Bogota, D.C., mayo 25 de 2015

Doctor

MAURICIO CARDENAS SANTAMARIA
MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
La Ciudad

Apreciado sefior Ministro,

En razén a que se cumplen los tres primeros meses de trabajo de la Comision de
Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria, le remitimos el primer
informe de actividades que le permitira conocer y hacer seguimiento a nuestra
labor.

Asi mismo le hacemos llegar un resumen de notas sobre los principales aspectos
discutidos a lo largo de estas once primeras sesiones ordinarias de la Comisién. En
éstas hemos tenido la oportunidad de analizar diferentes temas presentados por los
miembros de la Comision, el Ministerio de Hacienda, la Direcciéon de Impuestos y
Aduanas Nacionales, DIAN y expertos nacionales e internacionales. Estos se han
enfocado principalmente al diagndstico general del sistema tributario del orden
nacional y territorial. Asi mismo, hemos dedicado tiempo a recibir, organizar y
revisar los planteamientos de la ciudadania, los cuales contribuyen de manera
importante tanto al analisis como a la formulacién de recomendaciones de la
Comisidn.

Quedamos atentos a cualquier inquietud y sugerencia que tenga al respecto.

Reciba un cordial saludo,

Ricardo Bonilla Rosario Cordoba
Alfredo Lewin Oscar Dario Morales
Soraya Montoya Guillermo Perry
Julio Roberto Piza Miguel Urrutia

Leonardo Villar
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L. Sesiones ordinarias

La Comision ha sesionado ordinariamente en 11 ocasiones. Estas reuniones han
tenido lugar los lunes en la mafiana en las instalaciones de la Financiera de
Desarrollo Nacional, FDN.1?

IL Agenda de temas

De acuerdo con lo sefialado por la Ley 1739 de 2014 y el Decreto 0327 de 2015, la
Comision organizd su trabajo alrededor de los siguientes ocho temas:

1. Régimen especial y Entidades Sin Animo de Lucro (ESAL)

2. IVA e impuestos indirectos

3. Impuesto de renta y complementarios y sus beneficios. Impuesto al
patrimonio/riqueza

4.  Otros impuestos

5. Impuestos territoriales, tasas y contribuciones

6. Impuestos verdes

7. Procedimiento, sanciones y administracion tributaria

8 Evasion y elusion

I11. Presentaciones de Comisionados y del Gobierno Nacional

Evolucion del recaudo tributario.

Presentador: DIAN

La presentacidn tratd la evolucién del recaudo tributario con especial énfasis en el
impuesto sobre la renta, el CREE, el IVA, el GMF, los aranceles y los impuestos a la
gasolina.

Situacion y perspectivas de las finanzas publicas

Presentador: Ministerio de Hacienda

Durante esta presentacion se analizd la situacion y perspectivas de la situacion
fiscal.

1En el caso de semanas con lunes festivo, la Comisién se ha reunido los jueves en la mafiana.



Lineamientos para una reforma tributaria estructural

Presentadores: Guillermo Perry y Leonardo Villar

Esta presentacion hizo un diagndstico general del sistema tributario colombiano con
énfasis en los tributos del orden nacional, enfatizando los problemas de equidad y
eficiencia de los diferentes tributos.

Entidades sin animo de lucro

Presentadores: Soraya Montoya y Oscar Dario Morales

La presentacion abord6 los diferentes regimenes tributarios del sector de Entidades
sin Animo de Lucro.

Impuesto al Valor Agregado

Presentador encargado: DIAN

Diagnostico detallado del IVA y los principales cambios introducidos a través de la
Ley 1607de 2012.

Impuestos Territoriales
Presentador encargado: Ricardo Bonilla
Analisis exhaustivo del esquema tributario territorial con énfasis en Bogota.

IV. Presentaciones de expertos nacionales e internacionales

Régimen Tributario Territorial

Presentador: Ana Lucia Villa (Directora de Apoyo Fiscal, Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico)

Ademas de mostrar un diagnoéstico actualizado del régimen tributario de
departamentos y municipios, presentd algunas reflexiones y recomendaciones de
politica.

Reflexiones sobre las finanzas territoriales
Presentador encargado: Cristina Arango (Coljuegos)
Diagnostico y propuestas sobre el ICA y el impuesto predial unificado.

Presentacion OECD

Presentador encargado:

Christian Daude (Head of the Colombia and Greece Desk - Economics Department)
Christine de la Maisonneuve (investigadora - Economics Department)

Bert Brys (investigador - Centre for Tax Policy and Administration)

Ademas de proveer un diagndstico general del esquema tributario, se profundizo6 en
la problematica del IVA, el CREE, y el impuesto a la renta. También se discutieron de
manera general algunas experiencias tributarias internacionales que pueden tener
elementos importantes para el caso colombiano.



Presentacion FMI

Presentador encargado: Roberto Schatan

Se analizaron los impuestos a personas natrales y juridicas, con énfasis en CREE,
IVA, ganancias de capital y retenciones. Adicionalmente se exploraron algunas
alternativas y sugerencias provistas por el FML.

V. Subcomisiones

Se crearon subcomisiones, para explorar los temas mas a profundidad, y de esta
forma poder exponer los resultados a la toda la comision.

Subcomision de impuesto de renta: Guillermo Perry, Miguel Urrutia, Alfredo
Lewin, Leonardo Villar, y Rosario Cérdoba

Subcomision de IVA: Oscar Morales, Rosario Cdérdoba, Julio Roberto Piza y
Leonardo Villar

Subcomision de impuestos territoriales: Julio Roberto Piza, Ricardo Bonilla y
Miguel Urrutia

ESAL: Soraya Montoya, Oscar Dario Morales, Alfredo Lewin y Julio Roberto Piza

VL Sitio web de la Comision y estadisticas de comentarios de terceros

Hasta el momento se han recibido 101 comunicaciones de personas con un total de
197 planteamientos dirigidos a la Comisién por medio del sitio web creado para tal
fin2.

2 https://comisionreformatributaria.wordpress.com/
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En la clasificacidon de otros impuestos se encuentran planteamientos en el tema de
impuesto a la gasolina, licores, rodamiento y GMF, entre otros. En el grupo de otros
se encuentran planteamientos relacionados con metodologias de la DIAN, y otros
temas de administracion tributaria.

Estos planteamientos han sido estudiados en las subcomisiones respectivas.
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I Motivacion: Colombia necesita introducir una reforma
tributaria estructural guiada por los principios de suficiencia en
el recaudo, equidad horizontal, progresividad vertical, eficiencia
economica y eficiencia administrativa

Antecedentes

1. En los ultimos 24 afios se ha creado un consenso en el pais alrededor del modelo
de desarrollo implicito en la Constitucion de 1991. La Carta garantiza los
derechos politicos basicos, pero también adiciond los derechos sociales y
econdmicos que debe garantizar el Estado en la medida de sus posibilidades. La
Corte Constitucional ha actuado para procurar que el Estado haga efectivo su
cumplimiento. Todo ello necesariamente ha implicado el crecimiento de la
intervencion estatal y del tamafio del Estado. En efecto, el gasto publico del
sector central pasé de menos del 10% del PIB en 1990 a 19% en el afio 2013.

2. En la primera década de la Constitucién una parte del aumento en gasto para
financiar los nuevos derechos se tuvo que hacer con deuda, dado que los
incrementos tributarios fueron insuficientes, pero la crisis de fin de siglo
demostré que esto no era sostenible. Se hizo evidente que el Estado Social de
Derecho que prescribe la Constitucion no se sostenia con el nivel de ingresos
tributarios existente. Las comparaciones sugieren que la carga tributaria en
Colombia deberia incrementarse en el largo plazo principalmente para financiar
la garantia de educacion, salud y pensiones. Este gasto publico es el que
contribuye en mayor medida a mejorar la distribucion de ingresos en paises
donde hay cubrimiento universal de esos servicios basicos.

3. La meta de una reforma fiscal en términos de carga tributaria va a depender de
hasta qué punto la combinacién de impuestos y gastos promueve el crecimiento
del PIB, mejora la distribucion de ingresos después de impuestos y
transferencias y logra que el disefio del gasto garantice los derechos econémicos
de la Constitucién al menor costo posible.

4. Paraddjicamente, aunque en el caso de varios tributos Colombia tiene tasas
nominales elevadas en comparaciones internacionales, también registra una de
las cargas tributarias mas bajas en término de recaudo efectivo. Ello obedece a
una combinacidn de factores, particularmente de la multiplicidad de exenciones,
deducciones, regimenes especiales y demas beneficios, asi como de elevados
grados de evasion y elusion tributaria.

5. Parte de las deficiencias del sistema tributario se explican porque en lugar de
mejorar los impuestos fundamentales (renta, IVA, predial y contribuciones a la
seguridad social), se ha acudido a impuestos que surgieron por estados
excepcionales de emergencia econémica como el GMF en 1998 y el impuesto al
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patrimonio en 2002, que se han mantenido desde entonces con caracter
transitorio. Pero dado que no se ha logrado eliminarlos, porque se han
convertido en fuente de financiacién de gasto corriente, se ha convivido con
ellos, afectando la inversién y la bancarizacion.

En resumen, la brecha de recursos tributarios se puede disminuir aumentando el
recaudo pero también disminuyendo gastos que no cumplen con los criterios de
aumentar la equidad o la eficiencia de la economia. En otras palabras, para
cerrar el faltante de ingresos puede contribuir mas al crecimiento econémico la
eliminacién de gasto publico ineficiente e inequitativo que un aumento en
tributos.

En lo tributario, se trata entonces de hacer mas equitativo y eficiente el sistema
en su conjunto, mejorando el disefio de los dos grandes ejes de la tributacion: las
utilidades de las empresas, la renta de las personas, riqueza y el IVA en el nivel
nacional; e impuestos como el predial en el sistema tributario regional y local.
Asi mismo, el impuesto a las transacciones, con tasas moderadas podria ser util
para controlar los fenémenos de evasion y fraude.

El esquema tributario colombiano actual es insuficiente en materia de recaudo,
ademds de que no cumple con los principios de eficiencia y equidad
caracteristicos de un sistema fiscal exitoso.

8.

10.

El sistema tributario no genera el recaudo necesario para proveer de manera
adecuada los bienes publicos a cargo de la Nacidn, financiar los programas
sociales orientados a combatir la pobreza y garantizar las transferencias a las
entidades territoriales como lo ordena la Constitucion. Los diferentes calculos de
expertos y analistas coinciden en que se necesita un mayor nivel de recaudo para
satisfacer estas necesidades pero también indican que Colombia tiene espacio
para aumentarlo.

El sistema tributario no contribuye a la equidad horizontal, en la medida en que
dos personas naturales o empresas con niveles de ingresos y activos similares, e
inclusive desempefiandose en actividades que compiten entre si, pagan montos
de impuestos diferentes,3 debido a la multiplicidad de regimenes, excepciones y
deducciones especiales y también, al alto grado de evasion.

El sistema tampoco es progresivo, o equitativo verticalmente, en la medida en
que aquellos que tienen mayor capacidad de pagar impuestos no aportan
relativamente mas al fisco que aquellos con menores posibilidades. En parte, ello
obedece a que historicamente los impuestos que podrian dotar al régimen
tributario de mayor progresividad, como es el caso del impuesto de renta y a la
propiedad de las personas, han recaudado poco en Colombia.

3 Es decir, agentes similares tienen tasas de tributacion efectivas diferentes.
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11.

12.

13.

El sistema tributario castiga la eficiencia econdmica, la formalidad laboral y la
competitividad empresarial. Como consecuencia, reduce las tasas de inversion,
crecimiento econdmico y generacion de empleo formal. Esta estructura encarece
en exceso la inversion, debido a la presencia de impuestos anti-técnicos, como el
de riqueza/patrimonio, el de transacciones financieras y el ICA, asi como en
razon de una tasa nominal sobre utilidades (sumando el CREE y el impuesto a la
renta) mas alta que en cualquier otro pais de la regiéon. Adicionalmente, reduce la
generaciéon de empleo formal como consecuencia de las cargas parafiscales
remanentes.

El sistema tributario es altamente complejo, lo que genera dificultades y costos
muy altos para su correcto entendimiento y cumplimiento por parte de los
contribuyentes, por una parte, y para su fiscalizacion y recoleccion por parte de
la entidad encargada de su administracion, por otra. El régimen normativo
vigente presenta también una enorme complejidad y extension, tiene multiples
imprecisiones, no ofrece la certeza y el marco de seguridad necesarios para
adelantar adecuadamente negocios y actividades econdémicas y origina
frecuentes conflictos en las relaciones de la administracion y los contribuyentes,
cuyo resultado final, después de varios afios de controversia, es imprevisible.
Adicionalmente, su aplicacion exige una administracidon tributaria con mayor
capacidad de servicio y de control efectivo sobre los contribuyentes a fin de
reducir los actuales niveles de evasion y elusion tributarias.

Dadas estas limitaciones, es necesario introducir una reforma tributaria
estructural guiada por los principios de suficiencia en el recaudo, equidad

horizontal, progresividad vertical, eficiencia econémica y eficiencia
administrativa.

Diagndstico general del sistema tributario en Colombia

A. El sistema tributario genera recursos insuficientes

14. La carga tributaria, medida como la razon entre el recaudo total de impuestos y

15.

el ingreso de la economia sigue siendo baja en Colombia, a pesar de que ha
aumentado en las ultimas dos décadas. El recaudo total, incluyendo lo que
corresponde tanto al Gobierno Nacional Central como a las entidades
territoriales, representa 20.1% del Producto Interno Bruto (PIB), ubicandose
por debajo del promedio de América Latina (21.3%) y significativamente mas
abajo del promedio de los paises de la OCDE (34.1%).

El recaudo generado esta por debajo del potencial de acuerdo con el nivel de
desarrollo de Colombia. Una comparacion internacional detallada muestra que la
carga tributaria en Colombia es baja frente a paises con similar nivel de PIB per
capita como Chile y Brasil. De acuerdo con calculos de la OECD (2015), que
tienen en cuenta no solamente el nivel de PIB per capita sino también la
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estructura de la economia y el grado de apertura, el recaudo potencial estaria
cerca de 24% del PIB.

16. Lo anterior significa que, dado el nivel de desarrollo del pais, el Gobierno esta
recaudando un bajo nivel de impuestos. Como consecuencia, hay espacio para
producir incrementos en el recaudo que resulten necesarios, siempre y cuando
se hagan en forma tal que la estructura impositiva no afecte la equidad y la

competitividad y, entre otros, a través de mejores controles a la evasion y
elusion.

Recaudo tributario en Colombia, América Latina y OECD
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Recaudo y PIB per capita
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17.Por otra parte, el deterioro en las condiciones macroeconémicas recientes, que

18.

19.

en buena medida ha obedecido a la abrupta caida en los precios internacionales
del petroleo, ha afectado negativamente la evolucién de los ingresos fiscales.
Esto en razon a que en la ultima década, el Gobierno se hizo crecientemente
dependiente de los ingresos provenientes de la actividad petrolera,
especialmente de los impuestos a las utilidades y los dividendos generados por
la estatal petrolera. Ecopetrol ha generado en los ultimos afios, entre impuesto
de renta, CREE y dividendos, un poco mas del 15% de los ingresos de la Nacion.
De acuerdo con estimaciones de Fedesarrollo, los ingresos provenientes de la
actividad minero-petrolera disminuyeron de 3.5% del PIB en 2013 a 1.2% del
PIB en 2015 y se ubicaran por debajo de 1% del PIB en los afios que vienen.

A pesar de que la reforma tributaria de 2012 introdujo mejoras estructurales
importantes, como la eliminaciéon parcial de la carga parafiscal sobre las
empresas y la creacion del CREE, parece no haber tenido los resultados
esperados en materia de recaudo. Por su parte, la reforma de 2014 permitio
sustituir temporalmente la caida prevista en recaudo por la expiracion del
impuesto al patrimonio y el Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF). Sin
embargo, la caida en los ingresos fiscales debido al desplome en los precios del
petroleo sélo se compens6 de manera muy parcial en esa reforma.

Dada la gradual y lenta recuperacion del precio y la consecuente desaceleracion
de la produccion de crudo previstas para los afios que vienen, los ingresos
tributarios en el corto y mediano plazo van a ser inferiores a los que se
proyectaban un afio atras. De no tomar medidas tendientes a compensar esta
caida en los ingresos, el Gobierno se veria abocado a producir un ajuste excesivo
en el nivel actual de gastos, con el fin de dar cumplimiento a la regla fiscal,
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elemento fundamental de la disciplina y sostenibilidad de las finanzas publicas.
Ello tendria efectos indeseables sobre la provision de bienes publicos y los
diferentes programas sociales, en particular los relacionados con las necesidades
adicionales en materia de salud, educacion, infraestructura e inversion rural
para el post conflicto.

20.En el mediano plazo, la desaparicion de algunos impuestos golpeara ain mas la
evolucion del recaudo tributario. De acuerdo con lo estipulado por la reforma
tributaria de 2014 (Ley 1739), el impuesto a la riqueza para las empresas
expirara en 2018 y para las personas en 2019; la sobretasa del CREE quedara
eliminada desde 2019 y el desmonte gradual del GMF se iniciara desde ese
mismo afio a razén de 1 punto por mil por afio hasta su extincion en 2021.

21.Estimaciones generales elaboradas por Fedesarrollo sugieren que en un
escenario pasivo -esto es, en ausencia de una reforma tributaria- se observaria
una caida importante en los ingresos del Gobierno en el corto y mediano plazo.
Los ingresos totales del Gobierno excluyendo la parte del CREE cuyo recaudo se
destina a cubrir los gastos del Sena, ICBF y salud, que hasta 2012 se financiaban
con parafiscales sobre las empresas, disminuirian del 16.9% del PIB en 2013 a
15.2% del PIB en 2018 y a 13.8% del PIB en 2020. Ello quiere decir que de no
hacer un esfuerzo tributario a través de una reforma, los ingresos del Gobierno
de libre disponibilidad caerian en mas de tres puntos porcentuales del PIB entre
2013y 2020.4

22.Laregla fiscal aprobada por el Congreso de la Republica exige una reduccion del
déficit estructural del Gobierno Central de 2.3% del PIB en 2014 a 1,9% en 2018
y a 1,0% en 2022. Asumiendo que el gasto publico (excluyendo aquel que se
financia con el recaudo del CREE) se mantiene como porcentaje del PIB en los
niveles de 2014 -cuando ya hubo una reduccién importante con respecto a
2013-, el Gobierno necesita recursos adicionales cercanos a 1.5% del PIB en el
afio 2018y a 3.3% del PIB en el 2020 para cumplir con el compromiso de la regla
fiscal.

4 Estas estimaciones se realizaron con base en la informacidn que esta disponible piblicamente y suponen que el
precio del petroleo, referencia WTI, se recupera gradualmente de US$ 55 por barril en 2015 a US$ 70 por barril
para 2018, nivel en que se estabiliza hasta 2020.
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23.

Estimacion del faltante de ingresos en un escenario sin reforma tributaria
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Es importante insistir que este calculo no contempla los nuevos requerimientos
de gasto asociados con la reforma de la salud, las mejoras en la calidad de la
educacion y la proteccidon de la primera infancia, el incremento de la inversion en
el campo, la provision de recursos para apoyar econdmicamente la vejez de los
menos favorecidos y el postconflicto. En otras palabras, para financiar estas
necesidades adicionales se tendria que recortar el gasto en otras areas.

B. El sistema tributario carece de progresividad

24.De acuerdo con la medida de desigualdad mas comunmente utilizada en la

literatura economica, el coeficiente GINI5, Colombia es uno de los paises con
mayores niveles de inequidad en la region y en el mundo. El ingreso que
concentra el 10% mas rico es 11.1 veces mas grande que el ingreso que recibe el

5 El coeficiente de GINI es una medida de la desigualdad. Este indicador toma valores entre 0 y 1, en donde 0 se
corresponde con la perfecta igualdad (i.e., el ingreso esta perfectamente distribuido entre las personas o grupos
de personas segin ingresos) y 1 corresponde a una perfecta desigualdad (i.e., una sola persona o grupo de
personas, tiene todos los ingresos).
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10% mas pobre. Esta relacion es alrededor de 3 veces en los paises europeos, de
6 veces en Estados Unidos, 8.4 veces en Chile y 9.5 veces en México.

Desigualdad de ingresos

Gini
25. 00- , -65.80

Menor desigualdad Mayor desigualdad

Fuente: Banco Mundial - ONU (ultimo dato disponible)

25. La politica fiscal contribuye poco a la redistribucion de los ingresos, en contraste
con lo que sucede en los paises de la OECD, donde la desigualdad disminuye
significativamente luego de tener en cuenta el efecto de los impuestos y las
transferencias del Gobierno sobre el ingreso de las familias. Asi, mientras en el
promedio de la OECD y en algunos paises de América Latina, como Brasil,
Uruguay y Chile, la desigualdad de ingresos, medida a través del coeficiente GINI,
se reduce con los impuestos y las transferencias fiscales, en Colombia este
indicador permanece practicamente inalterado.

Distribucion del ingreso antes y después de impuestos y transferencias
(Coeficiente Gini)
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Fuente: Lustig et al. (2013) y Lustig y OECD (2015).
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26.El efecto redistributivo de la politica tributaria es bajo en parte porque los
impuestos que podrian generar un mayor efecto redistributivo, como son el
impuesto sobre la renta y sobre la propiedad, recaudan poco. Ello responde a
varios hechos. De una parte, muy pocas personas contribuyen al sistema. En
Colombia las personas comienzan a declarar impuesto de renta a partir de un
ingreso elevado. Como proporciéon del PIB per capita, este ingreso minimo es
cerca de 2 veces el de América Latina y 12 veces el de la OECD, lo que no obsta,
sin embargo, para que algunas personas de ingresos bajos estén tributando en la
practica a través de mecanismos de retencion. Aunque estas personas podrian
declarar voluntariamente y obtener una devolucidn, los tramites asociados
llevan a que con frecuencia se desista de esta posibilidad. En segundo lugar, la
multiplicidad de deducciones, exenciones, ingresos no constitutivos de renta,
descuentos y demas beneficios tienen un efecto negativo sobre el recaudo y
regresivo en términos de equidad. Lo mismo sucede con los altos niveles de
evasion.

Renta personas: recaudo y nivel de ingreso a partir del cual se tributa

Pais o regién
Colombia América Latina OECD

28
14 13
08
0 I

caudo renta p

Recaudo renta p

Re:
R

* 2011 para OECD, 2012 para Colombia y América Latina. ** 2010. Fuente: OECD (2014)

27.La exencidon que tienen los dividendos en cabeza de las personas y otros
beneficios sobre los ingresos de capital, favorecen a quienes tienen mas
capacidad de tributar. Estimativos de Alvaredo y Londofio (2012) sugieren que
en Colombia el 1% de la poblacién concentra el 20% del ingreso total, un
porcentaje elevado comparado con la proporcidon que este mismo segmento de la
poblacién concentra en paises como Espafia, Francia, Alemania, Reino Unido,
Argentina y varios paises de Asia. Ademas, a diferencia de estos paises, el
gravamen promedio sobre el ingreso que recibe este 1% de la poblacion es
relativamente bajo, equivalente apenas al 11%. Este gravamen promedio se
reduce aun mas, al 4%, para el 0,1% de la poblacion que recibe los ingresos mas
altos. Estos resultados estan vinculados al hecho de que en estos segmentos de la
poblacién, los dividendos -exentos de impuesto a la renta- constituyen entre el
30% y el 70% de los ingresos.
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Ingreso y tributacion del 1% mas rico
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Fuente: Alvaredo y Londofio (2013)

28.La lista de bienes exentos en el IVA se cred inicialmente con el objetivo de
disminuir la regresividad del impuesto. Pero esa lista ha crecido tanto que hoy
dia los hogares de ingresos altos son los que mas se benefician de ellos y su costo
fiscal se ha disparado. Steiner y Cafias (2013) estimaron que cerca de la tercera
parte del gasto total en bienes exentos es realizado por el 10% mas rico segun
nivel de ingresos, mientras que el 10% mas pobre sé6lo responde por el 3,1% del
mismo. Como consecuencia, las exenciones no han reducido la regresividad
intrinseca del IVA: mientras los hogares mas pobres destinan el 4.4% de su
ingreso al pago de IVA, los mas ricos sélo destinan el 2.8%.

Tarifa efectiva de IVA respecto al ingreso del hogar por deciles de ingreso
Decil de ingreso
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S

Tarifa efectiva de IVA

Fuente: Steiner y Cafias (2013)
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29.

30.

31.

En adicion a lo anterior, nuestro sistema tributario es inequitativo
horizontalmente entre individuos, empresas y sectores econdomicos por la
existencia de regimenes tributarios especiales de renta, como el que aplica sobre
las entidades sin animo de lucro (ESAL) y las empresas localizadas en zonas
francas®, y la multiplicidad de exenciones.

Muestra de la inequidad horizontal del sistema es que hay importantes
diferencias entre sectores en las tasas efectivas con respecto a la renta
declarada. Calculos recientes como los de la Andi (2014), Steiner y Gomez
(2014) y la DIAN (2015) indican que las tarifas efectivas han aumentado de
manera significativa en los ultimos afios, manteniéndose la elevada dispersion
entre sectores econémicos. Por ejemplo, Avila (2015) encuentra que durante el
afio 2013, las empresas habrian soportado una tarifa efectiva promedio de 61%,
siendo para algunos sectores cercana a 40% y en otros superior a 80%.” Debido
a ello y a diferencias en niveles de evasion, la contribucién de los sectores
econdmicos al recaudo total de renta no guarda correspondencia con su aporte
al valor agregado de la economia.

Uno de los mecanismos mas distorsionantes de la equidad horizontal son los
contratos de estabilidad juridica, que extendieron los beneficios tributarios
existentes hasta por 20 afios, tales como la deduccién por adquisicién de activos
fijos productivos, derogada en 2010 y, la tarifa de las zonas francas especiales,
aun vigente.

Tarifa efectiva de renta por sector econémico (calculada sobre la renta liquida Participacién de los sectores econémicos en el recaudo de renta mas CREE y con-

gravable mas beneficios, 2011) tribucioén al valor agregado de la economia (2014)

Sector econémico

Elocl nn Construcci AgopocuaoThsvﬂvc

2760

204%
17.0%

12.1%
13.2%
12.6%

Comercioy
vehiculos

Manufactura Sawc o Otros servicios.
nnnnnnnn

Fuene: Steiner y Cafis (2013)

Fuente: calculos con base en DIAN

6 Las empresas de Zona Franca también estdn exentas de IVA y derechos aduaneros.

7 La tarifa efectiva relaciona el valor de los impuestos efectivamente pagados o reconocidos por las empresas y
sus utilidades, antes de que estas se vean afectadas por los efectos de los impuestos y beneficios tributarios.
Existen diferentes metodologias de calculo. El calculo de Avila (2015) considera en el numerador los impuestos
de orden nacional, de orden territorial, las contribuciones a la seguridad social y los aportes parafiscales y en el
denominador las utilidades declaradas por las firmas ajustadas por las deducciones de origen fiscal.
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C. La estructura tributaria es ineficiente

1. Aspectos generales

32.Histéricamente, en América Latina los gravamenes indirectos han sido mas
importantes en materia de generacion de ingresos que en los paises de la OECD.
En América Latina los impuestos sobre bienes y servicios recaudan cerca de 4%
del PIB mas que el impuesto de renta y a la propiedad sumados. En la OECD, el
recaudo de los impuestos sobre la renta y sobre la propiedad superan el de los
tributos sobre bienes y servicios en un poco mas de 2% del PIB.

Estructura tributaria en Colombia, América Latina y la OECD (2012)
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33.Colombia se ha desviado de esa tendencia. La evoluciéon del recaudo de
impuestos indirectos se ha estancado en los ultimos afios, al tiempo que el de los
directos ha venido ganando importancia. Entre 2000 y 2011, el recaudo de
impuestos sobre los bienes y servicios superé al generado por los tributos sobre
la renta y la riqueza en cerca de 1.6% del PIB. En la actualidad, los impuestos
directos (a la renta y la propiedad) generan un monto de recursos superior en un
poco mas de un punto del PIB a los impuestos indirectos (sobre los bienes y
servicios).
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Estructura tributaria en Colombia (1990-2013)
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Fuente: OECD.

34.Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en la OECD, en Colombia, como en
otros paises latinoamericanos, los impuestos directos (renta y propiedad)
recaen en muy alta proporcidn sobre las empresas, y no sobre los individuos, con
el riesgo de convertirse en un desestimulo para la inversién y el crecimiento
econdémico, como se discute a continuacion.

2. Ineficiencias en el impuesto de renta

35. Actualmente, Colombia cuenta con un sistema de impuesto de renta corporativa
dual. La reforma de 2012 redujo la tarifa de renta empresarial del 33% al 25% al
tiempo que cred un nuevo impuesto, el CREE, para financiar los programas
sociales del SENA, el ICBF y el Sistema de Seguridad Nacional en Salud, los cuales
antes eran sustentados con contribuciones parafiscales sobre el empleo formal
pagados por las empresas.

36. La tarifa del CREE se estableci6 inicialmente en 8% y se adicion6 un 1% para los
afios 2013 a 2015 con el objetivo de financiar programas de educacidn superior.
La reforma tributaria de 2014, consagroé la tarifa del CREE en 9% de manera
permanente y creé una sobretasa temporal sobre este impuesto de 5%, 6%, 8%
y 9% para los afios 2015, 2016, 2017 y 2018 para las empresas mas grandes. De
esta manera, la tarifa total sobre la renta empresarial (sumando renta y CREE) es
de 34% y si se adiciona la sobretasa temporal, ésta subiria de 34% en 2014, a
39% en 2015y a 43% en 2018, para luego volver a 34% desde 20198.

8 Esta tarifa aplica solamente a las empresas que tienen utilidades anuales superiores a $800 millones (6.000
uvT).
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37.

38.

39.

40.

Estas tasas lucen excesivamente elevadas en el contexto internacional y atentan
contra la competitividad empresarial. Por ejemplo, en la actualidad, en la OECD
la tarifa promedio es de 25.5% y en América Latina, de 27.2%. Paradojicamente,
teniendo las tarifas nominales mas altas tenemos la carga tributaria mas baja, y
esto se explica por la combinaciéon de dos fendmenos, los gastos tributarios que
calculos del Banco Mundial calculaban en 4.5% PIB para 2011 y la evasion que se
acerca a 3% PIB de acuerdo con estimativos de la DIAN.

Tarifa de impuesto de renta (incluyendo CREE) sobre las empresas

50% B América Latina
Colombia
48% W Oecd
47.5%
46%

44% 43.0%
2%
40%
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38%
37.4%
36%
34%
34.0%
32%
30%
28%
27.2%
o
26% 25.5%
24%

22%
209, Fuente: OECDy CEPAL.

1982 1987 1992 1997 2002 2007 2012 2017

La tendencia de largo plazo en esta tarifa también genera preocupacion. En la
OECD, la tarifa de renta corporativa se ha reducido de manera fuerte y continua
desde 1980 para promover la competitividad empresarial y en América Latina
también se observa un descenso gradual aunque mas lento. En contraste, en
Colombia presenciamos una tendencia ascendente —-aunque discontinua- que
para 2018 llevara la tarifa a los niveles mas altos de las ultimas décadas.

De otra parte, si bien la base del CREE presenta mejoras frente al impuesto de
renta, en la medida en que contempla menos deducciones y rentas exentas, el
sistema dual de impuesto sobre la renta acarrea otro tipo de ineficiencias al
hacerlo mas complicado, dificil de entender por parte de los contribuyentes y de
hacer cumplir por parte de la Dian (OECD, 2015). Estas complejidades surgen
principalmente de las diferentes bases, esquemas de retencion y sistemas de
reporte.

A su turno, la tarifa maxima del impuesto de renta sobre las personas es baja en
Colombia cuando se le compara con los paises de la OECD. En promedio, en esa
region, dicha tarifa es cercana a 42%, mientras en Colombia es de 33%. Las
personas naturales, ademas, cuentan en Colombia con deducciones altas tanto
sobre las rentas de trabajo, como de manera mas notoria, sobre las rentas de
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41.

42,

43.

capital, que reducen mucho las tasas efectivas y les quitan progresividad, puesto
que benefician mas a las personas de mayores ingresos.

En la direccién correcta, a través de la creacion del Impuesto Minimo
Alternativo, IMAN, la reforma de 2012 limit6é los onerosos incentivos al ahorro
que existian en el impuesto de renta sobre las personas naturales, los cuales no
encontraban justificacion, particularmente porque beneficiaban a las personas
de mayores ingresos. No obstante, el IMAN todavia aplica a rangos relativamente
elevados. Adicionalmente, este impuesto ha resultado facil de evadir debido a la
separacion que el régimen hace entre empleados y no empleados.

En consecuencia, a diferencia de la OECD, son las empresas las que aportan la
mayor proporcion del recaudo de impuesto de renta. Adicionalmente a ello, debe
tenerse en cuenta que cerca del 95% del impuesto a la riqueza/patrimonio es
aportado por las empresas. De esta manera, mientras en la OECD el 72% del
recaudo por concepto de impuestos directos (renta mas propiedad) proviene de
las personas naturales, en Colombia el 83% proviene de las empresas. Este
ultimo porcentaje es mayor al observado en promedio en América Latina (64%).

Contribucion de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos

directos (2012)
44.6%
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Fuente: OECD y calculos propios. M Empresas
[l Personas

Aun mas, una proporcién importante del recaudo total del impuesto sobre la
renta y la riqueza/patrimonio es aportada por un numero reducido de empresas.
Por ejemplo, en 2014, solamente 3,441 empresas contribuyeron con el 68% del
recaudo total de renta, mientras las restantes 332,825 aportaron el 18.1%, y las
1,804,652 personas naturales que hoy tributan, el 14%.
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45.

46.

47.

Contribucion al recaudo del impuesto de renta de 2014 por tipo de contribuyente
Recaudo total = $39.3 billones

Empresas - Grandes contribuyentes Empresas - Resto

Personas naturales

No. personas =
1,804,652

Cont. al recaudo =
14%

Fuente: célculos con base en Dian.

3. Ineficiencias en el IVA

Frente a estandares internacionales el recaudo de IVA en Colombia es bajo. La
tarifa es baja y, debido al elevado nuimero de beneficios tributarios (bienes
exentos y excluidos), la base de recaudo también es reducida. A ello hay que
sumar la existencia de tarifas diferenciales y un elevado grado de evasion.

La tarifa del 16% del IVA en Colombia resulta inferior a la del promedio de la
OECD (18.9%) y en América Latina se ubica por debajo de Uruguay, Argentina,
Brasil, Chile y Pert.

En relacion con el tamafno de la economia, el nivel de recaudo también es
reducido frente a estandares internacionales. En promedio, la OECD recauda
cerca de un punto del PIB mas en IVA que Colombia. Asi mismo, Colombia
recauda menos como proporcion del PIB que América Latina. Brasil recauda 3.5
puntos del PIB mas que Colombia; Chile, 3 puntos; Bolivia, 2.5 puntos y Peru y
Ecuador, 1 punto.

La productividad y la eficiencia del IVA, que miden basicamente la diferencia
entre el recaudo actual y el que potencialmente podria recogerse si todos los
bienes y servicios pagaran la tarifa base, es reducida en Colombia, no solamente
frente a la OECD sino también frente a la mayoria de paises de la region.® Este
resultado se debe tanto a la multiplicidad de tarifas y exenciones, como a altos
niveles de evasion.

9 Elindicador de productividad se mide como la relacién entre el recaudo del IVA como proporcidn del PIB y la tarifa general.
El indicador de eficiencia C mide la relacién entre el recaudo de IVA como proporciéon del consumo y la tarifa general.
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Desempeiio IVA

Tarifa general Recaudo/PIB Productividad Eficiencia
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48.De otra parte, la imposibilidad de descontar el IVA en la compra de bienes de

capital castiga de manera importante la inversion. En la mayoria de paises, el IVA
se establece sobre el consumo. Bajo este esquema, las empresas pagan este
gravamen sobre los bienes y servicios que adquieren, pero en general pueden
descontar aquel que pagan sobre la compra de todos los insumos que utilizan en
el proceso productivo, inclusive sobre los bienes de capital. Colombia es uno de
los pocos paises en donde las empresas no pueden descontar el IVA pagado
sobre la maquinaria y equipo que adquieren. En estas circunstancias, el IVA
sobre los bienes de capital representa un costo adicional para las empresas que
afecta la competitividad y desincentiva la inversion. Las empresas solo pueden
recuperar parte del IVA pagado sobre bienes de capital a través de las
deducciones por depreciacién en el impuesto a la renta. Adicionalmente, en la
reforma de 2014 se permitié un descuento de 2% del valor de compra del bien
La solucidn definitiva de este problema debe tener en cuenta, sin embargo, que
el IVA sobre bienes de capital genera recursos importantes para el fisco (0.6%
del PIB) y que su eliminaciéon o reducciéon gradual debe ser compensada de
alguna manera. Dicho sea de paso, la productividad y eficiencia del IVA en
Colombia luciria ain mas precaria al descontar este recaudo.

49.Al igual que en el caso del impuesto de renta y del CREE, el sistema de

retenciones en IVA es altamente complicado en sistemas y tasas. En el caso del
IVA, esta elevada complejidad se une con la existencia de un régimen
simplificado, generando incentivos a la evasion. En efecto, proliferan facturas de
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50.

51.

52

53.

54.

operaciones ficticias entre agentes del régimen ordinario y simplificado que dan
lugar a indebidos descuentos del impuesto.

4. Impuestos anti-técnicos: impuesto a la riqueza/patrimonio y
GMF

Colombia sigue abusando de dos impuestos anti-técnicos: impuesto a la
riqueza/patrimonio de las empresas y GMF.

A pesar de que nacieron en momentos de necesidad de recursos como impuestos
temporales, en parte bajo el reconocimiento de su caracter anti-técnico, estos
impuestos han adquirido un caracter permanente debido a que su vigencia se ha
prorrogado varias veces. Adicionalmente, su disefio dista de ser el mas eficiente
desde el punto econémico.

.El impuesto al patrimonio fue aplicado en Colombia hasta comienzos de la

década de los afios 90 como un impuesto complementario sobre las personas
naturales, como es lo usual en muchos paises. Posteriormente fue eliminado
mediante el Decreto 1321 de 1989 y la Ley 6 de 1992. Se restablecio en el 2003,
sobre patrimonios altos tanto de las empresas como de las personas. En la
actualidad, el 95% del recaudo de este impuesto es pagado por las empresas y
s6lo 5% por un bajo numero de personas naturales. Para las empresas que lo
pagan, esta carga, que se suma a las derivadas de la alta tarifa del impuesto de
renta, la sobretasa del CREE y la imposicion del IVA sobre los bienes de capital,
genera un desincentivo adicional considerable para la inversion y puede
estimular fugas de capital hacia el exterior con el fin de evadirlo. Estos
desincentivos a la inversion resultan particularmente perjudiciales en periodos
como el actual, de desaceleracion en el crecimiento econémico.

El GMF es un impuesto de facil recaudacion y genera recursos importantes para
el Gobierno (1,3% del PIB en el ultimo afio), pero su alta tarifa actual podria ir en
detrimento de la intermediaciéon financiera. No obstante, si bien la
desintermediacion financiera, aproximada a través de la razén de efectivo sobre
una medida amplia de dinero en circulacion (M3), aumenté en los primeros afios
del impuesto, ésta ha registrado un gradual descenso desde 2006.

Ambos impuestos tienen una vigencia limitada hasta 2018 el primero y hasta
2021 el segundo y no es claro en la actualidad como van a ser sustituidos en
términos de recaudo para los afios subsiguientes. El desmonte del impuesto a la
riqueza ya esta financiado con la sobretasa al CREE. Sin embargo, como dicha
sobretasa solo tiene vigencia hasta 2018 y el desmonte del GMF comienza en ese
mismo aflo, es necesario sustituir a partir de entonces, esa dos fuentes
tributarias.
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Tarifa GMF y Efectivo/M3
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Fuente: DANE, Branco de la Republica, DIAN y célculos propios.
5. Impuestos a los combustibles

55. Los impuestos relacionados con la proteccion del medio ambiente son bajos en
Colombia. Mas o menos dos terceras partes del recaudo de estos impuestos
proviene del uso de energia, que incluye el impuesto a los combustibles. El resto

corresponde a los que generan los impuestos a la propiedad de vehiculos
automotores.

31



Impuestos ambientales 2010-2011
(Recaudo como % del PIB)
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Fuente: OECD (2015) °
lll. Otros aspectos del sistema tributario colombiano
A. Tratamiento tributario de las entidades sin animo de lucro (ESAL)

1. El universo de las ESAL

56. Las entidades sin animo de lucro (ESAL) se originan en la iniciativa privada y
tienen por finalidad, en principio, el desarrollo de un interés altruista que
contribuye al interés general. La actividad se desarrolla sin animo de lucro por
las personas que conforman la entidad o por quien la funda, segin su naturaleza
(Pimentel, 2004). Se les ha denominado también como el tercer sector, ya que
son entidades que no pertenecen al sector publico ni al sector privado lucrativo
y que proporcionan bienes y servicios meritorios a la sociedad sin una finalidad
de lucro econdmico, por lo cual no se les ubica ni en el mercado ni en el Estado,
con un enfoque de economia social en Europa y de sector no lucrativo entre los
anglosajones (Martin, 2003).

57.La caracteristica esencial de una entidad sin animo de lucro es que los aportes
no son de nadie distinto a la entidad y por tanto, ni constituyen un derecho, ni
son reembolsables para quien los haya hecho, razén por la cual no pueden
distribuir las utilidades o excedentes obtenidos en el desarrollo de su actividad,
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58.

59.

en la medida en que su mision es perseguir un fin social o comunitario y no un
lucro personal. Los excedentes obtenidos son reinvertidos en las actividades
propias de su objetivo misional.

La forma juridica que se estableci6 en Colombia para promover y, al mismo
tiempo, controlar los abusos potenciales de las entidades sin animo de lucro fue
crear para ellas un régimen tributario especial mediante la Ley 88 de 1989
(articulo 19 del Estatuto Tributario), para la determinacién del impuesto sobre
la renta, que bajo ciertas condiciones, considera exentos los excedentes
reinvertidos.

Siguiendo lo establecido en los articulos 19, 22 y 23 del Estatuto Tributario, el
sector de las ESAL en Colombia es diverso y complejo. Comprende, entre otros a
los fondos mutuos de inversion, las asociaciones gremiales, los clubes sociales y
deportivos, las cooperativas, las asociaciones, las uniones, las ligas centrales, las
organizaciones cooperativas de grado superior de caracter financiero, las
asociaciones mutualistas e instituciones auxiliares del cooperativismo, las
confederaciones cooperativas, las instituciones de educacion superior aprobadas
por el ICFES y constituidas bajo la figura de ESAL, los hospitales constituidos
como ESAL, las organizaciones de alcohodlicos andénimos, las asociaciones de
exalumnos, los partidos o movimientos politicos aprobados por el Consejo
Nacional Electoral, las ligas de consumidores, los movimientos, y las
asociaciones y congregaciones religiosas que sean entidades sin animo de lucro,
las cajas de compensacion familiar, los fondos de empleados cuando no obtengan
ingresos por actividades industriales, de mercadeo y actividades financieras
distintas a la inversién de su patrimonio, los fondos de inversidn, fondos de
valores y los fondos comunes que administren las entidades fiduciarias, los
fondos de pensiones de jubilacion e invalidez y los fondos de cesantias, los
fondos parafiscales agropecuarios y pesqueros de que trata el Art.5 de la Ley
101/93, el Fondo de Promocidn Turistica de que trata al Ley 300/96, la Nacidn,
los departamentos, los municipios, el Distrito Capital de Bogota, el Distrito
Turistico y Cultural de Cartagena, el Distrito Turistico de Santa Marta, los
territorios indigenas, las demas entidades territoriales, las juntas de accién
comunal y defensa civil, los sindicatos, las asociaciones de padres de familia y las
juntas de copropietarios administradoras de edificios organizadas en propiedad
horizontal o de copropietarios de conjuntos residenciales, las asociaciones de
hogares comunitarios e infantiles del ICBF y las asociaciones de adultos mayores
autorizados por el ICBF.

Entidades sin animo de lucro segin régimen tributario aplicable
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Entidades del Régimen Tributario Especial Entidades No Contribuyentes - Declarantes

Las personas juridicas sin animo de lucro que realizan
actividades de captacion y colocacion de recursos
financieros y se encuentren sometidas a la vigilancia
Superintendencia Financiera.

Las Entidades de derecho publico no contribuyentes

Los fondos mutuos de inversion y las asociaciones

gremiales que en desarrollo de su objeto social perciban

ingresos por actividades industriales y/o de mercadeo,

respecto a estos ingresos. En el evento en que las Instituciones de Educacion Superior aprobadas, por el
asociaciones gremiales y los fondos mutuos de inversion ICFES, que sean entidades sin &nimo de lucro.

no realicen actividades industriales o comerciales, se

considera como no contribuyentes del impuesto sobre la

renta, segln inciso segundo del articulo 23 del E. T.

Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas

centrales, organismos de grado superior de caracter

financiero, las asociaciones mutualistas e instituciones

auxiliares  del  cooperativismo,  confederaciones Hospitales, que estén constituidos como persona juridica
cooperativas, previstas en la legislacion cooperativa sin animo de lucro.

vigente, vigilados por alguna Superintendencia u

organismo de control (regulados por la Ley 79/88, sobre

excedentes y distribucion de excedentes)

Organizaciones de Alcohélicos Anénimos.

Asociaciones de exalumnos.

Los partidos o movimientos politicos aprobados por el
Consejo Nacional Electoral.

Las ligas de consumidores

Los movimientos, asociaciones y congregaciones
religiosas que sean entidades sin animo de lucro.

Las cajas de compensacion familiar, los fondos de
empleados cuando no obtengan ingresos por actividades
industriales, de mercadeo y actividades financieras
distintas a la inversion de su patrimonio

Entidades No Contribuyentes - No Declarantes

Las personas Juridicas sin animo de lucro que realicen
actividades de salud, siempre y cuando obtengan permiso de
funcionamiento del Ministerio de Salud y PS y los beneficios o
excedentes que obtengan, se destinen en su totalidad al
desarrollo de los programas de salud.

Los Fondos Mutuos de inversion y las asociaciones gremiales
cuando no tengan ingresos por actividades industriales y de
mercadeo.

Los Fondos de Inversién, Fondos de Valores y los Fondos
Comunes que administren las Entidades Fiduciarias.

Los Fondos de Pensiones de jubilacion e Invalidez y los Fondos
de Cesantias

Los Fondos Parafiscales agropecuarios y pesqueros de que
trata el Art.5 de la ley 101/93.

El Fondo de Promocion Turistica de que trata al Ley 300/96

Las demas Entidades no contribuyentes del impuesto sobre la
renta salvo las exceptuadas en la tercera casilla de esta
columna

2. El tratamiento tributario de las ESAL

60. Las ESAL tienen un tratamiento tributario mas favorable que el de las sociedades
del régimen ordinario, en lo que tiene que ver con el impuesto de renta. A su vez,
dentro del sector de las ESAL, las entidades se clasifican en tres grupos de
acuerdo con el régimen tributario que les aplique: las entidades del régimen
especial, las entidades declarantes y no contribuyentes y las entidades no

declarantes no contribuyentes.

Régimen tributario ESAL: aspectos principales

Entidades No Contribuyentes -

Entidades del régimen tributario especial
Declarantes

Deben presentar declaracion de Renta
Complementarios.

No les aplica el sistema de Renta por comparacion
de Patrimonios.

Y Presentan declaracién de renta.

Estan excluidas de la Renta Presuntiva. el caso.

No estan obligadas a calcular anticipo al impuesto de

No se les efectta Retencion en la Fuente por
renta ningan concepto siempre que demuestren su
. naturaleza juridica. (Articulo 369 del E.T.)

No Declarantes

sobre la Renta y Complementarios.

Entidades No Contribuyentes -

No son contribuyentes del Impuesto

No presentan declaracion de Renta y

Patrimonio.

fuere el caso.
No se les efectia Retencion en

(Articulo 369 del E.T.)

No liquidan Impuesto de renta ni anticipos. Complementarios ni de Ingresos vy

Deben liquidarse las sanciones cuando fuere Deben liquidarse las sanciones cuando

la
Fuente por ningin concepto siempre
que demuestren su naturaleza juridica.

Deducen todo los egresos, incluidos las inversiones No declaran ni pagan impuesto al patrimonio No declara ni paga impuesto al

en el afio de su realizacion ni a la riqueza.

Pagaran Impuesto a la tarifa Gnica del 20%

beneficio neto o excedente fiscal.
gravados.

Las del numeral 1° del articulo 19 no estan obligadas Son agentes retenedores por

asociaciones) 606 del E.T.)
Se les practica retencion en la fuente solo por

ingresos de industria, mercadeo (Compras) y
rendimientos financieros. (Articulo 14 Dect. 4400/04)

Son agentes retenedores por todos los impuestos

Son responsables del impuesto a las ventas si

venden bienes y/o prestan servicios gravados

Generalmente  son  contribuyentes de  ICA,
dependiendo de la regulacién municipal

si venden bienes y/o prestan

patrimonio y a la riqueza.

servicios gravados.

sobre el Son responsables del impuesto a las ventas Son responsables del impuesto a las
servicios ventas si venden bienes y/o prestan

todos los Son agentes retenedores por todos los
a declarar y pagar impuesto al patrimonio e impuesto impuestos y deben declarar retencién en la impuestos y deben declarar retencion
a la riqueza. (corporaciones, fundaciones y fuente asi sea en ceros. (Paragrafo 2°del Art. en la fuente asi sea en ceros.

(Paragrafo 2° del Art. 606 del E.T.).
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61.

62.

63.

Para que una ESAL sea considerada dentro del Régimen Tributario Especial debe
cumplir con tres condiciones: 1) que el objeto social principal sea la realizacion
de actividades de salud, deporte, educaciéon formal, cultura, investigacion
cientifica o tecnoldgica, ecoldgica, proteccion ambiental o programas de
desarrollo social; 2) que las actividades que realice sean de interés general y la
comunidad tenga acceso a ellas; y 3) que sus excedentes sean reinvertidos
totalmente en la actividad de su objeto social y este corresponda a las
actividades enunciadas en 1).

Para el caso de los otros dos grupos, el Estatuto Tributario las enumera
taxativamente como no contribuyentes (articulos 22 y 23) y en el caso de uno de
estos grupos tan solo deben presentar una declaracion de ingresos y patrimonio
(articulo 598).

Numero de ESAL del régimen especial por tipo (2013)

Tipo
[l Asoc/Gremios

Asociaciones

M c. Compensacién Salud
Clubes 4278
[l Cooperativas
Corporaciones
W Educacion
M Fondos de empleados
Fundaciones
| | R:Ilagsmsos
Salud rescacones
12,637
Fundaciones
10,206
Fuente: Dian.
3. El régimen tributario especial da origen a problemas de
inequidad horizontal

Las condiciones establecidas en la norma son demasiado amplias y ello permite
el acceso al tratamiento tributario especial de un sinnimero diverso de
entidades que eventualmente no cumplen bien con sus objetivos, pero que no
son objeto de revision.
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64.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

En la practica, también se observa que entidades que no cumplen con las
condiciones establecidas en la norma estan accediendo a este tratamiento
tributario especial.

Dadas estas consideraciones, es posible que en algunos casos, este régimen, tal
como estd establecido y opera en la practica, esté generando problemas de
inequidad tributaria horizontal.

Una primera forma de inequidad horizontal se presenta con ESAL clasificadas en
este grupo, que gozan de un tratamiento tributario favorable y que operan en la
misma actividad y compiten con otras que estan sujetas al régimen tributario
general de las sociedades. Es decir, dos entidades con caracteristicas similares
reciben un tratamiento tributario diferencial.

Relacionado con lo anterior, se identifican ESAL cuyos ingresos provienen en
medida importante de actividades mercantiles (como produccion, importacion y
venta de bienes y servicios) pero la totalidad de su actividad recibe el
tratamiento tributario especial.

Otro tipo de inequidad horizontal se genera al no existir un adecuado control y
supervision del amplio universo de las ESAL. En consecuencia, existen entidades
que no cumplen con las condiciones requeridas pero que acceden al régimen
tributario especial, evadiendo las obligaciones que les impondria estar dentro
del régimen tributario general. De la misma manera que en el caso anterior, se
podrian identificar dos empresas de caracteristicas similares, compitiendo entre
si con tratamientos tributarios diferentes.

El bajo nivel de control y supervision del sector se explica, en primer lugar, por
cuanto la institucionalidad nunca desarroll6 mecanismos eficientes para llevarlo
a cabo. En segundo lugar, en razén de que no es un control facil de implementar
en razon al elevado nimero de entidades altamente heterogéneas que componen
hoy el sector. Debe mencionarse, sin embargo, que en el sector salud, educaciéon
y solidario existe un mayor nivel de control, aun cuando es todavia deficiente.

En otros tributos diferentes al impuesto de renta, como en el caso de los
impuestos territoriales, la normatividad no es precisa.

En sistemas tributarios de otros paises (Espafia, Uruguay, México, Chile,
Alemania, Estados Unidos, entre otros), existen experiencias que si bien
estimulan las actividades desarrolladas por este tipo de entidades, han regulado
mejor el abuso de practicas que se observan en Colombia.
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Control a la entidad desde la formacion de la misma, mediante vigilancia de alguna entidad del Estado y la autoridad
fiscal. Este control incluye la aprobacién previa para que la entidad pueda ser categorizada como entidad exenta de
impuesto a la renta.

Definicion clara la actividad exenta.

Limite a actividades comerciales desarrolladas por la entidad, en general a porcentaje por debajo del 40 % de sus
ingresos totales so pena de volverse contribuyente del régimen ordinario.

Controles a las donaciones y exigencia de varios requisitos para que el donante pueda deducir de su renta este gasto.
No existencia de categorias especiales y practicamente todas, excepto las entidades del Estado, son sujetas a
impuestos a menos que cumplan condiciones para lograr la exencion.

Limite a operaciones entre partes relacionadas y en algunos casos prohibicion de remuneracion a ciertos directores de
las entidades

Limite a gastos administrativos de las ESAL en general como un porcentaje sobre los ingresos.

Obligacion de generar reportes sobre informacion financiera y actividades desarrolladas, para ser conocidas por las
entidades de vigilancia y la comunidad en general.

La exencion se logra, cumpliendo ademas de los requisitos anteriores, mediante la inversion de los excedentes del afio.
Generalmente se exige que un minimo un 70% se invierta en programas relacionados con el objeto social de la entidad,
que sea exento, y un 30 % maximo en el fortalecimiento patrimonial, con ciertas condiciones de destinacion y uso de
ese patrimonio.

Prohibicion a cualquier tipo de distribucion de excedentes y recuerdan en muchos casos conceptos parecidos a los
nuestros de interés general y acceso a la comunidad.

En materia de otros impuestos o contribuciones, exigencia del pago de los mismos con muy pocas excepciones

(predial, fundamentalmente). J
B. Tributacion territorial
1. Aspectos generales

72.En la estructura de ingresos de los gobiernos locales ha influido de manera
importante el proceso de descentralizacion iniciado en 1968, afianzado con la
reforma fiscal de 1983 (Ley 14) y politica de 1986, y profundizado con la
Constitucion de 1991. La descentralizacion se ha profundizado también con la
abundancia de recursos de regalias minero-energéticas que hoy en dia
benefician en un 100% a las entidades territoriales?0.

73. Las transferencias de la Nacion a los departamentos y municipios representan
cerca de la mitad de sus ingresos totales, cuando hasta 1985 alcanzaban menos
del 20%. Por su parte, los otros ingresos, en buena medida compuestos por
regalias, equivalen a alrededor de 25% de los ingresos totales. La participaciéon
de los ingresos tributarios es apenas aproximadamente de 30%, un porcentaje
muy inferior al que habia en los afios 80. Esta dependencia de las transferencias

10 ,a Constitucién de 1991 elevé a norma constitucional las participaciones de departamentos y
municipios productores y portuarios y destiné también el remanente a las entidades subnacionales a
través del Fondo Nacional de Regalias. Posteriormente, con la reforma Constitucional del afio 2011
reglamentada en 2012, las regalias comenzaron a distribuirse entre todas las entidades territoriales
productoras y no productoras a través de diferentes fondos, siendo los principales destinos de los
recursos la financiacién de proyectos de desarrollo de alto impacto local y regional, el ahorro con
fines de estabilizacién macreconémica, el fortalecimiento del sistema nacional de ciencia y tecnologia
y del ahorro pensional.
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y regalias es mucho mas acentuada en la mayor parte de los departamentos y
municipios de baja poblacion y escasa actividad econémica.l!

Compsosicion de los ingresos territoriales (%)_
Afio
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I ! I I 490 | I
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Otros ingresos
Los otros ingresos incluyen regalfas, ingresos no tributarios y cofinanciacién M Ingresos tributarios
de proyectos de inversion. Fuente: OECD. M Transferencias

74. A pesar de la alta dependencia de las transferencias y de las regalias, el recaudo
tributario territorial en Colombia, como porcentaje del PIB (3.1%) y como
porcentaje de los ingresos totales de los gobiernos sub-nacionales (15.7%), no es
bajo, en comparaciones internacionales, especialmente en lo que se refiere a los
municipios. Es mas, dentro de los paises unitarios de la América Latina, éste es
relativamente elevado y resulta en ambos casos mas alto que en México, un pais
federal. Sin embargo, el mayor porcentaje de recaudo local se concentra en las
grandes ciudades, en particular en Bogota, que recauda mas que en el conjunto
de los departamentos y representa el 35% de la tributacién de los municipios.

11 Esta composicidn de los ingresos territoriales difiere ligeramente segun la fuente de informacién
utilizada.
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Pais

Recaudo tributario territorial como porcentaje del PIB
Tipo

Brasil Federal I ——— 0.5
OECD Promedio no ponder.. I 8.2
Argentina  Federal I 54
Colombia  Unitario I 3.1
Chile Unitario I 1.4
Uruguay Unitario I 1.1
México Federal I 0.7
Costa Rica Unitario N 0.6
Peru Unitario 0.5
Panama Unitario mo.3
Guatemala Unitario WO0.2
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Recaudo subnacional % del PIB
Recaudo tributario como porcentaje de los ingresos totales subnacionales
Pais Tipo
Brasil Federal I 29.0
Colombia  Unitario = s
Argentina  Federal —— 4.5
OECD Promedio no ponder.. I 12.0
Chile Unitario I 6.6
Uruguay Unitario I 4.1
México Federal I 3.6
Costa Rica Unitario . 2.9
Peru Unitario B 2.9
Panama Unitario 1.5
Guatemala Unitario | R
o 5 10 15 20 25 30
Recaudo subnacional% de los ingresos publicos totales
Tipo de or politi ativa
Fuente: Gémez-Sabaini (2014) y CEPAL. W Federal
W Unitario
I Promedio no ponderado
Ingresos tributarios de gobiernos regionales (departamentos en Colombia) (2011)
Tipo Pals/ regién

Federal Mexico I 10
ageniva | '+ 50

OECD
Brasil

(et 2012) | ¢ 50

Regional  Expara012) | 102

Unitario Colom!

ve | 1
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20 22
% de los ingresos totales

Ingresos tributarios de gobiernos locales (municipios en Colombia) (2011)

Tipo Pais/ regién
Federal Mexico I 250
Brasi I 220

Rogional  Espata 012) | 052

Unitario Perd

B 100

Ungvey I ' *

Chile

I o0

coonvia | 1! 00
OECD (uni,2012) | 200

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1
% de los ingresos totales

Fuente: elaborado con base en OECD.

24

12

26

75.La proliferacién de impuestos a nivel departamental y municipal y diversos

problemas en su disefio y operatividad afectan la eficiencia y competitividad
y complican la administracion tributaria, como se vera a
continuaciéon. Ello obedece a su disefio obsoleto que resulta de normas

econdmica

anteriores

a la Constitucién de 1991.
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76.

77.

2. Proliferacion de impuestos pero concentracion del recaudo en
unos pocos

Hay un elevado numero de tributos departamentales y municipales. Su
normatividad es dispersa y no existe una articulacion ni a nivel territorial ni con
los impuestos nacionales. Ademads, se cobran numerosos gravamenes Yy
contribuciones que no tienen un sustento en la ley. En la actualidad hay 13
tributos departamentales vigentes, 20 municipales y se cuenta con por lo menos
24 gravamenes y contribuciones que no tienen soporte legal. Sin contabilizar
dentro de estos, las cerca de 60 estampillas que existen con distintas variantes
regionales.

Muchos de estos tributos estdn desactualizados y no generan ingresos
importantes para los gobiernos locales. Sin embargo, representan altos costos de
transaccion para su cumplimiento, tanto para las administraciones como para
los contribuyentes, problema que se agudiza por las diferencias en la capacidad

institucional y administrativa existente entre departamentos y municipios (DAF,
2015).
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No. Impuestos departamentales Impuestos municipales Algunos tributos sin sustento de ley

1 . Cobros por facturacion, sistematizacion,
Impuesto al consumo de cervezas, sifones, ) - o
. Impuesto predial unificado certificados, paz y salvos, usos del suelo y
refajos y mezclas R . .
formularios, licencias de funcionamiento.

2 Impuesto al consumo de licores, vinos, Impuesto de Industria y Comercio, avisos y Tasa especial para el fortalecimiento
aperitivos y similares tableros administrativo.
3 Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco - Lo N
P g y Publicidad exterior visual Semaforizacion
elaborado
4 Sobretasa al consumo de cigarrillos y tabaco . Plaza de mercado, de ferias, matadero y
Sobretasa a la gasolina .
elaborado bascula,
5 Impuesto de circulacion y transito

Impuesto de registro Guia de movilizacion de ganado.

vehiculos servicio publico

6 . Impuesto municipal y nacional de Contribucion de caminos, nomenclatura, venta
Sobretasa a la gasolina y al ACPM ; o
espectaculos publicos de lotes.
7 Impuesto sobre vehiculos automotores Impuesto de delineacion Extraccion de arena cascajo y piedra.
8 Impuesto al consumo sobre ingreso de Impuesto sobre el servicio de alumbrado  Impuesto de registro de patentes, marcas y

mercancia extranjera (Sélo San Andrés)
Impuesto de degiiello de ganado mayor

publico
Degiiello de ganado mayor y menor

herretes.
Impuesto de pesas y medidas.

10 ] . Impuesto sobre las ventas ambulantes
Impuesto de loterias foraneas y sobre . o
. . Impuesto de casinos estacionarias y temporales, patente nocturna, la
premios de loterias . . - .
matricula o registro de la actividad comercial.

1 Impuesto a las ventas por el sistema de Contribucién con destino al deporte, la

Contribucién sobre contratos de obra publica e .
clubes educacion fisica y la recreacion.
12 Contribucién de Valorizacion Departamental  Impuesto sobre apuestas mutuas Tasa de sistematizacion
13 Impuesto a la telefonia mévil, Impuesto al ruido,
impuesto de uso del espacio electromagnético,
impuesto al uso del suelo, subsuelo y

Peajes y Tasas por estacionamiento o por Contribucion especial sobre contratos de

contaminacioén vehicular obra publica ocupacion, uso y afectacion del espacio publico
con redes de servicios publicos domiciliarios y
telecomunicaciones.
14 Contribucion de Valorizacién Cobros por formularios
15 Participacion en la plusvalia Aporte publicitario
16 Contribuciones, gravamenes y otros cobros
para la infraestructura vial, rural y urbana  Aporte Institucional
(Ley 812 de 2003)
17 Impuesto al transporte de hidrocarburos ~ Aporte para combatir el contrabando
18 Sobretasa Bomberi Estampilla Contribucion Pro Desarrollo del
deporte
19 Estampilla Pro-Dotacion y Funcionamiento Papeleria y tramites
de los Centros de Bienestar del Anciano
20 Estampilla Pro-cultura Impuesto de Asistencia Social
21 Sobretasa Caja de prevision Departamental
22 Estampilla Beneficencia Departamental
23 Impuesto de Saneamiento Ambiental
24 “Impuesto al amor”

Elaborado con base en DAF (2015).

.La multiplicidad de impuestos también tiene sobrecostos econdémicos para las
empresas, lo que afecta su eficiencia y competitividad. Existen casos en los que
sobre una misma actividad econémica recaen multiples impuestos locales a lo
que ademas se suma la elevada carga tributaria a nivel nacional que recae sobre
las empresas (impuesto de renta, CREE, patrimonio e IVA sobre la adquisicion de
bienes de capital), discutida atras. En algunos departamentos, las contribuciones
y estampillas pueden llegar a representar un sobrecosto de hasta 18% del valor
de un contrato de obra publica. Este sobrecosto no conlleva por lo general
recursos adicionales para la entidad territorial, por cuanto lo asume la entidad
contratante como un mayor valor del contrato gravado. En otras palabras, en su
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mayor parte constituyen asignaciones presupuestales rigidas que inhiben la
flexibilidad deseable en su manejo presupuestal.

Dentro del marco institucional actual, la Constitucion exige que la ley que
establezca un tributo defina el hecho gravado, los sujetos, la base y la tarifa para
su cuantificacion. Sin embargo, en el caso de los tributos locales, cuando la ley no
define todos los elementos, la jurisprudencia constitucional ha interpretado que
lo puede hacer la asamblea departamental o el concejo municipal. De esta
manera, no s6lo hay una multiplicidad de impuestos a nivel local, sino que al
interior de un mismo tributo existen diferencias tarifarias, de definicion de la
base y en los sistemas de liquidacidon y administracion.

Los sistemas procedimentales y sancionatorios han sido disefiados segun el
modelo de Bogota, que a su vez adopt6 el procedimiento nacional. Sin embargo,
éste no es aplicable para la mayor parte de los municipios, dado su tamafio y por
ende, sus limitaciones administrativas. Esto eleva ain mas los costos de
transaccion asociados al cumplimiento de los impuestos en el ambito local.

Existe una tension entre el Gobierno Nacional Central y los gobiernos locales en
materia tributaria. Si bien muchos de estos problemas han sido identificados en
diagnosticos anteriores y se han hecho propuestas para corregirlos, no ha
habido, luego de la Constitucién de 1991, un esfuerzo de reforma estructural
integral a la tributacion territorial. La ultima reforma tributaria general sobre
impuestos locales data de 1983. Desde entonces, este tema ha sido abordado de
manera puntual, y dados los problemas que enfrenta la tributacién de orden
nacional comentada anteriormente, se ha relegado casi por completo a un
apéndice de las reformas tributarias nacionales.

No existe un cédigo tributario unificado para los entes territoriales.

3. Concentracion del recaudo en pocos impuestos

Los impuestos departamentales representan alrededor de 28% del recaudo de
tributos locales, mientras los municipales equivalen a 72% del recaudo total. Sin
embargo, en cinco departamentos se concentra el 60% del recaudo
departamental y en siete ciudades, el 60% del recaudo municipal.

A pesar de que existen 13 impuestos vigentes en los departamentos, sin contar
aquellos que no tienen sustento de ley, su recaudo estd concentrado en
basicamente 6 de estos: impuesto al consumo de cerveza (con una participacion
de 19.9% en el total departamental), impuesto de registro (11.5%), estampillas
(10.6%), impuesto al consumo de licores (8.9%), impuesto de vehiculos (6.8%) e
impuesto a los cigarrillos (6.7%).
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85. En los municipios, en donde se recauda el 72% del monto total de impuestos
territoriales, hay una concentracion mas elevada. Tres tributos representan
cerca del 70% del monto total recaudado a nivel municipal: impuesto de
industria y comercio (34.8%), predial unificado (26.9%) y sobretasa a la gasolina
(6.7%).

Tributos departamentales
(composicion, %, 2013)

CONSUMO CERVEZA
19.9

CERVEZA SALUD
3.9

Fuente: DNP.

Tributos municipales
(Composicion, %, 2013)

INDUSTRIA Y COMERCIO, AVISOS Y TABLEROS SOBRETASA GASOLINA (SERVICIO
348 6.7 DE

VEHICULOS
AUTOMOTORES

PREDIAL UNIFICADO
26.9

Fuente: DNP.

43



86.

87.

88.

89.

90.

91.

4. Ineficiencias en los impuestos a nivel municipal

Impuesto predial

Se han identificado varias falencias en el disefio y operatividad del impuesto
predial unificado. Dentro de las mas importantes se identifican: i) la elevada
heterogeneidad en criterios para fijar parametros del tributo dentro de los
rangos permitidos por la ley, ii) las dificultades metodolégicas y operativas para
mantener un catastro actualizado a nivel urbano y rural, a excepcion de algunos
de los catastros autébnomos que han venido haciendo esfuerzos en esta materia y
iii) las diferencias existentes entre municipios en cuanto a la capacidad de
recaudo y fiscalizacion.

El impuesto predial se define esencialmente sobre dos factores: la base gravable
(avaluo catastral) y las tarifas. El avaludo catastral es una funcién asignada por la
Ley 14 al IGAC, con excepcion de los avaliios en Antioquia, Bogota, Medellin y
Cali, que han sido autorizados por la ley para manejar sus respectivos catastros
bajo las normas expedidas por el IGAC. Las tarifas las define el concejo municipal
entre 0 y 16 por mil. La liquidacion y cobro del impuesto le corresponde a las
alcaldias.

La ley del Plan 2014-2018 ha establecido que se promovera un catastro
multipropoésito, vale decir, no sé6lo para liquidar el impuesto predial, sino para
contribuir a la seguridad juridica, el ordenamiento territorial, la planeacion
social y econdmica y para implementar el sistema nacional de gestion de tierras.

El avalio comprende tres aspectos: fisico, juridico y econémico.

La propiedad juridica exige un titulo (756 Codigo Civil), cuya funcién le
corresponde a las oficinas de registro. Por supuesto este catastro juridico
deberia estar sincronizado con el economico y fisico, pero esto exigiria una
coordinacion mas estrecha de lo que hoy existe entre las oficinas de catastro y de
registro con respecto a la identificacion, fisica, juridica y econdémica de los
predios y la dinamica de sus operaciones y mutaciones. En el proceso reciente de
reconocimiento de zonas rurales, el Superintendente de Registro ha sefialado
que la propiedad publica no tiene wuna identificacion clara y que
aproximadamente la mitad de las zonas rurales no tiene una titulacion juridica
definida.

El avaluo fisico y econdmico requiere aplicar una metodologia cuya definicion le
corresponde al IGAC y a la cual estan sujetos los 4 catastros regionales existentes
(Bogota, Medellin, Cali y Antioquia). El catastro fisico, comprende la formacion
(identificar y caracterizar predios nuevos), la actualizacion (mantener las
mutaciones fisicas) y la conservacion (mantener actualizada la informacion,
incluyendo la indexacidon masiva con base en el IPC para ajustar los avalios de
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los predios no formados ni actualizados en el periodo). Bogota tiene un
indicador propio y mas especifico (IVIUR)).

El catastro econdmico, supone definir anualmente al avalio catastral, con sus
variaciones fisicas, econdmicas y juridicas. Para el avalio econémico se toman
por separado suelo y construccién (sin perjuicio de lo anterior, la nueva ley del
plan especifica que se expresara en el catastro como un valor global). La ley
exige que se deben actualizar los predios por lo menos cada cinco afios y que el
avaluo no puede ser inferior al 60% del valor comercial. En las ciudades, atin con
las imperfecciones de su precario ordenamiento, es factible encontrar precios de
mercado, no asi en las zonas rurales. Hay reparos sobre la incorporacion en la
metodologia de las innovaciones tecnoldgicas mas recientes en uso en otros
paises. La formacidén exige una ficha con informacidén que supone verificaciones
predio a predio; en contraste, las actualizaciones se hacen con base en zonas
geoeconOmicas homogéneas.

Para 2014, en el pais habia 15.4 millones de predios. S6lo el 70% de este total se
clasificaba como actualizado, es decir habia sufrido un proceso de actualizacion
catastral en los ultimos 5 afos. El 30% restante no habia pasado por este
proceso y se catalogaba como desactualizado. Hay claras diferencias en los
niveles de actualizacidon entre municipios. En los catastros auténomos de Bogota,
Cali y Medellin, los niveles de actualizacién, asi definidos, estan en 100% o muy
cerca de este porcentaje.l? En el resto de municipios, cuya actualizacién compete
al (IGAC) el nivel de actualizacion era ligeramente superior a 60%.13 Con cifras
para 2012, se tiene que el mayor rezago esta en las zonas rurales, en donde el
porcentaje de actualizacidn apenas llegaba a 56%.

Aun cuando la ley exige la actualizacion cada cinco afios, muchos municipios con
urgencias fiscales solicitan al IGAC prioridad en la actualizacién, para lo cual
deben cubrir los costos. De los 65 municipios actualizados por el IGAC en el
2014, el 60% fue financiado por los propios municipios y las CAR, el resto por el
mismo Instituto

12 En el pais hay cuatro catastros auténomos: Bogota, Cali, Medellin y Antioquia.
13 Antioquia también posee un catastro propio cuyo porcentaje de actualizacion es 63%.
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Estado de la actualizacion catastral (2014)

Ciudad / Estado
Bogota Cali Medellin Antioquia IGAC Total Nacional
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95. Al actualizar el catastro con retraso, el avaliio se incrementa notoriamente. Por
esta razon, la ley establece que cuando se den procesos de formacion o
actualizacion para extender en el tiempo sus efectos, fija un tope en el
crecimiento del impuesto del 100% respecto al afio anterior. Sin embargo, en
estratos residenciales bajos este tope ha sido insuficiente, por lo cual Bogota en
2010 establecio un ajuste por equidad que adopta topes escalonados mas bajos.
Sin embargo, en casos como el de Bogota, con un avalio que ajusta los valores
con porcentajes mas cercanos al valor comercial, si bien puede ser correcto para
el mercado de los inmuebles, para propietarios de predios residenciales de
estratos bajos es evidente que estos topes son insuficientes, pues el impuesto se
incrementa por encima del crecimiento de los salarios y pensiones.
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Las tarifas las define el Concejo municipal con un rango entre 0 a 16 por mil,
salvo predios urbanos no construidos y predios urbanizables no urbanizados, los
cuales pueden tener una tarifa hasta de 33 por mil. Las tarifas se definen con
base en tres criterios, estrato, uso y antigiiedad de la actualizacion. Habida
cuenta de que los municipios adoptaban tarifas muy bajas, el plan de desarrollo
2010-14 (ley 1450) fijé un piso minimo de 5 por mil para predios residenciales
superiores a 80 millones de pesos. En las ciudades la competencia para definir
uso y estrato es de las oficinas de planeacidn.

Finalmente, con base en el avalio catastral, los municipios deben liquidar y
cobrar el impuesto predial. Esta competencia municipal revela también
multiples factores que inciden en la baja rentabilidad de este impuesto. No existe
una regla clara para expedir la liquidacion. En Bogota, los propios
contribuyentes deben hacerlo mediante una declaracion, pero el Distrito les
remite una liquidacion sugerida que sirve para pagar en el banco. En los demas
municipios, no existe un procedimiento uniforme: algunos facturan, otros emiten
recibos, y otros simplemente le cobran a quien se acerca a pagar, lo cual se
revela en la falta de gestion y en la elevada cartera por cobrar.

La ley del Plan 2014-18, faculta a los municipios con mas de 100.000 habitantes -
62- para establecer bases presuntas minimas para liquidar el impuesto predial
basado en parametros técnicos de precios por terreno y construccién, con el
objeto de que el propietario tenga la alternativa de liquidar el impuesto sobre el
autoavaltio o el avaluo catastral ajustado, conforme a las normas.

Ahora bien, en los centros urbanos, por efecto de la limitada oferta del suelo
urbano, el consecuente aumento de su valor y la laxitud para expedir licencias
de construccion, se revela el limitado poder del impuesto predial para capturar
en este mayor valor, por lo cual, se han venido configurando figuras mas
modernas y flexibles, tales como la contribucion de valorizacion, la participacion
en plusvalias, las cargas y beneficios en los procesos de urbanizaciéon y
construccion y los derechos de edificabilidad. Estos impuestos se complementan
con otros instrumentos fiscales para la financiar la movilidad, las vias y los
sistemas de transporte masivo, como los impuestos a los vehiculos y a los
combustibles, los peajes urbanos y los cobros por congestidn fisica y ambiental.

100. Las administraciones municipales pequefias no cuentan con un adecuado

nivel de sistematizacion para la liquidacidn, cobro y administracion del impuesto
predial.

101. El elevado grado de desactualizacion de los catastros del sector rural no sélo

impacta de manera negativa el recaudo tributario de los entes territoriales.
También implica que no existe una base de informacién adecuada para la
formulacion de politicas de ordenamiento territorial y desarrollo rural y para el
funcionamiento eficiente del mercado de tierras.
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Impuesto de industria y comercio, ICA
102. Seidentifican tres problemas estructurales graves en relacion con el ICA.

103. En primer lugar, la base del impuesto son los ingresos brutos, lo cual lleva a
que el impuesto sea excesivamente oneroso para aquellas actividades que
operan con un margen de utilidad pequefio. Adicionalmente, es un impuesto
acumulativo que grava los ingresos brutos en cascada, y que por tanto, afecta, los
productos en la cadena de comercializacion.

104. En segundo lugar, el ICA esta definido como un impuesto de localizacion y
existen numerosas dificultades practicas en la territorializacién de la actividad
econOmica. Esto genera efectos de multiple tributacion por la misma actividad,
en la medida en que sobre una misma actividad se puede llegar a pagar varias
veces el impuesto en diferentes localidades. Adicionalmente, esta misma
dificultad ha dado lugar a disputas entre municipios y en algunos casos a
inequidades, debido a que no todos tienen la misma capacidad de alegato y
defensa juridica. Esto es especialmente visible en industriales que comercializan
sus productos en otros municipios, en comerciantes que distribuyen productos
en varios municipios y en actividades de servicios que conectan operaciones
entre varios municipios como el transporte y las telecomunicaciones.

105. En tercer lugar, los costos de cumplimiento para las empresas que operan en
varios puntos del territorio nacional son excesivamente elevados, debido a la
multiplicidad de tarifas, sistemas de liquidacion y calendarios de pago, entre
otros.

106. Existe una gran variedad de tasas entre las actividades econ6micas gravadas
por el ICA. Alrededor de 460 actividades econdmicas son gravadas por el ICA. Sin
embargo, esta cantidad varia entre municipios pues algunas actividades no son
sujetas a dicho impuesto en algunas localidades.

107. Bogota y las ciudades mas importantes concentran una proporcién
importante del recaudo total del ICA. Varios son los factores que pueden explicar
esta concentracion del recaudo. Por ejemplo, Bogota concentra una proporcion
importante de la actividad econdmica del pais, tiene tarifas mas elevadas, grava
actividades que en otros municipios no estan sujetas al tributo y ha desarrollado
una mayor capacidad de recaudo y fiscalizaciéon del impuesto. Sin embargo,
también es cierto que en la capital se localizan varias de las sedes principales de
muchas empresas que venden en otras localidades y, asi como otras ciudades
importantes, tiene una mayor capacidad juridica, todo lo cual puede haber
favorecido los resultados de las disputas a las que han dado lugar las dificultades
en la territorializacion de la actividad economica.
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Concentracion del recaudo del ICA por municipio (%)
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5. Ineficiencias y bajo recaudo de los impuestos a nivel

departamental
Los impuestos selectivos al consumo vienen mostrando un bajo dinamismo

108. Los impuestos departamentales han estado basados principalmente en
impuestos selectivos al consumo. Ademas de un objetivo de ingreso fiscal,
generalmente estos tributos tienen el propodsito de compensar el costo social de
la produccion o el consumo de determinados bienes que generan externalidades
negativas, tales como efectos nocivos sobre la salud o dafios sobre el medio
ambiente.

109. No obstante los justificados objetivos econdmicos y fiscales, su
administracion de manera descentralizada suele ser poco eficiente,
principalmente porque cuando las tarifas son elevadas se estimula el
contrabando, que si es dificil de controlar a nivel nacional lo es ain mas en el
ambito sub-nacional. A esto se suma, en el caso de Colombia la baja capacidad de
administracion tributaria de los entes departamentales, particularmente de los
mas pequefios. Ello explica en parte por qué estos impuestos han tenido un
comportamiento poco dinamico en el tiempo.

110. El declive del recaudo de los impuestos al consumo de licores y cigarrillos se
debe a una propension a la disminucién del consumo de aguardientes, la
adulteracion y falsificaciéon de todo tipo de licores, las campafias contra el
consumo de tabaco, y el contrabando de este tipo de productos. Esta tendencia
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puede ser en parte revertida con mejoras en disefio y administracién de estos
tributos.

111. Por ejemplo, en el caso del consumo de licores, los incentivos a la
falsificacidon, adulteracion y alteracion de etiquetas son en parte el resultado de
la determinacion de la tarifa del impuesto solamente con base en el grado
alcoholimétrico en dos niveles. Adicionalmente, el Invima no ha mostrado
eficiencia en el control de esta problematica. En varias ocasiones, incluido en
recientemente aprobado Plan de Desarrollo, se ha propuesto una formula de un
impuesto mixto (una parte dependiendo del grado alcoholimétrico y otra sobre
del valor), lo cual podria contribuir a solucionar el tema de alteracién, pero no ha
tenido éxito en el debate legislativo.

112. Tampoco ha sido posible establecer medidas estrictas en materia de
distribucién y autorizacion para importacion de licores extranjeros, lo cual
facilitaria la administracion del impuesto.

113. Asi mismo, el impuesto al consumo de cigarrillo presenta dificultades de
disefio y no sigue las practicas internacionales. A pesar de los cambios
introducidos en 2010, el impuesto por cajetilla sigue siendo comparativamente
bajo. Sin embargo, el argumento de la dificultad en el control de contrabando ha
primado sobre los principios del impuesto como un tributo de consumo
selectivo.

La proliferacion de estampillas estda generando sobrecostos importantes para
las empresas y no siempre se refleja en mayores niveles de recaudo

114. Para compensar el reducido recaudo en otros impuestos, las estampillas han
venido proliferando a un ritmo exagerado, especialmente en los departamentos.
Debe tenerse en cuenta que las estampillas representan elevados sobrecostos
para las empresas y no generan efectos netos importantes sobre el recaudo. Se
trata de dinero que recibe el fisco local por un lado pero que puede estar
perdiendo por otro, mediante costos adicionales de los contratos publicos. En el
caso de los contratos de obra, por ejemplo, el contratista traslada el sobrecosto
generado por las diferentes estampillas al costo de las obras. Por lo tanto, en el
balance fiscal del gobierno sub-nacional los ingresos derivados de estas cargas
se verian compensados parcial o totalmente por un mayor costo de la inversion.
Esto en ultimas resulta en una redistribuciéon del presupuesto hacia fines
meritorios, pero que no son siempre los mas eficientes y urgentes, y genera
inflexibilidades de largo plazo en el gasto publico local, limitando la autonomia
de los gobernantes locales.

Impuesto de vehiculos

115. El recaudo del impuesto de vehiculos luce bajo en varios departamentos y
sugiere que hay espacio para aumentarlo. Evidencia de ello la aporta el caso de
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Bogota, que recauda el tributo por su calidad de distrito especial. En la capital
este tributo representa el 10% de ingresos de la ciudad y percibe mas de la
mitad del recaudo nacional cuando solamente posee entre el 25 y 30% del
parque automotor nacional.
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