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PROPUESTAS DE ANIF PARA 
LA NUEVA REFORMA TRIBUTARIA: 
TRATANDO DE SOBREAGUAR CON 
EL MENOR DAÑO POSIBLE

El Proyecto de Ley de Solidaridad Sostenible (PLSS) daba pasos 
importantes en la dirección 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, así 
como en procurar la sostenibilidad fiscal y la estabilidad ma-
croeconómica. En ese sentido, merecía, al menos, una discu-
sión seria y ordenada en el Congreso y en el escenario del de-
bate político y público. Sin un debate democrático en el cual 
el Gobierno resaltara las fortalezas y los instrumentos con los 
cuales la reforma dotaba al estatuto tributario para reducir la 
pobreza y la desigualdad, fue fácil para los políticos de todos los 
colores convencer a la ciudadanía de que esta reforma iba en 
contra de su bienestar. Increíblemente, esos políticos lograron 
convencer a las poblaciones de menores ingresos y a los jóve-
nes de protestar en contra de una reforma que los favorecía 
ampliamente. Paradojas que se ven en Colombia. Así, el país 
quedó obligado a discutir una reforma que cubra las necesida-
des del momento, probablemente profundizando aún más los 
problemas estructurales del sistema tributario colombiano. Es 
decir, vamos a seguir en el mismo camino que hemos transi-
tado los últimos 30 años. El problema es que ahora la situación 
fiscal es verdaderamente complicada. Por eso, reiteramos que 
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en agosto de 2022 el país estará, 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 discusión para eva-
luar nuevas propuestas y alternativas. Como bien 
expresamos en nuestro más reciente Comentario 
Económico del Día, publicado horas después de 
haber recibido la triste noticia, es extraño que los 
que se decían defensores de las personas más vul-
nerables, fueron los primeros y más vocales oposi-
tores de la reforma que pretendía, precisamente, 
instaurar programas de alivio contra la pobreza. 

Es así 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 
contendrá el nuevo articulado, el cual eliminará 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 situación 
económica, social y fiscal del país, 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 difícil situación. 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, tendrán la capacidad de 
generar un recaudo adicional suficiente para mane-
jar el estado de las finanzas públicas en el corto pla-
zo. Así, reiteramos, que pronto nos encontraremos 
discutiendo una reforma tributaria nuevamente.

Es necesario recordar que la reforma estructural al 
sistema tributario es una obligación. El país debe 
solucionar los problemas estructurales de recau-
do que se requieren para pagar la deuda que ya 
traíamos y que aumentó considerablemente por el 
impacto del coronavirus en la economía. En ANIF 
apoyaremos el proceso de construcción para lo-
grar la mejor reforma posible. Por eso, nuestras 
propuestas evitarán, lo máximo que se pueda, in-
troducir más distorsiones al ya bastante deficiente 
esquema tributario colombiano. 

1. Personas naturales

De cara a la necesidad de constituir un nuevo 
Proyecto de Ley que permita la recolección 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 acompañada 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 amplía la base 
de personas sujetas del impuesto de renta.
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En cambio, se propone la aplicación de una sobre-
tasa temporal, en principio durante el año gravable 
2021, sobre el impuesto a cargo y un límite más 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 
más 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-
ción automática de 25% que se puede extender 
hasta el 40%. Esa modificación significaría un re-
caudo adicional de más 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 ningún caso, estar vigente por más de un año.

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

	 • Pensiones 

Cómo hemos mencionado en los distintos docu-
mentos de la discusión de reforma fiscal, los subsi-
dios a las pensiones del Régimen de Prima Media 
(RPM) se concentran en los deciles más altos de la 
distribución del ingreso. Lo anterior hace que ese 
subsidio sea altamente regresivo y uno de los ma-
yores causantes de inequidad en el país. 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 protección a la vejez. 
A la vez, permite hacer una redirección del subsidio 
pensional para financiar programas sociales. 

En ese sentido, la propuesta que realizamos des-
de ANIF contempla la implementación 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 más altos ingresos (ver Gráfico 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 realizaría una vez el indi-
viduo se encuentra disfrutando de la pensión. De 
esta forma, bajo la estructura que planteamos se 
generaría un nuevo recaudo de $404 mil millones 
de pesos (0.04% del PIB) provenientes del pago del 
impuesto de alrededor de 43 mil personas. 

Gráfico 1. Participación en el recaudo marginal 
propuesto por grupos de 5% de la población 
en función del ingreso per cápita del hogar

(%)

Fuente: elaboración ANIF.
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	 • Patrimonio

La propuesta de ANIF sobre el impuesto al patri-
monio está 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 líquido), 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 líquidos superiores a los $1.500 millones. En ese 
esquema los patrimonios entre $1.500 y $2.000 mi-
llones se grabarían 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-

pone una tarifa de 1.5% para los patrimonios líquidos 
que excedan los $4.000 millones.

Bajo el sistema que proponemos, se ampliaría 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 sería cercano a los $343 mil millones  (0.03% del 
PIB), ver Gráfico 3.
 
Es importante recalcar que la propuesta sobre el 
nuevo impuesto marginal al patrimonio sería de 
carácter temporal, con una vigencia inicial de cua-
tro años. Tiempo en el que se deberá sufragar gran 
parte de la deuda adquirida por los costos asocia-
dos a la pandemia por el SARS-CoV-2.

Gráfico 2. Valor de la mesada pensional máxima 
por percentiles de ingreso per cápita del hogar

(millones de pesos)

Fuente: Elaboración ANIF con base en GEIH – DANE y Ministerio de Hacienda 
y Crédito Público (MHCP).
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Gráfico 3. Recaudo adicional 
de impuesto al patrimonio  

($ millones, 2020)

Fuente: Elaboración ANIF con base en DANE (GEIH 2019 y 
Cuentas Nacionales).
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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-
f ine 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 dif ícil 
explicación. Lo anterior lleva a que la propuesta 
de ANIF se enfoque en la simplif icación de la es-
tructura del impuesto. 

Para nuestra propuesta nos enfocamos en el 
impuesto en los dividendos a personas natura-
les o jurídicas con residencia f iscal en Colombia. 
Partiendo de eso, la propuesta se plantea sobre 
tres puntos fundamentales. Primero, la tarifa mar-
ginal vigente se incrementaría 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 presentó unas líneas antes en este mismo do-
cumento. Por último, el tercer punto, está orien-
tado a las personas jurídicas y contempla man-
tener el impuesto que se paga por concepto de 
dividendos cuando el accionista es una persona 
jurídica (tarifa de 7.5%), a título de retención en la 
fuente sobre la renta. Este aplicaría únicamente 
para la sociedad que reciba los dividendos por 
primera vez. En este caso la nueva estructura del 
impuesto llevaría a que este tenga un potencial 
de generar cerca de $500 mil millones (0.05% del 
PIB) de recaudo adicional año a año. 

2. Personas jurídicas

En el frente de las personas jurídicas, nuestra pro-
puesta toca tres puntos fundamentales. En pri-
mer lugar, como se expuso en el Informe Semanal 
No. 1522, se propone retrasar la disminución en la ta-
rifa del impuesto de renta corporativa, dejándola en 
32% durante el 2021 y el 2022. Lo anterior significa 
un recaudo adicional de cerca de $1.5 billones adi-
cionales (aproximadamente 0.14% del PIB) frente a 
lo dispuesto actualmente en el estatuto tributario.

Como segundo punto, proponemos la eliminación 
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 adquisición, construcción o formación e importa-
ción de activos fijos reales productivos, para hacerlo 
más 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 será devuelto a 
modo de descuento sobre el impuesto de renta. Es 
así como, además 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 información 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 jurídicas tuvo un valor de más 
de $1.6 billones de pesos en el 2019. Es decir que eli-
minando este beneficio se podría 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 importación, formación, construc-
ción, o adquisición de activos fijos reales producti-



�������
�������

6

Mayo 10 de 2021

vos fue de más de $1.5 billones en ese mismo año. 
En este punto, recomendamos que este beneficio 
sea trasladado al pago del IVA. Es decir que se con-
tinuaría haciendo el descuento, pero no sobre el im-
puesto de renta a cargo, sino sobre el IVA. Eso haría 
más transparente la operación.

El tercer punto, similar al segundo, gira en torno 
a la eliminación de exenciones y beneficios sec-
toriales. Detrás de eso está la lógica 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 podría traer un recaudo adicional de $500 
mil millones anuales (valor cercano a 0.05% del 
PIB). Así, sumando los tres cambios mencionados, 
el recaudo por concepto de impuesto de renta de 
personas jurídicas se vería incrementado en $3.6 
billones cada año (cerca de 0.36% del PIB).

3. IVA

Para el IVA, se descarta la posibilidad de ampliar la 
base de bienes y servicios que tendrían que pagar 
el impuesto, así como la eliminación de la tarifa re-
ducida. En cambio, se propone, como se hizo ante-
riormente, la eliminación de la categoría de bienes 
exentos para que pasen a excluidos. En particular, se 
recomienda que los bienes y servicios que hoy están 
exentos del pago de IVA (14 subclases que represen-
tan más de 10% del consumo) queden en la catego-
ría de excluidos. Con lo anterior, esas subclases si-
guen con una tarifa efectiva de 0%, pero sin generar 
la devolución en el último eslabón de la cadena. Con 
ese cambio, siguiendo estimaciones del Ministerio 
de Hacienda, se lograría un recaudo adicional de cer-
ca de $2.5 billones anuales (es decir 0.25% del PIB).

4. Conclusiones

Como mencionamos en nuestro Comentario 
Económico del Día 3 de mayo de 2021, Colombia 
perdió, una vez más, la oportunidad de hacer cam-
bios profundos en su sistema fiscal. El Proyecto de 
Ley de Solidaridad Sostenible, si bien tenía puntos 
que podían ser mejorados, presentaba modifica-
ciones significativas en la estructura de tributación 
que habrían 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 país no tendrá recursos suficientes para 
el fortalecimiento y la ampliación de los progra-
mas de alivio de la pobreza que tanto necesita 
una buena parte de la población colombiana (por 
lo menos 42.5% que está en condición de pobre-
za). Es así como el Programa de Ingreso Solidario 
(PIS) como la compensación del IVA no verán las 
ampliaciones en monto y cobertura que se propo-
nían en el PLSS. Los demás programas existentes 
(Familias en Acción, Jóvenes en Acción, Colombia 
Mayor, etc.) tampoco podrán crecer de la mane-
ra que se necesita. En términos redistributivos, los 
esfuerzos para ampliar la base de contribuyentes, 
eliminar subsidios injustificados de los más ricos y 
empezar a gravar la riqueza que hoy está exenta 
por uno u otro motivo no se materializarán en un 
futuro cercano.

Así mismo, la retirada del PLSS deja en aprietos las 
finanzas públicas del país, con una proyección del 
déficit cercano al 9% del PIB y una deuda públi-
ca de más de 65% del PIB para este año. Sin refor-
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ma tributaria, corremos el riesgo de perder nues-
tro grado de inversión, haciendo que la deuda del 
país se torne aún más costosa, el acceso a capitales 
extranjeros sea más difícil y que la inversión dis-
minuya. Los mercados, dicho sea de paso, ya des-
cuentan que el país perderá el grado de inversión, 
hecho que se ha visto reflejado en el incremento 
del nivel y la volatilidad de la tasa de cambio y 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 macroeconómica y fiscal, por lo menos 
en 2021 y 2022. Las propuestas de reforma que pre-
sentamos en este documento lograrían recaudar 
cerca de $13.8 billones de pesos, es decir cerca de 
1.3% del PIB (ver Cuadro 1). 

• 	 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 aplicación una so-
bretasa sobre el impuesto a cargo en el 2021 y 
una reducción del monto deducible del impues-

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

▶ Un impuesto a las pensiones más altas (mesa-
da de $6 millones o más) que lograría un recau-
do de 0.04% del PIB.

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

▶ La ampliación de la base gravable del impuesto 
al patrimonio, así como el esquema de tarifas mar-
ginales llevaría a un recaudo de 0.04% del PIB. 

• 	 Para las personas jurídicas, se elimina el des-
cuento sobre el impuesto de renta por el pago 
del ICA, se aplaza la caída en la tarifa dejándola 
en 32% por los próximos años y se eliminan las 
exenciones sectoriales. El recaudo adicional se-
ría de 0.36% del PIB.

• 	 El cambio de la estructura del IVA, en el cual los 
bienes en la categoría de exentos pasarían a la 
de excluidos, eliminando su devolución, genera 
un recaudo adicional de 0.25% del PIB.

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

Fuente: elaboración ANIF.

Impuesto Recaudo adicional
(% del PIB) 

Personas Naturales

Impuesto de renta 0.65 
Impuesto a las pensiones 0.04 
Impuesto a los dividendos 0.05 
Impuesto al patrimonio 0.03 

Personas Juridicas Impuesto de renta 0.36 

IVA 0.25 

Total 1.38
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LUNES 10

COL: saldos y flujos de deuda externa, 
febrero.
China: inversión extranjera directa, abril.

MARTES 11

COL: GEIH, marzo.
EE.UU: índice de optimismo de las 
pequeñas empresas-NFIB, abril.
EE.UU: oferta de empleo y encuesta de 
rotación laboral-JOLTS, marzo.
China: Índice de Precios al Consumidor, 
abril.

MIÉRCOLES 12

EE.UU: Índice de Precios al Consumidor, 
abril.
U.E: producción industrial, marzo.
U.E: Índice de Precios al Consumidor, 
abril.
Reino Unido: PIB, primer trimestre.
Reino Unido: balanza comercial, marzo.
Japón: cuenta corriente, marzo. 

JUEVES 13

COL: Encuesta mensual de alojamiento, 
marzo.
COL: Encuesta mensual de servicios, 
marzo.
COL: Encuesta mensual de comercio, 
marzo.
COL: Encuesta mensual manufacturera 
con enfoque territorial, marzo.
COL: licencias de construcción, marzo.
COL: Índice de producción industrial, 
marzo.
COL: inversión en obras civiles, primer 
trimestre.
COL: producción de obras civiles, primer 
trimestre.
COL: Censo de edificaciones, primer 
trimestre.
EE.UU: Índice de Precios al Productor, 
abril.

VIERNES 14

COL: PIB, primer trimestre.
COL: Índice de Seguimiento a la
Economía-ISE, marzo.
COL: importaciones, marzo.
COL: Encuesta de Transporte Urbano 
de Pasajeros, primer trimestre.
COL: Encuesta mensual de expectativas 
de analistas económicos, mayo.
COL: base monetaria, cartera bruta, M1, 
M2 y M3, abril.
EE.UU: producción industrial, abril.
EE.UU: ventas al por menor, abril.
EE.UU: inventarios y ventas de industria 
y comercio, marzo.
EE.UU: Índice de Confianza del 
Consumidor calculado por la 
Universidad de Michigan, mayo.
U.E: minutas de la reunión monetaria 
del BCE. 

FECHAS CLAVE 
Mayo 10 al 14 de 2021

INDICADORES ECONÓMICOS

 1. Medios de pago (M1)
 2. Base monetaria (B)

 3. Efectivo
 4. Cuentas corrientes

	
 5. Cuasidineros

 6. Total ahorro bancos comerciales
 7. CDTs

 8. Bonos
	

 9. M3
	

10. Cartera total
11. Cartera moneda legal

12. Cartera moneda extranjera
13. Total bancos comerciales

14. CFC
	

15. TES(2)

	
16. I.P.C.

17. IPC sin alimentos
18. IPC de alimentos

	
19. TRM ($/US$)

			 
		
	

20. Reservas internacionales(3)

21. Saldo de TES ($MM)
	

22. Unidad de Valor Real (UVR)
23. DTF efectiva anual

24. Tasa interbancaria efectiva

		  A la 	 Un 	 Tres 	 Un
		  última 	 mes 	 meses 	 año
		  fecha 	 atrás 	 atrás 	 atrás

CAMBIO PORCENTUAL ANUAL

VALORES ABSOLUTOS

(1) Miles de millones de pesos. (2) Saldo TES del sector público.  (3) Millones de dólares. 
Fuente: cálculos ANIF con base en el Banco de la República.

$MM(1)

23
abril
2021

	 160.992	 13,3	 16,5	 29,4	 30,6
	 122.448	 9,6	 14,5	 18,1	 24,4
	 90.195	 21,7	 27,8	 31,2	 26,3
	 70.797	 4,1	 4,5	 27,1	 35,8
					   
	 408.126	 0,8	 2,7	 9,7	 14,1
	 252.747	 10,4	 14,4	 25,6	 25,3
	 155.379	 -11,7	 -11,6	 -7,9	 2,2
	 33.726	 5,0	 4,8	 2,2	 14,3
					   
	 620.592	 4,3	 6,7	 13,6	 17,3
					   
	 476.109	 -1,5	 -1,4	 1,7	 11,2
	 459.750	 0,2	 0,3	 2,1	 10,3
	 16.359	 -33,2	 -34,5	 -10,0	 29,6
	 463.301	 -1,5	 -1,4	 1,8	 11,2
	 9.852	 -0,6	 -3,4	 -2,3	 9,3
					   
	 359.308	 10,6	 9,3	 11,3	 5,7
					   
Feb		  1,56	 1,60	 1,49	 3,72
Feb		  0,93	 0,90	 1,02	 3,34
Feb		  5,02	 5,50	 4,09	 5,87
					   
May7	 3.800,33	 -4,07	 -8,38	 4,88	 21,75
					   

					   
		  59.028	 58.980	 59.042	 53.699
		  359.308	 351.980	 351.529	 324.885
 	  				  
May7		  279,85	 278,35	 275,64	 275,66
May10-May16		  1,79	 1,74	 1,91	 4,53
May3-May7		  1,76	 1,73	 1,75	 3,27


