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ley al Congreso en octubre 2016, el cual aprobé la reforma tributaria
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Preocupados por la dificil situacién nacional y sin otra razén que
contribuir desinteresadamente a mejorar las decisiones de politica
econémica para lograr el bienestar de los colombianos, ocho profe-
sores interesados en temas tributarios, fiscales y de politica econé-
mica de cuatro universidades con sede en Bogota nos constituimos
en Comisién Académica e hicimos algunas reflexiones y propuestas
sobre la reforma tributaria estructural que a nuestro entender el pais
requiere. Este escrito presenta esas reflexiones y propuestas, y algunos
comentarios sobre la reforma aprobada.

EL CONTEXTOY LAS PREGUNTAS QUE SE DEBEN RESPONDER

En un contexto macroeconémico global muy complejo, en espe-
cial para economias en desarrollo como la colombiana debido a la
caida de los precios internacionales de materias primas, que reduce
el ingreso de divisas, devalia la tasa de cambio e incrementa los
precios de los bienes y servicios transables, la economia se desace-
lera y los ingresos tributarios disminuyen. Se estima que en 2016
esa reduccién se tradujo en Colombia en un déficit fiscal de unos
20 billones de pesos. Es entonces conveniente revisar la situacién
tributaria del pais.

Es claro que para evitar de manera permanente las dificultades
mencionadas se debe modificar la estructura productiva para hacerla
menos dependiente de las materias primas y de sus inestables precios
internacionales. Desde esta perspectiva, es pertinente impulsar la
industria, la agricultura y el ingreso de turistas. Es también clara la
conveniencia de flexibilizar la regla fiscal estricta en un entorno donde
los precios del petréleo caen, el ingreso disminuye y la economia se
desacelera, pues mantenerla seria una medida prociclica que profun-
dizaria los efectos del ciclo econémico. Por supuesto, esos cambios
van mads alld de una reforma tributaria estructural.

En la coyuntura politica, econémica y social colombiana, el tema
tributario es sumamente importante. Parece haber gran consenso en
la necesidad de una reforma tributaria que aumente el recaudo fiscal
para cerrar la brecha histérica entre el gasto y los ingresos tributarios,
proveer a los ciudadanos los bienes publicos esenciales (vivienda, agua
potable, salud, educacién, entre otros), ofrecer al sector privado los
bienes publicos para que la economia sea mas competitiva, cumplir
a las victimas del conflicto armado los compromisos adquiridos y
mejorar la distribucién del ingreso.

No sobra sefialar que la politica fiscal de los ultimos gobiernos ha
sido mds prociclica que contraciclica. En general, se espera que en
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una época de bonanza econémica se avance en la politica tributaria y
que el gasto pablico aumente cuando la economia se desacelera. En
otras palabras, la politica fiscal deberia reducir el ingreso disponible
cuando la economia estd en auge y aumentarlo para enfrentar una
crisis o una desaceleracién.

Cuando la economia se desacelera por las razones indicadas, la
propuesta de reforma que parece tener mds aceptacion politica es au-
mentar la tributacién a los ciudadanos, en particular a los asalariados,
por dos vias: un mayor impuesto de renta y un mayor impuesto al
consumo de bienes y servicios (aumentando las tarifas del impuesto al
valor agregado (1va) y del impuesto al consumo). Estas dos medidas
no son convenientes porque profundizarian la reduccién del ingreso
disponible de las familias y la concentracién del ingreso.

No obstante, la reforma tributaria estructural es urgente y debe
responder las preguntas usuales en el andlisis de la tributacién éptima:
suficiencia, eficiencia, progresividad y simplicidad. Tales preguntas
son:

¢Cual deberia ser la principal fuente de recaudo?

sQué impuestos deberian considerarse y cudles descartarse?
<Con qué criterios y a qué tasas deberian fijarse los impuestos?
¢Cudn simple/compleja debe ser la estructura tributaria?

¢Cual deberia ser la meta de recaudo como proporcién del p1B?
¢Cual seria la estructura institucional que asegure ese recaudo?
¢Cuiles deberian ser las principales medidas para asegurarlo?

NN AW

SOBRE LAS CARACTERISTICAS DEL SISTEMA ACTUAL

Las respuestas a estas preguntas deben partir, necesariamente, de
reconocer la situacién tributaria, que pese a la Reforma de 2016 no
parece haber cambiado mucho:

» La tributacién es insuficiente para proporcionar los bienes publi-
cos esenciales que demandan los ciudadanos y para construir la
infraestructura econémica que el pais demanda con urgencia.

* El recaudo es ain mads insuficiente en un momento en que se
inicia la construccién de una paz duradera con la implementacién
del Acuerdo de Paz entre el gobierno colombiano y las Farc. El
conflicto armado, que ha durado mads de cinco décadas, ha provo-
cado 220 mil muertos, 6,8 millones de desplazados (el 14% de la
poblacién total), inconmensurables dolores y temores, y grandes
deudas con las victimas (viviendas, indemnizaciones, etc.), que la
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Corte Constitucional ha declarado poblacién vulnerable, mientras
que estd desfinanciada la Ley 1448 de 2011

» Las cifras de recaudo no dejan dudas. Segin la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo (ocbE), mientras que en
2014 la tasa de recaudo en Colombia era del 20,3% del p1B, la tasa
latinoamericana promedio era del 21,7% y la de los paises de la
ocDE del 34,4%. Colombia aspira a pertenecer a esta organizacién
internacional.

* La tributacién es ineficiente. En general, las tasas nominales para
las empresas no son competitivas a nivel internacional pues su-
peran notoriamente las que pagan en paises similares o donde se
domicilian los principales competidores de los productores colom-
bianos de bienes y servicios. En 2016 la tasa nominal del impuesto
de renta de las empresas, combinada y con diversos nombres, era
de un 40% y habria llegado al 43% en 2018. Cabe sefalar que la
Reforma de 2016 redujo al 34% la tasa nominal del impuesto de
renta de las empresas y eliminé el impuesto sobre la renta para la
equidad (CREE).

* No obstante dichas tasas nominales, las tasas que muchas empresas
pagaban efectivamente eran bastante menores, con sus consiguien-
tes efectos regresivos y negativos sobre el recaudo. La sobrecarga
tributaria nominal a las empresas induce a que muchas busquen
todo tipo de excepciones y prebendas para reducir la tasa nominal
a una tasa efectiva mucho menor o a que simplemente evadan el
pago cargando a la empresa gastos ajenos para reducir su base
gravable. Asi, mantienen contabilidades poco transparentes que
les impiden recurrir al mercado de capitales para financiarse.

* Gran parte del recaudo tributario sigue basado en tasas e impuestos
anti técnicos, como el gravamen a los movimientos financieros.

» La tributacién es inequitativa. Las personas naturales que poseen
mads riquezas e ingresos no son las que proporcionalmente mas
contribuyen al recaudo fiscal. Mds auin, las personas naturales casi
no contribuyen, casi toda la contribucién tributaria recae sobre
personas juridicas, al contrario del mundo desarrollado. En los
paises de la ocDE por cada délar recaudado a personas juridicas se
recaudan 2,3 délares a personas naturales; en Colombia se recaudan
apenas 0,22.

* La deficiente estructura del sistema con respecto a las personas
naturales se manifiesta en una elevada carga tributaria cuando sus

! “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacién integral a
las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.
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ingresos principales provienen de remuneracién al trabajo, y una
poca o nula tributacién cuando provienen de rentas de capital y
dividendos. Cabe sefialar que la Reforma de 2016 reintrodujo el
impuesto a los dividendos, con una tasa del 5% a partir de 19,1
millones de pesos y del 10% a partir de 31,8 millones (para 2017).
Estos valores se incrementardn anualmente con el ajuste de la
unidad de valor tributario (uvT), hoy en 31.859 pesos.

Asi, la estructura tributaria no mejora la distribucién del ingreso,
sumamente concentrada en Colombia y una de las mas desiguales
del mundo. Otros paises la modifican en forma sustantiva mediante
la progresividad, de los impuestos y de los subsidios, y la mayor
contribucién de las personas naturales.

Ademas, la tributacién recae sobre unos pocos. La evasién es un
problema extendido y de suma importancia en el pais. Aunque las
empresas del sector formal enfrentan una carga tributaria nominal
elevada y compleja, solo una pequena parte de las personas juridicas
y naturales paga impuestos de renta y patrimonio.

SOBRE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA DESEABLE

El recaudo tributario debe satisfacer las crecientes necesidades
de gasto publico. En el largo plazo, el objetivo de suficiencia debe
ser que las principales responsabilidades del Estado —seguridad
externa e interna, justicia, gasto social, es decir educacién y salud,
e infraestructura— sean cumplidas en forma satisfactoria.

La estructura tributaria debe ser simple, clara y debidamente
divulgada. No obstante, esa simplicidad no debe obviar cierta
complejidad cuando los requerimientos de equidad la demanden.
La simplicidad extrema lleva a una unificacién de tasas que con-
tradice la progresividad. En otras palabras, no se trata de establecer
una sola tasa de 1va, de impuesto a las utilidades o de renta, sino
varias, sin que sean numerosas, para hacer progresiva la estructura
tributaria. Un sistema tributario excesivamente simple no puede
ser equitativo. Por ello, en la definicién de las normas tributarias
es necesaria cierta complejidad que, no obstante, debe ser clara y
transparente, es decir, con un Estatuto Tributario breve y sencillo.
Ademis, debe compensar el agotamiento de algunas fuentes de
ingreso fiscal debido a choques exégenos, como la caida de los
precios internacionales del petréleo y del carbén, que ha disminui-
do el recaudo del impuesto de renta de las empresas y las regalias
que financian gran parte de la inversiones de los departamentos y
municipios.
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La estructura tributaria debe centrarse en los impuestos directos.
La actual estd sesgada hacia los impuestos indirectos, en particular
hacia el 1va, de modo que es altamente regresiva.

El recaudo deberia recaer en forma progresiva sobre la renta y la
riqueza de personas naturales mas que sobre las de las empresas,
como en los paises desarrollados, en particular sobre ganancias de
capital y dividendos, y en menor grado sobre la remuneracién al
trabajo.

Los impuestos no deberian contemplar exenciones fiscales para
empresas y personas naturales pues son inequitativos. La alta
concentracién de esos beneficios en pocas empresas contribuye a
concentrar la riqueza y el ingreso. Asi, no tiene sentido reducir la
tarifa para las empresas sin gravar los dividendos que reciben los
duefios del capital y eliminar las exenciones fiscales que corroen
la base gravable del impuesto de renta de las personas juridicas.
Los impuestos al suelo y al urbanismo tienen un enorme po-
tencial que no se ha aprovechado. Es necesario actualizar los
catastros y crear incentivos para que las ciudades grandes y
medianas mejoren los recursos provenientes de la dindmica ur-
bana (participacién en plusvalias, valorizacién, cargas, etc.). Sin
restar autonomia a los municipios, la reforma tributaria puede
incluir disposiciones que favorezcan el aumento de los tributos
locales. Este es un componente fundamental de la integralidad
del sistema tributario.

SOBRE LA META DE RECAUDOY EL GASTO FISCAL

La meta de recaudo debe ser la necesaria para financiar el crecien-
te gasto fiscal derivado de las necesidades sociales insatisfechas
durante décadas, siempre y cuando las tasas sean competitivas,
es decir comparables a nivel internacional. Seria deseable que en
2020 el recaudo alcance al menos el 25% del P1B, aun menor que
la tasa media (30,9%) de los paises que la OcDE incluye en sus
estadisticas.

Una de las razones para aumentar los impuestos es la necesidad de
financiar bienes y servicios publicos que tienen costos crecientes. A
medida que las sociedades se hacen més complejas, la participacién
del Estado tiende a aumentar y los costos de esa intervencién son
marginalmente crecientes. Esta tendencia es clara en educacién,
ciencia y tecnologia, salud, seguridad, medio ambiente y regulacién.
En educacién, la conjuncién de mejor calidad y mayor cobertura
solo se logra incurriendo en costos marginales crecientes. Si Co-

RevisTA DE EcoNomia INSTITUCIONAL, VOL. 19, N.° 36, PRIMER SEMESTRE/2017, PP. 149-174



SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL QUE SE REQUIERE EN CorLomBIA 155

lombia aspira a ser el pais méds educado de América, debe aumentar
el gasto por nifio al menos a un nivel similar al de Chile, segin la
ocpE de 4.551 ddlares en primaria y 4.495 délares en secundaria en
2011, que a la tasa de cambio actual representan unos 12 millones
de pesos por nifio aflo, apenas la mitad del promedio de los paises
de la ocpEe. Colombia gasta 2,5 millones de pesos por nifio afio
(Bogotd 4 millones). La brecha con respecto a Chile es notoria y
con respecto a la OCDE abismal.

* Los costos marginales crecientes son mds notorios en ciencia,
tecnologia e innovacién. El atraso de Colombia es significativo
y una manera importante de superarlo es recurrir al gasto publi-
co. La investigacién de punta implica costos crecientes que las
empresas privadas usualmente no asumen. Ademds, asi no haya
investigacién de primera linea, el manejo y la adaptacién de las
tecnologias existentes requiere gastos marginalmente crecientes.
Los niveles de gasto varian dependiendo del pais, las instituciones,
etc.

* Ensalud, el aumento de la esperanza de vida también es mds cos-
toso en el margen. El aumento de 30 a 35 afios fue posible por la
construccién de alcantarillados, la aplicacién masiva de vacunas, la
extensién de la cobertura de agua potable, etc. Estas inversiones son
relativamente menores a las que hoy se requieren para aumentarla
en un solo afo, digamos de 77 a 78 afios. Y la financiacién de los
costos de la salud, cuando las intervenciones son complejas, tiene
que ser garantizada por el Estado, asi que el gasto publico debe
aumentar.

* En seguridad los costos también estin aumentando porque la
vigilancia requiere tecnologias cada vez mas complejas.

* En medio ambiente se siguen posponiendo decisiones que en el
mediano plazo serdn mucho mds costosas. Los bosques se estan
perdiendo, los rios se siguen contaminando, los humedales se re-
llenan, los paramos se invaden, etc. Tarde o temprano habri que
hacer frente a estos dafios ambientales, y el costo de la intervencién
tiene que ser financiado con gasto publico.

* La regulacién adquiere mayores niveles de complejidad y el Es-
tado necesita una burocracia mejor preparada con instrumentos
de supervisién adecuados. Estos procesos se tienen que financiar
con impuestos.

* En sintesis, ante los costos crecientes no hay otra opcién que recu-
rrir a los impuestos. La riqueza de la sociedad es la fuente dltima
de financiacién publica.
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SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL

De lo anterior se deduce la necesidad de una reforma tributaria
estructural que conduzca a un nuevo Estatuto Tributario, coherente
con el Estado Social de Derecho y los lineamientos de descentra-
lizacién estipulados en la Constitucién de 1991. La reforma debe
llevar a un cambio profundo en la orientacién y las preferencias
del actual sistema tributario.

En ese sentido, no se deben hacer mas reformas tributarias par-
ciales, que han sido numerosas, casi una por afio en las dltimas
décadas, y en su mayor parte inoficiosas.

Se debe entender que la reforma estructural es un acto politico,
que sus normas afectan intereses no siempre compatibles, y que es
necesario superar los intereses particulares que conspiran contra
una legislacién tributaria suficiente, eficiente, progresiva y simple.
Para ello se debe convocar y convencer a las fuerza politicas repre-
sentadas en el Congreso.

SOBRE EL IMPUESTO A LAS UTILIDADES DE LAS EMPRESAS
YA LA RENTA DE LA PERSONAS NATURALES

Cuando las personas naturales se clasifican de acuerdo con su
nivel de ingresos, segiin la Direccién de Aduanas e Impuestos
Nacionales (D1AN), en 2015 unos dos millones de declarantes del
impuesto de renta (2.022.014) tenian un ingreso anual inferior a
mil millones de pesos, 23.043 un ingreso entre mil millones y diez
mil millones y 628 un ingreso superior a diez mil millones.
Cuando se calculan las tarifas nominales medias y el peso de los
impuestos en el total de ingresos con informacién de la DIAN, se
encuentra que en 2015 las tarifas nominales oscilaban entre el
8,3% y el 31,3%,y el peso de los impuestos entre el 2,8% y el 1,4%
para personas naturales con ingresos de mas de 10 mil millones
de pesos. De modo que la tarifa efectiva es mucho menor que la
tarifa nominal. Para las personas naturales de menores ingresos,
las deducciones se concentran en vivienda y pensiones.
Considerando el ingreso mensual de las personas naturales que
declararon renta ante la DIAN entre 2009 y 2014 se deduce que:
1) la concentracién del patrimonio y del ingreso ha aumentado en
forma notable; las personas naturales mds ricas son cada vez mds
ricas; 2) la relacién entre patrimonio e ingresos ha aumentado en
los deciles mas ricos; 3) si se compara el peso del valor del impuesto
pagado con respecto al nivel de ingreso se observan grandes in-
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equidades verticales: mientras que en el decil 1 el impuesto pagado
representa el 2,7%, en los deciles 4 y 5 representa el 1,5%.

* El gobierno colombiano ha hecho esfuerzos para incluir cada vez
mais contribuyentes. Segtin informacién de la DIAN, en 2009 el
ingreso medio gravable del decil mis bajo era de 6.660.816 pesos
mensuales. De acuerdo con las dltimas declaraciones de renta, en
2014 era de 3.268.750 pesos mensuales. En otras palabras, entre
2009 y 2014 la base minima gravable se redujo de manera consi-
derable. Esta tendencia no parece conveniente porque no favorece
la equidad. En vez de aumentar la tarifa a los niveles de ingresos
superiores se amplia la base en los ingresos inferiores.

» No conviene reducir ese nivel de ingreso tal como se ha propuesto.
Pues muy seguramente ampliaria notablemente la base de contri-
buyentes y, por tanto, los costos de administracién y fiscalizacién en
que incurre la DIAN. Ademds, esa medida no favorece la equidad.
Es muy probable que los costos de administracién y fiscalizacién
no guarden relacién con el recaudo que se obtendria de los nuevos
contribuyentes.

* La reduccién de la base minima gravable que se establecié en
los afios anteriores no cambié la composicién del recaudo entre
personas naturales y personas juridicas. Se puede augurar que hoy
tampoco lograria ese cambio: en la distribucién del recaudo entre
personas naturales y personas juridicas por impuestos como el de
renta, la relacién era de 1 a 3 y en patrimonio de 1 a 10 en 2015.
Cerca del 80% de estos dos impuestos se concentraba en personas
juridicas.

* Si la tarifa media del impuesto de renta de cada decil se incre-
mentara en 5 puntos porcentuales, el recaudo adicional que se
obtendria entre personas naturales seria de unos tres billones de
pesos. Mucho menos de lo que se obtendria si se grava el 25%
de las exenciones fiscales a las personas juridicas, que ascienden a
unos 8,5 billones de pesos.

* Por otro parte, pensar que el aumento de las tarifas para personas
naturales cambiaria sustancialmente la participacién entre personas
juridicas y naturales es también erréneo. El recaudo seria mayor
si se eliminan las exenciones fiscales a las personas juridicas que
si se aumentan sustancialmente las tarifas a los ciudadanos.

* Lo que se requiere es mejorar la equidad vertical entre personas na-
turales. Como muestran las tarifas medias (recaudo/base gravable)
y la relacién entre recaudo e ingresos, esa inequidad es profunda.

En consecuencia:

RevisTA DE EcoNnoMia INSTITUCIONAL, VOL. 19, N.° 36, PRIMER SEMESTRE/2017, PP. 149-174



158

Jorge Espitia, César Ferrari et al.

Deberia superarse el impuesto de renta al que estian obligadas las
personas naturales y juridicas que tienen muchas exenciones, y
eliminarse sus sustitutos parciales con menores exenciones, como
el impuesto minimo alternativo (IMAN), el impuesto minimo al-
ternativo simple (1MAs), el impuesto sobre la renta para la equidad
(CREE) y su sobretasa. En opinién nuestra, se deberian eliminar
todos ellos y establecer en su lugar un impuesto a las utilidades de
las personas juridicas y otro impuesto a los ingresos netos de las
personas naturales, sin exenciones, porque son personas distintas y
sus ingresos tienen origenes distintos. Cabe sefialar que la Reforma
de 2016 eliminé el IMAN, el 1MAs, el CREE y su sobretasa.

Por simplicidad y porque deben ser competitivas a nivel internacio-
nal, las tasas del impuesto a las utilidades de las personas juridicas
deberian ser dos: del 25% para las empresas grandes y del 15%
para las pequefias y medianas, sin exenciones.

Las tasas del impuesto a los ingresos netos de las personas naturales
deben ser progresivas a partir de cierto nivel, el cual cubriria los
gastos necesarios del contribuyente, y llegar a tasas maximas del
50%. Los ingresos deben incluir los de todas las fuentes, incluidos
los dividendos repartidos por las empresas. Las tasas para personas
naturales deben ser mayores que para las empresas a fin de incenti-
var una menor distribucién de dividendos e inducir mayores tasas
de inversién.

Cuadro 1

Impuesto a la renta de personas naturales

uUuvT Pesos Tasa marginal (%)
De 0a 1.345 De 0a40.017.785 0
>1.345 a 2.353 >40.017.785 a 70.008.809 10
>2.353 2 3.362 >70.008.809 a 100.029.586 20
>3.362 a 4.370 >100.029.586 a 130.020.610 30
>4.370 a 5.000 >130.020.610 a 148.765.000 33
>5.000 a 6.386 >148.765.000 a 190.002.658 35
>6.386 a 10.000 >190.002.658 a 297.530.000 40
>10.000 a 30.000 >297.530.000 a 892.590.000 45
>30.000 >892.590.000 50

UVT = 29.753 pesos (enero de 2016).

La construccién del cuadro 1, del impuesto a los ingresos netos de
las personas naturales, considera los siguientes criterios adicionales:
1) no se debe empeorar el bienestar de los receptores de ingresos
por trabajo; 2) los ingresos laborales iguales o mayores a 10 sala-
rios minimos legales vigentes (sMLvV) pueden ser equivalentes al
ingreso de una persona natural que obtiene su ingreso de capital
en negocios con ventas mensuales de 30 millones de pesos, por
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ejemplo, de una carniceria en Bogotd; 3) para no afectar el consumo
basico, una parte de la poblacién debe quedar exenta,lo que implica
incluir un minimo exento; 4) para asegurar la equidad se deben
gravar los ingresos de cualquier fuente, incluidos los dividendos
distribuidos por las empresas.

Laidea central de nuestra propuesta es eliminar todo tipo de exen-
ciones fiscales y deducciones. El recaudo que se lograria con esa
eliminacién seria una gran fuente de recursos para proporcionar a
la sociedad colombiana los bienes publicos esenciales para mejorar
su calidad de vida y atender las necesidades de la poblacién mais
vulnerable. Si por razones justificadas se hiciesen algunas excep-
ciones tributarias seria preferible reconocerlas como subsidios e
incorporarlas expresamente en el gasto publico.

SOBRE EL IMPUESTO AL PATRIMONIO Y A LAS GANANCIAS
OCASIONALES

Elimpuesto al patrimonio es conveniente por una razén elemental:
fomentar su uso productivo. Si no se usa y, por tanto, no produce
ingreso, tarde o temprano el impuesto acaba siendo mayor que su
valor nominal. El patrimonio debe incluir los tangibles e intangi-
bles a su valor comercial, incluidos los activos financieros.
Elimpuesto al patrimonio deberia aplicarse a las personas naturales
y no a las empresas. El impuesto progresivo al patrimonio de las
personas naturales es efectivo para mejorar la equidad en la distri-
bucién del ingreso. Aplicarlo a las empresas es contraproducente,
pues al reducir su rentabilidad reduce sus recursos de inversién vy,
por tanto, el crecimiento de la economia.

Elimpuesto al patrimonio debe recaer sobre su valor neto (descon-
tado el saldo de crédito vigente para adquirirlo), a tasas progresivas
por encima de cierto valor, y ser concordante con los impuestos
prediales, al suelo, al urbanismo y a los automéviles, que se deben
considerar como un adelanto de este impuesto. Para definir el
patrimonio gravable parece sensato seguir excluyendo del total la
casa de habitacién, hasta por un valor de 400 millones de pesos,
unas 13.445 uvT en 2016.

Para definir mejor las tasas adecuadas de impuesto al patrimonio
conviene revisar la experiencia internacional:

— En Espaia el impuesto se cobra a partir de 700 mil euros, con
una exencién por patrimonio inmobiliario de 300 mil euros, y
con tasas entre el 0,2% y el 2,5%.
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— En Francia se cobra mediante el Impuesto de Solidaridad
sobre la Fortuna a partir de 1,3 millones de euros, con tasas
progresivas entre el 0,5% y el 1,5%.

— En Noruega las tasas son progresivas, entre el 0,9% y el 1,1%.

— En Suiza la tarifa progresiva es del 0,81% al 3,08%.

— En Argentina se cobra con tasas del 0,5% al 1,25%.

En Colombia sus limites inferior y superior se podrian definir a
partir del promedio simple de las tarifas de los paises de la muestra.
Asi, el limite inferior podria ser del 0,5% y el superior del 2,0%.
El cuadro 2 muestra la posible estructura de estas tasas.

El impuesto a las ganancias ocasionales por compra y venta de
activos, incluidos los activos financieros, por su valorizacién, y por
herencias deberian ser fundamentales a partir de cierto nivel. Las
primeras, salvo cuando provengan de la venta de la vivienda tinica
o del primer automévil que se deben exceptuar, deben tener tasas
del orden del 25%. Las herencias superiores a cierto nivel deberian
tener tasas de un 40%.

Cuadro 2
Tasas de impuesto al patrimonio
(Millones de pesos y porcentaje)

Rango Tasa marginal
De 1.100 a 2.000 0,5%
>2.000 a 3.000 1,0%
>3.000 a 6.000 1,5%
>6.000 2,0%

SOBRE EL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO Y AL CONSUMO

Con la reforma de diciembre de 2016, la tasa general del 1va au-
menté del 16% al 19% para la mayor parte de los bienes y servicios.
No era sensato ese aumento que se sugirié y finalmente se aprobé.
Mais bien convendria reducirla, por equidad, porque gran parte ya
estaban exceptuados y pronto serd imposible controlar las operacio-
nes virtuales e informales en casi todos los sectores de la economia.
Pero, dadas las actuales dificultades fiscales, esa reduccién deberia
ser progresiva y postergarse hasta que se implementen en forma
adecuada los impuestos de renta y patrimonio antes mencionados.
Solo se deberia haber aumentado por razones de salud publica,
incluso a mds del 19%, para reducir el consumo de bebidas azu-
caradas y tabaco.

Aunque parece necesario aumentar el recaudo, no se debe aumen-
tar a costa de la equidad, mds adn dada la actual inequidad en la
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distribucién del ingreso. En cambio, se deberian eliminar todas
las exenciones al 1va —en las que con frecuencia se refugian inte-
reses especiales—, salvo a la canasta familiar: alimentos, medicinas,
educacion, vivienda, agua y electricidad. A esa canasta se deberian
afadir los servicios de telefonia fija y mévil y de Internet fijo y
mévil, de uso masivo: para desempefiarse de modo eficiente en el
mundo moderno hoy se requieren comunicacién e informacién.

* Aumentar el 1va al 19% ha convertido a Colombia en uno de los
paises en desarrollo con una de las tasas mads altas. Es erréneo
pensar que un 1vA de nivel europeo es un signo de progreso. Por
el contrario, agravara la desigualdad, que en Europa no alcanza
iguales proporciones y es contrarrestada por la existencia de Es-
tados de Bienestar muy sélidos. Mientras Colombia no tenga un
Estado de Bienestar semejante, que proporcione a todo ciudadano
educacién y salud de alta calidad, y una red de seguridad social
que proteja de manera efectiva a los desempleados y a las personas
vulnerables, es perjudicial aumentar la desigualdad imponiendo
un 1vA similar al europeo. Para crear ese Estado de Bienestar, el
pais deberia apoyarse en impuestos directos y progresivos, como
los impuestos de renta y patrimonio ya mencionados.

* El 1va es ciertamente un impuesto regresivo; en la prictica grava
con un porcentaje mads alto a los pobres que a los ricos. Tratindose
de un impuesto al consumo y dado que, en general, los pobres no
ahorran, pagan por 1va un porcentaje de sus ingresos mds alto
que el que pagan los ricos a quienes, aun después de satisfacer sus
necesidades bdsicas, si les quedan recursos para ahorrar.

* Para disminuir esa regresividad es conveniente fortalecer dos de
las soluciones que existen en Colombiay en el mundo: la exencién
de la canasta familiar y un umbral por debajo del cual los negocios
no deben pagar el 1va. Cuando se exime la canasta familiar, se
reduce la carga impositiva de los pobres, que gastan casi todo su
ingreso en bienes y servicios de esa canasta. A su vez,la reduccién
del impuesto es menor para los ricos, que consumen mds bienes
de otro tipo, incluidos los de lujo. También se deberia eximir del
1vA a los pequefios negocios. El umbral por debajo del cual estan
exentos podria triplicarse, sin que por ello deje de estar alineado
con las précticas internacionales.

SOBRE EL GRAVAMEN FINANCIERO

* El gravamen a los movimientos financieros (GMF ), hoy del 4 por
» DOy
mil, hace una contribucién importante al recaudo como porcen-
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taje del P1B, pero sus costos, en términos de desintermediacién
financiera y reduccién de la competitividad del sistema, superan
su eficiencia como fuente de ingresos. Deberia desaparecer pro-
gresivamente.

SOBRE EL IMPUESTO A LAS REMESAS

* En Colombia, el impuesto a las remesas se abolié en 2007, lo que
puso en desventaja a los inversionistas nacionales frente a los ex-
tranjeros. Esa situacién induce fuga de capitales: es mds ventajoso
invertir desde el extranjero porque el inversionista del exterior no
paga impuestos cuando envia las ganancias fuera del pais, y no
son patrimonio gravable, como si lo son para los inversionistas
nacionales.

* Elimpuesto a las remesas existe en casi todos los paises. Para definir
las tasas adecuadas conviene revisar la experiencia internacional:

— En Chile existe un impuesto equivalente al de remesas, el im-
puesto adicional. En 2016 las empresas chilenas pagaron una
tarifa general del 24%; este impuesto se denomina de primera
categoria. Si son extranjeras, cuando giran dinero al exterior
la tarifa es del 35%, a la que se resta la parte proporcional del
pago por el impuesto de primera categoria.

— En Espaiia el cobro de impuestos a los no residentes que tienen
un establecimiento permanente en territorio espafiol tiene un
gravamen del 30% sobre los beneficios del establecimiento
(esto es, sobre la diferencia entre sus ingresos y gastos a efectos
fiscales), con ciertas especificidades en casos concretos.

— En Estados Unidos, si no hay un tratado tributario con otro
pais que ofrezca beneficios, una compaiia extranjera puede
estar sujeta no solo a una tasa de impuestos de renta de un 40%
(considerando los impuestos de Florida y de Estados Unidos),
sino que, dependiendo de las circunstancias, con ingresos pro-
venientes de inversiones en Estados Unidos, puede estar sujeta
a un impuesto federal adicional, el “impuesto sobre utilidades
de una sucursal” (Branch Profits Tax). La tasa del 30% se aplica
a los ingresos obtenidos en Estados Unidos que la compaiia
extranjera no distribuye como dividendo o no reinvierte en
activos estadounidenses.

* De modo que no hay razones para que en Colombia no exista este
impuesto. Seria sensato que, para los dividendos, cuando se gire
el dinero al exterior se aplique una tarifa del 35%, como en Chile,

RevisTA DE EcoNomia INSTITUCIONAL, VOL. 19, N.° 36, PRIMER SEMESTRE/2017, PP. 149-174



SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL QUE SE REQUIERE EN CorLomBIA 163

a la que se reste la parte proporcional del impuesto pagado por la
sucursal. El cuadro 3 ilustra este planteamiento.

Cuadro 3

Impuesto a las remesas, ejemplo ilustrativo

Utilidades de una compania extranjera en Colombia 1.000
Impuesto de renta (25%) (250)
Distribucién de utilidades 750
Dividendos recibidos por un no residente 750
Mis impuesto de primera categoria agregado a la base 250
Base del impuesto adicional 1.000
Impuesto adicional (35%) 350
Impuesto de renta pagado por la sucursal (250)
Impuesto a pagar por la remisién 100

SOBRE LOS IMPUESTOS LOCALES

Aunque nuestra propuesta se refiere ante todo a los impuestos de
tipo nacional, mencionamos criterios sobre los impuestos locales
(municipales y departamentales) porque: 1) es necesario captar
el impacto de la combinacién de impuestos nacionales y locales
sobre el contribuyente; 2) la oferta de bienes y servicios publicos
puede ser mads eficiente y tener mayor cobertura si hay coordinacién
tributaria entre instancias nacionales y locales; 3) el gran potencial
fiscal del pais esta en los impuestos al suelo y al urbanismo.

En cuanto al predial, es necesario actualizar los valores catastrales,
relacionar la tarifa con el avaltio y no con el estrato, y aumentar la
tarifa en forma progresiva con el valor del inmueble.

Elvalor catastral deberia seguir al comercial. En condiciones idea-
les deberia ser un 85-90% del valor comercial del inmueble (como
lo es hoy en Bogotd). Es urgente actualizar los catastros y muy
conveniente integrar catastros y registros, para lo cual el Instituto
Geogrifico Agustin Codazzi (1cac) debe contar con los recursos
necesarios para actualizar catastros y modernizar la informacién
geo-referenciada. A todas luces es un excelente negocio invertir
en la modernizacién del 1cac.

Los municipios cobran diferentes tarifas del predial, con criterios
muy heterogéneos: algunos la fijan por estrato, otros combinan
estrato y avaldo catastral, otros solo consideran el avalio catas-
tral. En algunos casos la tarifa es plana, en otros es ligeramente
progresiva y va aumentando con la base. Una vez actualizados los
catastros, esta deberia ser la base inica del impuesto y aumentar
la tarifa con el valor del inmueble. Como criterio general, seria
preferible que el aumento no fuera proporcional sino progresivo.
El estrato no deberia ser la base para fijar el impuesto.
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Hay casos escandalosos en lo que respecta a la diferencia entre
las tarifas nominal y efectiva del predial. Los datos indican que se
puede aumentar el recaudo acercando la tarifa efectiva a la nominal.
En cuanto al impuesto de industria y comercio (1ca), la situacién
es compleja en todos los municipios y las tarifas muy dispersas.
Es conveniente simplificarlo, reduciendo la dispersién de tarifas,
agrupando las actividades gravadas conforme a las diferencias en
rentabilidad y definiendo mejor la cobertura territorial. En los
municipios las tarifas se diferencian por sector econémico, una
clasificacién inadecuada. Seria mejor determinarlas usando como
base gravable el ingreso bruto.

Las obligaciones urbanisticas, las cargas, la participacién en la
plusvalia y las contribuciones por valorizacién ya estdn incluidas
en las normas vigentes. Aunque son una fuente importante de
recursos para los municipios no se utilizan de manera adecuada.
Se debe incentivar a los municipios para que usen estas fuentes
de financiacién.

SOBRE LA CONCORDANCIA ENTRE TRIBUTACION NACIONAL
YLOCAL

Es necesario simplificar la compleja estructura del sistema tribu-
tario nacional y hacer que concuerde con impuestos locales como
el 1ca, el predial, el de vehiculos automotores, etc., para evitar una
tributacién excesiva y repetitiva de personas naturales y empre-
sas. Los impuestos predial y de automéviles se deberian deducir
del impuesto al patrimonio. El 1ca solo se deberia imponer a las
empresas y considerarlo como un gasto a fin de reducir la base
gravable del impuesto a las utilidades.

Las medidas para asegurar una buena estructura fiscal deben
considerar la desarticulacién existente entre tributacién nacional y
local, que genera grandes costos de administracién para el gobierno
nacional y local, asi como para las empresas.

A nivellocal se deben eliminar los impuestos que tienen un recaudo
minimo, como las estampillas, debido a su caracter regresivo y a
que recaen sobre los contribuyentes mds pobres. Se debe, ademas,
revaluar el sistema tributario territorial, dado que existe una amplia
variedad de impuestos que recaen en forma inequitativa sobre los
contribuyentes, sin que necesariamente se beneficien del servicio,
como los de alumbrado publico y estampillas.

En los municipios pequeiios el predial deberia ser recaudado por
una entidad nacional, que lo trasladaria al respectivo municipio.
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SOBRE LA GESTION TRIBUTARIA EN COLOMBIA

No puede proponerse una reforma tributaria eficiente y eficaz al
margen de propuestas para mejorar la organizacién responsable del
recaudo y fiscalizacién de la tributacién y de las aduanas, la DIAN,
cuya gestién fiscal es insatisfactoria: no ha reducido el fraude, la
evasion ni la elusién fiscal de manera sustantiva.

La reestructuracién de la D1AN deberia prepararla para atender la
recomposicién de impuestos propuesta. Hoy se orienta a cubrir
impuestos indirectos, y usualmente es mas complejo recaudar im-
puestos directos. La reestructuracién debe dotarla, como se detalla
mis adelante, de una base informativa fiscal amplia y suficiente
que incluya informacién fiable de los accionistas de las empresas
y de la distribucién de utilidades. Aparejada con el requerimiento
de una contabilidad transparente de las firmas; no tiene sentido
que el “total de deducciones” contables corresponda a “gastos ope-
racionales de administracién”y a “gastos operacionales de ventas”,
que en 2015 sumaron cerca de 480 billones de pesos.

Una investigacién sobre la DIAN arrojé resultados insatisfacto-
rios debidos a falta de personal y capacitacién adecuada, falta de
cooperacién institucional e internacional, de penas por evasién,
mala disposicién y educacién fiscal, asi como por la inexistencia
de un sistema de informacién eficiente, la existencia de leyes
laxas e imprecisas que admiten interpretaciones diferentes de
la oficina juridica y de las altas cortes, y por altos niveles de co-
rrupcién. Una DIAN eficiente en el control fiscal requiere superar
esas carencias.

Autonomia y planeacién

La p1aN es hoy una unidad administrativa especial, adscrita y
dependiente del Ministerio de Hacienda. Algo opuesto a la ten-
dencia global a la independencia de estas entidades, que facilita
el desarrollo de sus funciones y mejora los resultados del recaudo.
En América Latina 11 de las 17 existentes son auténomas y en
la ocpE 14 de las 20 existentes. La DIAN deberia convertirse en
una organizacién auténoma, para lo cual es necesario modificar
la legislacién respectiva.

La administracién de impuestos no puede improvisarse haciendo
cambios sucesivos en la legislacién, como ha sucedido: en quince
afos, las normas se han modificado diecisiete veces, y en ocho
ocasiones se han llamado reformas tributarias, introduciendo
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soluciones coyunturales y cortoplacistas. L.a planeacién se debe
concebir a largo plazo.

Recursos humanos

La p1AN es la entidad fiscal latinoamericana con menor nimero de
empleados con respecto al de habitantes. Ademas, dedica el menor
numero de funcionarios a la fiscalizacién. Esta deficiencia facilita
la evasién y la elusién, y se debe superar mediante un adecuado
proceso de contratacién de personal y de capacitacién. E1 ndmero
de personas encargadas para hacer seguimiento a las empresas y
personas naturales deberia aumentar en forma razonable.

No hay un verdadero plan de carrera en la DIAN, aunque esté es-
crito. Esta es una de sus principales debilidades y no favorece el
clima organizacional. La posibilidad de hacer una carrera admi-
nistrativa en cargos publicos siempre es un incentivo a la creati-
vidad, el esfuerzo y la superacién. Es necesario que la institucién
reglamente los ascensos.

Tecnologia y sistemas de informacién

La p1AN cuenta con dos grandes sistemas de informacién: el syca
(siglo xx1) y el muisca. El primero sobre aduanas y el segundo
sobre impuestos internos, pero no existe conexién entre ellos. En
general, el Estado carece de un sistema de informacién nacional.
El desacople entre los sistemas de las diversas entidades impide
que la informacién fluya, dificulta su trabajo y hace posible la
duplicidad de procedimientos, lo que genera ineficiencias para la
entidad y para los contribuyentes. Es imperioso crear un sistema
unico de informacién tributaria y de contribuyentes.

Una herramienta que ha contribuido a mejorar el control y a re-
ducir la evasién y la elusién en el mundo es la factura electrénica.
En Colombia este proceso ha sido muy lento y muy laxo. Segin
datos de la Cepal para 2015, Chile tenia un cubrimiento cercano
al 80% y Perd del 18%. En Colombia no hay cifras fiables, pero

se considera inferior al 3%, y es preciso superar el rezago.

Control y fiscalizacién

En Colombia la fiscalizacién no es por sectores econémicos ni
por tipo de empresas, como en los paises que ejercen un control
adecuado. Hay una timida sectorizacién de grandes contribuyen-
tes en grupos amplios: servicios y operaciones financieras, sector
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manufacturero y quimicos, hidrocarburos y mineria, y comercio.
Un auditor que un dia va a una empresa de seguros al otro dia
puede ir a una empresa de ldcteos. La sectorizacién debe ser
menos amplia, por tipos de negocio y empresas especificas. El
conocimiento especifico facilita la auditoria y permite identificar
en forma rdpida y precisa las irregularidades.

Penalizaciéon

Colombia es uno de los paises mas permisivos con el fraude fis-
cal. Los resultados de la fiscalizacién a veces son inocuos, pues
ciertos contribuyentes que perciben que se ha detectado alguna
irregularidad que han cometido, tienen tiempo suficiente para
declararse insolventes y no pagar impuestos ni sanciones. La
impunidad eleva la propensién a incurrir en fraude fiscal, asi
como sucede con el delito, con gran probabilidad de que no se
sancione. Ademads, en el pais no se encarcela a los defraudadores
fiscales. Es conveniente que el pais establezca pena de circel para
delitos fiscales graves, como los castigan Chile, Argentina, México

y Estados Unidos.

Cooperacion interinstitucional

El trabajo interinstitucional en el drea tributaria es escaso: cada
entidad trabaja por su parte a pesar de compartir objetivos e
intereses similares. La D1AN, la policia fiscal y aduanera (poL-
FA), las secretarias de hacienda municipal y departamental, el
ICBF, el SENA y otras emplean informacién distinta, y carecen de
coordinacién. Incluso en la DIAN, la conexién entre el nivel que
genera los programas y la base auditora es deficiente, y se elabo-
ran programas poco realistas e ineficientes, lo que no favorece el
recaudo ni reduce los espacios de fraude fiscal. Esta situacién se
debe afrontar siguiendo ejemplos como el de Alemania, donde las
entidades nacionales y locales ejercen conjuntamente el control
fiscal.

Es necesario coordinar la organizacién tributaria nacional y las
locales para cruzar datos de patrimonio, propiedades e ingresos,
ejercer un mayor control y reducir la evasién a nivel nacional y
local. Se requiere una estructura organizacional e institucional
que armonice las instancias nacional, departamental y municipal,
e incorpore en conjunto las bases de los impuestos de industria y
comercio, predial, renta y patrimonio.
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Cooperacion internacional

Colombia debe tomar medidas estrictas para evitar la evasién de
impuestos ocultando riquezas e ingresos en los paises con los cuales
no intercambia informacién y en paraisos fiscales. Segiin la DIAN,
en 2012 solo se controlaba el 35% de las operaciones internacio-
nales. Como ejemplo, el gobierno no ha logrado un verdadero
intercambio de informacién con Panam4, donde los colombianos
tienen las mayores inversiones, sin un control de sus utilidades y
su patrimonio. De modo que para disminuir la evasién tributaria
es necesario ampliar los convenios de intercambio de informacién.

Educacién y cultura fiscal

La educacion tributaria es casi inexistente. En una investigacién
realizada en colegios de Bogota se concluyé que los escolares no
sabian para qué sirven los impuestos, qué pasaba si los ciudadanos
no pagan impuestos, si se sancionaba a quienes no los pagan,y
que no entendian la gravedad de no pagarlos. E1 Estado, a tra-
vés de la p1AN y del Ministerio de Educacién, debe promover
desde los primeros afios escolares la educacién y la cultura fiscal
para que haya conciencia social de la importancia del pago de
impuestos.

Simplificacién tributaria

La p1AN tiene poca capacidad para controlar la evasién y la elusién.
En parte por la gran informalidad que hay en el pais: una buena
proporcién de medianos y pequefios empresarios que obtienen
incluso altas rentabilidades opera informalmente para evadir
impuestos, y asi reduce los ingresos fiscales. La simplificacién
tributaria debe ayudar a reducir esa informalidad. Para ello, en
forma paralela a la emisién de facturas de las empresas grandes y
medianas, se debe establecer la emisién de recibos para las pequefias
y muy pequeiias, como en Chile y Perd. En general, las empresas
deberian rendir cuentas y liquidar impuestos ante la DIAN cada
dos meses.

Se debe simplificar el calendario tributario. La liquidacién final
y los pagos de los saldos adeudados del impuesto a las utilidades
de las empresas, del impuesto de renta de personas naturales y
del 1va deberian llevarse a cabo en el primer trimestre del afio
calendario.
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SOBRE LOS EFECTOS ECONOMICOSY FISCALES
DE LA REFORMA TRIBUTARIA

* No es sensato hacer una reforma tributaria sin prever sus efectos.
Es necesario estimar su impacto sobre las variables econémicas
fundamentales: el crecimiento de la economia, los precios, la dis-
tribucién del ingreso y, por supuesto, el recaudo. Hay al menos una
razén clara: no tiene sentido una reforma que aumente el ingreso
fiscal pero que genere recesion e inflacién.

* Hay varias opciones para medir los efectos. A veces se emplean
modelos econémicos de equilibrio parcial centrados en el sistema
fiscal, considerando ceferis paribuslas demas variables econémicas.
Muchas veces ni siquiera se cuenta con ese tipo de modelos y se
hacen estimaciones contables.

* Una manera adecuada de hacer esas estimaciones es emplear
un modelo dindmico de equilibrio general computable (MEGC)
que capte los efectos cruzados y la retroalimentacién entre las
diferentes variables econémicas a lo largo del tiempo. El modelo
que empleamos para estimar los efectos de nuestra propuesta fue
construido especificamente para la economia colombiana, con un
horizonte de proyeccién que llega a 20207

* Las proyecciones plenas del modelo empiezan a partir de 2016.
Para afios anteriores (2010-2015), de los que se dispone de infor-
macién estadistica parcial de muchas de las variables incluidas, y
mais completa para los afios mds antiguos, las estimaciones sirven
para validar y calibrar el modelo. Las proyecciones de la reforma
tributaria propuesta empiezan en 2017.

* Parala simulacién y sus efectos sobre la economia hasta 2020, se
consideraron dos escenarios que se compararon con un escenario
base, la situacién sin reforma. El primer escenario corresponde a
nuestras propuestas, que sintetizamos en este escrito. El segun-
do escenario corresponde a la reforma tributaria que aprobé el
Congreso en diciembre de 2016.

* Nuestra propuesta busca la equidad y la eficiencia en la tributa-
cién, sin descuidar el recaudo. También pretende minimizar la
reduccién de la tasa de crecimiento y los aumentos en los precios.

2 El mecc fue elaborado por César Ferrari, con la asistencia de John Meisterl y Lina
Quevedo, para la Comisién de Regulacién de Comunicaciones de Colombia, que lo hizo de
dominio publico. La tabla de transacciones intersectoriales para Colombia en 2010, de la que

. . LA«
parten las proyecciones del MEGc, fue construida por Jorge Centanaro. Ver Ferrari, C. “Modelo
de equilibrio general computable (MEGc) dindmico para la economia colombiana con énfasis
en el sector de tecnologias de la informacién y las comunicaciones (tic)”, diciembre de 2014,
[www.crcom.gov.co/es/pagina/modelo-de-equilibrio-general-computable-megc].
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Sus caracteristicas principales, en los términos antes sefialados,
incluyen:

— DMantener las tasas del 1va en su nivel actual, salvo para bebidas
azucaradas y tabaco, que aumentarian, y reducir a cero la tasa
de telefonia fija y celular asi como de Internet fijo y mévil.

— Reducir el impuesto a las utilidades de las empresas y eliminar
el CREE.

— Eliminar progresivamente el gravamen a los movimientos
financieros.

— Establecer el impuesto a los dividendos.

— Aplicar el impuesto al patrimonio solo a personas naturales.

— Cobrar un impuesto a las remesas.

* Losaspectos principales de la reforma tributaria aprobada incluyen:

— Aumenta el 1vA de una tasa general del 16% al 19%, exceptuando
la canasta bdsica que seguiria en 0%, con un aumento mayor
de la tasa al tabaco.

— Reduce la tasa nominal del impuesto a las utilidades de las
empresas y elimina el CREE.

— Mantiene el gravamen a las transacciones financieras en una
tasa del 4 por mil.

— Restablece el impuesto a los dividendos.

— Elimina el impuesto a la riqueza de personas naturales y juri-
dicas.

* En términos generales, las simulaciones realizadas con el MEGc
muestran que un mayor incremento de las tasas de impuestos
aumenta el ingreso fiscal pero provoca una desaceleracién de la
economia y una elevacién de precios, como sugiere la teoria mads
aceptada. De modo que una reforma tributaria adecuada no solo
deberia lograr un mayor recaudo sino que deberia tener efectos
positivos sobre las variables fundamentales: crecimiento, estabili-
dad de precios y distribucién del ingreso. Ello implica aumentar
algunas tasas y, seguramente, reducir otras.

* Los cuadros 4y 5 presentan los principales resultados del ejercicio.
El cuadro 4 muestra los resultados de la propuesta de reforma y
los compara con los del escenario base. El cuadro 5 presenta las
proyecciones correspondientes a la reforma aprobada en diciembre
de 2016, también comparadas con las del escenario base.

* Los resultados que arroja el MEGC para nuestra propuesta no son
sorprendentes dadas sus caracteristicas, en particular no aumentar
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el 1va, salvo en los casos indicados. Comparados con los que se
obtendrian en el escenario base —sin reforma-—, los ingresos tri-
butarios se verian casi inalterados en el primer afno de la reforma
(reduccién de 5 mil millones de pesos). Sin embargo, en los afios
siguientes serfan muy superiores (9,9 billones de pesos en 2018,
18,0 billones en 2019 y 20,8 billones en 2020). De modo que el
recaudo promedio anual en los cuatro afios de proyeccién de la
propuesta seria mucho mayor que en el escenario base (12,2 bi-
llones de pesos mads).

» La consecuencia seria una reduccién del déficit fiscal como propor-
cién del p1B. Frente al escenario base, el déficit tendria un pequefio
aumento en 2017 (0,02 puntos porcentuales), pero disminuiria en
los afios siguientes (0,81 puntos menos en 2018, 1,61 puntos en
2019 y 1,81 puntos en 2020).

* Estos resultados obedecen en gran medida a los nuevos impuestos
a los dividendos y al patrimonio de las personas naturales, que a
partir del segundo afio mds que compensarian la eliminacién del
CREE, la reduccién de la tasa del impuesto a la renta de las em-
presas y la reduccién progresiva del impuesto a los movimientos
financieros.

* Por su parte, segin el MEGC, la reforma tributaria aprobada produ-
ciria un mayor recaudo frente al que se obtendria en el escenario
base (9,3 billones de pesos mds en 2017; 7,7 billones en 2018;
8,3 billones en 2019, y 12,2 billones en 2020). Pero el aumento
promedio anual durante los afios de la proyeccién con respecto al
escenario base seria inferior al de nuestra propuesta (9,4 billones
frente a 12,2 billones, respectivamente).

* La reforma aprobada reduciria el déficit fiscal durante todos los
afos de la proyeccién (1,02 puntos porcentuales en 2017; 0,39 en
2018; 0,40 en 2019,y 0,74 en 2020). Una reduccién ocasionada
por la principal medida aprobada: el aumento de la tarifa general
de 1vA del 16 al 19% por una tnica vez en 2017.

* Por su parte, nuestra propuesta provocaria un aumento de la tasa
de inflacién durante el primer afio con respecto a la proyeccién
del escenario base (1,3 puntos porcentuales mas en 2017). En los
anos siguientes la inflacién seria menor que en el escenario base
(0,92 puntos porcentuales menos en 2018; 0,70 en 2019, y 0,82
en 2020).

* También provocaria una baja de la tasa de crecimiento del piB
frente al escenario base en el primer afio (1,4 puntos porcentuales
menos), aunque seria mayor en los afios siguientes (1,2 puntos mds
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en 2018; 0,10 en 2019,y 0,56 en 2020). A su vez, el Gini después
de impuestos disminuiria durante todos los afios de proyeccién
en 0,5, 1,9,2,0 y 2,3 puntos porcentuales, respectivamente.

* Larazén de esos resultados es evidente: el aumento de los precios
induciria una contraccién de la demanda que luego seria compen-
sada por la mayor inversién de las empresas debido a la reduccién
del impuesto a la renta y la supresién del impuesto al patrimonio,
que tendrian ademads efectos redistributivos sobre el ingreso.

* En cambio, la reforma tributaria aprobada induciria un aumento
de la inflacién mucho mayor en 2017 (2,6 puntos porcentuales
mads) con respecto al escenario base que el que provocaria nuestra
propuesta. Sin embargo, las tasas de los afios siguientes serian
ligeramente menores que las del escenario base (0,06 puntos en
2018; 0,42 en 2019,y 0,58 en 2020).

* A suvez, frente al escenario base, la reforma aprobada produciria
una fuerte caida de la tasa de crecimiento del p1B en 2017 (2,3
puntos porcentuales menos), una reduccién menor en 2018 (0,80
puntos) y leves aumentos en los dos afios siguientes (0,16 puntos
en 2019y 0,34 en 2020). Ademds, la reforma empeoraria la distri-
bucién del ingreso: el Gini después de impuestos aumentaria todos
los afios de la proyeccién, en 1,4,2,0,1,9 y 1,4 puntos porcentuales,
respectivamente.

* La razén de los resultados de la reforma aprobada es clara: el
aumento del 1vA a todos los bienes y servicios (excepto a los de
la canasta familiar) eleva su precio, lo que contrae la demanda vy,
por tanto, reduce el nivel de actividad econémica y deteriora la
distribucién del ingreso. Ese efecto no es compensado por la re-
duccién del impuesto de renta a las empresas, que no provoca un
alza suficiente de la inversién y lleva a un crecimiento inferior.

» Cabe hacer una aclaracién final: el MEGC no es una bola de cristal
ni un medio para adivinar el futuro. Tampoco es la realidad. Es
una representacién simplificada que reproduce, con cierta aproxi-
macién, su comportamiento siguiendo las reglas de la teoria eco-
némica. Ademids, no incorpora los cambios de comportamiento
de los agentes econémicos en reaccién a los cambios de politica
econdmica, en este caso a los nuevos impuestos. De tal modo, cual-
quier resultado del modelo es una aproximacién que depende de
esas premisas tedricas y, en gran medida, de cudn acertados sean sus
supuestos exdgenos (de comportamiento, precios internacionales
e instrumentos de politica).
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