
vicios de publicidad, de contenidos digitales, de transmision libre,
cualquier forma de monetizacién y suscripciones, entre otros. Se les
permite a las personas no residentes o entidades no domiciliadas
en Colombia, en vez de pagar el impuesto sobre la renta, optar por
pagar una tarifa del 3% sobre la totalidad de los ingresos brutos.
Este altimo hecho fue adicionado en el dltimo debate, después de
haberse planteado una tarifa del 5%.

El articulo 408 del Estatuto Tributario (ET), relacionado con las ta-
rifas para rentas de capital y trabajo, se ajust6 para indicar que, en
caso de que alguna renta no se enmarcara en los demas supuestos
de rentas de capital y trabajo de ese articulo, se le cobrara una tari-
fa del 10%, aqui se destaca que inicialmente se habia mencionado
una tasa del 20%. En los debates finales se modifico, también, el
articulo 585 del ET, que habla del intercambio de informacién para
efecto de los tributos nacionales, departamentales o municipales, al
precisar que podran solicitar e intercambiar informacién para desa-
rrollar sus funciones:
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Para los efectos de anélisis, administracion, liquidaciéon y control de
tributos nacionales, departamentales o municipales, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), la Direc-
cion de Impuestos y Aduanas Nacionales (Dian), la Unidad de Ges-
tion Pensional y de Parafiscales (UGPP), asi como las administra-
ciones tributarias departamentales y municipales.

Estos intercambios de informacion pueden llegar a ser herramientas
sumamente valiosas para la disminucién de la evasion o la elusion,
siempre que se dé la colaboracién y el apoyo entre las entidades alli
citadas. En este titulo también se consagro la exencion del grava-
men a los movimientos financieros hasta el tope de14.8 millones
COP mensuales, equivalente a 350 UVT, al establecer que se podra
aplicar sin necesidad de marcar una tinica cuenta, como ocurre en la
actualidad, para cuyo efecto se autorizo un plazo de hasta dos anos
a las entidades para adoptar un sistema de verificacion, control y
retencion de ese impuesto, momento en el cual iniciara la aplicacién
del cambio mencionado.

Las modificaciones que se incluyeron después de la presentacién de
la propuesta inicial en la lucha contra la evasion y la elusion fueron:
1) ampliacion de planta de personal de la unidad administrativa
especial de la Dian. 2) Autorizaciéon con facultades extraordinarias
para que el presidente pueda expedir en los proximos seis meses
un nuevo régimen sancionatorio y de decomiso de mercancias en
materia de aduanas, asi como para determinar el procedimiento
aplicable. 3) Adicion de un nuevo capitulo, llamado “De la defrau-
dacion y la evasion tributaria, omision de activos e inclusion de pa-
sivos inexistentes”, el cual, como bien lo indica el titulo, representa
una herramienta extra de lucha contra la evasion, al imponer penas
carcelarias de 48 a 108 meses ante defraudaciones o evasiones de
mas de mil salarios minimos mensuales legales vigentes (SMMLYV),
las cuales se incrementan en una tercera parte cuando la evasion
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sea mayor a 2000 SMMLYV, y en la mitad cuando la defraudacion
o evasion sea superior a 5000 SMMLYV. Desafortunadamente, la
accion penal se extingue hasta por dos ocasiones cuando el sujeto
realice los pagos de impuestos, sanciones tributarias e intereses co-
rrespondientes.

En otras disposiciones contenidas en el titulo VII de la reforma, se
incluyeron desde la propuesta inicial las siguientes modificacio-
nes: 1) el cambio en las importaciones que no causan impuestos,
que aplicaria solo para aquellos bienes originarios de paises con los
que se tiene un acuerdo o tratado de libre comercio. En la reforma
final, se modific6 con la exencién para aquellos bienes cuyo valor
no exceda de 200 USD, atendiendo lo consagrado en cada acuerdo
o tratado de libre comercio. 2). La definicion del Ingreso Base de
Cotizacion (IBC) de los independientes, sobre una base minima de
40% del valor mensual de los ingresos causados o los efectivamente
percibidos, pudiendo imputar costos y deducciones siempre que se
cumplan los requisitos previstos en el articulo 107 del ET.

Se trata de una medida conveniente para atender la necesidad de
formalizacion del empleo en Colombia. 3) La modificacion de arti-
culos que evitaban que algunos ingresos se consideraran para cier-
tos casos como ingresos constitutivos de renta o ganancia ocasional,
como la utilidad en la enajenacion de acciones, utilidades de deriva-
dos y capitalizaciones no gravadas. 4) La derogatoria de exoneracio-
nes de impuestos para diversas zonas y sectores como el hotelero. 5)
La derogatoria de la determinacion de algunos costos para sectores
como el cultivo de café. 6). La derogatoria de la exencion a la renta
de diversas actividades de la llamada economia naranja, las cua-
les podrian estar exentas por un periodo de cinco anos. 7) La dero-
gatoria de otras rentas exentas, como las labores que aumentaban
la productividad del campo, actividades de desarrollo de vivienda,
megainversiones y tratados de estabilidad tributaria, descuentos
tributarios por donaciones relativas al Covid, actividades de apues-
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tas y concursos exentos e inversiones en hidrocarburos y mineria,
entre otros. 8) Imponer un impuesto a las iglesias o centros de culto
que tuvieran otras actividades exogenas al culto y no utilizaran las
utilidades para invertirlo en este, sin embargo, en los tltimos deba-
tes dicho articulo se elimino.

Por su parte, en los altimos debates se incluyeron nuevos aspectos
como: 1) las modificaciones en las bases gravables del impuesto so-
bre las ventas en los juegos de suerte y azar y en los casos de maqui-
nas que operen en locales con actividad comercial diferente a la de
juegos de suerte y azar y juegos de bingo. 2) Los ajustes al paragrafo
4 del articulo 437 del ET para precisar que no seran responsables
del IVA los contribuyentes del impuesto unificado bajo el Régimen
Simple cuando realicen solamente aquellas actividades indicadas
en el articulo 908 del ET y aquellos que tengan ingresos brutos in-
feriores a 3500 UVT, cercanos a 148.4 millones COP. 3) El cambio
en el tratamiento del servicio de transporte de valores de excluido
a gravado. 4) El inicio del cobro de IVA a los espectaculos de toros,
hipicos y caninos. 5) La declaratoria de exencion del IVA al servicio
de faenamiento, es decir, el sacrificio o la preparacion de reses para
Su consumo.

6) La retoma del impuesto al timbre, el cual tenia una tarifa del 0%
desde 2010, de modo que, en adelante, tratindose de documentos
que hayan sido elevados a escritura publica, se pagara, marginal-
mente, un 1.5% si el valor es superior a 20 mil UVT, cerca de 848.2
millones COP, y de 3% si esta por encima de 50 mil UVT, esto es,
mas de 2.120 millones COP5°. 7) La obligacion de la Dian de garan-

50 Como todos los impuestos marginales, quiere decir que, a titulo de ejemplo, si un
bien inmueble fuese enajenado (vendido, donado o cedido) y este tenia un costo de
3 mil millones, se debera pagar 1.5% por el excedente de 848.2 millones COP has-
ta los 2120 millones COP y 3% por lo que supere 2,120 millones, asi: (1.5%%(2,120-
848)+3%*(3,000-2,120)= 1.5%%(1,272)+3%*(880) =19.08+26.4=34). Es decir, por
un inmueble enajenado de 3 mil millones COP, se debera pagar de impuesto de timbre
por 34 millones COP. Teniendo en cuenta quiénes son las personas con capacidad
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tizar la publicacién de una muestra anonimizada y representativa
de las declaraciones de los diferentes impuestos administrados por
esa entidad, de manera periddica. 8) La modificacion de las sancio-
nes por no enviar informacién o enviarla con errores, reduciendo
en su mayoria los topes o porcentajes de penalizacion que, cuando
no sea posible establecer la base para tasar la sancion, ya no sea del
0.5% sobre los ingresos netos o del patrimonio bruto sino de 0.5
UVT (21.206 COP) por cada dato no suministrado o incorrecto, con
un maximo de 7500 UVT (318 millones COP). 9) El otorgamiento
de facilidades de pago y agilidad en la generacién de certificados
que decreten el desembargo de bienes. 10) La restriccion para la
aplicacion de beneficios tributarios, en el sentido de que un mismo
hecho econémico no pueda generar méas de un beneficio tributario:
deducciones, descuentos, rentas exentas, ingresos no constitutivos
de renta ni ganancia ocasional o reduccién de tarifa impositiva. 11)
La modificacion a las contraprestaciones aeroportuarias en los con-
tratos de concesion o de Asociacidon Publica Privada con la defini-
cion de una del 20% a los municipios y/o distritos en los que se
encuentren los aeropuertos, para que estos puedan realizar mejoras
en las vias y en general en la infraestructura e implementacion del
transporte publico.

12) La determinacién de un impuesto arancelario del 0% para los
insumos agropecuarios por un afo a fin de facilitar la reactivacion
econdémica del campo. 13) La Dian establecera la informacion nece-
saria que deberéa ser revelada en las declaraciones tributarias para
realizar estudios, cruces de informacion y analisis estadisticos con
enfoque de género y que permitan proponer disminuciones de in-
equidades estructurales. 14) El establecimiento de tasas de interés
moratorias transitorias, cuando el pago de las obligaciones tribu-
tarias pendientes se realice antes del 30 de junio de 2013 y una re-
duccién transitoria de sanciones y de tasas de interés para los con-

econdmica para enajenar ese tipo de inmuebles, se considera positiva la medida desde
el punto de vista de equidad.
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tribuyentes que a 31 de diciembre de 2022 no hayan presentado las
declaraciones tributarias a que estaban obligados y lo hagan antes
del 31 de mayo de 2023. 15) La creaciéon de una contribucion para
beneficiar a los estudiantes que financian sus estudios mediante
el Icetex.

En el articulo 96 final de la reforma tributaria, ademas de la preci-
sion sobre los inicios de vigencia de las disposiciones y las derogato-
rias (algunas mencionadas antes), se establecié de manera expresa,
seguramente para evitar fallos de inexequibilidad, la salvaguarda en
favor de los contribuyentes que hubieren acreditado las condiciones
para acceder a las tarifas diferenciales y demas beneficios tributa-
rios derogados o limitados mediante la presente ley respecto a que
podran disfrutar del tratamiento durante la totalidad del término
otorgado en la legislacion bajo la cual se consolidaron las corres-
pondientes situaciones juridicas.

Conclusiones

El modelo de tributacién colombiano guarda consistencia con la
historia econémica del pais y responde en general a un modelo de
crecimiento que ha llevado a un alto nivel de concentracion del in-
greso y al surgimiento de unas crecientes necesidades sociales insa-
tisfechas de la mayoria de la poblacion. Ademas, la actual coyuntura
internacional ha contribuido a hacer més dificil el manejo econ6mi-
co, especialmente en cuanto los elevados niveles de inflacién han
obligado a los bancos centrales a elevar las tasas de interés, y esto ha
generado la expectativa de una posible recesiéon mundial en 2023.
Ademas, por la guerra Ucrania-Rusia, se temen serias consecuen-
cias en términos de abastecimiento de petroleo y alimentos. En ese
contexto, la politica fiscal del gobierno debe contemplar escenarios
alternativos, con mecanismos de respuesta rapida para afrontar las
complejas circunstancias, en particular en materia de crecimiento
economico y de generacion de empleo.
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El nivel de desigualdad, que es de los mas altos de América Latina
y del mundo, y el descontento social no dan espera, los paradigmas
detras del Estatuto Tributario deben ser modificados, buscando
cambiar la inequidad estructural historica que ha caracterizado a
Colombia. En el presente capitulo se ha hecho un recorrido amplio
a partir de la llamada reforma Carrasquilla, rechazada por su falta
de legitimidad, por la incertidumbre de la poblacién afectada y por
la inadecuada comunicacion con el ptiblico en general, lo cual llevo
a intensas manifestaciones, en ocasiones con desenlaces violentos.
Asimismo, se analiz6 la reforma finalmente aprobada en el 2021, la
cual limit6 sus alcances ante la conmocién social vigente, temiendo
una nueva ola de protestas o la desaprobacion en el Congreso. El
estudio comprendié también el proyecto de reforma presentado por
la entonces entrante administracion del presidente Gustavo Petro,
aprobado a finales de 2022.

La ultima reforma expedida incorporé avances importantes en ma-
teria de equidad, pues reduce las exenciones o similares que usaban
las personas naturales de ingresos mas altos, modifica el tratamien-
to de los dividendos y las ganancias ocasionales, reactiva impuestos
como el del patrimonio y de timbre y reordena la renta liquida gra-
vable de la Cédula General con efectos especialmente para aquellos
contribuyentes con mayor capacidad econémica. Con esos cambios,
se espera obtener una mayor contribucién por parte de las personas
naturales en una estructura menos inequitativa, con el objetivo de
llegar como minimo a la media latinoamericana y modificar asi la
composicion actual de recaudo fiscal del pais.

Asimismo, se ajustaron las tarifas de renta de las personas juridicas,
con tasas adicionales para aquellas empresas extractoras de recur-
sos naturales del pais y para aquellos sectores, como el financiero,
que gracias a las exenciones han tenido tasas efectivas de tributa-
cion mas bajas respecto a otras actividades. Otro aspecto positivo
fue la creacién de nuevos incentivos para investigacion, desarrollo
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tecnolégico e innovacion (I+D+i), como también para disminuir los
altos niveles de informalidad que afectan a la economia colombia-
na, el reforzamiento de la capacidad de la Dian para lograr la dis-
minucion de la evasion y la elusion, y las medidas adoptadas para el
cuidado del medioambiente y para la disminucién de consumo de
alimentos no saludables.

A pesar de los avances alcanzados, quedan temas importantes por
corregir. Algunos de los mas relevantes son: corregir el régimen vi-
gente de mantener practicamente exenta la totalidad de las pensio-
nes, no obstante la alta concentraciéon que presentan en personas
de mayor capacidad econdémica y sin tener en cuenta el costo fiscal
que asume el pais para su debida atencién; la disminucién de la ta-
rifa de renta para personas juridicas con el compromiso de generar
empleo; el logro de resultados efectivos, con medidas como la céarcel
ante cifras y fallas significativas, para reducir de forma ostensible
los niveles de evasion en orden a corregir el hecho perverso de re-
cargar a los contribuyentes que cumplen sus obligaciones fiscales,
en beneficio de los evasores y defraudadores; la toma de decisiones
para solucionar la creciente corrupcion y lograr la maxima eficien-
cia en el manejo de los recursos publicos; y, por tltimo, adoptar
decisiones con un caracter mas integral para la disminucién en el
consumo de alimentos no saludables.

En resumen, se debe tener presente que, si bien la reforma tribu-
taria de 2022 constituye un avance en el proposito de aplicar los
principios constitucionales de equidad y progresividad, ademas que
aporta a las finanzas gubernamentales, quedan importantes temas
por desarrollar. Un punto relevante es que, aunque la reforma des-
de luego aumentara el recaudo, su verdadera magnitud dependera
en gran parte de la extracciéon y el comportamiento de los precios
internacionales del petréleo y sus derivados', ademas del compor-

51 Este hecho puede ser bueno como politica contraciclica, pero no como politica que
garantice la sostenibilidad fiscal del pais, por lo que era relevante generar una tributa-
cién adicional més fuerte enfocada en la solidez de las finanzas publicas.
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tamiento de la economia en general en términos de crecimiento del
PIB y del empleo para recuperar el dinamismo de la demanda y de la
inversion, en un contexto mucho mas integral y en medio de una co-
yuntura que, como antes se indico, no presenta el mejor escenario.

En un sentido similar, la reforma de Carrasquilla, con base en los
analisis expuestos en los capitulos anteriores, permite extraer lec-
ciones que pueden ser utiles de cara a futuras reformas en aspectos
como: 1) aumentar la tarifa a la Cédula General de personas natu-
rales de 39% a 41% para los rangos de mayores ingresos, al igual
que el ajuste a las tarifas para los salarios mas altos. 2) Establecer
impuestos solidarios para eventualidades como el Covid, con una
sobretasa que se incremente marginalmente segtn el ingreso de los
contribuyentes. 3) Implementar politicas que incentiven la inver-
sion y la generacion de empleo, como una reduccion de la tasa del
impuesto a la renta de las personas juridicas o aplicar la propuesta
de descontar, en el caso de las personas juridicas, el gravamen a los
movimientos financieros, con el fin de generar un incentivo para la
formalizacion de la economia. Aunque la decisién debe ser cuidado-
samente evaluada.

4) Revisar y determinar gastos ptiblicos con destinacion especifica,
de manera que se logre ganar legitimidad ante las personas que pa-
gan impuestos. 5) Disponer expresamente la transferencia obliga-
toria de informacion entre instituciones del gobierno y que corres-
ponde a una propuesta que debe ser revisada de manera constante
para verificar su cumplimiento, de modo que sea posible adoptar
mejores politicas publicas, debidamente coordinadas y con un ca-
racter integral. 6) Precisar el importante rol que pueden cumplir los
notarios en materia del registro de la valorizaciéon de los predios. 7)
Otorgar facultades al presidente para determinar la fusiéon de enti-
dades que cumplan el mismo objetivo. 8) Eliminar el ICA cuando el
pais logre una mejor posicion en materia fiscal.
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Para finalizar este capitulo, se recomienda evaluar los resultados
tanto de la reforma de Restrepo como la de Ocampo, especialmen-
te en: 1) la efectividad de la modificacién de las rentas exentas y la
redefinicion de los ingresos constitutivos de renta, para seguir ajus-
tando el Estatuto Tributario en orden a contar con un marco legal
que cumpla con el mandato constitucional de progresividad y equi-
dad. 2) Los resultados obtenidos con los cambios introducidos a ré-
gimen aplicable a los Fondos de Capital Extranjero. 3) Los impactos
de la tltima normalizacién tributaria autorizada. 4) El comporta-
miento de los regimenes simples de tributacién, especialmente su
efectiva utilizacion por parte de las pymes. 5) La efectividad de la
tarea encomendada al Dane, en conjunto con el Igac, en cuanto a la
actualizacion de los avalios catastrales, en especial para los predios
rurales. 6) El desarrollo en general de la economia y la respuesta
de las empresas, en especial frente al contenido y los alcances de la
ultima reforma tributaria.
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Capitulo 4.
Una politica tributaria
para la equidad

El deterioro en diferentes indicadores relacionados con la pobreza
y la desigualdad ha llevado a ubicar a Colombia como uno de los
paises con peor calificacion en estas materias, no solo a nivel de
América Latina sino del mundo. Este panorama, ademaés de las evi-
dencias del efecto marginal de la tributacién y su contribucion a re-
ducir la desigualdad, demuestra que el régimen impositivo no esta
cumpliendo con su tarea, pues no reduce la desigualdad y ain cuen-
ta con gran espacio disponible para introducir reformas, ademas
de las introducidas a finales de 2022, que permitan financiar los
cambios que demanda el pais. Estos cambios son de suma urgencia,
segin lo demuestran las revueltas sociales de 2021, por lo que, de
no hacer los ajustes requeridos para alcanzar cambios sustanciales
en las condiciones de vida de la mayoria de la poblacion colombia-
na, los conflictos sociales pueden alcanzar niveles irreversibles.

Esta discusion no se limita a lo técnico, sino que es una discusiéon
ampliamente ideol6gica y debe ser avalada a nivel democratico por
la sociedad. Para que esto ultimo ocurra, se necesita claridad, tan-
to en la forma de comunicar la manera en la cual se pueden crear
impuestos, como en la informaciéon de la distribucion y tipos de
ingresos que tengan las personas. Por ejemplo, poder contar con
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informacion transparente y clara puede llevar a las personas a apo-
yar o estar en contra de incrementar los impuestos a los mas ricos,
sabiendo cual es su ingreso neto. Ademas, tener claras las posibili-
dades de movilidad social intergeneracional, entre otros factores,
creara una discusion mas democréatica e informada, y con ella, lle-
garemos a la sociedad que la mayoria de los colombianos sofiamos.

Es indudable que la desigualdad corresponde a uno de los temas
mas mencionados en el pais en el transcurso de su historia, y en
particular en las dos altimas décadas, tanto por los expertos en topi-
cos econdémicos y sociales, como también y especialmente por par-
te de los politicos, con mayor énfasis en sus campanas cada cuatro
anos para la eleccion de los diferentes 6rganos de representacion, al
constituir un atractivo y un gancho para el grueso de la poblaciéon
que no tiene satisfechas sus necesidades bésicas.

Sin embargo, por esta misma razén se ha perdido la esencia de
la grave problemaética que caracteriza dicho fenomeno, en cuanto
existe una especie de consenso a nivel de los diferentes actores con
capacidad de decision sobre la existencia del problema y de su tras-
cendencia, pero quizas por el abuso en su utilizacion, en lo que no
se tiene la debida conciencia es en la urgencia y en la prioridad de
suministrar soluciones efectivas a fin de evitar situaciones criticas
al punto de poder tener graves implicaciones para el sistema demo-
cratico del pais.

En ese sentido, la participacion en el proyecto Desigualdad ha re-
presentado una oportunidad invaluable en la medida en que, ade-
mas de profundizar en las cifras y estadisticas de la desigualdad en
Colombia en sus diferentes manifestaciones, nos ha permitido acer-
carnos a la dicotomia que ha caracterizado a Colombia de contar
con un muy amplio y diverso marco legal que no se traduce en una
debida aplicacion practica a fin de dar cumplimiento a los objetivos
pretendidos en las disposiciones normativas.
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Esa contradiccién adquiere especial relevancia en el tema tributario
pues, a pesar de estar expresamente consagrados en la Constitucion
Nacional los principios basicos de progresividad vertical, equidad
horizontal, eficiencia administrativa y trasparencia fiscal, no obs-
tante, las innumerables reformas tributarias expedidas, en particu-
lar en lo corrido del presente siglo, la tendencia ha sido claramente
sesgada en contra de los asalariados y a favor de los grandes capita-
les y de los rentistas. En consecuencia, la dltima reforma tributaria
de 2022 representé un notorio avance en procura de atender los
mencionados principios, aunque subsistieron aspectos que deberan
ser corregidos y que prueban la capacidad politica de algunos secto-
res para mantener sus privilegios.

El contexto es mas critico considerando, por una parte, las enormes
demandas sociales del pais en materia de educacidén, salud, vivien-
da digna y alimentacion, para citar las mas importantes a nivel so-
cial, sin incluir los grandes requerimientos en infraestructura para
aumentar la productividad y competitividad de la economia, y, por
otra, las limitaciones presupuestales derivadas del déficit fiscal y del
elevado nivel de endeudamiento actual.

Mas alla de las consideraciones de orden técnico, desde el punto de
vista emotivo, el estudio de los diferentes temas ha puesto de pre-
sente las crecientes y profundas desigualdades a las que ha llegado
Colombia y que se presentan en este libro. Desde luego, la situacion
es producto de la construccion deficiente del Estado al punto de no
tener siquiera el control de la totalidad del territorio nacional, pero
lo cierto es que los niveles de pobreza en sus diferentes manifesta-
ciones, y en especial que cerca de veinte millones de colombianos
no tengan acceso a las tres comidas diarias, permiten concluir que
la coyuntura actual exige la ejecucion de acciones concretas y opor-
tunas que tiendan a corregir de manera estructural esas inequida-
des y desigualdades.
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Lo inaplazable de los correctivos estructurales se manifiestan, para
citar solo los casos mas relevantes, en la explosién social ocurrida
en 2021y en los resultados de las ultimas elecciones, pues, inde-
pendientemente de la distribucion de los votos que determinaron
el triunfo de la izquierda por primera vez en el pais, haber pasado
por encima del predominio del orden conservador caracteristico del
pais en su historia republicana denota una necesidad inaplazable
de cambio expresada por un grueso de la poblacién. Sin embargo, el
compromiso no se puede delegar de manera exclusiva en el Estado,
sino que requiere asumir obligaciones por parte de todos y cada uno
de los miembros de la sociedad civil para lograr que nuestros com-
patriotas en general puedan tener una vida digna.

Desde 1986 no se hacia una reforma tributaria estructural, por el
contrario, se habian venido haciendo reformas frecuentes con un
impacto limitado y de corto alcance en el tiempo, como se comento
en la seccion anteriors®. En general, todos los gobiernos se habian li-
mitado a modificaciones marginales, en vez de realizar una reforma
estructural, integral y progresiva que perdurara en el tiempo y solu-
cionara de fondo los problemas de recaudo para el equilibrio fiscal,
de modo que se aumentara la simplicidad, se ofreciera la debida se-
guridad juridica, se diera confianza a los inversionistas y se crearan
condiciones de competitividad, contribuyendo al crecimiento eco-
nomico y con ello a la creacion de empleo y a la equidad que tanto
necesita el pais.

En este capitulo se hara referencia a recomendaciones sobre como
se podria realizar una posible reforma tributaria que tenga en cuen-
ta la coyuntura por la que atraviesa Colombia y permita tener avan-
ces significativos tanto a nivel de recaudo como de equidad. Para
este capitulo se tendran en cuenta las opiniones de diversos panelis-

52 Solo con el recaudo de 2023 se podré evaluar la efectividad de la reforma realizada en
2022 y si realmente puede considerarse como una reforma estructural. Con lo obser-
vado en el anterior capitulo, en principio se puede expresar inicialmente que corres-
ponde a esa denominacion.
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tas participantes en dos foros. El primer foro, “Reforma tributaria
alternativa dirigida a la desigualdad”s, con intervenciones realiza-
das por Luis Miguel Morantes Alfonso, presidente de la Confede-
racion de Trabajadores de Colombia (CTC), y expresidente de Sin-
distritales, y Rosmery Quintero Castro, presidenta de la Asociacién
Colombiana de las Micro, Pequenas y Medianas Empresas (Acopi),
ademas de los panelistas ya referidos en el Capitulo 2, Sergio Clavi-
jo, Maria del Rosario Guerra y Luis Jorge Garay.

El segundo foro, “Evaluacion comparada de recientes reformas
tributarias y la desigualdad”, se llevo a cabo con las opiniones de
Juan Camilo Restrepo, exsenador de la Republica de Colombia, y
exministro de Hacienda, de Minas y Energia y de Agricultura; José
Antonio Ocampo, ministro de Hacienda, exministro de Agricultura
y exsecretario ejecutivo de la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal); Luis Ivan Marulanda, exsenador de la
Republica, exembajador de Colombia ante las Agencias de Naciones
Unidas, y exalcalde de Pereira; y Bruce Mac Master, presidente de
la Andi y exdirector del Departamento para la Prosperidad Social
(DPS), ademaés de la evaluacion comparativa presentada por Luis
Avella Martinez, coordinador del Proyecto Desigualdad Colombia
de Uniandinos.

Con el propoésito de ilustrar los aspectos basicos que este capitu-
lo presenta, a continuacion se analizaran en detalle algunas con-
diciones iniciales y diversas propuestas por tener en cuenta para
una reforma tributaria estructural y progresiva en la que deberia
trabajar el pais.

Condiciones para la reforma estructural

De acuerdo con lo antes indicado, a partir de la Constituciéon de
1991, durante los diversos periodos presidenciales se ha intentado

53 Foro llevado a cabo el 13 de mayo de 2021.
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incrementar el recaudo tributario, por diferentes motivos, como se
observa en la figura 1. A titulo de ejemplo, algunas de las ultimas
reformas llevadas a cabo (con los respectivos presidentes), fueron:
Ley 6 de 1992 (César Gaviria); Ley 174 de 1994 (César Gaviria); Ley
223 de 1995 (Ernesto Samper); Ley 488 de 1998 y Ley 633 de 2000
(Andrés Pastrana); Ley 788 de 2002, Ley 863 de 2003, Ley 1111 de
2006 y Ley 1370 del 2009 (Alvaro Uribe); Ley 1430 de 2010, Ley
1607 de 2012, Ley 1607 de 2013, Ley 1739 de 2014 y Ley 1819 de
2016 (Juan Manuel Santos); Ley de Crecimiento 2010 de 2019 y
Ley 2155 de 2021 (Ivan Duque); y el altimo presidente hasta la ela-
boracion del actual texto, Gustavo Petro, con la Ley 2277 de 2022.
Los objetivos principales, segiin las exposiciones de motivos54, se
resumen en la figura 1.

Una gran leccion que deja el anterior resumen histérico es que la
incertidumbre ha sido la constante durante décadas, factor que
afecta la estabilidad, a los inversionistas y, por ende, al crecimiento
econ6mico. La mayoria de las numerosas reformas que ha hecho el
pais han sido parciales, en comparacion con las recomendaciones
elaboradas desde hace cincuenta afios por analistas especializados.
Por ejemplo, desde la Mision Musgrave se destacaba la seguridad
juridica, la cual no es consistente con el cambio de reglas de juego
cada dos afios, especialmente en un aspecto tan fundamental para
la toma de decisiones de inversiéon como el marco tributario.

54 Se debe tener en cuenta que la exposicion de motivos puede distar de lo que efectiva-
mente se consigui6 con dichas reformas.
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Figura 1. Objetivo de las reformas tributarias 1985-2019

Objetivos de las reformas tributarias 1985-2019
segun las exposiciones de motivos de los proyectos de ley
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Fuente: Acosta (2021).

Asimismo, en general, las recomendaciones no hablan de mayores
exenciones para el ingreso de capitales. Las sugerencias se enfocan
en la necesidad de adoptar una reforma estructural, a partir de la
seguridad juridica, en cuanto es mejor mantener reglas de juego
sencillas, claras y duraderas en el tiempo, en lugar de otorgar tan-
tas exenciones con la incertidumbre de ser eliminadas en cualquier
momento. Las reglas de juego estables, combinadas con bienes pu-
blicos, capital humano y un negocio adecuadamente administrado
y que genere ganancias, terminan siendo el mejor incentivo a la in-
version y al crecimiento econdmico.

Ahora bien, para llevar a cabo la propuesta de reforma estructural
que requiere el pais, se debe contar, en primera medida, con la legi-
timidad necesaria para realizarla. En abril de 2021, el pais se sumi6
en un paro ciudadano con prolongados dias de marchas, bloqueos,
agresiones multiples e interminables debates que, aunque con ori-
gen en razones de descontento social, se desbordaron utilizando
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como causa inmediata la propuesta de reforma tributaria del exmi-
nistro Alberto Carrasquilla, que era un proyecto de recaudo ambi-
cioso, con algunos aspectos progresivos pero sumamente impopular
por sus aspectos regresivos o que en especial disminuian el ingreso
disponible de la clase media, como se comentara mas adelante.

Las consecuencias en términos de afectaciones a la infraestructura
productiva, la disminucién de la actividad econémica, la pérdida de
vidas y de credibilidad politica deben ser condiciones para tener en
cuenta por los hacedores de politica, sobre todo ddndole importancia
a la asertividad en la comunicaciéon de sus proyectos y del efecto
que tendra la falta de comunicacién y la medicion equivocada de las
consecuencias de los cambios sobre los diferentes segmentos de la
poblacion y de su capacidad econdémica para asumir nuevas cargas
tributarias. Por esto resulta necesario analizar algunos mecanismos
que ayuden a dar legitimidad y, por tanto, eficiencia, a una posible
reforma tributaria estructural, especialmente dirigida a reducir la
desigualdad.

En primera instancia, el gobierno debe dar informacioén clara, pre-
cisa y pertinente a las personas acerca del contenido de los cambios
que se pretenden realizar, teniendo presente como diversos grupos
o sectores pueden llegar a desinformar o informar sesgadamente
como medida de proteccion de sus intereses particulares.

En desarrollo de la recomendaciéon de suministrar informacion cla-
ra y precisa, se deben ilustrar, por ejemplo, los ingresos brutos de
las personas que hacen parte del 1% mas rico, como se observa en
la tabla 1, y explicar que el efecto del impuesto para el grueso de
la poblacion no es significativo aun con los cobros progresivos. La
informacion debe ir acompanada, ademas, de la demostracion de
los niveles de desigualdad del pais, con evidencias como las refe-
rentes a que una persona en Colombia demora once generaciones
para pasar de la pobreza al promedio salarial (OCDE, 2022) o que



Capitulo 4. Una politica tributaria para la equidad

un 39.3%55 de las personas son pobres en Colombia (Dane, 2022), o
que, también, por mas que se aumenten los impuestos, hasta tanto
se logre eficiencia en el recaudo y un manejo integral de equidad,
seguiran existiendo los incentivos para aumentar la evasion.

De la misma forma, el gobierno debe ser preciso con la utilizacion
que se hara de los impuestos recaudados, y no solo en indicar su
afectacion a determinados grupos poblacionales, de modo que se
demuestre el beneficio para la sociedad en conjunto y su potencial
para el desarrollo econémico consolidado del pais.

Con base en la recomendacion de suministrar la debida ilustracion,
el pais deberia conocer el ingreso bruto promedio de las 3621 per-
sonas con mayor valor en ese concepto, el cual, para 2019 era un
ingreso promedio de 1457 millones COP, como se puede observar
en la tabla 15°, 955 millones COP mensuales. O si nos concentramos
en un grupo méas grande, como el 1% sin incluir el 0.1% mas rico, se
tiene que dichas personas ganan 532 millones COP al afio en pro-
medio, lo que quiere decir que tienen un ingreso de 44 millones
COP al mes.

En contraste, con base en las declaraciones de renta presentadas
a la Dian y las respuestas del Dane obtenidas de la Gran Encues-
ta Integrada de Hogares (GEIH)¥, el ingreso promedio del total de
la poblacién colombiana, sin incluir el 10% mas rico, es de apro-
ximadamente 10 millones COP al ano. Claro esta, estos datos son
ingresos brutos, a los cuales se les debe descontar gastos, costos y
deducciones. Sin embargo, es til darle esta informacién a la ciuda-
dania, lo cual permitiria, ademas, fiscalizar de una mejor manera

55 Dato tomado de la pobreza monetaria calculada por el Dane para 2021.

56 Elingreso promedio de las 3621 personas presentado en la tabla 1 es igual al umbral
de ingreso de la primera persona que entra a ser parte de ese 0.017% mas rico, pues la
Dian entrega informacion agrupada de 3621 personas, por lo que no se puede generar
mayor precision al respecto.

57 Para més informacion de la unién de las bases de datos y el procedimiento para en-
contrar estas cifras, remitirse a Garavito (2023).
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el manejo que estd dando el contribuyente en cada etapa previa a
la obtencion de la renta liquida gravable y que determina el pago
efectivo de impuestos (Garavito, 2023).

Tabla 1. Umbrales de ingreso bruto anual detallando el 10% mas rico
de Colombia (2019)

Umbral Grupos NHBIERD AL

Umbrales e — e u'nidadfes Ingreso promedio
tributarias
f;t;ll?fg;: 19,336,140 10,271,780 COP
Poo 59,688,348 COP 