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PROPUESTA DE POLITICA SOCIAL

Y BALANCE DE LA
REFORMA FISCAL DE ANIF

Desde hace semanas, a partir de nuestros documentos y en
el Seminario del 7 de abril "Ahora si' llegd el momento de la
reforma fiscal’, hemos promovido una discusidn seria, res-
ponsable, incluyente y con evidencia sobre la reforma fiscal
que ya inicia su tramite en el Congreso de la Republica, pero a
la que, lamentablemente, no se le ha realizado un analisis pro-
fundo ni se le ha dado un espacio de debate serio, como de-
beria ser. Debemos tener claro que es fundamental continuar
con la estabilidad fiscal y macroecondmica del pais, proteger
el empleo y los ingresos de los hogares, la inversion y la ge-
neracion de empresas formales para asi lograr que Colombia
consolide su recuperacion econémica, todo con el fin Ultimo
de zanjar la deuda que tenemos con un sistema gque mejore
la distribucion del ingreso y ayude a cerrar las brechas de po-
breza y desigualdad. El objetivo de nuestras propuestas siem-
pre ha sido alcanzar un sistema tributario mas simple, que
recaude mejor y de manera mas eficiente y equitativa.

Hemos llevado a cabo un anélisis profundo de la situacion fis-
cal que atraviesa el pais, de las necesidades de gasto en los
proximos anos y, en una serie de varios Informes Semanales 'y
Comentarios Econdmicos del Dia, desarrollamos propuestas
detalladas para mejorar y simplificar nuestro estatuto tribu-

* Este Informe Semanal hace parte de un Proyecto de Investigacién para Corficolombiana
con el objetivo de hacer las propuestas de Reforma Fiscal en Colombia.
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tario y hacer mas eficiente el gasto social. En par-
ticular, presentamos propuestas concretas para
reformar tanto el impuesto de renta de personas
naturales, asi como la estructura del IVA y la com-
pensacion del mismo a los hogares mas vulnera-
bles. Asi mismo, propusimos una modificacion
completa del impuesto al patrimonio, abordamos
el impuesto a los dividendos y el impuesto de ren-
ta para las personas juridicas. También incluimos
otros temas importantes como el tratamiento sec-
torial diferenciado y el descuento al impuesto de
renta por el pago del ICA. También hemos discuti-
do sobre impuestos pequefos y altamente distor-
sionantes como el 4 por mil y los impuestos a la
nomina, como los parafiscales.

En la misma linea, mostramos coémo la estructu-
ra tributaria actual se caracteriza principalmente
por su regresividad. Eso se debe al alto gasto tri-
butario via exenciones, a la gran dependencia de
impuestos indirectos, como el IVA, a la compleji-
dad del sistema, que abre espacios para la evasion
y elusion. Todos, elementos que tienen un efec-
to regresivo sobre los individuos de menores in-
gresos. De igual manera, presentamos junto con
cada propuesta el impacto en cuanto a recaudo.
Por eso, ahora, en este Ultimo informe analizamos
la forma en la cual se podria optimizar el gasto
bajo un nuevo enfoque de la politica social del
pais. Propondremos la implementacion de una
politica social eficiente y acorde a las necesidades
de Colombia, que se base en la unificacion y am-
pliacion de los programas de transferencias mo-
netarias existentes en la actualidad. Nuestra pro-
puesta es garantizar a la poblacion en pobreza y
en pobreza extrema una transferencia de dinero
minima que sea complementaria a los programas
de transferencias no condicionadas ya existentes.

De esta forma tendremos un programa mas sim-
ple y transparente que constituya un verdadero
sistema de proteccion social y que, adicionalmen-
te, incluya un sistema de proteccion para la ve-
jez. Este nuevo enfoque de la politica social seria
la manera mas eficiente y correcta de corregir la
mala focalizacion de los subsidios pensionales del
régimen de prima media.

De la misma manera, considerando que las pensio-
nes, para las personas de medianos y altos ingre-
sos, tienen altos subsidios del Estado, presentamos
la propuesta de ANIF para gravar las pensiones al-
tas. Este sera un primer paso para nuestras futuras
propuestas sobre la reforma al sistema pensional
gue debe hacerse de manera urgente para garan-
tizar un sistema de proteccion a la vejez en el pais.
Asi mismo, presentamos un analisis consolidado
con el recaudo estimado neto que se obtendria
como resultado de todas nuestras propuestas para
la reforma tributaria y, por Ultimo, mostramos con
evidencia el impacto de nuestras propuestas sobre
la progresividad y la reduccion sustancial de la des-
igualdad (medida a través del coeficiente de Gini),
antes y después de las propuestas.

Con este informe finalizamos la serie de docu-
mentos que, desde ANIF, esperamos contribu-
yan con la discusion de la reforma fiscal que ya
ha comenzado a darse en el Congreso. Sabemos
gue es un asunto dificil y que siempre genera
suspicacias, pero es la discusiéon mas importante
en términos econdmicos y sociales que dara el
pais en los préoximos afflos. No podemos olvidar
las necesidades de gasto crecientes del pals, ni
las dificiles condiciones que afronta gran parte
de la poblacién colombiana. Estamos en la obli-
gacion de garantizar la sostenibilidad de las fi-
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nanzas publicas y asi encaminar al pais en un
proceso de reactivacion econémica que brinde
proteccion social a los ciudadanos.

No podemos seguir bajo el esquema de reformas
tributarias cada aflo y medio, en promedio, para
tratar, sin éxito, de cerrar el déficit con el que car-
gamos desde el 91. Mucho menos ahora que la lle-
gada del coronavirus lo ha incrementado a casi 9%
del PIBy ha disparado la deuda del pais a 65% del
PIB. Esa deuda la tenemos que pagar todos los co-
lombianos y si no damos los primeros pasos para
hacerlo la financiacion para el pals se encarecerd
vy disminuird, al igual que la inversiéon para el desa-
rrollo, el empleo y el déficit externo. Todo eso ter-
minard por repercutir en las cifras de desempleo,
pobreza y el impacto de la desigualdad. El tema
Nno es menor y requiere accion inmediata. No po-
demos permitir que se pierda el foco de una dis-
cusion tan importante. Como lo hemos dicho en
varias oportunidades, la reforma no es una alterna-
tiva, es una obligacion.

. Nuevo enfoque de gasto y
reestructuracion de la politica social

La pandemia ha puesto en evidencia la necesidad
de fortalecer la politica social del pais. En especial,
de fortalecer el sistema de proteccidn social. El go-
bierno ha buscado focalizar su politica social me-
diante transferencias monetarias a la poblacién en
pobreza y en pobreza extrema. En la actualidad,
hay varios programas que benefician a esas pobla-
ciones. De manera general, como lo presentamos
en el Cuadro 1, los programas mas importantes
(en términos de recursos e impacto en pobreza y
desigualdad) son familias en accion y jévenes en
accion, que en conjunto tienen un costo estima-
do de $3 billones para el 2021. Le siguen Colombia
Mayor, con un monto cercano a $1.8 billones para
el 2021y un cubrimiento de 1.7 millones de adultos
mayores, Ingreso Solidario, que en el 2021 tendra
una inversiéon por $2.8 billones y beneficia a alrede-
dor de 3 millones de hogares (aproximadamente
9.6 millones de personas), y las transferencias por

Cuadro 1. Programa de transferencias actuales

Valor de la transferencia PGN
(Prom. mensual Costo del Programa 2021
por individuo) (Billones)

Numero de

Transferencias ..
beneficiarios

(personas)

Monetarias

Condicionadas

Familias en accion 7.36 $104.375 3.02
Jovenes en accion 0.31 $162.500 '
No Condicionadas
Compensacion del IVA 6.40 $11.875 0.96
Colombia Mayor 1.65 $80.000 1.76
Ingreso Solidario 9.60 $25.000 2.82
Total 25.32 8.56

Fuente: elaboracion ANIF.
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compensacion del IVA, gue tienen un costo esti-
mado de $360 mil millonesy buscan cubrir a 2 mi-
llones de hogares (6.4 millones de personas). En
total estos programas suman $8.6 billones, de los
cuales $5.6 billones corresponden a los programas
de transferencias no condicionadas.

Nuestra propuesta en ANIF es implementar una
politica social amplia e incluyente de transferen-
cias generalizadas a los hogares que cubran a la
poblaciéon en pobreza y en pobreza extrema. En
ese sentido, con el objetivo de construir sobre las
bases de los programas que han dado buenos re-
sultados, nuestra propuesta parte de la unificacion
de los programas de transferencias no condiciona-
das ya existentes, compensacion del IVA, Colombia
mayor e ingreso solidario, en un Unico esquema
gue sea independiente a los programas de fami-
liasy jovenes en accion.

En esta nueva estrategia de gasto social propo-
nemos que a la poblacion elegible se le garantice
una transferencia monetaria mensual de $80.000
por persona o $256.000 por hogar (asumiendo un
tamano de hogar promedio de 3.2 personas de
acuerdo con la cifra oficial del Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda de 2018). El nuevo esquema
incluiria las transferencias que reciben actualmen-
te sumado a las que se recibirian con nuestra pro-
puesta de compensacion del IVA (ver Comentario
Econdmico del Dia del 23 de marzo de 2021). Es
decir, la transferencia monetaria es complemen-
taria a las transferencias no condicionadas ya exis-
tentes. Por ejemplo, en un hogar de una perso-
na, si el total de las transferencias que recibe por
concepto de ingreso solidario, Colombia Mayor o

Compensacion del IVA no suma los $80 mil pesos,
se le complementa hasta llegar a ese valor.

Unodelos pilaresdel Proyecto del Ley de Solidaridad
Sostenible (PLSS) presentado por el Gobierno es la
expansion de los programas de proteccion social
gue busca volver permanente el programa de in-
greso solidario. De acuerdo con el PLSS, todos los
programas de transferencias (condicionados y no
condicionados) existentes antes de la pandemia se
mantienen, en ndmero de beneficiarios y monto y
se modifica la asignaciéon de los subsidios de ener-
gia eléctrica y gas combustible. El valor del giro se
definird segun el grupo del Sisbén IV de la pobla-
cion en pobreza extrema o pobreza y es comple-
mentario a los beneficios de los programas de fami-
lias en accion, jovenes en accion y Colombia mayor.
Es importante aclarar que a diferencia de nuestra
propuesta, el gobierno mantiene aparte el progra-
ma de compensacion del IVA a los hogares vulnera-
bles, es decir, no se suma al momento de calcular el
monto de la transferencia del ingreso solidario. De
esta manera, el valor del giro es la diferencia entre el
monto minimo garantizado y la suma de las trans-
ferencias de los programas que cubren al beneficia-
rioy los subsidios de energia.

En el PLSS se establecid como ingreso minimo un
valor igual a la mediana de la brecha del ingreso' de
cada grupo (pobreza o pobreza extrema segun el
Sisbén V) multiplicada por un valor determinado se-
gun la clasificacion, pobreza o pobreza extrema para
cada uno de los de integrantes del hogar. Para el
calculo del monto de la transferencia, el nUmero de
personas por hogar sera de maximo 6. En otras pala-
bras, el valor de la transferencia depende del nime-

! La brecha de ingreso se define como la diferencia entre los ingresos de cada individuo vy la linea de pobreza para cada dominio geografico que calcule
el DANE para diciembre de 2020. Para hogares en pobreza extrema es 0.28 y para hogares en pobreza es 0.37.
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ro de personas del hogar y es diferente para hoga-
res en pobreza y pobreza extrema. Asi mismo, se ha
establecido que para un hogar de una persona (en
pobreza o en pobreza extrema), el valor de la trans-
ferencia no puede ser inferior a $80.000. El Gobierno
espera beneficiar a 18.8 millones de personas de los
cuales 5.3 millones (1.3 millones de hogares) estan en
pobreza extrema y 13.5 millones (3.4 millones de ho-
gares) en pobreza.

Con nuestra propuesta, que comparte el mis-
mo objetivo del gobierno, buscamos realizar la
ampliacién de las transferencias de manera gra-
dual, priorizando a las poblaciones mas necesi-
tadas, optimizando la estructura que ya existe vy,
a la vez, permitiendo sostenibilidad financiera.
Especificamente, tendriamos una poblacidn elegi-
ble de aproximadamente 18 millones de personas
pertenecientes a las siguientes dos categorias:

e 156 millonesde personasdel Régimen Subsidiado
(RS) en salud (mayores de 16 afios). En este gru-
po de personas se incluye a la poblacion po-
bre, algunos desempleados, asalariados infor-
males y trabajadores por cuenta propia con
educaciéon secundaria.

e 2.3 millones de personas asalariadas con ingre-
so igual o menor al salario minimo (SMLV).

Como ya mencionamos, es importante que la tran-
sicion hacia este programa de transferencias gene-
ralizadas se realice de manera gradual y ordenada.
Debemos partir de la unificacion de los programas
para asi obtener un Unico esquema con el ndmero
de beneficiarios actuales que debe ampliar su co-
bertura paulatinamente. Sugerimos que la exten-
sion del beneficio a todas las personas elegibles se
haga por categoria.

Cuadro 2. Unificacion y ampliacion de los programas de transferencias no condicionadas

Propuesta ANIF
Compensacion del IVA

Colombia Mayor .
Transferencias

generalizadas

a los hogares

Ingreso Solidario $256.000

Propuesta ANIF
transferencias monetarias

Objetivo:
Garantizar una transferencia
de $256.000 por hogar

Fuente: Elaboracion ANIF con base en DANE (GEIH 2019 y Cuentas Nacionales).

Hogares con adultos RS mayores de 60 afios

Hogares con mujeres RS cabeza de hogar

Resto de hogares RS

Fase 4-2024

Hogares con personas del RC con
ingreso menor o igual a 1SMLV

v

Total $17.2 billones
En la actualidad se
destinan $6 billones
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Como se puede ver en el Cuadro 2, después de
una fase inicial de unificaciéon e integracion de los
programas existentes, la primera categoria para
personas del RS también se debe hacer por fases:
(i) en el 2022, las personas mayores de 60 afos y;
(i) mujeres cabeza de familia con hijos menores
de 16 anos; en el afo 2023 (iii) resto de las perso-
nasen el RS mayores de 16 afos. Finalmente, (iv) la
segunda categoria que contempla a las personas
asalariadas con ingreso igual o menor a SMLV en
el 2024.

Fase inicial de unificacion
e integracion de programas
existentes - 2022;

e Unificacion de los programas. En esta fase se
realiza la integracion de los programas exis-
tentes incluyendo Colombia Mayor, Ingreso
Solidarioy Compensacion del IVA, para dar sur-
gimiento a un programa unico de transferen-
cias generalizadas a los hogares. Las personas
gue recibian una transferencia monetaria en
alguno de estos programas continuaran reci-
biendo el mismo monto con la misma periodi-
cidad. Es decir, para el beneficiario, en términos
practicos no hay ningun cambio. El gobierno,
por su parte, da comienzo a una necesaria in-
tegracion de las bases de datos y la creacion de
un Unico programa (excluyendo a familiasy jo-
venes en accion).

Fase 1-2022:

e Se realiza expansion del programa Colombia
mayor. El nuevo programa de transferencias ge-
neralizadas se amplia a todas las personas en
edad de pension pertenecientes al RS que es-

timamos, segun la Gran Encuesta Integrada de
Hogares (GEIH), cercanos a 2.8 millones de per-
sonas con un costo de $2.7 billones.

Fase 2 - 2022:

e En estafase se amplia el programa a las mujeres
cabeza de hogar pertenecientes al RS con hijos
entre Oy 16 afos. Segun datos de la GEIH son 6.8
millones mujeresy el costo seria de $6.5 billones.

Fase 3- 2023:

e En esta fase se amplia el programa a los restan-
tes 6 millones de personas pertenecientes al RS
y tendria un costo del $5.7 billones. De esta ma-
nera, con laimplementacién de las primeras tres
fases se estarfa garantizando una transferencia
minima de $80.000 pesos a 15.6 millones de per-
sonas del RS lo que tendria un costo total de $15
billones de pesos.

Fase 4 - 2024:

e En esta fase se incluyen a 2.3 millones de per-
sonas asalariadas con ingreso igual o menor a1
SMLV. Es decir que el costo de esta fase seria de
$2.2 billones de pesos.

De esta manera, el costo total del programa de
transferencias generalizadas suma $17.2 billones y
se benefician 17.9 millones de personas. Teniendo
en cuenta que los programas de Colombia ma-
yor, ingreso solidario y nuestra propuesta de com-
pensacion del IVA sumaran cerca de $7.8 billones
de pesos en 2024, llevar a cabo nuestra propuesta
supondria un costo adicional de $9.5 billones (1%
del PIB).
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Para implementar el esquema de transferencias
generalizadas a los hogares se requiere primero
corregir la mala focalizacion de los subsidios pen-
sionales. Como este es un problema de talla ma-
yor, que tomara varios anos, consideramos impor-
tante comenzar con la ampliaciéon del programa
Colombia mayor y paulatinamente ir ampliando el
programa a los otros grupos. Para poder cubrir a
toda la poblacion objetivo también se debe iniciar
una discusion acerca de la reforma pensional para
(i) implementar un verdadero sistema de protec-
cion al adulto mayor (que, como ya se dijo, debe es-
tar enmarcado dentro de la politica social de trans-
ferencias generalizadas a los hogares a través de la
ampliacion de Colombia mayor) y (i) donde se co-
mience a corregir el problema de la mala focaliza-
cion de los subsidios pensionales que actualmente
suman 2.3% del PIB.

Il. Impuestos a las pensiones altas

Como se puede ver en el Grafico 1, los subsidios
pensionales estan dirigidos a la poblacion de ma-
yores ingresos. De hecho, el grafico muestra el por-
centaje del subsidio pensional por grupos de 5%
de la poblacién en funciéon del ingreso per capita
del hogar. Es decir, se divide a toda la poblacion
en 20 grupos segun el ingreso del hogar, donde el
primer grupo contiene el 5% de la poblacién con
menores ingresos y el grupo 20 el 5% de la pobla-
cion de mayores ingresos. Se puede ver claramen-
te como casi el 40% del subsidio pensional del ré-
gimen de prima media estéa dirigido al 5% mas rico
de la poblacion. Incluso, si se observan los ultimos
4 grupos, que representan el 20% de hogares con
mayores ingresos, se puede ver como en conjun-
to reciben el 74% de los subsidios, mientras que

Grafico 1. Porcentaje del subsidio pensional
por grupos de 5% de la poblacion en funcion
del ingreso per capita del hogar

45
40 39.1
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Fuente: elaboracion ANIF.

el 20% mas pobre de la poblacion, donde precisa-
mente deberfan estar enfocados los subsidios, no
recibe nada.

Asi mismo, el Grafico 2. Muestra a cuanto llega el
subsidio de la pension en prima media en relacion
al monto que se le subsidia a las pensiones de un
salario minimo. Se observa que a medida que au-
menta el valor de la mesada pensional el subsidio
gue cubre el estado va en aumento. El subsidio de
una pension de 5 SMLV es 1.4 veces que el otorga-
do a un salario minimo. Asi mismo, el subsidio a las
pensiones de 10y 25 SMLV es de 3y 7.6 veces, res-
pectivamente.

Sumado a eso, es importante mencionar que a pe-
sardelagran cantidad de recursos que el Gobierno
Nacional Central (GNC) destina al sistema pensio-
nal 3.7 % PIB, estimado para 2021, la cobertura es
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muy baja. Apenas un poco mas del 22% de la po-
blacion en edad de pensionarse obtiene una pen-
sion y son las personas de mayores ingresos quie-
nes logran hacerlo, es decir, aquellos de menores
ingresos estan siendo excluidos del sistema. Es de-
cir, uno de los mayores gastos del estado a la vez
corresponde a uno de los mayores causantes de in-
equidad en el pais, pues los subsidios pensionales
se estan destinando para beneficiar a la poblacion
de mayores ingresos.

Para hacer viable una nueva politica de gasto so-
cial debe haber un redireccionamiento de los sub-
sidios pensionales del régimen de prima media
hacia la poblacion mas vulnerable. Hay que decir
gue en eso coincidimos con el PLSS que ha dado
pasos importantes al considerar un esquema para
gravar las pensiones. Actualmente en Colombia
hay una exencion muy amplia a las pensiones.

Grafico 2. Porcentaje del subsidio de la pension
en prima media por salarios minimos
legales vigentes

(% subsidio)

0.6
1 SMLV 2 SMLV 5 SMLV 7 SMLV

10 SMLV 25 SMLV

Fuente: elaboracion ANIF.

Hoy las mesadas pensionales inferiores a $36 mi-
llones mensuales se consideran exentas (Numeral
5 del art. 206 del ET). Adicionalmente, los ahorros
pensionales obligatorios y voluntarios son deduci-
bles del impuesto de renta de las personas natu-
rales. Es decir, es un sistema en el cual la fase de
acumulacion esta exenta como la fase de disfru-
te, lo que se conoce como un esgquema pensional
exento - exento.

Consideramos que gravar las pensiones altas es
un primer paso para la necesaria reforma pen-
sional que requiere el pais y para comenzar a re-
dirigir los subsidios pensionales para financiar la
nueva politica social basada en transferencias.
Utilizando informacion de la GEIH, el Grafico 3
muestra el valor de la mesada pensional maxima
por percentiles de ingreso per capita del hogar.
Si organizamos a la poblaciéon de menores a ma-

Grafico 3. Valor de la mesada pensional maxima
por percentiles del ingreso per capita del hogar
(millones de pesos)
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Fuente: calculos ANIF con base en DANE.
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yores ingresos, se puede ver, por ejemplo, como
el 1% de la poblacion de mayores ingresos recibe
pensiones de aproximadamente $24 millones de
pesos y que el 10% de la poblacion de mayores in-
gresos obtiene pensiones superiores a $6 millo-
nes de pesos.

Nuestra propuesta, que reiteramos va en la misma
Iinea que la del Gobierno Nacional, es implemen-
tar una tarifa plana de 10% a las pensiones mayores
a $6 millones de pesos que corresponden al per-
centil 90 de la distribucién del ingreso per capita
por hogar. De esta manera, pasariamos de tener
un sistema pensional exento-exento a UNo exento-
gravado, ya que el impuesto se pagaria en la fase
de disfrute de la pensiéon. Estimamos que alrede-
dor de 43 mil personas pagarian este impuesto
por lo que se generaria un recaudo anual por con-
cepto de este nuevo impuesto de $428 mil millo-

Grafico 4. Valor del recaudo anual por impuesto
a las altas pensiones
(millones de pesos)

450.000

427.841

400.000
350.000
Personas: 43 mil
300.000
250.000
200.000
150.000
100.000

50.000

0

Recaudo

Fuente: Elaboracion ANIF con base en GEIH-DANE.

nes de pesos (0.04% del PIB). A pesar de que esta
propuesta dista de lo que quedd consignado en el
PLSS, consideramos que el Gobierno Nacional se
mueve en la direccién correcta ya que hace una
propuesta en este sentido. A nuestro entender, y
teniendo en cuenta el Gobierno propone que los
aportes a salud y los primeros $4.8 millones estan
exentos del pago del impuesto de renta, solo las
mesadas pensionales superiores a los $7 millones
de pesos serian las que empezarian a contribuir
bajo el esquema de pago renta con las tarifas mar-
ginales propuestas por el Gobierno en el PLSS.

I1l. Balance del recaudo neto con
propuestas de ANIF

Ahora, una vez presentadas todas nuestras pro-
puestas para la reforma tributaria, queremos dar
un balance del recaudo neto que se obtendria en
el corto plazo. La reforma propuesta tendria un
recaudo adicional entre 1.8% a 2.1% del PIB en el
2024. La cifra incluye la modificacion al impuesto
de renta de personas naturales, la reestructuracion
del IVA, el impuesto al patrimonio, el impuesto a
las pensiones altas, impuesto a los dividendos, la
eliminacion del descuento del ICA y la pausa en
la reduccion de la tasa corporativa por un afo. En
el cuadro 3 se muestra, de manera desagregada,
coémo seria el aumento paulatino del recaudo du-
rante los siguientes 3 anos y se compara con el re-
caudo que se obtendria bajo la reforma propuesta
por el Gobierno Nacional en el PLSS.

Se pretende entonces que, a partir de 2022 se
recaude, por lo menos, 0.8% del PIB adicional
por concepto del aumento en la base de perso-
nas naturales que declaran y pagan renta (de 1.6
millones que contribuyen actualmente a 5.3 mi-
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llones)?. Otro 0.03% del PIB adicional, que se re-
caudara a partir de 2022, serd mediante el nuevo
impuesto progresivo al patrimonio que, recorde-
mMos, se propone implementar a través de un sis-
tema de gradientes que imponga una tarifa mar-
ginal para diferentes tramos desde patrimonios
superiores a los $1.500 millones.

También, con la propuesta de gravar las pensiones
mas altas, que concentran la mayor proporciéon de
los subsidios del Estado, se generaria un recaudo
adicional. Los pensionados, que hacen parte del
decil mas alto de ingresos (aproximadamente 43
mil personas), contribuirian una tarifa plana del
10%, con lo cual se recaudarian recursos adiciona-
les que representan 0.04% del PIB.

Por parte de la propuesta de reforma al IVA, el re-
caudo adicional que se generara serg, junto con el

delareforma al impuesto de renta, el que mas con-
tribuya al recaudo adicional total (entre 0.7 y 1% del
PIB). Recordemos que este recaudo se generaria a
partir de la eliminacion de excepciones y exencio-
nes que tienen actualmente muchos productos,
sobre los cuales se benefician en mayor medida
los sectores de mayores ingresos de la poblacion.

Otro 0.05% del PIB se adicionaria al recaudo total
mediante la propuesta de reforma al impuesto a
los dividendos, el cual tiene 3 partes: (i) incremen-
tar de manera moderada (2.5 puntos porcentuales)
la tarifa marginal vigente para los dividendos en el
caso en el que el accionista es una persona natural;
(ii) en caso de que el ingreso por dividendos (de
una persona natural) pese mas del 75% en el to-
tal, se le aplicara la estructura de tasas margina-
les propuesta por ANIF para el impuesto de renta

de personas naturales; y (iii) mantener el impuesto

Cuadro 3. Recaudo adicional de las propuestas planteadas por ANIF

()
% del PIB Propuesta del
Ministerio
Concepto 2022 2023 2024 de Hacienda
P Impuesto a la renta de personas naturales 0.80% (+) 0.80% (+) 0.80% (+)
p Impuesto al patrimonio 0.03% 0.03% 0.03% Personas
L Naturales
0,
p Impuesto a las pensiones altas 0.04% 0.04% 0.04% LA
p IVA 0.20% 0.70% 0.70% - 1.00%
p Dividendos 0.05% 0.05% 0.05% } IVA 0.6%
Eliminacion descuento ICA y pausa en la 0 0 0 ] Personas
> reduccion de la tasa corporativa por un afio e AV YA i Jl:)ri;g}cas
- . 0
Total 1.37% 1.82% 1.82% - 2.12% —

Fuente: elaboracion ANIF.

2Puede ser mas si se reducen las exenciones y descuentos especiales que hoy pueden llegar hasta el 40% de la renta liquida o el tope en UVT definido
enel ET.
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que se paga por concepto de dividendos cuando el
accionista es una persona juridica.

La eliminacion del descuento de ICA aumentaria
el recaudo en 0.25% del PIB el primer ano, debido
a la pausa en la reduccion de la tasa corporativa y
luego se consolidaria en un aumento de 0.2% del
PIB para 2023y 2024. Con esto se completaria el re-
caudo adicional de hasta 2.12% del PIB en 2024 que
se generaria a partir de todas las medias contem-
pladas en la presente propuesta de reforma fiscal.

En resumen, las cifras de recaudo estimado por el
Gobierno Nacional y ANIF son similares. Las dife-
rencias radican en la distribucion de la carga en im-
puestos directos, indirectos y a cargo de las perso-
nas juridicas. En nuestra propuesta, se obtendria un
recaudo de 0.92% del PIB adicional que vendria de
las nuevas cargas a personas naturales (entre ren-
ta, patrimonio, pensiones altas y dividendos), hasta
un 1% adicional proveniente del IVA, y un 0.2% que
se obtendria de impuestos a personas juridicas. En
contraste, lo propuesto por el Gobierno Nacional
supone que, del 2.3% adicional que se pretende re-
caudar, 1.4% provenga de cargas impositivas a per-
sonas naturales, 0.6% por concepto de IVAY 0.3% de
personas juridicas (ver Cuadro 3). Las principales di-
ferencias recaen en que, para ANIF, se debe recau-
dar un mayor porcentaje (hasta 1% del PIB adicio-
nal) mediante la reforma al IVA, mientras que para
el Gobierno esta cifra es considerablemente menor.
Sin embargo, en términos generales, ambas pro-

puestas tienen una distribucion similar de las fuen-
tes de ingresoy se construyen bajo los mismos prin-
cipios de progresividad y equidad.

IV. Analisis de impacto de la
propuesta fiscal de ANIF
en la desigualdad

Colombia se caracteriza por tener unos niveles de
concentracion del ingreso bastante altos compa-
rado con paises de similar nivel de desarrollo. Lo
anterior se evidencia en el indice Gini®, que para
2019 era del 0.526, frente al 0.464 del promedio de
los paises de América Latina. En parte, la mala dis-
tribucion observada se explica por la inequidad del
sistema tributario, la cual hemos demostrado a lo
largo de nuestros analisis sobre la situacion fiscal
del pafs. También porque el esquema de transfe-
rencias del Gobierno no es suficiente para com-
pensary generar un nivel de ingresos basicos para
los hogares con mas necesidades. De tal manera,
la aplicacion del conjunto de propuestas de actua-
lizacion del régimen tributario tendria un impac-
to importante en la distribuciéon del ingreso, dado
gue incide favorablemente en las inequidades del
sistema actual.

Para analizar el impacto de las propuestas se si-
mularon, a partir de la GEIH del DANE, escenarios
con los cambios distributivos medidos con el indi-
ce de Gini y sus respectivas curvas de Lorenz® En

3El indice de Gini es un indicador que toma valores entre 0y 1y permite establecer que tan concentrados o no estan los ingresos en una sociedad. En
particular, valores cercanos a cero indican una mejor distribucién del ingreso entre los diferentes miembros de la sociedad. Por el contrario, a medida
que el indice se acerca a la unidad (1) es un reflejo de una peor distribucion a favor de los grupos con mayor riqueza.

4 La curva de Lorenz presenta de manera grafica el estado de la desigualdad en distribucion del ingreso de una sociedad. En el eje X se muestra los
porcentajes de la poblacién ordenados desde el grupo con menores hasta el de mayores ingresos. En el eje Y se expresa el porcentaje de ingresos que
posee cada grupo. De tal manera, que una sociedad con igualdad en la distribucidn, la curva de Lorenz se ubicaria a lo largo de la diagonal. Por el con-
trario, a medida que la curva se aleje de la diagonal la distribucién serd mas inequitativa. El indice de Gini es una medida que resume lo mostrado por

la curva de Lorenz.
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Grafico 5. indice de Gini antes y después
de impuestos y transferencias
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Fuente: elaboracion ANIF con base en DANE (GEIH 2019 y
Cuentas Nacionales).

el Grafico 5, se observan los impactos distributivos
de las medidas propuestas. En primer lugar, se ob-
serva que cuando no se tienen en cuenta el sub-
sidio a las pensiones, el indice cae en un 2.3% al
pasar de 0.526 al 0.514, lo cual refleja la inequidad
endicho subsidio. Al incluir en la simulacion la pro-
puesta para los nuevos impuestos a personas na-
turales y del IVA, se mejora la distribucion en un
51% frente a la situacion inicial (0.526 vs. 0.499). Si
en ese Ultimo escenario no incluimos la inequidad
en los subsidios pensionales, el Gini disminuye a
0.486 (-7.5%). Finalmente, cuando se agrega el es-
guema de transferencias generalizadas a los ho-
gares la mejora en la distribucion alcanza un 10.4%,
al pasar del 0.526 inicial a 0.471 en el indicador de
Gini. La mejor distribucion del ingreso se puede
ver, también, al observar las diferentes curvas de
Lorenz, que con cada una de las propuestas se va
acercando mas a la Iinea de la diagonal que se da

Grafico 6. Curvas de Lorenz del ingreso
per capita del hogar
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Fuente: elaboracion ANIF con base en DANE (GEIH 2019 y
Cuentas Nacionales).

cuando hay una distribucion totalmente equitati-
va de los recursos (ver Grafico 6).

Nuestros calculos muestran, entonces, el alto im-
pacto distributivo de las propuestas de ANIF, re-
flejadas en una caida sustancial del indice de Gini
en cerca de 5.5 unidades, que ubicaria al pais en el
promedio de los demas paises de la region y con-
tribuiria a mejorar la concentraciéon del ingreso en
el pafls.

V. Conclusiones

Con este documento damos fin a la serie de en-
tregas que contienen las propuestas de ANIF para
la reforma tributaria y que buscan contribuir en
las discusiones que recién inician en el Congreso.
Consideramos que es la oportunidad de abordar
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las reformas que mejoren la distribucion del ingre-
so y disminuyan la pobreza en un escenario de re-
activacion econémica.

A manera de resumen nuestras propuestas abarcan:

1. Programa de transferencias generalizadas a los
hogares mediante una transicion gradual y or-
denada que funcione sobre los programas ya
existentes que han dado buenos resultados.

e Garantizar una transferencia minima de
$80.000 por persona o $256.000 por hogar a
la poblaciéon vulnerable, en pobreza y en po-
breza extrema.

o Poblacion elegible: todas las personas mayo-
res de 16 afos del RS y las personas del régi-
men contributivo que devenguen un salario
igual o menos a1SMLV.

e Estd basado en la unificacion y ampliacion
de los programas de transferencias no con-
dicionadas existentes (Colombia mayor, in-
greso solidario y compensacion del IVA).

o Este esquema es el marco para implementar
en Colombia un sistema de proteccion a la
vejez basado en la ampliacion del programa
Colombia mayor.

e El costo total es de $17.2 billones, lo que im-
plica un costo adicional a lo que se destina
en la actualidad de $9.5 billones de pesos (un
poco menos de un punto del PIB).

e Se espera beneficiar a 18 millones de perso-
nas (alrededor de 6 millones de hogares).

2. Impuesto a las pensiones altas:

o Tarifa plana de 10% a las pensiones superio-
res a los 6 millones de pesos (corresponde al
percentil 90 de la distribucion del ingreso per
capita por hogar).

e Estimamos un recaudo anual por concepto
de este nuevo impuesto de $428 mil millo-
nes (0.04% del PIB).

A modo de cierre, nos dimos a la tarea de revisar el
balance de recaudo neto de todas las propuestas
de ANIF. En el analisis concluimos que la reforma
propuesta tendria un recaudo adicional de 1.8% a
21% del PIB en el 2024 y adicionalmente generaria
ingresos de manera estructural. La cifra estimada
incluye la propuesta de IVA, el impuesto a la renta
de personas naturales, impuesto al patrimonio, a
las altas pensiones, a los dividendos y la elimina-
cion del descuento ICA y la pausa en la reduccion
de la tasa corporativa por un ano.

Asi mismo, realizamos un analisis de impacto de
todas nuestras propuestas sobre la desigualdad
del ingreso en Colombia. Especificamente, en el
efecto en el coeficiente de Gini encontramos que
las propuestas de ANIF tienen un impacto impor-
tante en la equidad. El efecto total de las propues-
tas supondria una caida de 5.5 unidades del indice
de Gini. En general, realizamos cuatro ejercicios:

e Sin tener en cuenta el subsidio a las pensio-
nes, el indice cae en un 2.2%, pasa del 0.526 al
0.514.

e Al incluir la propuesta para los nuevos im-
puestos a personas naturales y del IVA, se

13
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mejora la distribucion en un 51% frente a la
situacion inicial (indice de Gini se reduce de
0.526 a 0.499).

e Sino se incluye la inequidad en los subsi-
dios pensionales el Gini disminuye a 0.486
(-7.5%).

e Incluyendo el esquema de transferencias ge-
neralizadas a los hogares, el indicador de Gini
pasa del 0.526 inicial a 0.471.

Con este analisis damos cierre al capitulo de las
propuestas para la reforma fiscal y damos paso a
una tarea pendiente que tiene el pais desde hace
muchos anos: una reforma al sistema pensional
para crear un verdadero sistema de proteccion so-
cial. Colombia necesita un sistema de proteccion a
la vejez con amplia cobertura, que sea sostenible
Yy equitativo. Se deben redireccionar los mal focali-
zados subsidios pensionales del réegimen de prima
media, que hoy en dia benefician a la poblacion de
mayores ingresos. Consideramos, como lo mencio-
namos en este documento, que estos subsidios se
deben dirigir a la poblacién en pobrezay en pobre-
za extrema mediante la ampliacion del programa

Colombia mayor, en el marco del esquema de las
transferencias generalizadas a los hogares.

Por ultimo, no podemos dejar de Illamar la aten-
cion sobre los recientes acontecimientos que han
rodeado a la reforma tributaria. La descalificacion
de varios sectores politicos al documento que pre-
sentd el Ministerio de Hacienda carece de analisis
técnicosy, tristemente, en muchos casos, persigue
fines politicos. Més alld de que consideremos que
hay puntos en el Proyecto de Ley sobre los que se
puede mejorar, no hay que descocer el trabajo jui-
cioso que adelanto el Ministerio que, ademas, aco-
giod varias de las recomendaciones de la comision
de expertos y demas analistas y centros de inves-
tigacion. No estamos en momento de discursos y
decisiones populistas, tenemos un problema real,
un déficit que este aflo rodea los 100 billones de
pesos y que disparod la deuda del pafis.

Si no damos tramite a esta reforma nos veremos en-
frentados, mas temprano que tarde, a una crisis Mas
profunda sin siquiera haber salido de la que ya gene-
ré el coronavirus. La reforma no es una alternativa y
es nuestra obligacion como colombianos adelantar
una discusion seria y enriquecedora al respecto.

14



. === Centro de
SENANAD  ANTEEE O

sélo hay uno

Abril 27 de 2021

FECHAS CLAVE
Abril 26 al 30 de 2021
INDICADORES ECONOMICOS LUNES 26

$MM®  CAMBIO PORCENTUAL ANUAL COL: Encuesta Pulso Social, marzo.
EE.UU: 6rdenes de bienes durables,
marzo.

Ala Un Tres Un
Gltima mes meses ano MARTES 27

fecha atras atras atras

COL: Indice de Costos de la
Construccion de Obras Civiles,

1. Medios de pago (M1) 162.736 16,9 252 26,6 28,3 marzo.
2. Base monetaria (B) 124.312 n3 13,2 13,1 249 COL: indice de Costos de la
3. Efectivo 91.344 231 31,9 289 253 Construccion Pesada, marzo.
4. Cuentas corrientes 71.392 9,8 17,2 233 32,0
MIERCOLES 28
5. Cuasidineros 411706 24 8,1 10,2 13,6
6. Total ahorro bancos comerciales 255.849 13,1 25,5 24,7 249 E.E.'UU: indice de precjos de
7.CDTs 155.857 N4 12 65 18 wwendq-S&P/Case Shl!ler, febrero.
o it 45 50 22 158 EE.UU: Ir)d|ce de Confianza del
Consumidor calculado por The
Conference Board, abril.
huns el 2 % g2 Jef0 EE.UU: minutas de la Ultima reunién
del Comité de Mercado Abierto de
10. Cartera total 473.561 14 0,2 23 ni la Fed.
11. Cartera moneda legal 457.413 0,0 16 2,8 10,4
12. Cartera moneda extranjera 16.147 30,1 274 3 283 JUEVES 29
13. Total bancos comerciales 460.802 -4 0,3 25 1,1
14. CFC 9.819 16 32 24 10,5 COL: pobreza monetaria (nacional y
departamental), 2020.
15. TES® 355.819 10] n9 T4 38 2 =lLL Bugiis e Enees
pendientes, marzo.
. "IG. IIPC. Feb 156 1,60 1,49 372 VIERNES 30
17. IPC sin alimentos  Feb 0,93 0,90 1,02 3,34
18. IPC de alimentos Feb 5,02 550 4,09 5,87 CcoL: exportaciones, marzo.
COL: balanza comercial, febrero.
19.TRM ($/US$) Abr26  3.640,07 10,48 6,43 2477 COL: tasa de desempleo, marzo.
COL: estadisticas de cemento gris,
COL: reunion de la Junta Directiva
20. Reservas internacionales® 58944 58912 59081 53455 del Banco de la Republica.
21. Saldo de TES ($MM) 355819 359890  348.700 323123 EE.UU: Indice de Ingresos
Persona]les_, marzo.
22. Unidad de Valor Rgal (UVR) Abr26 279,33 277,67 275,23 275,09 Egrgldrrl}r:dcgecgliglggga; OZra |Sel
23. DTF efectiva anual  Abr19-Abr25 1,76 1,77 193 4,52 Universidad de Michigan, abril.
24. Tasa interbancaria efectiva  Abr19-Abr21 116 171 1,74 3,72 U.E: tasa de desempleo, marzo.

(1) Miles de millones de pesos. (2) Saldo TES del sector publico. (3) Millones de délares.
Fuente: calculos ANIF con base en el Banco de la Republica.
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