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Resumen

El objetivo del presenta trabajo de grado, es analizar los lineamientos generales para una
reforma tributaria estructural, desde la perspectiva de los fines del tributo. El enfoque metodoldgico
es cualitativo, con el método critico y analitico a partir de la revisién documental. Se describen las
reformas tributarias aprobadas en Colombia desde el afio 2012 al 2024. Se analizan los fines
extrafiscales que consideran utilizar los tributos como instrumentos de politica econémica y social
para redistribuir la riqueza, corregir externalidades negativas, y fomentar e incentivar ciertas
actividades econémicas. Se precisa identificar las mejores practicas y recomendaciones que
puedan aplicarse en el contexto actual, contribuyendo a un sistema tributario mas justo y eficiente,
que permita profundizar en la funcion redistributiva y el principio de equidad en el sistema
tributario colombiano. Se busca con ello, proponer estrategias para una reforma estable en el
tiempo, que responda a las necesidades actuales del pais, con el fin de consolidar un sistema

tributario més simple, progresivo, eficiente y no retroactivo.

Palabras clave: reforma tributaria estructural, fines del tributo, externalidades negativas,

progresividad y eficiencia del sistema tributario colombiano
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Abstract

The objective of this thesis is to analyze the general guidelines for a structural tax reform
from the perspective of the purposes of taxation. The methodological approach is qualitative, using
a critical and analytical approach based on a documentary review. The tax reforms approved in
Colombia from 2012 to 2024 are described. The extra-fiscal purposes that consider using taxes as
economic and social policy instruments to redistribute wealth, correct negative externalities, and
promote and incentivize certain economic activities are analyzed. The aim is to identify best
practices and recommendations that can be applied in the current context, contributing to a more
fair and efficient tax system, and allowing for a deeper understanding of the redistributive function
and the principle of equity in the Colombian tax system. The aim is to propose strategies for a
stable reform over time that responds to the country's current needs, in order to consolidate a

simpler, progressive, efficient, and non-retroactive tax system.

Keywords: Structural tax reform, tax purposes, negative externalities, progressivity and

efficiency of the Colombian tax system
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Introduccion

El sistema tributario colombiano ha enfrentado criticas por su complejidad, fragmentacion,
regresividad y baja recaudacion efectiva, lo que ha llevado a la necesidad de plantear reformas
estructurales. Sin embargo, las reformas tributarias hasta ahora han sido recurrentes, pero como se
demostrara en el presente estudio, no abordan problemas estructurales. Una reforma tributaria
estructural debe simplificar el sistema, reducir el nimero de impuestos y eliminar las exenciones
injustificadas.

A pesar de los avances que se han logrado en la modernizacién del sistema, el pais enfrenta
serios desafios estructurales que limitan la eficiencia, equidad y capacidad de recaudar impuestos,
entre los que se identifican la alta complejidad normativa, ya que existen diversos regimenes que
conllevan a excesivas normas, asi como cambios frecuentes en la legislacion en general lo que
transmite y genera inseguridad juridica.

Los principales desafios que enfrenta el sistema tributario colombiano se pueden unificar en,
alta evasion y elusion fiscal, excesiva complejidad normativa y administrativa, dependencia de
impuestos regresivos (IVA, GMF), fragmentacion territorial sin coordinacion fiscal, carga
tributaria concentrada en pocos contribuyentes, falta de confianza y baja cultura tributaria e
inestabilidad juridica y reformas constantes.

Sin embargo, cabe destacar que el sistema tributario colombiano actual presenta avances
importantes en digitalizacion, cobertura y progresividad relativa, especialmente tras las reformas
aprobadas durante el periodo 2012-2022 (Leyes 1607/2012, 1739/2014, 1819/2016, 1943/2018,
2010/2019, 2155/2021, y 2277/2022). A pesar de estos logros, sigue siendo un sistema ineficiente,
inequitativo y fragil, con deficiencias estructurales que limitan su capacidad de recaudar de forma
sostenible, promover el crecimiento econémico y cumplir con los principios constitucionales de
equidad y eficiencia.

Las necesidades del Sistema Tributario Colombiano en cuanto a la suficiencia recaudatoria
deben generar ingresos suficientes para financiar el gasto publico en areas como educacion, salud,
infraestructura y seguridad. Sin embargo, el recaudo tributario en Colombia ha sido historicamente
bajo en comparacion con otros paises de la region (OCDE, 2024). En cuanto a la neutralidad el
sistema no debe distorsionar las decisiones econdémicas de los agentes, como la inversidn, el ahorro

y el consumo. Pese a los diferentes problemas planteados en la equidad del sistema, en donde se
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debe distribuir la carga tributaria de manera justa, gravando mas a quienes tienen mayor capacidad
econdémica y menos a quienes tienen menos, se evidencia en estudios de las inequidades, donde
algunos sectores y contribuyentes gozan de beneficios tributarios excesivos (Garay & Espitia,
2020).

Este trabajo de investigacion se propone analizar los lineamientos generales para una reforma
tributaria estructural, enfocandose en como estos pueden ser disefiados desde la perspectiva de los
fines del tributo. A través de un enfoque critico y analitico, se buscara identificar las mejores
préacticas y recomendaciones que puedan ser aplicadas en el contexto actual, contribuyendo asi a
un sistema tributario mas justo y eficiente. Una reforma estructural debe permitir la profundizacion
de la funcién redistributiva en sentido de la equidad vertical y horizontal. En un pais con altos
indices de desigualdad, el tributo debe operar como mecanismo de redistribucion efectiva del
ingreso.

La importancia de este estudio radica en la necesidad de contar con un sistema tributario
eficiente, progresivo, equitativo y no retroactivo, ademas de fomentar una mayor cercania con los
contribuyentes y una cultura tributaria por parte de los actores de la economia. Para ello se propone
establecer los lineamientos generales para una reforma tributaria estructural que sea estable en el
tiempo, desde la perspectiva de los fines del tributo. De esta forma, se ha dividido en cuatro
capitulos asi:

Capitulo I: Describe el planteamiento del problema, la justificacion, los objetivos del estudio
y la delimitacidn y alcance de la investigacion.

Capitulo I1: contiene los antecedentes y el Marco tedrico que guia el estudio, describiendo
los méas importantes aportes en literatura al sistema tributario colombiano, buscando establecer las
bases conceptuales para entender qué es un sistema tributario y qué implica una reforma tributaria,
con el fin de proponer elementos necesarios para una reforma que responda a las necesidades
actuales del pais.

Capitulo I11: EI aspecto metodoldgico y el disefio de la investigacion para alcanzar los
objetivos propuestos.

Capitulo 1V: Contiene los hallazgos encontrados, la descripcion de las reformas tributarias
aprobadas en Colombia desde el afio 2012 al 2022, un analisis del sistema tributario colombiano,
para proponer lineamientos para una reforma estructural en Colombia, desde los fines del tributo.

Finalmente se presentan las conclusiones y referencias bibliograficas.
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1. Planteamiento del problema

En el afio 2025 en Colombia se ha planteado nuevamente la necesidad de cambios al sistema
tributario desde la fallida ley de financiamiento presentada al congreso por parte del gobierno
nacional, y el decreto 0572 del 28 de mayo de 2025 con cual se busca un mayor recaudo tributario
via anticipos. Esta tentativa observada desde la historia de la normatividad fiscal colombiana
evidencia la inestabilidad juridica en la materia.

En los altimos 10 afios (2012-2022), se han tramitado siete de estas reformas tributarias con
diferentes objetivos, pero un tema comun es el déficit fiscal. La dindmica de cambio a la norma
fiscal es un determinante en cuanto a la incertidumbre en el comportamiento de la economiay la
dinamica empresarial. Al respecto Lopez y Rodriguez (2018) destacan que las reformas tributarias
frecuentes en Colombia generan desconfianza en los agentes econémicos, lo que reduce la
inversion y el crecimiento (Lopez & Rodriguez, 2018).

Entre 2012 y 2022, el sistema tributario colombiano ha atravesado un proceso de
transformacion profundo, motivado por diversas coyunturas econdmicas, sociales y fiscales: desde
la caida de los precios del petroleo y la desaceleracién econdmica, hasta la pandemia de COVID-
19 y la necesidad de financiamiento sostenible para programas sociales y fiscales. Durante este
periodo, se han promulgado siete reformas tributarias estructurales (Leyes 1607/2012, 1739/2014,
1819/2016, 1943/2018, 2010/2019, 2155/2021, y 2277/2022), todas orientadas a fortalecer el
recaudo, ampliar la base gravable, mejorar la progresividad, combatir la evasion y modernizar la
administracion tributaria.

De esta manera se puede concluir que el periodo 2012-2022 ha sido uno de los mas activos
en la historia fiscal de Colombia. Las reformas tributarias no solo han respondido a necesidades
coyunturales (déficit, pandemia, caida de ingresos petroleros), sino que han impulsado cambios
estructurales en la arquitectura del sistema tributario colombiano. A pesar de avances importantes
en progresividad, digitalizacién y control fiscal, persisten retos como la alta evasion, la
informalidad estructural y la necesidad de construir una cultura tributaria méas solida. Para
garantizar la sostenibilidad del sistema, las proximas reformas deberan enfocarse en mejorar la

calidad del gasto publico, simplificar ain mas el sistema, ampliar la base tributaria desde la
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normalizacion productiva y fortalecer la capacidad operativa de la DIAN como eje central del
cumplimiento tributario.

La evolucion reciente del sistema tributario ha estado marcada por una serie de reformas
tributarias, orientadas tanto a mejorar la sostenibilidad fiscal como a adaptar el marco impositivo
a las condiciones cambiantes del entorno econémico y social. Reformas como las contenidas en las
Leyes antes mencionadas, entre otros objetivos, la ampliacion de la base gravable, la reduccion de
beneficios tributarios ineficientes, el fortalecimiento de la progresividad y la modernizacion
administrativa. Sin embargo, la recurrencia de estas reformas ha generado incertidumbre juridica
y desconfianza en el sistema, afectando negativamente la inversion y la planificacion financiera de
los agentes econdmicos.

Las principales caracteristicas encontradas en el analisis de las diferentes reformas
tributarias en el periodo comprendido desde el afio 2012 al 2022 se encontrd una progresiva
ampliacion de la base gravable. Desde la Ley 1607 de 2012, el sistema tributario ha buscado
incorporar nuevos segmentos de contribuyentes, en especial personas naturales de ingresos medios
y altos, a través de: la adopcion de sistemas cedulares para renta personal (Ley 1819 de 2016),
Cambios en tarifas efectivas para asalariados, trabajadores por cuenta propia y pensionados y
eliminacién o limitacion de exenciones, deducciones y tratamientos preferenciales.

El impacto percibido fue el aumento del nimero de declarantes, personas naturales, pero
con resistencias por falta de cultura tributaria y persistencia de la informalidad. Las reformas han
modificado sustancialmente el impuesto sobre la renta para personas juridicas, eliminacion del
CREE (Ley 1819 de 2016), compensado con incremento de tarifa general, establecimiento de
tarifas diferenciadas para sectores estratégicos o sensibles (turismo, economia naranja, zonas
francas e Incremento progresivo de la tarifa nominal, culminando en una tarifa general del 35%
desde 2022 (Ley 2277).

De esta forma, se aumentd la presion fiscal efectiva para empresas formales, pero con
efectos mixtos en inversién privada y competitividad; por otra parte la creacién y transformacion
de tributos especificos, Impuesto al patrimonio: reintroducido en 2014 (Ley 1739), eliminado y
luego reincorporado temporalmente en varias reformas, finalmente convertido en tributo
permanente desde 2023 para altos patrimonios, Impuesto a los dividendos introducido en 2016 y
modificado posteriormente para incrementar progresividad, normalizacion tributaria figura

recurrente (2015, 2019, 2020, 2022) para legalizacion de activos omitidos e Impuesto saludable y
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ambiental (2022) se crearon impuestos sobre bebidas azucaradas, plasticos de un solo uso y
productos ultra procesados generando asi herramientas para fortalecer el recaudo, mejorar la
equidad y generar efectos extrafiscales en salud y medio ambiente.

De esta manera se reflejaron avances significativos en fiscalizacion y digitalizacion con la
implementacién de Facturacion electrénica obligatoria (2019-2021) piedra angular del control
fiscal moderno, Implementacion del RADIAN, documento soporte electronico y noémina
electronica, mejorando el modelo de fiscalizacion basada en riesgo, uso de Big Data analitica
avanzada e interoperabilidad, generado asi mayor capacidad de control sobre evasion estructural y
subdeclaracion de ingresos, especialmente en IVA y renta.

Por otra parte la efectiva respuesta fiscal a la crisis por COVID-19 se evidencio en la Ley
2155 de 2021 (Reforma de Inversion Social) que fue la respuesta fiscal postpandemia, con enfoque
en sostenibilidad financiera, progresividad, y compensacién del IVA para hogares pobres y el
restablecimiento del régimen SIMPLE, eliminacion de beneficios regresivos, y apoyo a empresas
afectadas por la crisis (PAEF, auxilios tributarios temporales), generando a asi contencién del
déficit fiscal sin frenar el crecimiento econoémico, aunque con recaudo sostenido en grandes
contribuyentes y reduccion en incentivos indiscriminados.

Posterior al analisis de las diferentes reformas tributarias generadas en el periodo del 2012
al 2024 se pudo evidenciar diferentes transformaciones estructurales del sistema tributario
colombiano. Del analisis de este ciclo de reformas se derivan varias tendencias estructurales que
redefinen la tributacion en Colombia hacia mayor progresividad y enfoque redistributivo, aunque
todavia imperfecto. El sistema ha mejorado en su progresividad: tributan mas los contribuyentes
con mayaores ingresos y patrimonios, tanto personas naturales como juridicas, e identificando una
reduccion de beneficios tributarios ineficientes.

La mayoria de reformas ha apuntado a la eliminacion de regimenes preferenciales,
deducciones y exenciones sin justificacion econémica o social clara, reduciendo la erosion de la
base gravable, presentando una consolidacion del régimen SIMPLE. El Régimen Simple de
Tributacion ha evolucionado como herramienta para fomentar la formalizacion y reducir la carga
administrativa a las pequefias empresas, aungue su cobertura sigue siendo limitada.

De otro lado esta la innegable evolucion hacia un sistema mas digital e interoperable, La
administracion tributaria ha migrado hacia un entorno 100% digitalizado, que mejora la eficiencia

recaudatoria y reduce espacios para evasion, con declaraciones sugeridas, facturacion electronica
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y gestion electronica del cumplimiento. De esta manera se ha generado una mayor adaptacion a
desafios globales, y en otro sentido, Colombia ha adoptado medidas internacionales (BEPS,
intercambio automatico de informacion), e implementado tributos ambientales y saludables,
alinedndose con practicas tributarias modernas y sostenibles.

El sistema tributario colombiano presenta una estructura compleja, compuesta por tributos
de orden nacional, departamental y municipal, lo que evidencia su caracter descentralizado y
multifacético. A nivel nacional, los impuestos mas relevantes son el impuesto sobre la renta, el
impuesto al valor agregado (IVVA), el impuesto al consumo, el gravamen a los movimientos
financieros (GMF) y los tributos ambientales y saludables recientemente incorporados. En el
ambito territorial, el impuesto de industria y comercio (ICA), el predial y el de vehiculos
constituyen fuentes principales de financiacién local. Esta arquitectura fiscal busca equilibrar los
principios de suficiencia, equidad y eficiencia, aunque enfrenta multiples desafios para lograr dicho
objetivo de forma efectiva.

Uno de los elementos méas destacados del analisis es la persistente complejidad normativa,
que ha dificultado el cumplimiento voluntario y ha incrementado los costos administrativos tanto
para los contribuyentes como para la administracion tributaria. La coexistencia de mdaltiples
regimenes tributarios, tratamientos preferenciales, exenciones y tarifas diferenciadas ha generado
distorsiones, propiciando espacios para la elusion y evasion fiscal. A pesar de los esfuerzos
normativos y tecnoldgicos emprendidos, el sistema sigue siendo percibido como desigual y
oneroso, especialmente por las pequefias y medianas empresas.

De otro lado, las empresas deben destinar mayores recursos para adaptarse a nuevas
obligaciones contables, legales y fiscales, y a las nuevas exigencias con propdsitos de fiscalizacion
como factura electronica, documento soporte electrénico, nomina electronica, informacién
exogena, lo que en Gltimas conduce a exponerse a errores por parte de los actores y a una necesidad
de adaptacion constante (Arango, Gémez, & Gonzélez, 2023).

La Organizacién de Paises para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico OCDE (2022)
sefiala que Colombia tiene uno de los sistemas tributarios mas ineficientes en relaciones costo
eficiencia con cargas en materia de renta que recaen en mayor medida en las sociedades, como

podemos evidenciar en la Figura 1 que evidenciaba la problematica durante el periodo 2019-2022.
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Figura 1
Tasas generales oficiales del impuesto a la renta de las sociedades
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Fuente: OCDE, base de datos tributarios.

Esta incertidumbre para los participes de la economia dificulta el desarrollo de nuevos
proyectos, desincentiva la inversion, cambia las condiciones del recaudo y agudiza la problemética
dado elementos de bajos ingresos que genera la necesidad de corregir el déficit fiscal provocado
por las necesidades en inversion estatal, atencion de la deuda y programas sociales entre otros
(Pino, Farfan, & Cabrera, 2020).

Debemos también evaluar el hecho que los grandes capitales tienen la opcion de buscar
condiciones mas competitivas en la materia en otros estados, incentivando el traslado de sus
negocios a otros territorios. La OCDE (2022) manifiesta que es necesario la simplificacion del
sistema fiscal y mejoramiento de la estructura de impuestos para aumentar los ingresos de manera
mas eficiente y equitativa lo cual es una problematica evidente en Colombia hace varios afios,
entendiendo asi que un sistema mas simple puede incentivar el aumento en los ingresos tributarios.

De la misma manera Fergusson L y Hofstetter M (2022) manifiestan que los ingresos de la

nacién resultan insuficientes de acuerdo a estimaciones como las planteadas a continuacion:
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Figura 2
Recaudo (en porcentajes del PIB) con relacion
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En opinion de los expertos en tributacién, un sistema tributario complejo y cambiante

dificulta el cumplimiento tanto en metas de ingresos de la nacién, como para los contribuyentes

que deben incurrir en esfuerzos desbordados par

efectos como el aumento de la informalidad y p

a garantizar sus obligaciones fiscales e incentiva

or tanto la evasion fiscal, o la elucién fiscal con

base en vacios normativos (Cafas-Cardona, 2023). En cuanto al déficit fiscal y a pesar de las

reformas que se analizan mas adelante, se observa que el déficit fiscal persiste y esto es evidente

cuando se compara la estadistica del comportami

ento del gasto publico respecto a otros paises.
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Figura 3

Gasto publico (en porcentajes del PIB) con relacién al indice de desarrollo humano y al ingreso
per capita en Colombia y paises del mundo, 2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de libre acceso del Banco Mundial (World
Bank Open Data) y datos consultados en los informes sobre desarrollo humano del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

La OCDE (2021), analiza la politica fiscal en Colombia, y resalta que el 40% de las
empresas no pagan impuesto de renta debido a exenciones y vacios legales, dejando de percibir
ingresos tributarios de contribuyentes que naturalmente a consecuencia crean incumpliendo el
principio de equidad y progresividad en materia tributaria, sin una justificacién econémica clara

(OCDE, 2021).

Al comparar a Colombia con respecto a la region y la OCDE se observa un bajo nivel de
recaudo con relacion al PIB de la siguiente manera:
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Figura 4
Relaciones de impuestos sobre el PIB en la region LAC, 2019 Ingresos tributarios totales como

porcentaje del PIB
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Fuente: OCDE et al. (2021[1]), Tabla 4.1.

En cuanto a los datos propuestos por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN 2023) en su informe de gastos tributarios y beneficios fiscales en Colombia, aborta la
tematica estableciendo que las exenciones disminuyen la recaudacion y limitan la capacidad del
Estado para financiar politicas publicas. Segin la DIAN (2019), los beneficios tributarios
representaron un gasto tributario del 1.2% del PIB en 2018, con un comportamiento entre el afio
2009 y 2018 que se ilustra en la siguiente figura.
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Figura 5
Impuesto de renta - Evolucidn de las rentas exentas de las personas juridicas como porcentaje del
PIB* Afios gravables 2009 — 2018**

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 018"

Fuente: (DIAN, 2019)

Por otra parte, las investigaciones de Garay y Espitia (2020) cruzaron informacion
metodoldgicamente con las Superintendencias de Sociedades y la Financiera, reguladoras del
sector real y financiero, respectivamente, encontrando que los datos presentaban concordancia con
los datos entregados por la DIAN. Con estos datos, se pretendié establecer la tasa de ganancia
empresarial mediante modelos econométricos, infiriendo que las tasas de tributacion para personas
ricas y super ricas no afectan sustancialmente sus ganancias, incluso en términos de tarifa efectiva
(Garay & Espitia, 2020).

Se observan las causas de estos efectos iniciando con la evidente necesidad de aumentar el
recaudo, proponiendo reformas tributarias cuyas exposiciones de motivos presentan la necesidad
de aumentar el recaudo para financiar el gasto publico, este tipo de eventos se agudiz6 con la
transicion hacia una economia abierta lo cual ha requerido ajustes constantes en el sistema
tributario (Salamanca & Zamora, 2021).

En algunas oportunidades se hace evidente la presion que genera la participacion del pais
en organismos internacionales, con reformas tributarias que pueden ser influenciadas por
recomendaciones de organismos internacionales como es el caso de la OCDE.
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Se podria afirmar que la falta de planeacién a largo plazo impulsa cambios normativos
centrados en soluciones cortoplacistas, que el gobierno de turno implementa para salvaguardar la
situacion que encuentra o debe administrar en materia de déficit fiscal, sin abordar medidas
estructurales que generen eficiencia al sistema tributario colombiano. La OCDE presenta en su
informe la necesidad de incrementar los ingresos de forma sostenible con lo cual aumentaria la
previsibilidad y contribuiria a impulsar la inversion (OCDE, 2022).

Se presenta entonces un panorama incierto en el cual la tendencia podria impulsar la
desaceleracion de la inversion y el crecimiento econémico, con aumentos de la evasion y un déficit
fiscal constante que demandan la implementacion de nuevas iniciativas para el aumento del
recaudo, que presentd una disminucion en el afio 2024 avalada por los datos suministrados por la
DIAN (2025) con respecto al afio 2023

Tabla 1

Estadistica de recaudo anual de los tributos administrados por la DIAN 1970-2025p*

I. ACTIVIDAD

IV. TOTAL

ACTIVIDAD ACTIVIDAD DIAN

INTERNA EXTERNA

.= (A+B+...+P)  IL=(7+8)  IV.=(L+II+I)

2012 82.101.884 17.004.040 | 99.144.875
2013 89.317.271 16.320.623 [ 105.768.242
2014 96.325.169 18.009.107 | 114.361.712
2015 103.169.062 | 20.520.324 {123.725.918
2016 107.164.022 | 19.576.001 [ 126.754.034
2017 114.917.769 | 21.414.466 [ 136.449.171
2018 121.208.744 | 23.095.636 | 144.379.579
ONCN(JRS 131.169.148 | 26.310.444 | 157.620.719
VYO N(YRE 122.354.610 | 23.731.765 | 146.266.156
vy AN )hddl 139.615.800 | 33.833.977 [ 173.665.962
vy rd(EEN 179.520.437 | 48.692.601 | 228.380.219
vyl )kE8 237.178.935 | 41.430.578 [278.917.739
vy ()&l 225.598.895 | 40.419.539 (266.170.029

Fuente: (DIAN, 2025)
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Las estadisticas de recaudo son presentadas a corte de mayo de 2025, razén por la cual en
este analisis no sera observada, dejando sobre la mesa los cambios introducidos en materia de
retencion en la fuente en el afio 2025 con el Decreto 572 de 2025, con lo que el gobierno planea
recaudar de manera anticipada en materia de impuesto de renta y complementarios.

Segun datos de la DIAN, el recaudo tributario acumulado hasta agosto de 2024 presentd
una disminucion del 9,3% en comparacion con el mismo periodo del afio anterior. Esta caida
representa un desafio importante para el Gobierno, que ha proyectado un recaudo total de 258,6
billones de pesos para este afio, lo que ya implicaba una reduccion del 1,7% respecto al 2023
(DIAN, 2025).

Los recortes presupuestales planteados resultan determinantes para un sistema tributario
podria volverse mas inequitativo, afectando a los contribuyentes de menores ingresos, y generando
desconfianza en el sistema (Fergusson & Hofstetler, 2022).

Estudios de Concha, Ramirez, Acosta muestran que, a partir de 1995, la estabilidad de las
finanzas publicas se convirtio en el objetivo mas recurrente de las reformas tributarias, estas
motivaciones han impulsado cambios permanentes en el sistema tributario, e incluso se han llegado
a presentar hasta dos reformas durante cada periodo de gobierno (Concha, Ramirez, & Acosta,
2017).

1.1 Antecedentes

La tributacién es un pilar fundamental en la estructura econémica de cualquier pais, en este
contexto, diversos estudios han sefialado que los sistemas tributarios actuales a menudo presentan
ineficiencias y desigualdades que afectan el desarrollo econdémico y social, el autor Alviar (2015),
manifiesta que "Las reformas tributarias posteriores a 2012 (Ley 1607, 1819, 2010) priorizan el
cortoplacismo fiscal sobre principios constitucionales como equidad y certeza juridica." (Alviar,
2015), en este mismo sentido Pérez (2018) nos dice "La falta de continuidad en las politicas

tributarias desincentiva la inversién (Pérez, 2018)

Musgrave, R. (1959) The Theory of Public Finance, establece que para una reforma
tributaria estructural se deben tener en cuenta los principios de equidad, eficiencia y estabilidad,
este ultimo punto en el que se deberias trabajar en mayor medida, sin menoscabar los dos primeros.

En este lineamiento Alviar (2015) plantea la eliminacion de la mitad de las exenciones tributarias
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vigentes en el articulo 253 ET, y la consolidacion de los impuestos municipales en un solo tributo
municipal (Alviar, 2015) por otra parte Luis Carlos Pérez, indica que la tasa corporativa en el

impuesto de renta del 35% resulta ineficiente y deberia reducirse al 25% (Pérez, 2018).

German Colmenares en su obra Historia critica de las reformas tributarias en Colombia
dice que “las reformas son reactivas (petrdleo, pandemia); urge un pacto fiscal de 10 afios"
(Colmenares, 2019, pag. 45). También vamos que la OCDE (2023) recomendo eliminar el 40%
de las exenciones corporativas y la adopcion de un impuesto minimo global del 15%, el cual con
la inclusion en la ley 2277 de 2022 se introdujo bajo el nombre de tasa minima de tributacion
aplicada desde el afio 2023.

El Centro Interamericano de Administraciones Tributarias CIAT (2022), en el diagnostico
del sistema tributario colombiano menciona igualmente la fusién del impuesto de industria y
comercio ICA, en un solo tributo local, lo cual resultaria en una mejora sustancial al cumplimiento
del deber formal de obligado tributario al cesar la pluralidad de estatutos y acuerdos municipales

en el pais.

Los estudios anteriores contribuyen a verificar como la evasion fiscal y la elusion han
crecido, asi nos indica la OCDE (2021) “La region de LAC pierde cantidades significativas de
ingresos tributarios debido a la evasion fiscal y la planificacion fiscal agresiva” (OCDE, 2021).
Pero esta cultura no es solo colombiana ya que en la region las estadisticas nos dictan en el mismo
estudio de la OCDE (2021) lo siguiente:

La region de LAC pierde cantidades significativas de ingresos tributarios debido a la
evasion fiscal y la planificacion fiscal agresiva. Se estima que los ingresos no percibidos
debido al incumplimiento fiscal en LAC son del 6.1% del PIB en 2018, principalmente en
el impuesto sobre la renta (3.8% del PIB) y el IVA (2.3% del PIB). Muchos paises de la
region han implementado medidas para abordar la evasion fiscal, incluyendo el
fortalecimiento de la capacidad de las administraciones tributarias y la implementacion de

programas de cumplimiento voluntario (OCDE, 2021).

De acuerdo con los autores que se han abordado, se genera la necesidad de un enfoque
integral que contemple no solo la modificacion de las tasas impositivas, sino también la

simplificacion del sistema, la eliminacion de exenciones, ampliacion de la base tributaria, la
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integracion en materia de impuestos municipales como industria y comercio y la mejora en la
administracion fiscal, generando asi la urgencia de contar con un sistema tributario que no solo

genere ingresos, sino que también contribuya a la recuperacion econdmica y al bienestar social.

La discusion sobre la necesidad de una reforma tributaria estructural en Colombia ha
cobrado relevancia en los Ultimos afios, impulsada por la basqueda de un sistema fiscal mas simple,

progresivo y eficiente.

Concha, Ramirez y Acosta (2017) destacan la importancia de un enfoque integral que
contemple no solo la recaudacién de ingresos, sino también la redistribucion y el financiamiento
de politicas publicas. Su anélisis sugiere que los tributos deben ser herramientas que promuevan el
desarrollo sostenible y la equidad social, lo que plantea un desafio significativo para la estructura

tributaria actual (Concha, Ramirez, & Acosta, 2017).

Por su parte, Steiner Soto, en su obra "Cinco ensayos sobre la tributacion en Colombia™,
ofrece una critica profunda sobre las deficiencias del sistema tributario colombiano. A través de
sus ensayos, resalta la necesidad de una reforma que no solo busque aumentar la recaudacion, sino
que también garantice la justicia fiscal y la transparencia en la gestion de los recursos publicos
(Soto, 1998).

Luis José Garay y Jorge Espitia (2020), en su propuesta de reforma estructural, abordan la
urgencia de transformar el sistema tributario para hacerlo mas progresivo y menos dependiente de
impuestos regresivos. Su trabajo enfatiza la necesidad de un enfoque que priorice el bienestar de

los ciudadanos y la inversion en servicios publicos esenciales (Garay & Espitia, 2020).

Espitia et al., (2019) argumentan que la reforma tributaria debe ser parte de un proceso mas
amplio de transformacién del Estado. Ellos proponen un modelo que no solo se centre en la
eficiencia recaudatoria, sino que también considere los fines sociales del tributo, promoviendo asi

un desarrollo mas inclusivo y sostenible (Espitia, y otros, 2019).

La OCDE (2021) en sus estudios economicos para Colombia en el marco de la politica fiscal
colombiana que establece que el déficit fiscal para el afio 2022 debia estar en el 1% del PIB como
meta, algo que contrasta con la estadistica del déficit presentado en la actualizacion del plan

financiero afio 2023 del Ministerio de Hacienda y Credito Publico asi:
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Tabla 2

Supuestos macroecondémicos 2022-2023

T MFMP 2022* Actualizacién Plan Financlero 2023

2022 2023 2022 2023 2024 2025 2028
PIB real (%) 10.7 &5 32 8.2 1.3 28 3.4 3.6
PIB nominal (%) 17.9 157 &5 22,2 7.9 5.8 &7 &7
Inflacién [Fin de periodo, %) 5.8 B5 5.4 12,2 72 5.1 3.0 3.0
Tasa de cambic promedio (USDYCOP) | 3.747 3924 4.004 4.271 4758 4.611 | 4708 | 4808
Tasa de cambio fin de pericdo
(USD/COP) 3981 3911 4012 4960 4 425 4611 | 4708 | 4808
Produccion de petrdleo [KBPD) 7357 755 810 751.3 743,1 7&1,5 | 7471 | 793.4
Precio del petidleo promedio (Bent. | 705 | 1000 | 942 | 1000 | 942 | 845 | 784 | 03
USD/Barril)
Importaciones USDFOB [Var. Anual, %) 377 18,5 -3.0 26,7 8.6 2.5 LA 4.5
Deéficit de cuenta comente (% FIB) 5.7 4.5 37 59 37 4,1 4,1 39

Fuente: Proyecciones realizadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. - Marco

fiscal mediano plazo 2022

El panorama del marco fiscal de mediano plazo evidenciaria la carencia de ingresos para el
cumplimiento de la politica fiscal en materia de déficit, con una proyeccion al afio 2026 del 3.9%
del PIB, lo que plantea la necesidad de una reforma estructural que alcance los objetivos planteados
en el afio 2022. Fedesarrollo presentd Colombia 2010 — 2014 propuesta de politica publica (Perry,
2010), en el cual se hace un diagndstico del sistema tributario que desde aquel entonces presenta
problemas en el cumplimiento de los fines del sistema, con recaudos insuficientes, gravando
excesivamente algunos tipos de inversion, distorsionando la asignacion de recursos, presentando
contribuyentes de similares caracteristicas con tarifas de tributacion diferentes y siendo un sistema
poco progresivo. Esto significa que en la actualidad no se vislumbra una mejora aun cuando del

2019 al 2022 ya se han aprobado tres reformas tributarias, sin lograr ajustar el déficit.

En este punto el problema del ingreso (recaudo) en comparacion a paises OCDE y América
Latinay caribe, presenta una recaudacion del 19,7% del PIB en Colombia a comparacion de 34,0%

del PIB en paises OCDE, o el 33,3% de Brasil, y en general de los datos presentados a continuacion:
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Figura 6

Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 2024 - Colombia
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Fergusson y Hofstetter (2022), en su publicacion El sistema tributario colombiano:
diagnostico y propuestas de reforma, plantearon la necesidad de observar las dificultades politicas
para llevar a feliz término una reforma tributaria estructural, y nos entregan unas estrategias que

permitan la viabilidad de la misma en los siguientes términos:

Crisis: En el reconocimiento de la problematica que genero la pandemia de Covid-19, el
autor reconoce la existencia de una crisis econdmicay social, y plantea la posibilidad de en la crisis
encontrar caminos en los cuales quienes se habian resistido a pagar estén mas dispuestos a pagar
un costo en materia de reforma tributaria, que podria contribuir a no tener que pagar un costo

mayor.

Gradualidad: En la gradualidad plantea una estrategia que reduce los costos de cambios
bruscos y permite a los actores adaptarse al cambio aceptandolo de manera mas sencilla, respetando
muchas decisiones econdmicas en la transicién hacia un nuevo esquema y aceptando la propuesta

méaxima de todos ponen en el sistema.

Legitimidad: En cuanto a la legitimidad nos platea la paradoja de la ausencia de la
legitimidad, que cuando menos en nuestra opinion resulta muy cuestionada en nuestro sistema
colombiano, que a su vez dificulta los cambios y debe presentarse atreves de propuesta que priorice

el aporte de las capas mas privilegiadas, teniendo en cuenta que quienes tiene méas capacidad deben
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aportar mas al sistema, entendiendo que el principio de justicia demanda no introducir inequidades
a los menos privilegiados, por otro lado el concepto débil de cultura tributaria resta peso al

argumento.

El obligado tributario no debe basar su compromiso al cumplimiento de su aporte al sistema,
con base en el argumento de que los demés actores no cumplen con su parte, lo cual en la practica

se evidencia en sentimientos de injusticia y en la disposicién de las personas a realizar sacrificios.

Estos autores, a través de sus investigaciones y propuestas, establecen un marco teorico y
préctico que fundamenta la necesidad de una reforma tributaria estructural en Colombia, orientada
hacia el cumplimiento de los fines del tributo y la mejora de la calidad de vida de la poblacion
(Fergusson & Hofstetler, 2022).

Este trabajo de investigacion se propone analizar los lineamientos generales para una
reforma tributaria estructural, enfocandose en cémo estos pueden ser disefiados desde la
perspectiva de los fines del tributo. A través de un enfoque critico y analitico, se buscaré identificar
las mejores practicas y recomendaciones que puedan ser aplicadas en el contexto actual,

contribuyendo asi a un sistema tributario mas justo y eficiente.
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2. Justificacion

A lo largo de los afos, existe un historial amplio de reformas, con antecedentes que se
remontan a 1990. Las reformas tributarias en Colombia, dada su frecuencia (casi una cada dos
afios), suelen tener como objetivo primordial aumentar el recaudo para cubrir el gasto publico y
reducir el déficit fiscal. Por tanto, su estudio permite verificar si la reforma logro la meta de recaudo
proyectada. Si, por ejemplo, se aumenta una tarifa (como el IVA al 19% en 2016) pero el recaudo
no aumenta proporcionalmente debido a la evasion o la disminucion del consumo, se revela una
ineficacia en el fin recaudatorio. Esto lleva a la necesidad de una nueva reforma, perpetuando la
inestabilidad.

Como se ha expuesto en los alcances del planteamiento del problema las reformas tributarias
aprobadas generaron inestabilidad juridica en la economia colombiana, y no han abordado de
manera eficiente la probleméatica de deficit, desmotivacion de la evasion fiscal, mayor
progresividad en los impuestos y la adecuada atencion del gasto publico, entre otros (Pacheco,
Leal, & Rico, 2020).

Esto plantea una serie de preguntas: ;Por qué en Colombia se realizan tantas reformas
tributarias?, ¢Qué se necesita para lograr estabilidad juridica en esta materia?, ;Se cumplen los
principios de equidad, eficiencia, progresividad y no retroactividad establecidos en el articulo 383
de la Constitucion Politica de Colombia?

En teoria, los impuestos deben compensar las fallas del mercado y reducir la desigualdad,
que, para el caso colombiano, la Constitucion introdujo principios como equidad y eficiencia,
aunque su aplicacion sigue siendo un desafio (Sabaini, Jiménez, & Rossignolo, 2012).

Es crucial analizar estas reformas para determinar su eficacia en Colombia desde los fines
del tributo porque permite evaluar si el sistema fiscal cumple sus objetivos esenciales: recaudo,
equidad y eficiencia. De hecho, la importancia de este estudio radica en la necesidad de contar con
un sistema tributario eficiente, progresivo, equitativo y no retroactivo, ademéas de fomentar una
mayor cercania con los contribuyentes y una cultura tributaria por parte de los actores de la
economia.

En primer lugar, la eficiencia es un principio fundamental en la formulacion de politicas
tributarias. Un sistema tributario eficiente debe asegurar que la recaudacion de impuestos se realice

de manera efectiva, minimizando los costos administrativos tanto para el Estado como para los
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contribuyentes. Ademas, debe evitar distorsiones econémicas y fomentar una asignacion optima
de recursos. Por lo tanto, es fundamental analizar los componentes de una reforma tributaria
estructural que promueva la eficiencia en la recaudacion y asignacion de recursos (Jaramillo, 2023).

En segundo lugar, la progresividad es clave en un sistema tributario equitativo. Implica que
aquellos con mayores ingresos o capacidad contributiva deben aportar mas proporcionalmente al
sistema. En este sentido, la investigacion se enfocara en identificar los elementos necesarios para
establecer una estructura tributaria progresiva que permita redistribuir los recursos de manera justa
y promueva la equidad social (Ramirez & Ageitos, 2018).

La equidad busca evitar la discriminacion y desigualdad en el sistema tributario. Una
reforma tributaria estructural debe garantizar que los impuestos se distribuyan de manera equitativa
o proporcional, tomando en cuenta las diferencias en capacidad contributiva e ingresos de los
contribuyentes. Es fundamental analizar los elementos necesarios para lograr una mayor equidad
en el sistema tributario, incluyendo posibles variables en las tasas impositivas y exenciones fiscales
(Vargas, Jiménez, & Alzate, 2022).

La no retroactividad es otro principio clave en materia tributaria, el cual establece que los
cambios impositivos no deben aplicarse de manera retroactiva, es decir, no pueden afectar
situaciones pasadas o generar cargas fiscales retrospectivas. La investigacion analizard los
componentes necesarios para garantizar la no retroactividad en una reforma tributaria estructural,
considerando los aspectos legales y constitucionales pertinentes.

Por ultimo, la comunicacion y motivacion del contribuyente son esenciales para promover
el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. Es importante analizar los elementos
necesarios para establecer una relacion cercana entre el Estado y los contribuyentes, mediante la
simplificacion de tramites, la educacion tributaria, el uso eficiente de los recursos y la transparencia
en la gestion fiscal (Ortiz, Velasquez, & Perdomo, 2023).

De acuerdo con lo expuesto hasta ahora, el analisis de la eficacia de estas reformas a través
de los fines del tributo (recaudo, equidad y eficiencia) es vital para romper el ciclo de inestabilidad
fiscal en Colombia. Determinar si los cambios implementados en el periodo 2012, - 2022 lograron
su cometido, permitira disefiar futuras politicas con base en evidencia empirica y no solo en la
necesidad coyuntural de financiamiento, avanzando hacia un sistema fiscal sostenible, justo y que

promueva el crecimiento econémico (Fergusson & Hofstetler, 2022).
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Por tanto, esta investigacion aborda los componentes necesarios para una reforma tributaria
estructural, en cumplimiento de los principios de eficiencia, progresividad, equidad y no
retroactividad, y que promueva una mejor comunicacion con los contribuyentes, es relevante y
oportuna. Los resultados de este estudio pueden contribuir a la formulacion de politicas tributarias
mas efectivas, justas y equitativas, fortaleciendo el sistema fiscal y promoviendo el desarrollo
econémico y social del pais.

Esta problematica colombiana conduce a la siguiente pregunta de investigacion:

¢Cudles son los lineamientos para una reforma tributaria estructural en Colombia desde la

perspectiva de los fines del tributo?
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3. Objetivos

3.1 Objetivo general

Establecer los lineamientos generales para una reforma tributaria estructural que sea estable

en el tiempo, desde la perspectiva de los fines del tributo.

3.2 Objetivos especificos

1. Describir las reformas tributarias aprobadas en Colombia desde el afio 2012 al 2024.

2. Analizar el Sistema Tributario Colombiano.

3. Proponer lineamientos para una Reforma Estructural en Colombia, desde los fines
del tributo.
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4. Marco tedrico
En desarrollo del marco teorico, se describe el sistema tributario y la politica fiscal
colombiana, sus caracteristicas y objetivos, asi como la funcidn redistributiva del Estado,
explicando en qué consiste el ciclo de redistribucion, en el marco de una justicia tributaria. De igual
forma se explican los principios que rigen el sistema tributario colombiano: equidad, eficiencia y
progresividad, para finalmente exponer cuales son las condiciones para una reforma estructural del

sistema tributario colombiano que verdaderamente aplique estos principios constitucionales.

4.1 El sistema tributario colombiano

Los impuestos son una de las principales fuentes de financiamiento de un Estado, para su
funcionamiento, para lo cual se disefia un sistema tributario como pieza fundamental en la
estructura econémica y social de cualquier pais. Un Sistema Tributario es el conjunto de normas,
instituciones y procedimientos que un Estado utiliza para recaudar los tributos (impuestos, tasas y
contribuciones) necesarios para financiar el gasto publico y las inversiones sociales (Cardenas &
Uruefa, 2018). Los sistemas tributarios ideales buscan cumplir con principios fundamentales
como: Legalidad, Certeza, Equidad (horizontal y vertical), Eficiencia (minimas distorsiones
econdmicas) y Progresividad (quien tiene mas, paga méas) (Alviar, 2015).

En Colombia, existe un sistema tributario que fija los impuestos que deben pagar los
contribuyentes, quienes requieren de una cultura tributaria como base de tributacion en el territorio
nacional (DIAN, 2017). Dicho sistema constituye un pilar fundamental en la estructura financiera
del pais, proporcionando los recursos necesarios para financiar el gasto publico y promover el
desarrollo econdmico y social (Parra, 1982). Este sistema se sustenta en una compleja red de
impuestos, contribuciones y tasas que se aplican a nivel nacional, departamental y municipal, con
el objetivo de garantizar una distribucién equitativa de la carga fiscal y asegurar la sostenibilidad
de las finanzas publicas (Cafias-Cardona, 2023).

En Derecho Tributario, se considera que el poder de imposicion de los tributos en el pais, es
la facultad juridica del Estado para establecerlos, quien lo ejerce a través del poder legislativo como
encargado de expedir las leyes que regulan los impuestos. Estos son tributos exigidos sin
contraprestacion, cuyo hecho imponible esté constituido por negocios, actos o hechos de naturaleza
juridica o econdmica que ponen de manifiesto la capacidad contributiva del sujeto pasivo como

consecuencia de la posesion de un patrimonio, la circulacion de bienes o la adquisicién o gasto de
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la renta, entre otros (Arenas-Mesa, 2016). Es decir, que los impuestos son pagos que se realizan
porque se demuestra la capacidad de hacer frente al pago para financiar con ello la administracion
publica. Dicho sistema comprende un conjunto de normas, principios, impuestos, contribuciones y
tasas que un Estado establece para financiar sus actividades y cumplir con sus fines sociales y
economicos (Céardenas & Mercer-Blackman, 2005).

4.2 La politica fiscal colombiana

La politica fiscal, es una rama de la politica econdmica que utiliza las herramientas del gasto
publico y los impuestos para influir en la actividad econdémica y lograr objetivos macroeconémicos
especificos. Es disefiada y controlada por el gobierno nacional y se materializa a través del
Presupuesto General de la Nacion (PGN). Se trata de un mecanismo clave para conservar el
equilibrio econdmico del pais, y consiste en un conjunto de medidas que adopta el ejecutivo para
regular las transacciones financieras en la economia nacional (Ortiz- Benites, Veldsquez, &
Perdomo, 2023). Comprende por tanto el control de los gastos, deudas e ingresos del Estado, asi
como la aplicacion de impuestos y subvenciones, el manejo de la oferta monetaria y la regulacion
de las cifras de interés economico (Cardenas & Uruefia, 2018).

Los principales objetivos de la politica fiscal son la Estabilizacion Macroeconémica que busca
suavizar los ciclos econémicos asi, cuando hay recesién (bajo crecimiento y desempleo), se aplica
una politica expansiva (aumentar el gasto o reducir impuestos) para impulsar la demanda. En los
casos en que se presenta inflacién por exceso de demanda, se aplica una politica contractiva o
restrictiva (reducir el gasto o aumentar impuestos) para enfriar la economia (Pino, Farfan, &
Cabrera, 2020).

Otro de los objetivos es la redistribucion del ingreso a través de impuestos progresivos y gasto
social (subsidios, programas de salud y educacién), con el fin de reducir la desigualdad. De igual
forma, la politica fiscal direcciona el gasto a sectores prioritarios como infraestructura, educacion,
seguridad y salud (Garay & Espitia, 2020). Asimismo, promociona el crecimiento mediante la
inversion publica (vias, energia, tecnologia) y establece los incentivos fiscales a la inversion
privada.

De esta forma, una politica fiscal acertada, logra controlar la inflacion, promover el crecimiento
y crear un escenario propicio para la inversion lo cual en ultimas redundard en tener mayores

fuentes de empleo y en el bienestar de la poblacion. “Sin embargo, la implementacion de una
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politica fiscal adecuada y eficaz, requiere de un enfogque cuidadoso, ya que las decisiones tomadas
pueden afectar el desempeno de toda la economia” (Ortiz et al. 2023).

El disefio de la politica fiscal, es por tanto un asunto complejo y de gran responsabilidad para
el gobierno, ya que de él dependen la estabilidad macroeconémica que se sostiene mediante el
control inflacionario y la reduccion del déficit publico (Espitia, y otros, 2019). Las reformas
tributarias y decisiones fiscales equivocadas pueden generar grandes desequilibrios financieros que
impactan distintos sectores de la economia, 0 que pueden afectar a ciertos sectores sociales,

vulnerando asi el principio de justicia tributaria.

4.3 La funcion redistributiva del Estado

La funcion redistributiva del Estado es uno de los propositos esenciales de la Politica Fiscal
y, en el contexto del Derecho Tributario, se refiere al mecanismo mediante el cual el Estado utiliza
la recaudacion de impuestos para modificar la distribucion inicial de la renta y la riqueza en una
sociedad, buscando reducir la desigualdad econdémica. En un Estado Social de Derecho como
Colombia, esta funcion no es solo una opcion de politica econdémica, sino un mandato
constitucional que se fundamenta en principios como la equidad, la justicia y la solidaridad
(Fergusson & Hofstetler, 2022).

En este contexto, el Estado tiene entre sus funciones obligatorias, la de regular las
actividades fiscales de la Nacion. Corresponde por tanto al Estado la redistribucién de la renta
publica, para atender el gasto social. A pesar de que la Hacienda publica clasica no le asigné a la
disciplina un propdsito redistributivo explicito, se consideraba que su objetivo era el de atender los
gastos fundamentales del Estado con un minimo de distorsion en las decisiones econémicas de los

diversos agentes (Restrepo, 2017).

Regular las actividades fiscales de la Nacion, es una de las funciones obligatorias del Estado,
dentro de su papel de redistribucion de la renta publica, con un minimo de distorsion para atender
el gasto social. Este minimo, hace referencia a la neutralidad que debe tener la Hacienda Publica,
entendida como neutralidad por compensacion, en la que el impuesto recaudado se redistribuye en
compensacion igual al costo que a los contribuyentes les representa el pago del impuesto. Este es

un ideal que en la practica no se cumple, pues como es sabido, la sociedad contemporanea se
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caracteriza por un incremento generalizado de la carga tributaria y los tributos se pagan sin que

exista una correlacion con el beneficio que recibira el contribuyente (Cardenas & Uruefia, 2018).

A nivel nacional, la Constitucién Politica de Colombia establece los principios
fundamentales que rigen el sistema tributario, tales como la equidad, eficiencia, la progresividad,
la eficacia y la eficiencia, si bien el Estado no tiene la obligacion de rendir cuentas especificamente

acerca de la distribucion de los impuestos recaudados (Lozano, Jiménez, & Gémez, 2021).

4.4 Principios que rigen el sistema tributario colombiano

En Colombia, el sistema tributario esta regulado por la Constitucion Politica y desarrollado a través
de leyes, decretos y resoluciones. El articulo 363 de la C.P determina que el sistema tributario se
funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad y que las leyes tributarias no se

aplicaran con retroactividad.
Principio de Equidad

Busca una distribucion justa de la carga tributaria entre los contribuyentes. es un principio
legislativo en el que, por ley general, todos los contribuyentes deben tributar de acuerdo con su
capacidad de pago, lo cual algunos tratadistas lo definen como justicia. El principio de equidad, se
refiere entonces a la distribucion de las cargas tributarias de forma objetiva e imparcial, para evitar
la imposicion excesiva de tributos a los contribuyentes y garantizar asi una participacion equitativa

de todos los sectores econémicos (Castillo, 2013).
Principio de Eficiencia

La relacion existente entre la progresividad y el principio de eficiencia, significa la
capacidad que debe tener el sistema de coaccionar a la poblacion para que contribuya con sus
tributos de acuerdo a la proporcion que establece la Ley (Uribe & Betancur, 2024). Significa,
ademas, prever los casos en que se puedan presentar situaciones de elusién y evasion fiscal u otro
tipo de fraudes al sistema tributario por parte de los contribuyentes, teniendo en cuenta ademas los
indices de recaudo y las posibles deficiencias que deban solucionarse para un correcto

funcionamiento y administracion del sistema tributario nacional y regional.

La eficiencia en tributacidn, alude por tanto a la forma como la entidad administradora de
impuestos, realiza el recaudo de las cargas imponibles, teniendo en cuenta su disefio,

implementacion y el control del recaudo de los impuestos, para que estos cumplan con estandares
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de eficiencia, y permitan una 6ptima administracion de los recursos (Castillo, 2013). De esta forma,

se minimizan las distorsiones econdmicas y los costos de recaudacion.
Principio de progresividad

La normativa superior fija, como se ha explicado, la progresividad como principio rector
que debe estar presente en el sistema fiscal colombiano y por tanto los diferentes tributos que lo
conforman. Es un principio que se relaciona directamente con la equidad vertical y tiene como
finalidad forjar un sistema tributario justo que, al establecerse la obligacion fiscal, consulte la
capacidad contributiva de las personas (Uribe & Betancur, 2024). El principio de progresividad es
entonces, un mecanismo de la justicia tributaria que “promueve un trato igual a los iguales y

desigual a los desiguales” (Cardenas & Uruefia, 2018).

Segun los expertos, el sistema colombiano, como muchos en desarrollo, ain no alcanza los
estandares ideales en cuanto a equidad, eficiencia y progresividad (Comision de Expertos , 2021)
y enfrenta desafios significativos, entre los que destacan:

Complejidad Normativa: Ocupa una posicion desfavorable en rankings de complejidad

fiscal, lo que dificulta el cumplimiento (Espinal, Meza, Aragon, & Castafieda, 2021).

Bajo Efecto Redistributivo: Pese a que la Constitucion establece el principio de
Progresividad, el sistema ha sido criticado por su bajo impacto en la redistribucion de la riqueza

(bajo efecto en la reduccion del coeficiente de Gini) (Arango, Gémez, & Gonzalez, 2023).

Alta Dependencia de Impuestos a Empresas: El recaudo de impuestos a traves de las

empresas es significativamente mayor que el promedio de la OCDE (Garay & Espitia, 2020).
4.5 El ciclo de la redistribucion (Impuesto y gasto)

Es crucial entender que la funcion redistributiva del Estado no termina con la sola aplicacion
de impuestos progresivos. Es un ciclo de dos etapas: el recaudo y el gasto. En la primera etapa esta
el lado de los ingresos que tiene como meta lograr una recaudacion progresiva. Aca se puede hablar
de dos clases de impuestos: progresivos y regresivos. Los impuestos progresivos son los que tienen
un impacto directo en la redistribucion, como el impuesto sobre la renta de Personas Naturales y
los impuestos al patrimonio o a la riqueza. En cambio, impuestos como el IVA son inherentemente
regresivos puesto que afectan mas a los de menores ingresos, pues dedican una mayor parte de su

renta al consumo. La funcién redistributiva busca mitigar esto mediante exclusiones o exenciones,
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como por ejemplo, no gravar bienes de la canasta familiar. También estan las tarifas diferenciales

aplicando tasas mas bajas a bienes basicos.
4.5.1 Los fines del tributo se clasifican en:

Fin Fiscal: Recaudar recursos para financiar el gasto publico y cumplir con las funciones
del Estado (educacion, salud, infraestructura, seguridad, etc.) (Alviar, 2015). Ademas, se considera
que el sistema tributario colombiano ha privilegiado el fin recaudatorio, evidenciado en la creacion

de impuestos transitorios que se hacen permanentes (Balaunde, 2023).

Fin Extra-Fiscal: Utilizar los tributos como instrumentos de politica econdémica y social

para:

Redistribuir la riqueza (equidad vertical y horizontal), en este sentido Pérez, (2022).
destacaba que "el impuesto a la renta en Colombia tiene progresividad nominal (35% tasa maxima),

pero 127 exenciones benefician principalmente a grupos de altos ingresos” (Cap. 3).

Corregir externalidades negativas (impuestos ambientales), como, por ejemplo, los
impuestos verdes. Se considera que los gravamenes a plasticos redujeron su uso en 32%, pero su

disefio no garantiza inversion en sostenibilidad (Vargas, Jiménez, & Alzate, 2022).

Fomentar o desincentivar ciertas actividades econémicas (subsidios o gravamenes), aqui se
precisa mencionar un claro ejemplo establecido por Colmenares (2019): "las Zonas Francas se han
desviado de su propdsito: 40% de empresas solo buscan beneficios tributarios” (p. 112), evidencia
de esto en la Ley 2277 de 2022 se atendieron temas relacionados con las Zonas Francas y el

cumplimiento de las exportaciones para el acceso a sus beneficios en renta y complementarios.

Fin de Estabilizacién: Contribuir a la estabilidad macroecondmica mediante politicas contra
ciclicas (por ejemplo, aumentar impuestos en épocas de bonanza o controlar la deuda en época de
crisis). El Banco de la Republica (2021) en su Informe de Estabilidad Fiscal, indic6 que "la Regla
Fiscal (Ley 1473 de 2011) evitd que el déficit superara el 10% del PIB durante la pandemia, pero

su rigidez limita la inversion social en crisis” (p. 15).



REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL EN COLOMBIA ... 37

4.5.2 El Gasto Tributario GT

Los gastos tributarios GT son disposiciones en la legislacion que modifican la
responsabilidad tributaria de grupos especificos de individuos o negocios. Los beneficios
tributarios son un subgrupo de gasto tributario orientado a incentivar ciertas clases de
comportamientos tales como la inversion, el ahorro o el empleo. De esta forma, los gobiernos en
distintos paises usan los gastos tributarios para lograr una serie de objetivos de politica y pueden
materializarse en deducciones, descuentos, exenciones, tarifas reducidas o diferimientos tributarios
(Comision de Expertos , 2021).

Esta es la etapa donde el dinero recaudado retorna a la sociedad, especialmente a los
sectores mas vulnerables. Es aqui donde la funcion redistributiva tiene su mayor impacto en la
practica, a través de transferencias monetarias de corte asistencial para sectores vulnerables,
inversiones en salud y educacion publicas, e inversion en infraestructura en zonas vulnerables para
mejorar la productividad y el acceso a oportunidades.

En el caso colombiano, el gran reto ha sido lograr que el sistema sea efectivamente
progresivo, pues se ha sefialado que, en la préactica, la redistribucion lograda solo es marginal en
comparacidon con el promedio de otros paises de la OCDE, haciendo que el gasto publico tenga que
asumir el mayor peso de la tarea redistributiva (Sabaini & O Farrell, 2019).

Con frecuencia, los gastos tributarios afadidos para recompensar a algunos sectores
refuerzan las desigualdades mientras que las exenciones tributarias regresivas en ocasiones
permiten que los colombianos mas ricos paguen menos en impuestos que los contribuyentes mas
pobres. De acuerdo con la Comision de Expertos (2021), Colombia emplea demasiados gastos
tributarios, cuyos costos aparentemente superan por mucho a sus beneficios. Existe un uso excesivo
y sistémico de GT, para corregir deficiencias estructurales en el sistema tributario, lo que ha
generado un costo significativo para el pais: disminucion en el recaudo de ingresos tributarios,
incremento de las desigualdades horizontales y verticales, y reduccion de la eficiencia y adicién de
complejidad innecesaria. Estas son consecuencias derivadas no tanto del nivel de desarrollo de los
paises, sino de las debilidades propias de la tributacion a nivel regional (Comisién de Expertos ,
2021).
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4.6 La justicia tributaria

La justicia tributaria es un principio fundamental en la teoria tributaria y se refiere a la
equidad en la distribucion de la carga fiscal entre los contribuyentes de acuerdo con su capacidad
econOmica. Este es el principio rector y la finalidad ultima de todo sistema impositivo en un Estado
Social de Derecho. No se trata solo de cobrar impuestos, sino de hacerlo de manera ética, equitativa

y respetuosa de la capacidad econdmica de cada ciudadano (Lépez & Rodriguez, 2018).

En este sentido, se entiende que los contribuyentes que tienen mayores ingresos deben
contribuir con una mayor proporcion de su riqueza a la financiacion del Estado que aquellos que
tienen menores ingresos (Bastidas, 2015). Por tanto, el concepto de justicia tributaria se basa en la
idea de que aquellos que se benefician mas de las politicas publicas deben aportar mas al
financiamiento de las mismas, con el fin de garantizar la sostenibilidad del Estado y la equidad

social (Torres & Guerrero, 2022).

La justicia tributaria también exige que el sistema sea eficiente (bajo costo de administracion
y minimo impacto distorsionador en la economia) y que luche activamente contra la evasion fiscal.
La evasion rompe la justicia tributaria, pues significa que quienes si cumplen con la ley terminan
asumiendo una carga mayor para compensar a quienes eluden su obligacién (Restrepo, 2017). La
Justicia Tributaria en Colombia es por tanto el mandato constitucional que obliga al legislador a
disefiar un sistema fiscal que garantice que la carga de financiar el Estado recaiga proporcional y
progresivamente sobre quienes tienen mayor capacidad econdmica, y que el recaudo sea utilizado

para redistribuir el ingreso, materializando asi el Estado Social de Derecho (Bolafios, 2018).

Existe consenso en la actualidad acerca del progreso que debe darse en los paises
democraticos, y que consiste en fortalecer el sistema tributario, ejerciendo cada vez un mayor
control sobre los poderes publicos, en cuanto a transparencia y eficiencia, pero también con
respecto a la imposicion de cargas tributarias proporcionales y equitativas respecto de las
condiciones particulares de las personas o empresas con miras a una mejor sostenibilidad y justicia
social (CEPAL, 2017).

4.7 Condiciones para una reforma estructural del sistema tributario colombiano

Dadas las necesidades crecientes de nuestro pais, el Estado adopta a través de reformas

tributarias, nuevos mecanismos que permitan la recaudacion mas efectiva y creciente de los
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impuestos. Por tal razon, vemos como Colombia es uno de los paises con mayores indices de
tributacion, los cuales afectan e inciden de manera directa en las organizaciones empresariales y

demas contribuyentes.

Sin embargo, el sistema tributario colombiano ha enfrentado criticas por su complejidad,
regresividad y baja recaudacion efectiva, lo que ha llevado a la necesidad de plantear reformas
estructurales. Las reformas tributarias han sido recurrentes, pero muchas han sido consideradas

parches que no abordan problemas estructurales.

En Colombia, el disefio y la implementacion de una reforma tributaria estructural requieren
un analisis profundo de los elementos que lo componen, asi como de los fines que persigue el
tributo (Arenas-Mesa, 2016). Este marco tedrico busca establecer las bases conceptuales para
entender qué es un sistema tributario, qué implica una reforma tributaria y cudl es el fin del tributo,
con el objetivo de proponer elementos necesarios para una reforma que responda a las necesidades

actuales del pais.

De acuerdo a los estudios de Gomez-Sabaini y Moran (2013), una reforma tributaria

estructural debe:

o Simplificar el sistema: reducir el nimero de impuestos y eliminar
exenciones injustificadas (Clavijo, 2020).

o Ampliar la base gravable: Incluir a mas contribuyentes y reducir la
evasion y elusion fiscal.

o Promover la equidad: Reducir la carga sobre los sectores més
vulnerables y aumentar la progresividad del sistema.

o Fortalecer la administracion tributaria: Mejorar la capacidad de la
DIAN para recaudar y controlar (Gomez-Sabaini & Moran, 2013).



REFORMA TRIBUTARIA ESTRUCTURAL EN COLOMBIA ... 40

5. Metodologia
5.1 Método

Para alcanzar los objetivos anteriormente mencionados, se siguieron los siguientes pasos
metodoldgicos:

a. Definicidon del problema: Es fundamental identificar claramente el problema que se
pretende abordar con la reforma tributaria. Esto implica analizar la situacion actual del sistema
tributario colombiano, sus fortalezas, debilidades y los desafios que enfrenta.

b. Revisidn bibliogréafica: Realizar una revision exhaustiva de la literatura existente sobre
reformas tributarias en Colombia, puede proporcionar un marco teérico sélido y ayudar a
identificar mejores préacticas y lecciones aprendidas.

c. Recopilacion de datos: Es necesario recopilar datos relevantes y confiables sobre
variables econémicas, fiscales y sociales que influyen en el sistema tributario, como ingresos,
gastos publicos, tasas impositivas, evasion fiscal, distribucion del ingreso, entre otros.

e. Elaboracion de propuestas: Con base en el anélisis realizado, se elaboraran propuestas
concretas para los elementos de una reforma tributaria estructural. Estas propuestas deben ser
coherentes, realistas y alineadas con los objetivos perseguidos.

f. Divulgacion de resultados: Es esencial comunicar los resultados de la investigacion y las
propuestas formuladas de manera clara y accesible, para generar un debate informado y promover
la participacion ciudadana en el proceso de reforma tributaria (Hernandez, Fernandez, & Baptista,
2004).

Estos aspectos metodoldgicos pueden contribuir a la generacién de los elementos
necesarios para una reforma tributaria estructural en Colombia, basada en evidencia y

fundamentada en un andlisis solido.

5.2 Disefio de la investigacion

El enfoque adoptado fue el documental, analitico y descriptivo, que permitié analizar y
describir los elementos necesarios para una reforma tributaria estructural, basandose en la
revision de documentos, datos y estudios previos. La investigacion desarrollo el siguiente

procedimiento:
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1. Revision Bibliografica: Analisis de libros, articulos académicos, informes
de politicas y estudios de caso sobre reformas tributarias.
2. Analisis Documental: Revisién de documentos normativos y legales
relacionados con la tributacion en Colombia.
3. Recopilacion de Datos: Uso de bases de datos oficiales (DANE, DIAN) y
estadisticas fiscales, econdmicas y sociales.
4. Analisis Comparativo: Comparacion de sistemas tributarios y reformas en
diferentes paises para identificar mejores préacticas (Galan, 2024).
5. Instrumentos de Investigacién
Revision Bibliografica
. Publicaciones de organismos internacionales, libros y articulos académicos:
Obras de autores que abordan la temética relacionada con las reformas tributarias.
. Informes de politicas: Documentos de organismos internacionales como la
OCDE.
Documentos Oficiales y Normativos
. Leyes de la Republica: Leyes tributarias colombianas desde 2000 (Ley 633
de 2000, Ley 1607 de 2012, Ley 2277 de 2022, entre otras).
. Informes de la DIAN: Estadisticas y analisis sobre recaudo tributario y
evasion fiscal.
. Documentos del Ministerio de Hacienda: Informes sobre politica fiscal y
reformas tributarias.
Recopilacion de Datos
. Bases de datos oficiales: Estadisticas del DANE y la DIAN sobre recaudo
tributario, evasion fiscal y comportamiento econémico.
Anédlisis Documental
. Revision y analisis de la literatura existente sobre reformas tributarias.
. Analisis de documentos normativos y legales para identificar cambios y
tendencias en el sistema tributario colombiano.
Anélisis Estadistico

. Uso de técnicas estadisticas para analizar datos fiscales y econémicos.
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. Evaluacion de tendencias y patrones en el recaudo tributario, evasion fiscal
y distribucién del ingreso.

Andlisis de Contenido

. Identificacion de temas y patrones relevantes en los documentos
analizados.

. Clasificacion de los hallazgos segun criterios como equidad, eficiencia 'y
simplicidad.

Resultados Esperados
1. Diagnostico del sistema tributario colombiano: Identificacion de los
principales problemas y desafios.
2. Propuesta de lineamientos para una reforma tributaria estructural: Enfoque
en equidad, eficiencia y simplicidad.
3. Recomendaciones de politica publica: Basadas en el anlisis comparativo y

las mejores practicas internacionales.

5.3 Delimitacién y Alcance de la Investigacion

La presente investigacion tiene como objetivo analizar los elementos que contribuyen a la
generacion de una reforma tributaria estructural en Colombia. A continuacion, se establecen las
delimitaciones del estudio:

Enfoque geografico: La investigacion se centrard exclusivamente en el contexto de
Colombia. No se realizardn comparaciones con otros paises ni se analizaran reformas tributarias
estructurales implementadas en otras jurisdicciones. El estudio se enfocara en las particularidades
del sistema tributario colombiano y en las posibles reformas que podrian implementarse en este
contexto.

Marco temporal: El anlisis abarcara un periodo especifico. Se estudiaran los elementos que
han contribuido a la generacion de reformas tributarias estructurales en Colombia durante los
ultimos 10 afios, es decir, desde 2013 hasta la fecha actual. No se incluiran reformas anteriores a
este periodo.

Componentes de una reforma tributaria: El estudio se centra en el analisis de los elementos

especificos que contribuyen a la generacion de una reforma tributaria estructural en Colombia. Se
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abordaran aspectos como la eficiencia, progresividad, equidad, no retroactividad y la relacién con
los contribuyentes.

Perspectiva tedrica y normativa: La investigacion se basara en un enfoque tedrico y
normativo. Se analizaran conceptos y principios tributarios fundamentales, asi como los marcos
legales y normativos relevantes para la generacion de una reforma tributaria estructural en
Colombia.

Impacto econdémico y social: Aunque el estudio se centrara en los elementos que contribuyen
a una reforma tributaria estructural, no se profundizara en el andlisis del impacto econdmico y
social de dichas reformas.

Alcance: La investigacion se enfocara en el periodo de los Gltimos 10 afios, de 2013 a 2023,
analizando los componentes especificos de una reforma tributaria estructural en Colombia, y se

basara en un enfoque tedrico y normativo.
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6. Resultados

6.1 Reformas tributarias aprobadas en Colombia desde el afio 2012 al 2022

En este punto se describen los alcances e impactos de las reformas presentadas y aprobadas
desde el afio 2012 hasta 2022, para contextualizar el analisis en cuanto a la inestabilidad del
sistema. Se inicia con la reforma promulgada en la Ley 1607 de 2012 cuyos objetivos se trazaron
en simplificar el sistema tributario, aumentar la equidad fiscal, fortalecer el recaudo y promover la
formalizacion laboral.

Algunos de los cambios propuestos en esta reforma fueron la creacion del impuesto sobre
la Renta para la Equidad (CREE), incentivos a la inversion en zonas francas y sectores estratégicos,
fortalecimiento de la fiscalizacion por parte de la DIAN, vy formalizacion del empleo por la
eliminacién de cargas parafiscales, cambios al IVA en bienes gravados, excluidos y exentos,
impuesto nacional a la gasolina 'y el ACPM, y la creacion del impuesto nacional al consumo, los
sistemas IMAN e IMAS en el impuesto de renta, sistemas que posteriormente fueron desmontados
de la normatividad, y los avances a factura electrénica como mecanismo de control que ayudaria
al proceso de la DIAN (DIAN, 2025).

El resultado de su implementacion a partir del afio 2013 fue un aumento en recaudo como

se puede evidenciar en la tabla de cumplimiento con corte a agosto de 2023.
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Comportamiento recaudo bruto* impuestos administrados por la DIAN agosto 2012 - julio

2013

Tipo de Impuesto

Meta ($mill)

Recaudo ($mill)

Cumplimiento (%)

Retenciones” 30.222.177 30.123.338 99,7%
Renta - cuotas 21.146.262 20.645.699 97,6%
IVA - declaraciones 21.909.123 20.020.709 91,4%
Externos” 17.967.177 16.310.912 90,8%
GMF 5.479.228 5.685.643 103.8%
Patrimonic® 4.416.405 4.422.811 100,1%
Consumo 406.717 720.767 177.2%
Gasolina y ACPM 1.615.843 1.476.255 91,4%
CREE 1.292.812 788.192 61,0%
Por clasificar” 0 42.850 n.a.

Total 104.455.743 100.237.176 96,0%

Fuente: (DIAN, Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales. Rendicion de cuentas a la

ciudadania. Informe de gestion, 2016)

Es asi como la mejoria en recaudo es evidente aun cuando la meta en tributos como la renta

CREE no presentaba el comportamiento esperado, y por el contrario impuesto al consumo superaba

la meta propuesta.

Yaen el afio 2015 el cumplimiento de la meta de recaudo estaba materializdndose con éxito

puesto que la composicion del recaudo bruto a septiembre de 2014 a 2015 estaba compuesto de la

siguiente manera:

Figura 7
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Composicion del recaudo bruto setiembre 2014 — agosto 2015

GASOLINA Y ACPM CREE

2,7% 12,1% EXTERNOS
16,5%

CONSUMO
1,5% Por clasificar

0,0%

Fuente: Coordinacion de estudios econémicos — (DIAN, Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales. Rendicion de cuentas a la ciudadania. Informe de gestion, 2016)

Como se observa, la participacion de los tributos en el total del recaudo destacando el papel
del IVA en la misma, el cual llega a ser del 24,4% vy lo cual generd controversia respecto a lo
regresivo de este impuesto (DIAN, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Rendicion de
cuentas a la ciudadania. Informe de gestion, 2016).

Para el afio 2014 con la Ley 1739 se promulgaba una nueva Reforma Tributaria con la que
se mantuvo el Gravamen a los Movimientos Financieros (4x1000) de forma permanente. Creo el
Impuesto a la Riqueza temporal para patrimonios altos (sustituyendo el Impuesto al Patrimonio) y
se establecieron condiciones especiales para el pago de obligaciones fiscales atrasadas.

Dicha Ley buscaba el ajuste al sistema tributario posterior a la implementacién de la Ley
1607 de 2012, corrigiendo distorsiones generadas por la anterior norma especialmente sobre la
renta CREE; en cuanto a la lucha contra la evasién entregaba nuevas medidas para su reduccién
por medio de herramientas de fiscalizacion y control, ajuste de tarifas para el mejor desempefio
empresarial y garantizar la sostenibilidad para programas sociales y de infraestructura.

Se establecid el impuesto extraordinario a la riqueza para los afios 2016 a 2018, la renta
CREE establecida con una tarifa del 9% fue reducida al 8%, se establecen pardmetros para
determinar residentes fiscales en Colombia, deducciones fiscales por inversiones en investigacion,
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desarrollo tecnoldgico o innovacion, inclusion del reporte de activos en el exterior y cambios en el
Impuesto Minimo Alternativo Simple IMAS, modificacion a la tarifa del Gravamen al Movimiento
Financiero con una reduccién gradual de 3 por mil en 2019, dos por mil en 2020 y 1 por mil en
2021, la cual no se materializo.

Figura 8
Composicion del recaudo bruto setiembre 2015 — agosto 2016
IMPUESTO A LA IMPUESTO AL
GASOLINA y ACPM CONSUMO
RIQUEZA 2,9% 1,4%
4,2% ;

TIMBRE NACIONAL
0,1%

G.M.F.
5,6%

CREE |
11,9% y

RENTA
34,0%

EXTERNOS
15,9%

—| IVAINTERNO
23,9%

Fuente: Coordinacién de estudios econémicos — (DIAN, Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales. Rendicion de cuentas a la ciudadania. Informe de gestion, 2016)

El comportamiento descrito en la figura entrega la participacién de las cargas tributarias
por concepto, en donde nuevamente se observa el componente mas alto de aporte en renta con 34%
e IVA con 23.9%, seguido de externos con un 15.9% y renta CREE que llega al 11.9% (DIAN,
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Rendicion de cuentas a la ciudadania. Informe de
gestion, 2016). En estos informes de la DIAN se observa el cumplimiento del recaudo respecto a
la meta planteada del 99%, lo cual permite concluir que el objeto de la reforma cumplié su
proposito desde el punto de vista del recaudo.

La ley de financiamiento para la paz promulgada con la Ley 1819 de 2016 desmonto
definitivamente la renta CREE, incluy0 las rentas cedulares para el impuesto de personas naturales
incluyendo las rentas de dividendos y participaciones para mayor equidad en el sistema, igualmente

establecio la tarifa especial para dividendos a sociedades extranjeras y personas naturales no
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residentes, junto con cambios en la tarifa de impuesto de renta para personas naturales sin
residencia, se abordan también temas en materia de deducciones y exenciones por conceptos de
aportes a salud, pensiones y ahorros para fomento a la construccion (Congreso de la Republica,
2016).

En renta para personas juridicas se reforman temas asociados a contratos de colaboracion
empresarial, realizacion de ingresos a obligados y no obligados a llevar contabilidad, tratamiento
de los instrumentos financieros medidos a valor razonable y costo amortizado. También abordo
los temas relacionados con factoraje y factoring, entre otros temas como la realizacién de costos,
utilidad en ventas de activos, determinacion de costo fiscal de la propiedad, planta y equipo,
tratamiento de activos bioldgicos y en general resulta ser una de las reformas con mayor aporte al
establecimiento de conceptos que dominan la materia en la actualidad (Rodriguez, 2017).

En la misma linea en cuanto a la composicion del recaudo tributario y con base en el informe
de gestion de la DIAN, se aborda este indicador como componente que aporta al analisis los
impuestos que dominan el recaudo asi:

La DIAN en su informe de gestion 2025 en la pagina 8 de su informe de gestion la DIAN
informa que:

El recaudo bruto total de los impuestos administrados por la DIAN creci6 un 7.7% durante
el afio 2018, en comparacion con el afio anterior. Con esto se dio un cumplimiento de 101.9% de
la meta asignada. Para este periodo, los impuestos Renta e IVA son los que mayor representatividad
tienen en el recaudo bruto de la entidad, alcanzando un 47% en el primer caso y un 28% en el
segundo (DIAN, 2025).

Se evidencia el protagonismo de Renta e IVA siendo el primero un impuesto directo y
progresivo y el segundo un impuesto indirecto y con cuestionamientos de regresividad.

La Ley 1943 de 2018 retoma en su Capitulo | con el impuesto sobre las ventas incluyendo
modificaciones al mismo, en cuanto al impuesto nacional al consumo se incluyen modificaciones
en el expendio de comidas y bebidas en restaurantes, heladerias, cafeterias, fruterias, panaderias,
catering, bares y discotecas, cuando el bien se consume en los establecimientos, se establecen los
parametros para los no responsables del impuesto al consumo.

En renta personas naturales se dieron modificaciones al art 27 de ET en cuanto a los ingresos
por concepto de Cesantias e interés de Cesantias, aportes a sistemas de pensiones separandolos de

la base de ingreso en retenciones e ingreso, y cambios en la tarifa a los obligados residentes y
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asignaciones modales, igualmente cambios a la tarifa de dividendos, cambios a la determinacion
de las rentas cedulares y renta liquida gravable de la cedula general, en su Titulo 11l se dictaron
normas de financiamiento a través del impuesto al patrimonio y dividendos, e impuestos de
normalizacion tributaria.

En el afio 2019 se aprueba una nueva reforma que busca la promocion del crecimiento
econdémico, el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas, la progresividad,
equidad y eficiencia del sistema tributario por intermedio de la Ley 2010 de 2019, en ella se plantea
cambio a la tarifa de impuesto de renta y complementarios con una gradualidad de reduccién de la
tarifa del 35% al 30% en los afios 2019 a 2025, con cambios a la progresividad en la tarifa de renta
personas naturales, y la creacion del impuesto al patrimonio afios 2020 y 2021, se incluye retencion
en la fuente a los dividendos para las sociedades nacionales y tarifas especiales para dividendos o
participaciones recibidos por entidades extranjeras y personas naturales no residentes y la
progresividad en el desmonte del gravamen al movimiento financiero.

En el afio 2021 el informe de gestion de la DIAN indicaba que:

Tabla 4

Valor recaudado y la participacion porcentual de los tres tributos con los que més se ha

logrado recaudo entre enero y diciembre de 2021:

Concepto Valor recaudo Participacion
Retencion Renta $60.551.617 34,87%
Ventas $38.383.005 2210%
Aduanas $33.807.829 19,47%
Total 3 principales $132.742.451 76,44%

Fuente: Tomado de: (DIAN, 2021) Informes de recaudo, lucha contra la evasion y el
contrabando

Algunos de estos efectos como la reduccion de la tarifa en renta y el desmontaje al GMF
sufrieron reveses en las siguientes reformas o incluso no iniciaron su aplicacion como hemos de
ver mas adelante, pero también el cumplimiento del recaudo reportado por la DIAN en un 107.7%
y el aumento en el mismo fue evidente.

En esta misma linea la obligatoriedad en facturacion electronica, mayor control a precios

de transferencia generd una mejoria es aspectos como la evasion fiscal en IVA 'y Renta del cual fue
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reportado como resultado del plan de choque una recuperacion de $18.7 billones por gestion de
recaudo y $5.4 billones por acciones de fiscalizacion, llegando a un recaudo de $161.57 billones
cuando la meta establecida era de $150 billones.

Con la Ley 2155 de 2021 denominada Ley de Inversion Social cuyos pilares presentados
son la lucha contra la evasion fiscal, aumentar el recaudo fiscal y financiar programas sociales en
el contexto de la recuperacion de una economia postpandemia, entre sus principales medidas
presento el incremento en la tarifa de impuesto de renta a personas juridicas, nuevas modificaciones
a IVA y fortalecimiento de la fiscalizacion tributaria. Adicionalmente las instituciones financieras
tendran una tributacion adicional en renta del 3% en los afios 2022 a 2025, cuando su renta gravable
supere los 120.000 UVT.

Se establece el valor minimo para la determinacion del precio en la venta de individual de
activos, normas relacionadas con registros publicos de los actos de la administracion de bienes de
la sociedad de activos especiales, dicta mecanismos de la lucha contra la evasion con la
modificacion de inscripcion y actualizacion del RUT — registro Unico tributario, normas relativas
a los sistemas de facturacion, la determinacion del impuesto de renta y complementarios por
intermedio de los sistemas de facturacién con una autorizacién a la DIAN para establecer el mismo
y que este preste merito ejecutivo, definicidn de beneficiarios finales, intercambios automaticos de
informacidn y otras medidas dadas al fortalecimiento de proceso de fiscalizacion.

Ademas, se dictan medidas en austeridad y eficiencia del manejo del gasto publico,
fortalecimiento del gasto social y reactivacién econdmica con programas como ingreso solidario,
ampliacion de los programas de apoyo al empleo formal PAEF, implementacion de programas de
fiscalizacion a cargo de la UGPP - Unidad de Pensiones y Parafiscales de la Seguridad Social,
incentivos para la creacion de nuevos empleos, apoyos a las empresas afectadas por el paro
nacional, matricula cero a la educacion superior y en general un paquete de medidas enfocadas a
superar los impactos de la pandemia y posteriores derivados de los eventos sociales derivados.

En cuanto a IVA entran en vigor los dias sin IVA y la exencién a un grupo de bienes
contemplados en el art 38 de la ley, asi mismo fueron dictadas disposiciones en las tarifas al
régimen simple de tributacion.

Finalmente esta la Ley 2277 de 2022 que busca ampliar el recaudo tributario con la
instauracién de cambios significativos en materia de tasa impositiva a los dividendos, la

implementacién de manera permanente del impuesto al patrimonio, cambios al régimen simple de
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tributacion en agrupaciones y tarifas, tema que la corte declardé posteriormente inexequible
mediante Sentencia C-540 del 2023 en el inciso 2 del numeral 2 del articulo 905 del E.T. y, los
numerales 4 y 5 del articulo 908 del E.T. y los numerales 4 y 5 del pardgrafo 4 del E.T (Estatuto
Tributario, 1989).

Igualmente incrementd la base en IVA a bienes y servicios, fue insertada al ordenamiento
tributario la tasa minima de tributacion del 15% en renta, se aplicaron nuevas tarifas a los
dividendos y se modifico la metodologia de calculo de retencion a titulo de renta para dividendos
gravados y no gravados, se establecen sobretasa en renta a instituciones financieras, las entidades
aseguradoras y reaseguradoras, las sociedades comisionistas de bolsa de valores, las sociedades
comisionistas agropecuarias, las bolsas de bienes y productos agropecuarios, agroindustriales o de
otros comodities y los proveedores de infraestructura del mercado de valores para los afios 2023 a
2027, cuyo valor de renta gravable sea superior a 120.000 UVT.

Igualmente, se introducen cambios significativos a los regimenes de zona franca, se limitan
los estimulos y beneficios en materia tributaria a sociedades nacionales y asimiladas,
establecimientos permanentes de entidades del exterior, y las personas juridicas extranjeras con o
sin residencia en el pais, se modifica el articulado relacionado con los descuentos de las inversiones
en investigacion, desarrollo tecnoldgico o innovacion, y cambios a la tarifa de ganancias
ocasionales y el titulo IV trata los temas relacionados con impuestos ambientales, como es el
impuesto nacional, plasticos de un solo uso y los impuestos saludables entre otros (Congreso de la
Republica, 2022).

En cuanto a los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion tributaria aparecen
conceptos nuevos como la tributacion por presencia econdmica significativa en la cual se incluyen
obligados tributarios que por sus negocios en Colombia, aun cuando no tengan presencia fisica en
el pais se estima la generacion de ingreso de fuente nacional y por tanto su obligacion a contribuir,
también estan las estimaciones de costos de impuesto sobre la renta a personas naturales residentes
en el pais, el intercambio de informacion para efectos tributarios entre la nacion y los
departamentos o municipios, modificaciones a las disposiciones del reporte anual de activos en el
exterior para contribuyentes residentes en el pais, laampliacion de la planta de personal de la DIAN
y facultades extraordinarias para fortalecer el manejo aduanero, cambiario y tributario, entre otros

topicos en esta reforma (Minhacienda, 2022).
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De esta manera se presenta un recuento de los principales items tratados en los ultimos diez
afios en donde se han evidenciados cambios a tarifas, ampliacion de bases por intermedio de nuevos
tributos ya sea temporales o permanentes, o0 migrando de permanentes a temporales algunos de
ellos, limitando exenciones y en una lucha frontal en las Gltimas tres cuanto menos a la evasion
fiscal, el contrabando y la elusion con el fortalecimiento de la DIAN y la implementacion de medios
tecnoldgicos, asi como recaudo de informacion en linea por medio de la factura electronica y
posteriormente documento soporte electronico y nomina eléctrica entre otros (Cafias-Cardona,
2023).

Como se ha podido evidenciar, las reformas tributarias durante el periodo 2012-2022 han
mostrado una tendencia a ser instrumentos de urgencia fiscal mas que vehiculos consistentes para
alcanzar objetivos extrafiscales de largo plazo. El principal problema es la alta frecuencia e
inestabilidad del marco tributario. Un cambio estructural cada dos afios socava la eficacia de
cualquier fin extrafiscal. De esta forma se considera que la eficacia de las reformas tributarias para
cumplir los fines extrafiscales es limitada y superficial. Han estado dominadas por el fin fiscal
(recaudo), dejando los objetivos extrafiscales (equidad, inversion, salud) como variables de ajuste
politico o medidas aisladas que se aprueban y derogan constantemente (Ortiz, Velasquez, &
Perdomo, 2023).

Un sistema tributario eficaz para los fines extrafiscales requiere estabilidad y coherencia en
las leyes. Mientras Colombia siga aprobando reformas correctivas en lugar de una reforma
estructural duradera, los nobles fines de promover la equidad, el empleo o la salud, seguiran siendo

victimas de la urgencia fiscal del momento.

6.2 Analisis del sistema tributario colombiano

El sistema tributario colombiano se caracteriza por su complejidad, fragmentacion y alta
dependencia de impuestos indirectos, con tributos que operan a nivel nacional, departamental y
municipal. A nivel nacional, los principales impuestos son el impuesto sobre la renta, el impuesto
al valor agregado (IVA), el impuesto al patrimonio, y el gravamen a los movimientos financieros
(4x1000).

En el ambito territorial destacan el impuesto de industria y comercio (ICA), el impuesto

predial unificado, y la sobretasa a la gasolina. Colombia presenta un sistema mixto, con
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predominancia de impuestos indirectos en la composicion del recaudo (especialmente el IVA), y
una estructura de tributacién directa aun débil en términos de cobertura y progresividad, en especial
entre personas naturales.

El sistema tributario colombiano implementa diferentes normas, leyes, instituciones y
procedimientos que regulan la creacidn, administracion y recaudacion de tributos en el pais. Su
principal finalidad es proporcionar en su totalidad los recursos econdmicos necesarios para
financiar el gasto publico y garantizar el funcionamiento del Estado y las diferentes instituciones
publicas. Este sistema esta disefiado para promover la equidad, eficiencia y transparencia en la
distribucion de la carga tributaria entre los contribuyentes (Espinal, Meza, Aragon, & Castafieda,
2021).

En la actualidad el sistema tributario del pais esta compuesto por mecanismos que permiten
que cada uno de los componentes cumplan con sus funciones y faciliten el proceso de los
contribuyentes colombianos en el sistema. Tales componentes se agrupan e identifican asi:

Normativo Legal corresponde a la legislacion que establecen o definen la existencia de los
diferentes tributos, asi como quienes son los responsables de pagarlos, como se pueden calcular y
en que periodos se deben realizar.

Instituciones responsables delegando como la principal autoridad tributaria en Colombia
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, la cual administra, fiscaliza, controla 'y
recauda el fisco de la nacién y el manejo de los Tributos.

Procedimientos: que incluyen la presentacion de declaraciones, el pago del tributo, la
fiscalizacion y la resolucion de conflictos relacionados exclusivamente con las obligaciones
tributarias en el pais.

El sistema tributario colombiano actual presenta fortalezas que le han permitido avances
significativos en materia de recaudo, formalizacion y modernizacion tecnolégica, entre las cuales
podemos destacar, un marco legal sélido, reflejado en el Estatuto Tributario que pese hacer extenso
es una compilacion normativa clara que centraliza la legislacién fiscal, en el cual se puede
identificar las tipificaciones claras de hechos generadores, bases gravables, tarifas y responsables
de cada impuesto, permitiendo asi una aplicacion generalizada y consistente en la nacion
(Minhacienda, 2022).

Se pueden identificar como fortaleza del sistema la capacidad institucional de la Direccion

de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN ya que ha implementado procesos importantes como
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lo son Facturacion Electronica, instrumentos de fiscalizacion digital, Radian, documentos soporte
electronico, nomina electronica y cruce de informaciéon con otras entidades como la UGGP,
SuperSociedades, entidades bancarias entre otras, dando un paso de suma importancia en contra de
la informalidad y evasion en el pais.

Adicional a la implementacion de los diferentes mecanismos de control y formalizacion
también existen diferentes motivaciones que se han practicado para incrementar el recaudo y
participacion de la ciudadania en el sistema ofreciendo progresividad en impuestos como la
declaracion de renta en personas naturales y creando el Régimen Simple de tributacion bajo la Ley
1943 del 2018, permitiendo asi que los pequefios contribuyentes tengan mayor facilidad de
formalizacion, unificando varios impuestos como lo son Renta, IVA e Industria y comercio en una
misma declaracion.

Con el fin de agrupar las fortalezas presentes en el sistema tributario actual también es
preciso mencionar los diferentes acuerdos o convenios fiscales internaciones cuyo principal fin es
evitar la doble tributacion en los paises (CDI), lo que no solo facilita sino que motiva a la
posibilidad de inversion extranjera y reduce la doble imposicién en sociedades internaciones,
siendo miembro activo de la OCDE, con esfuerzos en adoptar estandares internacionales de
transparencia fiscal y lucha continua contra la evasion, de esta manera el sistema tributario
colombiano permite tener las bases para un potencial mejora estructural (OCDE, 2021).

Aun asi el pais enfrenta desafios estructurales que limitan la eficiencia, equidad y capacidad
de recaudar, entre los cuales se identifican, la alta complejidad normativa, ya que existen multiples
regimenes como lo son el ordinario, el simple, gran contribuyente, entidades sin &nimo de lucro,
ESAL entre otras, que conllevan a excesivas normas asi como cambios frecuentes en la legislacion
en general lo que transmite y genera inseguridad juridica (Torres & Guerrero, 2022).

A pesar de los esfuerzos por incrementar el recaudo se continia evidenciando que el sistema
no grava adecuadamente a las personas naturales y comparfiias con mayores ingresos y patrimonio,
presentando una alta carga tributaria sobre el consumo (IVA) lo que afecta directa y
proporcionalmente a los hogares de bajos ingresos (Jaime & Fuentes, 2017). Existe la presuncion
de que la evasion y elusion son mas comunes en hogares de mayores recursos en cuanto a
proporcionalidad y equidad, mecanismos en los cuales aun se refleja limitaciones por parte de la

entidad administradora DIAN permitiendo asi continuidad de la informalidad y mayor carga
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impositiva sobre los contribuyentes que cumplen, se acogen y participan con las normativas
vigentes (Villarraga & Gallego, 2022).

Las necesidades del Sistema Tributario Colombiano en cuanto a la suficiencia recaudatoria
deben generar ingresos suficientes para financiar el gasto publico en areas como educacion, salud,
infraestructura y seguridad. Sin embargo, el recaudo tributario en Colombia ha sido histéricamente
bajo en comparacion con otros paises de la region (OCDE, 2024). Pese a los diferentes problemas
planteados en la equidad del sistema, en donde se debe distribuir la carga tributaria de manera justa,
gravando mas a quienes tienen mayor capacidad econémica y menos a quienes tienen menos, se
evidencia en estudios de las inequidades, donde algunos sectores y contribuyentes gozan de
beneficios tributarios excesivos (Garay & Espitia, 2020).

Para lograr la eficiencia del sistema, la administracién debe implementar mecanismos que
permitan que estos procesos sean simples y faciles de utilizar, tanto para los contribuyentes como
para la administracion tributaria y quienes hagan sus veces en control y fiscalizaciéon. La
complejidad del sistema actual genera altos costos de cumplimiento y facilita la evasion (Espitia,
y otros, 2019).

El sistema debe ser progresivo, es decir, gravar en mayor proporcion a quienes tienen
mayores ingresos. Si bien el impuesto sobre la renta es progresivo, el IVA, que grava el consumo,
puede ser regresivo si no se implementan medidas compensatorias (Bird R. , 2010). En cuanto a la
neutralidad el sistema no debe distorsionar las decisiones econémicas de los agentes, como la
inversion, el ahorro y el consumo. Las exenciones y beneficios tributarios pueden generar
distorsiones y afectar la eficiencia del mercado (Piketty, 2014).

En el anélisis del actual sistema tributario colombiano se pueden ver los principales
impuestos, asi como la interpretacién de la efectividad de los mismo, Impuesto sobre la Renta, en
Personas juridicas: La tarifa general es del 35%, con sobrecargos para entidades financieras. El
sistema incluye regimenes especiales (zona franca, economia naranja, hoteleria) y en Personas
naturales: Se aplica un sistema cedular, con tarifas progresivas que van del 0% al 39%,
dependiendo del tipo y monto del ingreso.

Sin embargo, menos del 10% de los adultos contribuyen efectivamente con renta. La
problematica que presenta este impuesto es la alta evasion en personas naturales y profesionales
independientes y la posible complejidad en la liquidacion, alta litigiosidad y presencia de maltiples

tratamientos preferenciales (Escobar A. H., 2016). Con respecto al Impuesto al Valor Agregado
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(IVA), la tarifa general del 19%, con tarifas del 5% y 0% para bienes y servicios especificos, aporta
mas del 35% del recaudo nacional, pero es altamente regresivo.

Con respecto al Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF), conocido como 4x1000,
es un impuesto transitorio convertido en permanente y altamente distorsivo, afecta la bancarizacién
y genera costos ocultos. EI Impuesto al Patrimonio, reintroducido de forma permanente en la
reforma de 2022 (Ley 2277), es aplicado sobre patrimonios liquidos superiores a 3.000 millones
de pesos. Finalmente estan los Impuestos Territoriales, ICA: principal ingreso municipal, que
grava ingresos brutos sin tener en cuenta rentabilidad, Predial: subutilizado, con rezago en
actualizacién catastral y la Sobretasa a la gasolina que genera recursos para movilidad y
transporte, pero esta rezagada en relacion con criterios ambientales y sostenibilidad.

En cuanto a la implementacidn de estandares internacionales y mejoras en las practicas
Colombia ha adoptado varias recomendaciones de la OCDE y el FMI, como facturacion
electronica, control de precios de transferencia y tributacion ambiental. No obstante, ain se
encuentra rezagada en suficiencia del recaudo estructural, cobertura y progresividad efectiva del
impuesto sobre la renta personal, y calidad del gasto publico financiado con tributos (Gomez-Celis,
2021).

Deficiencias Historicas del Sistema Tributario Colombiano: Inicialmente se debe resaltar
que Colombia en su sistema tributario presenta una alta dependencia del IVA, un impuesto que
puede ser regresivo y afectar el consumo de los hogares de bajos ingresos, esto si se analiza desde
la relacion IVA versus ingresos del sujeto pasivo como se explica en el siguiente ejercicio:

Tres personas que realizan la compra de un mercado para sus hogares en un mes del afio.
Estas tres personas adquieren bienes y servicios de similares caracteristicas y acumulan VA en sus
compras por $190.000 en total.

Para poder evaluar los efectos del pago del IVA en relacién a sus ingresos mensuales se
plantean tres panoramas, 1. El denominado sujeto pasivo 1 tiene ingresos mensuales por
$1.300.000, 2. el sujeto pasivo 2 tiene ingresos de $3.900.000 mensuales y 3. el sujeto pasivo 3
ingresos mensuales por $16.900.000. Si dividimos el VA pagado por los tres sujetos en su ingreso

mensual podremos evidenciar los siguientes resultados de la tabla 5:

Tabla b
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Ejercicio comparativo de tributacion del IVA en Colombia

Concepto Sujeto Sujeto Sujeto
Pasivo 1 Pasivo 2 Pasivo 3
Ingreso Mensual $1.300.000 $3.900.000 $16.900.000
IVA Pagado $190,000 $190,000 $190,000
Compra Mercado
Porcentaje de IVA 14,61% 4,87% 1,12%

respecto al Ingreso

Fuente: elaboracidn propia

En un andlisis ceteris paribus, afectando solo la variable ingreso se puede ver la
regresividad del impuesto a las ventas, con una participacion de su ingreso del 14.61% en el caso
del sujeto pasivo 1, mientras en el sujeto pasivo 2 representa el 4.87% de sus ingresos y en el sujeto
pasivo 3 el 1.12%.

De otro lado las excesivas exenciones y beneficios tributarios que reduce el recaudo y
genera inequidades, beneficiando a ciertos sectores y contribuyentes en detrimento de otros,
corregidas en alguna medida en la reforma Ley 2277 de 2022, aun son persistentes en la estructura
de tributacion actual (Insignares, Castro, Gonzalez, & Piza, 2023).

En general, se cuenta con un sistema tributario complejo, lo que dificulta el cumplimiento
y facilita la evasién, con avances en la materia dados en los procesos de fortalecimiento en
tecnologias de la DIAN, pero carente de un lineamiento que haga el proceso de fiscalizacion mas
sencillo y expedito (Comision de Expertos , 2021).

La evasion y elusion tributaria son problemas graves en Colombia, que reducen el recaudo
y afectan la equidad del sistema, algunos datos estadisticos aportan para la comprension de la
problematica, como se evidencia a continuacion: La evasion fiscal representa uno de los principales
desafios para el sistema tributario colombiano. Segun datos de la DIAN (2025), la evasion se ha

mantenido en niveles preocupantes, aunque con ligeras variaciones:

Tabla 6
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Evasidn de impuestos en Colombia. Periodo 2015-2022

Afio Evasion Estimada (Billones de COP) Tasa de Evasion (%)
2015 45.2 26.8%
2016 47.1 26.5%
2017 48.9 26.1%
2018 50.3 25.7%
2019 51.8 25.3%
2020 53.5 27.6%
2021 52.1 24.5%
2022 50.7 22.4%

58

Fuente: DIAN (2025), Informes de recaudo, lucha contra la evasién y el contrabando.

Porcentajes de la tasa de evasion con respecto al total del recaudo fiscal durante el periodo 2015-

2022.

La tasa de evasion se mantuvo por encima del 25% entre 2015 y 2020, con un pico en 2020

debido a la pandemia. En 2021 y 2022, la tasa de evasion disminuyd, gracias a las medidas

implementadas por la DIAN, como la ampliacién del uso de herramientas tecnoldgicas y la

fiscalizacion de grandes contribuyentes.

Estimacion de la Elusion Fiscal (2015-2022) La elusion fiscal, aunque mas dificil de

cuantificar, ha sido un fendmeno recurrente en Colombia, especialmente a través de la utilizacién

de vacios legales y tratamientos preferenciales.

Tabla 7

Elusion fiscal en Colombia periodo 2015-2022

Afo Elusion Estimada (Billones de COP) Tasa de Elusion (%)
2015 18.3 10.8%
2016 19.1 11.0%
2017 20.2 11.2%
2018 21.5 11.5%
2019 22.8 11.7%
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Afio Elusion Estimada (Billones de COP) Tasa de Elusion (%)
2020 23.4 12.1%

2021 22.1 10.3%

2022 20.9 9.5%

Fuente: DIAN (2022), Informes de recaudo, lucha contra la evasion y el contrabando.

Porcentajes de la tasa de elusion frente al total del recaudo fiscal en el periodo 2015-2022.

La elusidn fiscal mostré una tendencia creciente hasta 2020, alcanzando su punto maximo

en ese afio. A partir de 2021, la tasa de elusion comenzo a disminuir, debido a la implementacion

de medidas como la eliminacion de tratamientos preferenciales y la simplificacion del sistema

tributario.

Tabla 8

Comparacion entre evasion, elusién y Recaudo fiscal periodo 2015-2022 Brecha fiscal

total

Afi

Recaudo
0
(Billones COP)

Evasion
(Billones COP)

Elusion
(Billones COP)

Brecha Fiscal
Total (Billones COP)

2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

1235
130.1
138.7
145.2
152.8
140.3
160.4
175.6

45.2
47.1
48.9
50.3
51.8
53.5
521
50.7

18.3
19.1
20.2
21.5
22.8
23.4
22.1
20.9

63.5
66.2
69.1
71.8
74.6
76.9
74.2
71.6

Fuente: DIAN (2022), Informes de recaudo, lucha contra la evasion y el contrabando

La brecha fiscal (suma de evasion y elusion) ha sido significativa, representando en

promedio el 30% del recaudo potencial entre 2015 y 2022. Aungue la brecha fiscal alcanzé su

punto maximo en 2020, se ha reducido en los Gltimos dos afios, gracias a las medidas de control

implementadas por la DIAN, tales como implementacion de documentos electronicos como
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nomina, facturacion, documentos soporte, asi como la comunicacién o verificacion de informacion
entre la administracion y otras entidades como la UGGP, SuperSociedades, haciendas
departamentales, haciendas municipales y entidades financieras entre otras.

Asimismo, se adelantan procesos de reestructuracion y capacitacion del personal humano
de control y fiscalizacion y con mayor importancia la implementacion de procesos tecnoldgicos y
automatizados que se han evidenciado en la administracién nacional como métodos de control y
fiscalizacion a los contribuyentes.

Los principales desafios que enfrenta el sistema tributario colombiano se pueden unificar
en, alta evasion y elusion fiscal, excesiva complejidad normativa y administrativa, dependencia de
impuestos regresivos (IVA, GMF), fragmentacion territorial sin coordinacion fiscal, carga
tributaria concentrada en pocos contribuyentes, falta de confianza y baja cultura tributaria e
inestabilidad juridica y reformas constantes (Ariza, Herrefio, Pardo, & Avellaneda, 2017).

Sin embargo, cabe destacar que el sistema tributario colombiano actual presenta avances
importantes en digitalizacion, cobertura y progresividad relativa, especialmente tras las reformas
de los altimos cinco afios. A pesar de estos logros, sigue siendo un sistema ineficiente, inequitativo
y fragil, con deficiencias estructurales que limitan su capacidad de recaudar de forma sostenible,
promover el crecimiento econémico y cumplir con los principios constitucionales de equidad y
eficiencia (Montafiez & Velasco, 2023).

Una reforma tributaria estructural debe ser concebida como un pacto fiscal de largo plazo
que priorice la estabilidad, la progresividad y el disefio inteligente de los tributos para influir
directamente en el comportamiento econdmico y social, cumpliendo asi con los fines extrafiscales.
En el contexto colombiano, donde las reformas han sido histéricamente coyunturales y enfocadas
en el recaudo urgente, una reforma estructural con fines extrafiscales debe tener en cuenta una
redistribucion de la Riqueza y la Renta buscando mayor equidad, teniendo en cuenta que el
principal fin extrafiscal en un pais con alta desigualdad como Colombia deberia ser una mayor
equidad.

Una reforma tributaria estructural no puede postergarse (Espitia, y otros, 2019). Esta debe
simplificar el sistema, ampliar efectivamente la base, combatir la evasion, redistribuir la carga de
manera justa y fortalecer la autonomia y capacidad institucional de la administracion tributaria.
Solo asi Colombia podra garantizar un sistema fiscal que financie adecuadamente el desarrollo

econdmico y social, reduciendo desigualdades y generando confianza ciudadana.
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6.3 Proponer lineamientos para una Reforma Estructural en Colombia, desde los

fines del tributo

Los tributos en Colombia no solo persiguen fines fiscales (recaudar para financiar el gasto
publico), sino también fines extrafiscales, que buscan influir en comportamientos econémicos y
sociales, redistribuir la riqueza y promover politicas publicas (Gomez-Sabaini & Moran, 2013).

Se debe procurar una mayor progresividad en personas naturales, aumentar sustancialmente
la tarifa efectiva sobre rentas pasivas, dividendos, ganancias ocasionales y el patrimonio, como
medida para desincentivar la concentracion de riqueza improductiva. De igual forma, se deben
reducir los beneficios y exenciones que hoy favorecen desproporcionadamente a los deciles de
ingresos mas altos. Otra propuesta es integrar y armonizar los impuestos nacionales (Renta,
Patrimonio) con los impuestos territoriales (Predial, Vehiculos), de manera que se consulte la
capacidad contributiva total y se dificulte la elusion.

De igual forma, el sistema fiscal colombiano debe estimular la inversién y la formalidad,
lo que requiere previsibilidad y un disefio que no castigue la produccion formal. Ademas, se deben
usar impuestos especificos para modificar comportamientos que generen costos sociales o
ambientales, asegurando que el recaudo se destine a mitigar el dafio (destinacion especifica
extrafiscal) y fortalecer los mecanismos institucionales para la lucha contra la evasion,
garantizando asi mayor transparencia en el sistema.

Inicialmente Colombia tiene una baja presion tributaria o desde otro punto de vista una
oportunidad de ampliar la base gravable en impuestos como el de renta persona natural del cual la
OCDE en su informe de estudios econémicos Colombia (2022), nos manifiesta que en el pais pocas
personas estan sujetas al impuesto de renta y esto se plantea en el siguiente grafico respecto a grupo
de paises de la OCDE.

Figura 9
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Deduccidn basica del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, como multiplo del salario
medio.
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Fuente: OCDE, Taxing Wages 2021

Nota: El grafico muestra el nivel de ingresos a partir del cual los contribuyentes empiezan
a pagar el impuesto a la renta de las personas, en relacién con los salarios promedio. (OCDE, 2022).

Esto quiere decir que en Colombia respecto a los miembros de la OCDE aun se puede
ampliar la base tributaria en el impuesto de renta, el cual destaca por si progresividad, al ser un
impuesto directo e igualmente efectivo. En este mismo sentido y observando las nuevas
necesidades del pais para honrar la deuda la cual sufrié un fuerte incremento con la suspendi6 de
la regla fiscal en los afios 2020 y 2021 como consecuencia de los efectos del COVID 19, determina

un ajuste a las finanzas publicas que se proyectaban de la siguiente manera:

Figura 10
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Escenarios de la trayectoria de la deuda publica bruta
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Fuente: Proyecciones de la OCDE basadas en el analisis de la OCDE y Minhacienda (2021).

El grafico muestra un escenario base en color negro, en rojo un escenario de reformas
ambiciosas que conllevan a la estabilidad atacando temas laborales, tributarios y de comercio, y un
escenario con déficit mas alto y tasa de interés mas alta, frente a lo cual se indica que “Las tnicas
fuentes de ingresos adicionales son el aumento de los impuestos sobre las empresas, que ya son
elevados en comparacion con las economias de la OCDE, y la mejora de la recaudacion tributaria,
recomendada en anteriores trabajos de la OCDE(2021). Cabe destacar en el analisis de este
planteamiento desde el fin del tributo recaudo que el ingreso publico colombiano es bajo en

relacién con los integrantes de la OCDE como se detalla a continuacién:

Figura1l
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Ingresos del sector publico de Colombia son reducidos en comparacién con la mayoria de paises

% del PIB Ingresos fributarios totales, 2019
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Fuente: OCDE, Base de datos mundial de ingresos fiscales. ALC es el promedio de ARG, BRA,

CHL, COL, CRI, MEX, PER

En linea con el segundo impuesto que mas aporta a los ingresos tributarios de la nacion que
es el IVA, se debe analizar la composicion de la estructura tributaria de Colombia respecto a los
otros miembros, ya que este impuesto resulta regresivo para los grupos de contribuyentes de méas
bajos ingresos que se ven afectados por un impuesto de naturaleza indirecto que grava los bienes y
servicios asociados al mismo sin observacion de la capacidad en tributacion.
Figura 12
Estructura tributaria de Colombia se aleja del promedio OCDE
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Nota: Los ingresos tributarios incluyen los ingresos netos de todos los niveles de la

administracion.

Es aqui donde se percibe la desproporcion en las cargas fiscales en materia de renta e IVA
y, por tanto, la primera propuesta se da a la ampliacion de la base tributaria en renta y la
disminucion de las tarifas en IVA, lo cual resultaria méas equitativo, progresivo y eficiente para el
cumplimiento de este primer lineamiento. EI concepto de redistribucion mediante impuestos parte
de la premisa de que el papel limitado del impuesto sobre la renta personal en los paises en
desarrollo, precisa reformas tributarias eficaces que pueden alinear las politicas estatales con las
necesidades e intereses de la poblacion (Bird & Zolt, 2005).

En un segundo punto del planteamiento acerca de los lineamientos para una reforma
tributaria estructural desde los fines del tributo estan los fines extra fiscales que buscan la equidad
y el desarrollo sostenible, en este caso impuestos como el de patrimonio cuyo objetivo es gravar
patrimonios liquidos superiores a 72.000 UVT (Unidades de Valor Tributario), resulta ser el mejor
ejemplo de esta finalidad, ya que es un impuesto directo que atiende a los principios de eficacia,
equidad y progresividad plasmados en el articulo 363 de la Constitucién Politica Colombiana.

En cuanto a los impuestos ambientales que buscan desincentivar las practicas
contaminantes y financiar las transiciones a energias limpias son otro punto de accién en el cual se
debe trabajar con la inclusion de impuestos al carbono ampliados, el Banco Mundial (2021)
recomienda la fijacion del precio al carbono como una politica necesaria para incentivar acciones
para bajar las emisiones de carbono, de manera tal que las naciones generen compromisos a cero

emisiones.

Figura 13
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Mapa de los precios del carbono (2021)
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Fuente: Banco Mundial Situacion y Tendencias de la Fijacion del Precio al Carbono (Banco
Mundial, 2021).

Como se puede observar, Colombia en la materia en el afio 2021 tenia el impuesto
al carbono implementado o programado y un sistema de comercio de emisiones en consideracion,
este impuesto inicia en 2016 estableciendo una tarifa especifica de acuerdo al tipo de combustible
por tonelada de carbono equivalente a COzeq, esta norma fue modificada en sus tarifas por la ley
2277 de 2022, aun asi en el afio 2021 el banco mundial presentaba el siguiente panorama en la

materia para Colombia en relacion a otros paises:

Figura 14
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Precios del carbono (2021)

@ Impuesto al carbono
SCE

%
5
£
5
S
z
©
3
a
3
3
£
8

i
g
8

w0

—1 &
—i &
— &
—tn
—

e

TS

rea

bec
o @

nia

cia

ica

a
Dinamarca @

Chile® —Iw

Colombia® — 1

Jopén ® —1w
Saitama

México @
Singapur @ —I &

onia ® 1%
Chengqing

Suiza

Unién Europea

g £ 8¢

Letonia @
[of

RGGI
Qu

Beijing
Hubei
Tokio
Suddfrica ® ——1©
Zacatecas @
Tamaulipas ®

Tianjin

N 2 S T

Pal
Portugal @

Argentina® —[ @

Ucrania @
hen
tdn
ian
Guangdong

Shen
Kazaj
Estonia @

Shanghai
Massachusetts

Espe

Califol
Alemania
Alberta
Canada
Canadd
Nueva Brunswick
Francia
Moruega
Finlandia

Nueva Esc
Paises Bajos

Baja Calforniac @ ——1 @
Saskatchewan
Luxemburgo

MNueva Zelandi
Islandia Iceland

Columbia Brita

Fuente: (Banco Mundial, 2021).

Resulta pues claro que en la materia aln puede existir una brecha en cuanto a los
precios nominales y/o el impuesto.

Pasando al componente tecnolégico la DIAN ha fortalecido sus sistemas
informaticos y la entrada de la factura electrénica, documento soporte y nomina electrénica en
materia tributaria, y el fortalecimiento a sus sistemas aduaneros a gestionado el mejoramiento en
temas de evasion fiscal. Aun asi, en el afio 2025 los servicios informativos nuevamente presentaron
problemas para la atencion al usuario y se tuvo que declarar la indisponibilidad, lo que visibiliza la
necesidad de avanzar en el proceso de modernizacion de la entidad, fortaleciéndola en temas como:

e Big Data e inteligencia artificial para combatir la evasién (Zucman, 2015).

e Interoperabilidad con entidades internacionales (OECD, 2021).

e Crear una unidad especializada en economia digital para gravar transacciones electrénicas
y gig economy (CEPAL, 2021).

o Simplificacion de tramites mediante ventanillas unicas digitales (Tanzi, 2011).

Noruega

Suizo

Suecia
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Finalmente se enfatiza en la necesidad de simplificar el sistema tributario Colombiano
actual que facilita practicas de evasion y elusion ya que para el afio 2022 segun el ministro de
hacienda Joseé Antonio Ocampo y el director de la DIAN Luis Carlos Reyes, la evasion y la elusion
rondaba de $50 a $80 billones de pesos anuales (Escobar N. , 2022), esto observando los fines extra
fiscales del tributo en busqueda de la redistribucion de la riqueza, la justicia social y el desarrollo
econdémico. Es de resaltar que la complejidad tributaria crea costos de cumplimiento que
incentivan la informalidad por lo que se recomienda simplificar impuestos para reducir las brechas
de cumplimiento y mejorar ostensiblemente la eficiencia administrativa, entendiendo que sistemas
simples con tasas moderadas promueven la inversion formal y la equidad (Comision de Expertos ,
2021).

Finalmente es pertinente resaltar la siguiente cita, en la cual la claridad con que el autor
aborda el planteamiento resume el gran lineamiento de la simplificacion del sistema para la
busqueda de su eficiencia y eficacia: "La elusion se combate mejor con reglas claras que con

maultiples parches normativos™ (Gémez-Sabaini & Moran, 2013).
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7. Discusion

Como se explicd, los tributos en Colombia no solo persiguen fines fiscales, sino también
extrafiscales, para incidir de alguna forma en comportamientos econémicos y la redistribucion de
la riqueza. Una reforma estructural del sistema tributario colombiano debe partir del
reconocimiento de los fines constitucionales de la tributacion, definidos en la Carta Politica de
1991 como: la financiacién del gasto publico (funcion recaudatoria), la correccion de desigualdades
sociales (funcion redistributiva), el ordenamiento del sistema econémico (funcién de orientacion),
y la promocién del bienestar general (funcion social). Las externalidades de los impuestos se
pueden corregir en un estado social de derecho orientada a la tributacion verde y la redistribucion
del ingreso, sin perder el horizonte de los objetivos fiscales acordes a las condiciones para la
generacion de un determinado impuesto o reforma fiscal.

A partir de estos principios, se consolidan a continuacion los lineamientos propuestos para
una transformacién estructural del régimen fiscal colombiano, con un enfoque técnico, coherente
y alineado con la realidad nacional. Estos lineamientos deben Fortalecer la funcién recaudatoria,
sostenibilidad y suficiencia del ingreso publico. De acuerdo con el estudio realizado, el sistema
actual no garantiza un nivel de recaudo suficiente, sostenible y coherente con las necesidades

crecientes del Estado social de derecho.

Es preciso reconocer que en términos de progresividad y equidad, el sistema colombiano ha
avanzado parcialmente en la incorporacion de principios redistributivos, especialmente mediante
el fortalecimiento del impuesto sobre la renta de personas naturales, la tributacion de los dividendos
y la implementacién de impuestos al patrimonio en ciertos momentos del periodo analizado. No
obstante, la carga fiscal continda siendo regresiva en algunos aspectos, dado el peso significativo
que tienen los impuestos indirectos como el IVA en los hogares de menores ingresos, y la limitada
cobertura tributaria en sectores de alta informalidad econémica. En este sentido, la reforma debe
establecer un esquema que amplie la base gravable real, disminuyendo la dependencia del IVA'y

aumentando el aporte de personas naturales de altos ingresos y patrimonios.

Una reforma estructural debe permitir la profundizacion de la funcion redistributiva en
sentido de la equidad vertical y horizontal. En un pais con altos indices de desigualdad, el tributo

debe operar como mecanismo de redistribucion efectiva del ingreso. Para ello, se propone,
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redisefiar la tributacion de personas naturales para que refleje mejor la capacidad contributiva,
incorporando un sistema cedular més efectivo y gravando de forma progresiva las rentas del capital,
los dividendos y los patrimonios altos. Se recomienda por tanto, fortalecer los impuestos al
patrimonio y a las herencias como instrumentos redistributivos permanentes y con impacto
progresivo, puesto que la tributacion debe contribuir de forma tangible a cerrar brechas sociales y

promover una estructura economica mas inclusiva y equilibrada.

La riqueza improductiva es otro problema econdémico, por lo que se debe procurar una mayor
progresividad en los impuestos a personas naturales, asi como aumentar la tarifa efectiva sobre
rentas pasivas, dividendos, ganancias ocasionales y el impuesto al patrimonio. Asimismo, se deben
reducir los beneficios y exenciones que favorecen a los contribuyentes de altos ingresos. Otra
recomendacion realizada por la OCDE es ampliar la base gravable en tributos como el de renta
para personas naturales, dado el poco nimero de contribuyentes que cancelan este impuesto en el
pais y el bajo nivel de ingresos que presenta con respecto a los demas paises de la Organizacion.

Con respecto al IVA, como se explico es un impuesto indirecto que resulta regresivo para
los grupos de contribuyentes de mas bajos ingresos, lo que refleja la desproporcién en las cargas
fiscales en materia de renta e IVA 'y, por tanto, una reforma tributaria estructural deberia considerar
la ampliacion de la base tributaria en renta y la disminucion de las tarifas en IVA, lo que significaria
una mayor equidad, progresividad y eficiencia en el sistema fiscal del pais. Asimismo, se debe
minimizar su caracter regresivo, mediante mecanismos como la devolucion focalizada del IVA'y

la exencidn restringida a bienes basicos con trazabilidad fiscal.

Con respecto a los fines extrafiscales, como la promocion de la inversion, el empleo o la
lucha contra la desigualdad, que buscan mayor equidad y un desarrollo sostenible, se deben usar
impuestos especificos para modificar comportamientos que generen costos sociales o0 ambientales.
Es preciso promover mas los instrumentos tributarios verdes, como impuestos al carbono, al
plastico y a actividades contaminantes, en coherencia con la transicion energética y los
compromisos ambientales internacionales.

Ademas, se debe revisar el sistema de zonas francas y beneficios sectoriales, sometiéndolos
a esquemas de evaluacion costo-beneficio que aseguren su contribucion al empleo formal, la

innovacion y la diversificacion econdémica. Una reforma estructural debe lograr un equilibrio entre
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la neutralidad tributaria y la funcion incentivadora del sistema, evitando asimetrias injustificadas

entre sectores.

También es importante la Consolidacion de la funcion de ordenamiento econdmico:
eficiencia y racionalidad tributaria. El sistema tributario debe orientar los comportamientos
econodmicos hacia fines socialmente deseables, mediante una estructura que corrija distorsiones,
incentive la formalizacion y promueva la inversion productiva. En esta linea, se plantea, establecer
un tratamiento fiscal diferencial y transitorio para micro y pequefias empresas, fomentando su
formalizacion progresiva a través del Régimen Simple, simplificacion de obligaciones y acceso a

servicios publicos formales.

La elevada evasion y elusion fiscal sigue siendo uno de los mayores retos estructurales del
sistema tributario colombiano. Se estima que la evasion en el IVA y en el impuesto de renta de
personas naturales y juridicas alcanza niveles superiores al 20% en varios casos. Esta situacion no
solo afecta la eficiencia recaudatoria, sino que también debilita la equidad horizontal, al trasladar

la carga tributaria hacia los contribuyentes cumplidos.

La administracion tributaria, a cargo de la DIAN, ha mejorado significativamente sus
capacidades operativas mediante la digitalizacion de procesos, la implementacion de la facturacion
electrénica y el uso de herramientas de analitica de datos y fiscalizacion basada en riesgos, lo que
ha permitido avances importantes en la lucha contra la evasion, aunque aln persisten limitaciones
institucionales y operativas. Es preciso realizar mejoras tecnoldgicas, asi como simplificar el
sistema tributario actual para evitar practicas de evasion y elusién y mejorar la cultura tributaria

entre los contribuyentes.
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7. Conclusiones

En conclusion, es evidente que el sistema tributario colombiano debe seguir avanzando hacia
un modelo maés equilibrado, eficiente y justo, capaz de financiar el desarrollo econémico y social
sin generar distorsiones significativas. Para ello, sera necesario consolidar la simplificacion
normativa, fortalecer el control sobre la evasion, articular mejor los niveles de tributacién nacional
y territorial, y continuar desarrollando una cultura tributaria sélida que fomente el cumplimiento
voluntario. La efectividad futura del sistema dependerd no solo de los ajustes legales y
tecnoldgicos, sino también de la capacidad del Estado para generar confianza ciudadana, garantizar
transparencia en el uso de los recursos y asegurar una distribucion equitativa de las cargas y

beneficios fiscales.

Se propone ademas la reduccion de la evasion y elusion fiscal, mediante la consolidacién de
la digitalizacion tributaria, la interoperabilidad interinstitucional y el fortalecimiento operativo de
la DIAN con autonomia técnica y financiera, asi como la modificacion del tratamiento de los
regimenes especiales, depurando beneficios tributarios ineficientes y regresivos, muchos de los
cuales erosionan gravemente la base del impuesto sobre la renta sin justificacién econdmica.
Permitir la estabilidad del recaudo debe garantizar un financiamiento estructural y no
coyuntural del gasto publico, superando el enfoque de reformas sucesivas de corto plazo que

generan incertidumbre juridica.

Esta reforma debe ser planteada con la afirmacion de la funcion social del tributo, legitimidad
y construccion de ciudadania fiscal. El tributo no solo debe financiar el gasto, sino también
fortalecer el contrato social y el compromiso ciudadano con el Estado. La legitimidad del sistema
se construye mediante, un disefio tributario simple, comprensible y transparente, que reduzca la

carga administrativa y facilite el cumplimiento voluntario.

Se requiere por otra parte, la implementacién de un sistema de rendicién de cuentas del gasto
publico vinculado al origen de los recursos tributarios, para que los contribuyentes puedan verificar
el uso eficiente de sus aportes. Una estrategia nacional de educacion fiscal, que articule los niveles
escolar, universitario y comunitario, generando cultura tributaria y conciencia sobre la
corresponsabilidad en el sostenimiento del Estado. La funcion social del tributo se consolida

cuando el sistema fomenta la confianza, la participacion y el sentido de pertenencia institucional.
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En definitiva, la principal barrera para que Colombia cumpla con los objetivos extrafiscales,
como la promocion de la inversion, el empleo o la lucha contra la desigualdad, es la inestabilidad
cronica del sistema tributario. A partir de los andlisis sobre estabilidad, equidad, eficiencia y
correccion de externalidades, se pudo evidenciar una alta incertidumbre debido a las constantes
reformas, que crean inestabilidad juridica. Una reforma estructural debe ser un pacto fiscal
duradero que garantice la estabilidad de las reglas corporativas y de inversion por al menos una
década. De otro lado, el objetivo extrafiscal de la redistribucion de la riqueza y la lucha contra la

desigualdad exige un giro del sistema hacia una mayor progresividad.

En cuanto a la eficacia extrafiscal, enfocada a estimular la formalidad, la innovacion y la
inversion productiva, debe desligarse de las complejas y costosas exenciones. Un sistema simple
es un sistema mas eficiente y menos propenso a la elusién. La reforma estructural debe reducir los
costos de cumplimiento, incentivando la formalidad de manera més efectiva que con la simple
creacion de regimenes especiales inestables. Con respecto a los impuestos a las externalidades
(salud y ambiente) se requiere que el tributo sea lo suficientemente alto para modificar el
comportamiento y que su recaudo tenga destinacion social. La eficacia extrafiscal exige que los
ingresos generados por estos tributos se destinen especificamente para mitigar el dafio, cerrando el
ciclo entre el impuesto y el beneficio social.

La viabilidad de una reforma estructural tributaria en Colombia exige coherencia entre los
fines constitucionales del tributo y los instrumentos normativos, administrativos y politicos que la
sustentan. No basta con ajustes de tarifas o ampliacién de coberturas; se requiere una
reconfiguracion profunda del modelo tributario, que garantice suficiencia recaudatoria, equidad
efectiva, eficiencia econdmicay legitimidad social. Solo asi podra construirse un sistema fiscal que
responda a los desafios del desarrollo sostenible, la inclusién social y la estabilidad
macroecondmica en el largo plazo. Este proceso debe ser técnico, participativo y respaldado por

una administracion tributaria fortalecida, moderna y auténoma.
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