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PROPUESTAS DE ANIF PARA

porvenir

sélo hay uno

LA NUEVA REFORMA TRIBUTARIA:
TRATANDO DE SOBREAGUAR CON

EL MENOR DANO POSIBLE

El Proyecto de Ley de Solidaridad Sostenible (PLSS) daba pasos
importantes en la direccién correcta para solucionar los pro-
blemas estructurales del sistema tributario colombiano y ge-
nerar los recursos necesarios para mitigar los efectos negativos
de la pandemia en el empleo, la pobreza y la desigualdad, asi
como en procurar la sostenibilidad fiscal y la estabilidad ma-
croecondmica. En ese sentido, merecia, al menos, una discu-
sion seria y ordenada en el Congreso y en el escenario del de-
bate politico y publico. Sin un debate democratico en el cual
el Gobierno resaltara las fortalezas y los instrumentos con los
cuales la reforma dotaba al estatuto tributario para reducir la
pobrezay la desigualdad, fue facil para los politicos de todos los
colores convencer a la ciudadania de que esta reforma iba en
contra de su bienestar. Increfblemente, esos politicos lograron
convencer a las poblaciones de menores ingresos vy a los jove-
nes de protestar en contra de una reforma que los favorecia
ampliamente. Paradojas que se ven en Colombia. Asi, el pais
quedod obligado a discutir una reforma que cubra las necesida-
des del momento, probablemente profundizando aln mas los
problemas estructurales del sistema tributario colombiano. Es
decir, vamos a seguir en el mismo camino que hemos transi-
tado los ultimos 30 anos. El problema es que ahora la situacion
fiscal es verdaderamente complicada. Por eso, reiteramos que
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en agosto de 2022 el pals estara, de nuevo, discu-
tiendo otra reforma tributaria.

Ahora bien, después de que el pasado 3 de mayo
se hiciera oficial el retiro del PLSS del Congreso, se
ha dado inicio a un proceso de discusion para eva-
luar nuevas propuestas vy alternativas. Como bien
expresamos en nuestro mas reciente Comentario
Econdmico del Dia, publicado horas después de
haber recibido la triste noticia, es extrao que los
gue se decian defensores de las personas mas vul-
nerables, fueron los primeros y mas vocales oposi-
tores de la reforma que pretendia, precisamente,
instaurar programas de alivio contra la pobreza.

Es asi como nos encontramos con un Ministerio de
Hacienda con poco margen de maniobra que debe,
nuevamente, presentar una propuesta de reforma
que tenga posibilidades de ser aprobada por el le-
gislativo. El recién designado Ministro de esa carte-
ra ha dado ideas generales de lo que posiblemente
contendra el nuevo articulado, el cual eliminara gran
parte de los elementos de la propuesta anterior. A
pesar de que perdimos la oportunidad de gestionar
una reforma que estuviera a la altura de la situacion
econdmica, social y fiscal del pais, en ANIF nos dimos
a la tarea de tratar de apoyar el esfuerzo de construir
una nueva propuesta de reforma fiscal que genere
consenso ante la dificil situacion. En ese orden de
ideas, tomamos elementos de la nuestra propues-
ta general, presentada en los Informes Semanales
No. 1521 al No. 1523. Cabe decir que, si bien tienen un
impacto significativamente inferior en términos de
progresividad y eficiencia, tendran la capacidad de
generar un recaudo adicional suficiente para mane-
jar el estado de las finanzas publicas en el corto pla-
Z0. Asi, reiteramos, gue pronto Nos encontraremos
discutiendo una reforma tributaria nuevamente.

Es necesario recordar que la reforma estructural al
sistema tributario es una obligacion. El pais debe
solucionar los problemas estructurales de recau-
do que se requieren para pagar la deuda que ya
tralamosy que aumento considerablemente por el
impacto del coronavirus en la economia. En ANIF
apoyaremos el proceso de construccion para lo-
grar la mejor reforma posible. Por eso, nuestras
propuestas evitaran, lo maximo gque se pueda, in-
troducir mas distorsiones al ya bastante deficiente
esquema tributario colombiano.

10 Personas naturales

De cara a la necesidad de constituir un nuevo
Proyecto de Ley que permita la recoleccion de in-
gresos tributarios suficientes para sortear los gas-
tos de corto plazo, planteamos una nueva propues-
ta para el impuesto de renta a personas naturales.
Adicionalmente, va acompafada por las propues-
tas que hemos realizado con anterioridad sobre
pensiones, patrimonio y dividendos pues conside-
ramos son aspectos que aportan de manera im-
portante a la progresividad del sistema al estar
concentrados en los individuos de mayores ingre-
sos (ver Informe Semanal No. 1522).

* Renta

La nueva propuesta para el impuesto de renta con-
templa la permanencia de la estructura marginal
con la que se cuenta en la actualidad. Es decir que,
se mantiene inalterada tanto la estructura de ta-
rifas marginales vigente, como el umbral bajo el
cual las personas empiezan a declarar y pagar el
impuesto. En otras palabras, no se amplia la base
de personas sujetas del impuesto de renta.
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En cambio, se propone la aplicacion de una sobre-
tasa temporal, en principio durante el aflo gravable
2021, sobre el impuesto a cargo y un limite mas es-
tricto para la renta exenta. Sobre el primer punto,
se recomienda establecer una sobretasa del 15%
sobre el valor del impuesto que debe pagar cada
persona. Como segundo cambio, proponemos li-
mitar el valor de la renta exenta de las personas de
mas altos ingresos. En particular, se recomienda li-
mitarla al 25% para los declarantes de ingresos al-
tos, es decir ingresos anuales iguales o superiores a
$100 millones (cerca de $8.3 millones al mes). Cabe
decir que la estructura actual permite una deduc-
cion automatica de 25% que se puede extender
hasta el 40%. Esa modificacién significaria un re-
caudo adicional de mas de $6.5 billones anuales
(cifra que se aproxima a 0.6% del PIB). Es impor-
tante anotar que esta sobretasa debe ser temporal
Y, en ningudn caso, estar vigente por mas de un afo.

Grafico 1. Participacion en el recaudo marginal
propuesto por grupos de 5% de la poblacion
en funcion del ingreso per capita del hogar
(%)
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Fuente: elaboracion ANIF.

Bajo esta propuesta, mas del 94% del recaudo por
concepto del impuesto de renta de personas natu-
rales vendria de las personas que pertenecen a los
hogares de mas altos ingresos. En efecto, de acuer-
do con el Grafico 1, si ordenamos a toda la pobla-
cion en 20 grupos de acuerdo a su nivel de ingreso,
casi todo el recaudo adicional estaria concentrado
en las personas de los Ultimos dos grupos, es decir
el 10% de mas altos ingresos.

. Pensiones

Coémo hemos mencionado en los distintos docu-
mentos de la discusion de reforma fiscal, los sulbsi-
dios a las pensiones del Régimen de Prima Media
(RPM) se concentran en los deciles mas altos de la
distribucion del ingreso. Lo anterior hace que ese
subsidio sea altamente regresivo y uno de los ma-
yores causantes de inequidad en el pais. Por lo tan-
to, gravar a las pensiones altas constituye un primer
paso hacia una reforma pensional que permita te-
ner un sistema coherente de proteccion a la vejez.
A la vez, permite hacer una redireccion del subsidio
pensional para financiar programas sociales.

En ese sentido, la propuesta que realizamos des-
de ANIF contempla la implementacion de una ta-
rifa plana de 10% a las pensiones con una mesada
mayor a $6 millones, es decir al 10% de los pensio-
nados de mas altos ingresos (ver Grafico 2). Ese
cambio logra que se pase de un sistema pensio-
nal exento-exento a uno exento-gravado, en tanto
el cobro del impuesto se realizaria una vez el indi-
viduo se encuentra disfrutando de la pensién. De
esta forma, bajo la estructura que planteamos se
generaria un nuevo recaudo de $404 mil millones
de pesos (0.04% del PIB) provenientes del pago del
impuesto de alrededor de 43 mil personas.
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Grafico 2. Valor de la mesada pensional maxima
por percentiles de ingreso per capita del hogar
(millones de pesos)
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Fuente: Elaboraciéon ANIF con base en GEIH — DANE y Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico (MHCP).

« Patrimonio

La propuesta de ANIF sobre el impuesto al patri-
monio estd motivada por la estructura actual de
este impuesto, que es poco efectiva. En actualidad
el impuesto contempla el cobro de una tarifa plana
de 1% para los patrimonios superiores a $5.000 mi-
llones (sobre todo el patrimonio liquido), lo que crea
incentivos para evadir o eludir el pago. Dado lo an-
terior, nuestra propuesta plantea una estructura de
gradientes que imponga tarifas marginales para los
distintos tramos, a partir de un umbral de patrimo-
nios liquidos superiores a los $1.500 millones. En ese
esquema los patrimonios entre $1.500 y $2.000 mi-
llones se grabarian con una tarifa marginal de 0.75%.
Seguido por unas tarifas de 1% para patrimonios de
$2.000 a $2.500 millones y de 1.25% para el tramo de
los $2.500 a los $4.000 millones. Finalmente, se pro-

Grafico 3. Recaudo adicional
de impuesto al patrimonio
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Fuente: Elaboracién ANIF con base en DANE (GEIH 2019 y
Cuentas Nacionales).

pone una tarifa de 1.5% para los patrimonios liquidos
gue excedan los $4.000 millones.

Bajo el sistema que proponemos, se ampliaria la
base de contribuyentes de unos 7 mil a cerca de
30 mil individuos. Adicionalmente, se crea una es-
tructura que limita los incentivos a fragmentar el
patrimonio para evadir el pago del impuesto. De
esa forma, el recaudo adicional por este concep-
to seria cercano a los $343 mil millones (0.03% del
PIB), ver Grafico 3.

Es importante recalcar que la propuesta sobre el
nuevo impuesto marginal al patrimonio seria de
caracter temporal, con una vigencia inicial de cua-
tro afos. Tiempo en el que se debera sufragar gran
parte de la deuda adquirida por los costos asocia-
dos a la pandemia por el SARS-CoV-2.
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. Dividendos

Al igual que en el impuesto al patrimonio, la es-
tructura del impuesto a los dividendos hace inefi-
ciente su pago. En este caso, el impuesto se de-
fine sobre 3 tipos de dividendos (dividendos no
gravados, dividendos grabados y dividendos pro-
venientes de utilidades de sociedades en el exte-
rior) y se diferencia por tipo de sociedad lo que
genera una estructura muy compleja y de dificil
explicacion. Lo anterior lleva a que la propuesta
de ANIF se enfoque en la simplificacién de la es-
tructura del impuesto.

Para nuestra propuesta nos enfocamos en el
impuesto en los dividendos a personas natura-
les o juridicas con residencia fiscal en Colombia.
Partiendo de eso, la propuesta se plantea sobre
tres puntos fundamentales. Primero, la tarifa mar-
ginal vigente se incrementaria en 2.5 puntos para
los dividendos en el caso en que el accionista sea
una persona natural. Segundo, en el caso de que
los ingresos por dividendos, de una persona natu-
ral, superen el 75% del total de los ingresos, propo-
nemos aplicar la estructura de tasas marginales
de impuesto de renta de personas naturales, que
se presentd unas lineas antes en este mismo do-
cumento. Por ultimo, el tercer punto, esta orien-
tado a las personas juridicas y contempla man-
tener el impuesto que se paga por concepto de
dividendos cuando el accionista es una persona
juridica (tarifa de 7.5%), a titulo de retencién en la
fuente sobre la renta. Este aplicaria Unicamente
para la sociedad que reciba los dividendos por
primera vez. En este caso la nueva estructura del
impuesto llevaria a que este tenga un potencial
de generar cerca de $500 mil millones (0.05% del
PIB) de recaudo adicional afio a ano.

2. Personas juridicas

En el frente de las personas juridicas, nuestra pro-
puesta toca tres puntos fundamentales. En pri-
mer lugar, como se expuso en el Informe Semanal
No.1522, se propone retrasar la disminucion en la ta-
rifa del impuesto de renta corporativa, dejandola en
32% durante el 2021 y el 2022. Lo anterior significa
un recaudo adicional de cerca de $15 billones adi-
cionales (aproximadamente 0.14% del PIB) frente a
lo dispuesto actualmente en el estatuto tributario.

Como segundo punto, proponemos la eliminacion
del descuento del pago del ICA sobre el impuesto
de renta a cargo, pues resulta ser sumamente distor-
sionante. Por otro lado, proponemos revisar también
el descuento tributario en renta del IVA pagado por
la adquisiciéon, construccidon o formacion e importa-
cién de activos fijos reales productivos, para hacerlo
mMas transparente. En el caso del descuento del ICA,
los gobiernos locales tienen incentivos para elevar
la tarifa de ese impuesto, sabiendo que el 50% del
pago hecho por los contribuyentes serd devuelto a
modo de descuento sobre el impuesto de renta. Es
asi como, ademas de distorsionar el recaudo en am-
bos niveles de gobierno, se constituye en una trans-
ferencia parcial del gobierno central a los gobiernos
municipales. De acuerdo con informacidon recibida
de la DIAN ante una solicitud de ANIF, el valor total
del descuento por el pago del ICA sobre el impuesto
de renta de personas juridicas tuvo un valor de mas
de $1.6 billones de pesos en el 2019. Es decir que eli-
minando este beneficio se podria obtener un recau-
do adicional anual de cerca de 0.16% del PIB.

Por su parte, el valor del descuento por el pago del
IVA asociado a la importacion, formacién, construc-
cion, o adquisicion de activos fijos reales producti-
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vos fue de mas de $1.5 billones en ese mismo ano.
En este punto, recomendamos que este beneficio
sea trasladado al pago del IVA. Es decir que se con-
tinuaria haciendo el descuento, pero no sobre el im-
puesto de renta a cargo, sino sobre el IVA. Eso haria
mas transparente la operacion.

El tercer punto, similar al segundo, gira en torno
a la eliminacion de exenciones y beneficios sec-
toriales. Detras de eso estd la légica de que el sis-
tema tributario debe funcionar con un terreno
nivelado para todos los sectores y las exenciones
sectoriales van en contra de ese principio. Lo an-
terior podria traer un recaudo adicional de $500
mil millones anuales (valor cercano a 0.05% del
PIB). Asi,sumando los tres cambios mencionados,
el recaudo por concepto de impuesto de renta de
personas juridicas se veria incrementado en $3.6
billones cada ano (cerca de 0.36% del PIB).

3. IVA

Para el IVA, se descarta la posibilidad de ampliar la
base de bienes y servicios que tendrian que pagar
el impuesto, asi como la eliminacion de la tarifa re-
ducida. En cambio, se propone, como se hizo ante-
riormente, la eliminacién de la categoria de bienes
exentos para que pasen a excluidos. En particular, se
recomienda que los bienes y servicios que hoy estan
exentos del pago de IVA (14 subclases que represen-
tan mas de 10% del consumo) queden en la catego-
ria de excluidos. Con lo anterior, esas subclases si-
guen con una tarifa efectiva de 0%, pero sin generar
la devolucion en el Ultimo eslabén de la cadena. Con
ese cambio, siguiendo estimaciones del Ministerio
de Hacienda, se lograrfa un recaudo adicional de cer-
ca de $2.5 billones anuales (es decir 0.25% del PIB).

& . Conclusiones

Como mencionamos en nuestro Comentario
Econdmico del Dia 3 de mayo de 2021, Colombia
perdid, una vez mas, la oportunidad de hacer cam-
bios profundos en su sistema fiscal. El Proyecto de
Ley de Solidaridad Sostenible, si bien tenfa puntos
que podian ser mejorados, presentaba modifica-
ciones significativas en la estructura de tributacion
que habrian logrado aumentar el recaudo, mejorar
la progresividad y la eficiencia del sistema.

La retirada del PLSS del Congreso elimina la po-
sibilidad de iniciar pronto los cambios necesarios
para corregir las fallas en desigualdad y pobreza
perpetuadas por el actual sistema fiscal. Sin la re-
forma, el pais no tendra recursos suficientes para
el fortalecimiento y la ampliacion de los progra-
mas de alivio de la pobreza que tanto necesita
una buena parte de la poblaciéon colombiana (por
lo menos 42.5% gque estd en condicién de pobre-
za). Es asi como el Programa de Ingreso Solidario
(PIS) como la compensaciéon del IVA no verdn las
ampliaciones en monto y cobertura que se propo-
nian en el PLSS. Los demas programas existentes
(Familias en Accién, Jovenes en Accion, Colombia
Mayor, etc.) tampoco podran crecer de la mane-
ra que se necesita. En términos redistributivos, los
esfuerzos para ampliar la base de contribuyentes,
eliminar subsidios injustificados de los mas ricos y
empezar a gravar la riqueza que hoy esta exenta
pOr uno u otro motivo no se materializaran en un
futuro cercano.

Asi mismo, la retirada del PLSS deja en aprietos las
finanzas publicas del pais, con una proyeccion del
déficit cercano al 9% del PIB y una deuda publi-
ca de mas de 65% del PIB para este afo. Sin refor-
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ma tributaria, corremos el riesgo de perder nues-
tro grado de inversion, haciendo que la deuda del
pals se torne aln mMas costosa, el acceso a capitales
extranjeros sea mas dificil y que la inversion dis-
minuya. Los mercados, dicho sea de paso, ya des-
cuentan que el pais perderd el grado de inversion,
hecho que se ha visto reflejado en el incremento
del nively la volatilidad de la tasa de cambioy de la
tasa de los bonos soberanos.

Es en ese marco que desde ANIF construimos una
nueva propuesta de reforma, cuyo objetivo es ob-
tener los recursos suficientes para mantener la es-
tabilidad macroeconémica y fiscal, por lo menos
en 2021y 2022. Las propuestas de reforma que pre-
sentamos en este documento lograrian recaudar
cerca de $13.8 billones de pesos, es decir cerca de
1.3% del PIB (ver Cuadro1).

e La propuesta para los impuestos de personas
naturales contempla cuatro frentes con un re-
caudo potencial adicional de 0.77% del PIB:

» Para el impuesto de renta, la aplicacion una so-
bretasa sobre el impuesto a cargo en el 2021y
una reduccion del monto deducible del impues-

to al 25% para los declarantes de mas altos ingre-
sos. El recaudo adicional seria de 0.65% del PIB.

» Un impuesto a las pensiones mas altas (mesa-
da de $6 millones o més) que lograria un recau-
do de 0.04% del PIB.

» La simplificacion de la estructura del impues-
to a los dividendos con un recaudo adicional de
0.05% del PIB.

» La ampliacion de la base gravable del impuesto
al patrimonio, asi como el esquema de tarifas mar-
ginales llevaria a un recaudo de 0.04% del PIB.

Para las personas juridicas, se elimina el des-
cuento sobre el impuesto de renta por el pago
del ICA, se aplaza la caida en la tarifa dejandola
en 32% por los proximos anos y se eliminan las
exenciones sectoriales. El recaudo adicional se-
ria de 0.36% del PIB.

El cambio de la estructura del IVA, en el cual los
bienes en la categoria de exentos pasarian a la
de excluidos, eliminando su devolucion, genera
un recaudo adicional de 0.25% del PIB.

Cuadro 1. Recaudo adicional de la nueva propuesta de reforma fiscal

Recaudo adicional

(% del PIB)
Impuesto de renta 0.65
Impuesto a las pensiones 0.04
Personas Naturales Impuesto a los dividendos 0.05
Impuesto al patrimonio 0.03
IVA 0.25

Total

Fuente: elaboracion ANIF.
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EE.UU: ventas al por menor, abril.

) ) . . . EE.UU: inventarios y ventas de industria
(1) Miles de millones de pesos. (2) Saldo TES del sector publico. (3) Millones de ddlares. y comercio, marzo.

Fuente: cdlculos ANIF con base en el Banco de la Republica. EE.UU: indice de Confianza del
Consumidor calculado por la
Universidad de Michigan, mayo.
U.E: minutas de la reunién monetaria
del BCE.
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