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1. La necesidad de un ajuste fiscal

Los ingresos fiscales petroleros llegaron a representar 3.3% PIB y 19.7 % del recaudo en el 2013 y han
caido 0.1% y 0.5%, respectivamente, en el 2016 (estimado). Ver Grafico 1. Y, como fuimos muy pro-
ciclicos durante el boom (los gastos crecieron casi tanto como los ingresos y no hubo superavit fiscales en
ningtn afo, a diferencia de lo que ocurrié en Chile y Pert con los ingresos fiscales excepcionales de ese
periodo), no podriamos ser contra-ciclicos ahora, asi lo quisiéramos. Mds ain, aun si pudiéramos, no
deberiamos intentar una politica “anti-ciclica” ahora, pues el precio del petréleo dificilmente volvera a
pasar de 50 o 60 ddlares por barril en la proxima década (a no ser que haya una guerra en Medio Oriente).
Vale decir, no estamos frente a un cambio ciclico de corto plazo y, por tanto, deberiamos tratar el shock
como un cambio estructural o permanente. En el Grafico 1 se observa cdmo, si se hubieran ahorrado los
excedentes por encima del ingreso del 2010 (ni para qué decir del de 2003 cuando se inicid el boom de
precios), no seria necesario hacer un ajuste importante ahora.

Griéfico 1. Ingresos fiscales petroleros (Fuente: Minhacienda)

Como porcentaje de los totales (panel izquierdo) y del PIB (panel derecho)
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2. Ajuste fiscal y regla fiscal

Aunque Colombia tiene hoy una regla fiscal inspirada en la chilena, esta comenzé a operar solo a partir del
2014 (la ley se aprob6 con un periodo de transicion). Vale decir, llego muy tarde en el ciclo de precios. Aun
asi, la regla cumple un papel util en permitir un ajuste gradual y creible. En efecto, el Comité de Regla
fiscal aprob6 un ajuste gradual a la nueva realidad del mercado petrolero (el subcomité de precios del
petréleo lo habia fijado en 90 ddlares, basado en las proyecciones internacionales vigentes antes de la caida
del 2014 y hoy dia pocos analistas piensan que superara los 60 délares por mucho tiempo). El ajuste se
basa en usar como precio de largo plazo del petréleo el que resulte de aplicar el promedio mévil de 9 afios:
el presente afo, los cuatro anteriores y los cuatro siguientes (segin un promedio de las proyecciones
internacionales vigentes). Esa regla se habia adoptado desde el 2013

Con ello, el ajuste fiscal exigido por la aplicacion de la regla seguiria el patron del Grafico 2.
Griafico 2. Fuente: Minhacienda

Senda exigida por la regla fiscal para el déficit estructural (azul) y déficit actual maximo permitido
por la regla aplicando los parametros aprobados por el Comité en el aiio 2015

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
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El Ministro de Hacienda se ha comprometido con el pais y con los mercados a observar ésta senda. Con

base en ese compromiso las agencias calificadoras han mantenido el egrado de inversion para los bonos
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soberanos. (aunque ya Standard & Poors nos puso en “outlook negativo” y observé que es esencial
cumplir con los compromisos para mantener el grado de inversion- ver abajo-)

Cumplir con ésta senda ha exigido ya una reforma tributaria (finales del 2014) y dos ajustes de gasto en los
presupuestos del 2015 y el 2016. La reforma tributaria resulté necesaria no solo por la caida de los ingresos
fiscales petroleros, sino porque habia dos impuestos temporales [1] y reconocidamente ‘anti-técnicos’ (al
Patrimonio de las empresas —y de algunas personas naturales de muy altos ingresos- y a las transacciones
financieras) que vencian o comenzaban a reducirse en el 2015. El proyecto inicial del Gobierno (que lucia
muy improvisado) contemplaba mantenerlos ambos y aumentar el impuesto al patrimonio de las empresas
y las personas. Ante la critica undnime de los académicos y los gremios, el Congreso aprob6 una reforma
con vigencia solo de 4 afos, con un ‘phasing out’ gradual del impuesto al patrimonio, pero con un
aumento gradual de la tasa del impuesto a la renta y sus sobretasas hasta un 43% para las empresas
grandes. Y ordend al Gobierno convocar una Comision de Asesores para presentar una reforma tributaria
estructural, que tenga no solo objetivos de recaudo, sino también de eficiencia y equidad.

3. La situacion presente y proyecciones actualizadas

Los Griéficos 3 y 4 y el Cuadro 1 presentan las proyecciones recientes de Fedesarrollo

Grafico 3. Proyeccion del déficit fiscal sin ajustes adicionales

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

mmm Gobierno Nacional Central mmm Sector Descentralizado
—-—Sector Publico Consolidado

Cuadro 1: Proyeccion de Ingresos y Gastos (Fuente: Fedesarrollo)

2014 2015 2016 2017 2018 2019
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Como se observa, sin recortes adicionales y/o una reforma tributaria no serfa posible cumplir con la regla
fiscal y la razén deuda/PIB continuaria en el rumbo ascendente que hoy trae y que llevaria al pais a perder
el grado de inversion. El spread de los bonos soberanos de Colombia se separ6 desde mediados del afio
pasado de los de Chile y Pert, como se observa en el Grafico 5.

Graéfico 5 Spreads de Bonos Soberanos. Fuente: Bloomberg

EMBI Spread
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4. Las propuestas de la Comision de Reforma Tributaria

La Comision present6 su Informe Final en Diciembre del afio pasado a consideracion del Gobierno. Sus
recomendaciones principales se resumen a continuacion

a. Impuestos directos a las empresas

La Comision propuso sustituir los 3 impuestos directos que hoy recaen sobre las empresas, y la
multiplicidad de regimenes (Zonas Francas, exenciones sectoriales, etc) por un impuesto tnico a las
utilidades empresariales (basado en las utilidades contables, con unos pocos ajustes- ver luego) y con una
tasa unica (entre 30% y 35%). Esto permitiria:

(1) Reducir la diferencia creciente entre la tasa cobrada a las empresas grandes que no tienen regimenes o
privilegios tributarios especiales, con las que se cobran en paises con los cuales competimos por flujos de
inversion. El Grafico 6 ilustra como Colombia ha ido en abierta contravia de las tendencias internacionales
y latinoamericanas en esta materia.

(2) Eliminar las enormes inequidades que hoy existen entre sectores y aun entre empresas que compiten
entre si y que no tienen justificacion alguna. Solamente se permitirian exenciones parciales para entidades
sin &nimo de lucro (ESAL) que realizan actividades meritorias, bajo normas controles estrictos (el régimen
actual ha permitido una enorme evasion) y descuentos tributarios limitados por inversiones en
investigacion y desarrollo, proteccion ambiental y donaciones a las ESAL que cumplan con las nuevas
reglas. Los dividendos recibidos de otras sociedades nacionales serian exentos para sociedades abiertas y
gravados para las cerradas (las cuales, sin embargo, podrian trasladar el gravamen a sus accionistas cuando
distribuyan dividendos —ver luego-)

(3) Simplificar el régimen y reducir las enormes diferencias que hoy existen entre la contabilidad
empresarial (Colombia adopté recién las normas contables internacionales) y la “contabilidad” tributaria,
que se presta para toda suerte de abusos, arbitrariedades y pleitos. Habria solo dos tipos de diferencias.
Unas que buscarian limitar la discrecionalidad que las normas contables permiten en algunas materias: (a)
no se tributaria sobre ingresos causados y no realizados (y no se aceptaria deduccion de gastos causados y
no realizados); (b) el costo fiscal de los activos seguiria basandose en costo histérico ajustado por inflacién

para propositos de determinar ganancias de capital y deducciones por depreciacién y amortizacion; (c)
habria normas generales para estas dltimas y para las deducciones permitidas por deterioro de activos. Y
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otras que limitan costos }; deducciones de dificil control: pagos al exterior ya entidades vinculadas, los
cuales se regirian por las mejores practicas recomendadas por la OECD. Las reformas recientes en Espaia
y Portugal siguieron un derrotero similar a éste.

Grafico 6: Tasa Nominal empresas grandes.

Tarifa de impuesto de renta (incluyendo CREE) sobre las empresas
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La tasa estatutaria recomendada (entre 30 y 35%) permitiria mantener al menos el recaudo actual total de
los impuestos directos (como lo muestra la simulacién presentada en el Cuadro 2), siempre y cuando se
aplique a todas las empresas; vale decir, si se eliminan todas las exenciones y regimenes especiales. De lo
contrario no podria bajarse tanto y se mantendrian muchas de las distorsiones y desestimulos a la inversién
que caracterizan al régimen actual.

Cuadro 2. Fuente: Comision Asesora

Tarifa estatutaria de personas juridicas
Calculada para generar el mismo impuesto total sobre diferentes bases gravables

hiilar Ao millanar da nacae
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Afo calendario 2015 2016 2017 2018
Base gravable de renta juridicas 102,067 109,151 116,309 123,937
Impuesto total sobre personas juridicas (1) 38,436 42,089 46,947 51,144
Base gravable utilidades empresariales actual contabilidad (2) 115,761 123,795 131,913 140,565
Tarifa conjunta de equilibrio (2) 332 34.0 35.6 36.4
Impuesto a utilidades empresariales actual contabilidad 38,436 42,089 46,947 51,144
Base gravable utilidades empresariales NIIF (3) 119,091 127,357 135,709 144,609
Tarifa conjunta de equilibrio 323 33.0 34.6 35.4
Impuesto a utilidades empresariales NIIF 38,436 42,089 46,947 51,144

1: El impuesto conjunto de personas juridicas incluye impuesto neta de renta, CREE y sobretasa del CREE.

2: cilculos de la DIAN estiman que las utilidades empresariales bajo las normas actuales de contabilidad son 13,4% mayores que la base gravable de renta. De
las utilidades empresariales antes de impuestos se restaron los ingresos por dividendos y sobre la diferencia se aplicaron los criterios de la renta presuntiva,

3: Un ejercicio Supersociedades - DIAN, sobre una muestra del Grupo 1 de NIIF, estima que las utilidades empresariales bajo las normas NIIF crecen 16,7%
respecto de la base gravable de renta. De las utilidades empresariales antes de impuestos se restaron los ingresos por dividendos y sobre la diferencia se

aplicaron |los criterios de |a renta presuntiva,
Fuente: cdlculos DIAN.

b. Impuestos directos a las personas.

La Comisién propuso modificar la tabla de tarifas para el impuesto a la renta de las personas naturales,
gravar parcialmente los dividendos recibidos por ellas (hoy totalmente exentos) y poner limites
porcentuales y absolutos a la suma de los multiples beneficios tributarios hoy vigentes. Con ello se lograria:

(1) Obtener un mayor recaudo, para (conjuntamente con la reforma propuesta a los impuestos directos

a las empresas), reducir el agudo desbalance que hoy presenta Colombia entre los gravimenes
efectivos a las personas naturales y las empresas, lo que le resta progresividad y genera un

considerable desestimulo a la inversion. El Grafico 7 muestra ese desbalance en forma comparativa.

Grafico 7. Fuente: Comision Asesora

Contribucion de las personas naturales y las empresas al recaudo de impuestos
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(2) Aumentar la muy baja progresividad actual que se deriva de las exenciones actuales a los
dividendos y la multiplicidad de otros beneficios que favorecen desproporcionadamente a los
contribuyentes de altos ingresos. El Grafico 8 muestra que el régimen colombiano comienza a gravar
en niveles muy altos de ingreso (casi 4 veces el salario promedio de la economia), lo cual es
totalmente atipico, y por ello, aunque la tasa marginal es luego muy empinada, las tasas promedio son
relativamente bajas. La propuesta corrige modestamente esta situacion. Bajo ella, aun quedaria un
85% de la poblacion sin contribuciones efectivas al impuesto a la renta. Asimismo, el Cuadro 3
muestra las inequidades que el régimen actual presenta para contribuyentes con distintas ocupaciones
y la falta de progresividad efectiva excepto para los asalariados. Muestra asimismo que estos defectos
se corregirian en buena medida con la propuesta. Por dltimo, el grafico 9 muestra la bajisima tarifa
efectiva que hoy pagan los contribuyentes de mds altos ingresos gracias a la exencion a los dividendos
y otros ingresos de capital. La propuesta, que introduciria un gravamen progresivo (basado en la renta
total de cada contribuyente, incluyendo dividendos) de hasta 15%, corregiria en alguna medida éste
problema, sin que la tributacidén conjunta socio-sociedad resulte excesiva en ningin caso.

Grifico 8. Fuente: Comision Asesora (P0 salario promedio)

35% ] Tarifa Promedio con Propuesta
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*La renta liquida ajustada se calcula como la actual base gravable del contribuyente, incrementada con el valor de los
dividendos, y aumentada por las reducciones que se presentarian en los beneficios tributarios, asi como en el total de
costos y gastos, como consecuencia de los nuevos limites propuestos para unos y otros. Fuente: calculos DIAN con

base en las declaraciones.

Grafico 9. Tasa efectiva del décil superior de ingresos sin y con gravamen a los dividendos

Fuente: Alvaredo y Londofio
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Cuadro 3: Incidencia por tipo contribuyentes antes y después. Fuente: Comision Asesora
0 L) W cl W[ O Do prop 0
i Decil10 | Centil 100 e Decil10 | Centil 100
promedio promedio
Asalariados 9.6 18.7 220 17.6 26.8 25.2
Pensionados 0.2 0.8 3.1 13.7 23.6 29.4
Rentistas 29 9.0 136 136 19.7 226
Personas que derivan la mayor proporcion de su ingreso de actividades en:
Manufactura 2.0 6.8 11.2 7.4 14.9 25.2
Comercio 1.2 5.1 10.0 6.7 14.4 25.7
Agropecuario 3.6 12.5 21.4 9.0 183 27.0
Profesionales 59 15.4 22.0 12.8 22.7 27.9
Otras actividades 5.9 15.4 20.0 126 23.1 29.3

18% ‘

16%

—
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La Comision propuso: (1) reducir drasticamente el nimero de servicios exceptuados (limitindolos a
educacion, salud, transporte y construccién —aunque propuso revisar mas adelante la conveniencia de
gravar éste Ultimo-) o con tasa cero, (2) otorgar devoluciones solamente en el caso de las exportaciones; (3)
gravar al 5% unos pocos productos que pesan en la canasta de consumo de familias de ingresos bajos y el
consumo bdsico de servicios publicos y (4) los demads bienes y servicios al 10% (otros que estaban
exceptuados o con tasa de cero o cinco) o a la tasa general del 19%. Asimismo, propuso (6) permitir
descontar el IVA pagado en bienes de capital en un plazo entre 3 y 5 afios después de su adquisicion o
fabricacion, o a lo largo de la vida util de cada bien, dependiendo de lo que se logre aprobar en las otras
recomendaciones, dado el alto costo fiscal de ésta medida. La prohibicion de descontar el IVA en la compra
de maquinaria encarece hoy excesivamente los procesos de inversion y cambio técnico.

El Gréfico 8 muestra que la tasa actual base del IVA colombiano se ubica muy por debajo del promedio de
la OECD y en un lugar intermedio en América Latina, por lo cual hay espacio para subirla, y, sobretodo,
que tiene una bajisima productividad y eficiencia debido en gran parte a la multitud de excepciones y tasas
y a que la DIAN tiene que dedicar una enorme parte de su esfuerzo a tramitar devoluciones. Aun asi ha
habido grandes fraudes en éste proceso. Todos estos problemas se reducirian significativamente con las
propuestas de la Comision y el recaudo podria aumentar significativamente (ver abajo). Es de anotar que
los paises con Estados de bienestar mas desarrollados y donde el estado hace una mayor redistribucion (los
escandinavos) tienen IVA’s con tasas alrededor del 22% y con muy pocos productos y servicios
exceptuados. La clasificacion propuesta de productos y servicios en tasas de 5%, 10% y 19% busca,
ademds, gravar con la misma tasa bienes o servicios sustitutos, excepto cuano tienen efectos ambientales
muy diferentes (eg, energia hidroeléctrica, gas natural y etanol que se gravarian al 10%, mientras el
petréleo y sus derivados y el carbon al 19%)

Grafico 8. Fuente: OECD

Desempeiio IVA
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d. Otras propuestas de impuestos y gravdmenes nacionales

i. Impuesto a los Combustibles: la Comision propuso que los gravamenes a la gasolina se
aumenten al 30%, en una primera etapa, y que los del Diesel se hagan equivalentes a los de la
gasolina, por razones ambientales y de recuperacion de parte de la cuantiosa inversion en
infraestructura de transporte que se esta llevando a cabo. Aun con ello, los impuestos a los
combustibles quedarian muy por debajo de los aplicados en la OECD y algunos paises

latinoamericanos.

ii. Gravamen a las transacciones financieras: la Comisién propuso mantener éste gravamen, pues
si bien tiene efectos adversos sobre la intermediacion financiera (como también lo tendria gravar
con IVA las operaciones de ahooro y crédito, hoy exentas), produce un alto recaudo con muy
bajos costos de administracion y control, captura a muchos evasores y cualquier otro impuesto
que sustituyera su recaudo también tendria algunos costos de eficiencia econdmica. Sin embargo,
la Comisién sugirié permitir su deduccién plena del impuesto a las utilidades empresariales, al
contrario de lo que hoy ocurre, en la medida que las consideraciones de recaudo lo permitan

iii. Gravamenes parafiscales al empleo formal: la reforma tributaria del 2012 redujo
significativamente éstos absurdos gravdmenes, lo cual ha traido un efecto muy favorable de
reduccion de tasas de informalidad (y posiblemente de desempleo). La Comisién propuso
terminar de eliminar los remanentes, en la medida que las consideraciones de recaudo lo permitan

e. Regalias petroleras y mineras: la Comisién propuso modificar el sistema vigente o bien haciendo las
regalias dependientes de la rentabilidad observada de las actividades mineras (como lo han hecho

Chile, Pert y otros paises mineros) y petroleras, o bien reduciendo y uniformizando su tasa e
introduciendo un “fmpuesto a la renta del recurso”, como lo han hecho Noruega, el reino unido y varias

provincias del Canada. Con ello se estimularia la inversién en momentos de bajos precios, como los
actuales, y la busqueda de yacimientos marginales, a tiempo que podrian aumentar los recaudos en
valor presente y se eliminarian los estimulos al descreme y abandono temprano de yacimientos y

minas que propicia el régimen actual.

f. Impuestos Territoriales: la Comisién presentd recomendaciones sobre los principales impuestos
departamentales (cigarrillos y tabaco, bebidas alcohdlicas y cervezas, vehiculos) y municipales (ICA —
un impuesto a los ingresos brutos- y predial) orientadas a mejorar la eficiencia econdmica y la equidad

y a castigar mejor impactos adversos sobre el ambiente y la salud. Estas medidas, ademas,
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Iincrementarian signiticativamente su recaudo, aligerando la presion sobre las transterencias
nacionales. Propuso, asimismo, considerar imponer un gravamen a las bebidas azucaradas por razones
de salud publica. Asimismo, la Comisién propuso crear una institucion técnica estatal (manejada
conjuntamente por el Gobierno Nacional y representantes de los departamentos y Municipios) que
promueva la modernizacién de los impuestos territoriales y de las transferencias nacionales, asi como
un manejo prudente y eficiente de las finanzas territoriales, brindando apoyo técnico a los
Departamentos y Municipios mas pobres y con menores capacidades.

g. Administracion y control de evasion: Finalmente la Comision recomend¢é un fortalecimiento
sustancial de la DIAN, en particular orientado a superar el monumental atraso tecnoldgico y de capital
humano que presenta frente a otras administraciones tributarias de la region. Para ello propuso
convertirla en una Agencia con mayor autonomia presupuestal y de recursos humanos, bajo la
direccién y supervision de un Consejo técnico, asi como con recursos propios (un porcentaje bajo del
recaudo) que garantice un flujo continuo para la modernizacién tecnoldgica de sus procesos.
Asimismo, propuso crear una jurisdiccion tributaria , para que la Dian se dedique mas a la auditoria y
el recaudo y deje de ser juez y parte en la solucion de reposiciones presentadas por los contribuyentes.
Finalmente, recomendd que una Comision técnica de creacidn legal estudie y proponga una
modernizacién de los procedimientos tributarios nacionales y territoriales, para hacerlos menos
costosos para los contribuyentes y el Estado y mas efectivos en cuanto al control de la evasion.

h. Efectos netos sobre recaudo: El Cuadro 4 muestra el efecto neto minimo que tendria la reforma. El
estimativo representa un minimo, por cuanto no incorpora el efecto potencial de varias medidas que

permitirdn reducir la elusion y evasion de impuestos, incluyendo las propuestas de fortalecimiento de
la DIAN:

Cuadro 4. Efectos netos minimos sobre recaudo. Fuente: Comision asesora

% del PIB 5 MM 2016

Impuestos Nacionales (1 + 2 + 3+ 4)
Sin descuento IVA adquisicion bienes de capital 1.75% 14,924
Con descuento IVA adquisicion de bienes de capital 0.95% 8,102
1. Impuestos directos Meutral Neutral
2. IVA + Impoconsumo
Sin descuento IVA adquisicién bienes de capital 1.72% 14,668
Con descuento IVA adquisicion de bienes de capital 0.92% 7,846
3. GMF -0.09% -768
4. Impuesto a la Gasolina y ACPM 0.12% 1,023
Impuestos Territoriales (5 +6 + 7) 0.39% 3,326
5. Cigarrillos y tabaco 0.06% 512
6. Cervezas vy licores 0.15% 1,279
7. Sobretasa a la gasolina y el ACPM 0.18% 1,535
Fuente: Calculos Fedesarrallo, con base en Fedesarrollo y DIAN

5. La economia politica del proceso de ajuste y reforma tributaria

Todo proceso de ajuste fiscal y reforma tributaria se enfrenta a enormes dificultades de economia politica.
En la situacion actual de Colombia las negociaciones de paz lo hacen paraddjicamente mds dificil en el

corto plazo (por la renuencia que ha demostrado el Presidente a que el proceso de ajuste y, en particular, la
discusion tributaria) pueda entorpecer la refrendacion popular de un eventual acuerdo y probablemente
mas facil una vez esto ocurra, pues tanto el sector privado, como los ciudadanos y los partidos podrian estar

mas dispuestos a deponer sus intereses de corto plazo por la construccion de una paz duradera a partir del
noct-conflicta Ne hecha 1a mavaria de long oreming v recanacidog vacerag del cector nrivado v 1a caciedad
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civil asi han venido expresandolo e, inclusive, presionando al Gobierno a que no demore la presentacion de
la propuesta de reforma tributaria estructural, por supuesto con las modificaciones que considere del caso.
Amanecerd y veremos

[1] El primero fue creado en el 2003 por tres afios para financiar aumentos en el gasto militar y ha sido
prorrogado varias veces; el segundo se cred en 1999 para financiar los gastos excepcionales ocasionados
por el rescate financiero de ese afo y ha sido prorrogado varias veces, con otras destinaciones
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