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C% dse
ALGUNAS ANOTACIONES PRELIMINARES SOBRE
EL PROYECTO DE REFORMA TRIBUTARIA 2012.

Javier Andrés Castro

Introduccion

El proyecto de reforma tributaria 2012 presentado por el gobierno nacional
a consideracion del Congreso es una mezcla de reforma laboral con tributaria
donde se hace una redistribucion de ingresos desde la clase media y se flexibiliza
un poco mas el mercado laboral. El proyecto maneja ambigiiedades con respecto
a los conceptos teoricos desarrollados en la teoria de la tributacion y dispone de
nuevos esquemas tributarios que pueden volver complejo el sistema tributario
nacional. Con respecto al tema laboral los antecedentes senalan que una reasig-
nacion de los costos a la nomina son una condicién necesaria para la creacion de
empleo formal sin embargo las formas de contratacion afianzadas después de las
dos reformas laborales y el cambio técnico y reasignaciones laborales ponen en
suspenso las metas de formalizacion propuestas.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, a continuacion se intenta
describir los principales puntos del proyecto de reforma tributaria del gobierno
nacional, luego, se caracteriza la reforma teniendo como referencia considera-
ciones teoricas y practicas. Finalmente se anotan algunos comentarios finales de
este ejercicio exploratorio.

.Qué contiene la reforma tributaria del 2012?

El impuesto sobre la renta en las personas naturales busca ser mas progresivo
en la tributacion y simple en el recaudo. Progresividad observada por mayores
tasas efectivas promedio a mayores niveles de ingreso y equidad vertical elimi-
nando excepciones y beneficios. De manera precisa se propone la instauracion del
Impuesto Minimo Alternativo Simple (IMAS) y el Impuesto Minimo Alternativo
Nacional (IMAN) como esquema tributario sobre la renta y con excepciones mi-
nimas, que contiene tarifas de tributacion promedio no lineales, desde un ingreso
superior a los 3.7 millones de pesos de ingreso bruto mensual hasta un limite del
15% a partir de los 25 millones de pesos de ingreso bruto mensual. Vale la pena
aclarar que se propone el IMAS para empleados con ingresos mensuales brutos
entre 5 millones y 20 millones de pesos, mientras el IMAN es para los trabajadores
cuenta propia y empleados. Para las pensiones se propone una tasa inica del 5%
a todas las pensiones subsidiadas por el presupuesto nacional, es decir mayores
a 10 millones de pesos mensuales.
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La tasa de tributacion sobre la renta de las personas
juridicas se rebaja del 33% al 25%. Sin embargo se
sefiala que Colombia no tiene una acelerada generacion
de empleo formal porque existen elevado impuestos
a la nomina por tanto se formula como necesaria su
desaparicion. Se sustituye con el impuesto sobre la
renta para la equidad CREE que constituye en una
“sobretasa” al impuesto a la renta para las personas
juridicas. Cabe anotar que si el recaudo no es sufi-
ciente para financiar al SENA o el ICBF se cargara al
presupuesto general de la nacion.

Con respecto al IVA se propone reducir el nimero
de tasas de tributacion, que van desde el 1.6% hasta
el 35%. De esta manera se busca llevar los bienes gra-
vados al 20%, 25% y 35% a la tasa general del 16%.
Ademas se plantea establecer el impuesto al consumo
que se aplicara principalmente en el consumo de bares,
discotecas y restaurantes de lujo o costosos.

También se formula una tarifa general del IVA para
los giros de dinero pero se excluye de IVA a las opera-
ciones cambiarias. Acerca del impuesto de ganancias
ocasionales se propone la disminucion de la tasa del
33% al 10% “para estar a tono” con las tendencias
mundiales con relacion a este tipo de tributacion. El
capitulo VI se sefiala que una tasa del 25% aplica para
fondos de inversion desde el exterior, sin embargo se
puede tener una tasa del 14% si el gobierno lo dispone
durante minimo un afio.

Caracteristicas del proyecto de reforma tributaria

En primer lugar se trata de un proyecto de reforma
tributaria que redistribuye cargas y que continua con la
tendencia de las tltimas reformas tributarias. En parti-
cular, se hace redistribucion haciendo una reasignacion
de tributos a partir de incrementos y unificaciones de
tasas de IVA y ampliando la base de tributacion sobre
el impuesto a la renta y disminuyendo el impuesto a la
renta de las sociedades. Este proyecto coincide con el
planteamiento de la penultima reforma tributaria (Ley
1111 de 2006) en el sentido que el impacto y efecto
neto de la reforma en términos de recaudo es minimo,
por tanto se hace una reforma para no recaudar mas si
no para reasignar cargas tributarias. El planteamiento
de unificar tasas del IVA alrededor de la tarifa general

y de rebajar el IVA a los bienes de lujo (vehiculos de
alta gama, por ejemplo) en una sociedad donde existen
abismales diferencias de ingreso y consumo no mejora
la redistribucion del ingreso, por el contrario, aumenta
la carga tributaria de la clase media y baja.

El imporenta sobre las personas es el mejor me-
canismo de redistribucion del ingreso y se hace mas
progresivo entre mas gente de ingresos medios y
bajos estén exentos y entre mayores sean las tasas
de tributacion promedio marginales. Sin embargo,
el proyecto de reforma intenta capturar a ingresos
muy cercanos al ingreso modal colombiano y por
eso se han hecho revisiones a la base reduciéndola a
las personas que ganan mas de 5 millones de pesos
al mes en la nueva propuesta a 12 de noviembre de
2012. El hecho de implementar el IMAS y el IMAN,
con escasas deducciones y beneficios, busca que los
trabajadores independientes, los pequefios propietarios
y asalariados aporten mas y soporten una mayor carga
tributaria. Mientras que se formula la discrecionalidad
del gobierno para bajar la tasa de tributacion sobre los
fondos de inversion extranjeros al 14% y larebajaen la
tasa sobre las herencias al 10%. También el recambio
tributario de reduccion en imporenta a las sociedades
del 33% al 25% y compensar el desmonte de los aportes
para la nomina con la creacion del CREE (Contribu-
cion Empresarial para la Equidad), que depende de
las utilidades variables de las firmas, indica el sentido
del proyecto de reforma hacia una redistribucion del
ingreso soportada en la clase media colombiana que va
a ser fiscalizada con rigor y diezmada en su capacidad
de consumo y generacion de ingresos.

La segunda caracteristica del proyecto de reforma
se refiere a su impacto fiscal minimo. Por lo general se
hacen reformas tributarias para reducir el déficit fiscal
de un gobierno pero los ingresos tributarios de cerca
de 87 billones de pesos en el afio 2011 que exhiben un
incremento del 27.5% con respecto al afio 2010, junto
con un déficit fiscal del sector publico consolidado
2.2% del PIB y una proyeccion para el afio 2012 de un
déficit de 1.8% hacen que el gobierno no posea dema-
siadas presiones de recaudo y mas ingresos. Ademas
se considera que el pais se encuentra en una situacion
coherente con el marco fiscal de mediano plazo y la



regla fiscal. Sin embargo, las condiciones de holgura
fiscal pueden cambiar por la situacion fiscal de los Es-
tados Unidos, los ingresos derivados de la actividad de
Ecopetrol y las necesidades de gasto en las funciones
ordinarias y extraordinarias del gobierno nacional.

Una tercera caracteristica que se encuentra es la
ambigiiedad del proyecto de reforma tributaria con los
desarrollos recientes de la literatura sobre tributacion
con enfoque de bienestar. Acerca de la tributacion
sobre el ingreso laboral se especifica que las tasas de
tributacion marginales deben ser bajas para los niveles
de ingreso modales e incrementarse a partir de alli para
los ingresos superiores si el gobierno busca una mayor
redistribucion y cuando la clase media tiene una alta
ponderacion en el bienestar social (Diamond, 1998;
Saez, 2001). Ademas se especifica que la estructura
de un impuesto sobre el ingreso depende de la distri-
bucion del ingreso (proxy del nivel de habilidades y
capacidades de la poblacion) y de las consideraciones
distributivas del gobierno. Sin embargo en un mercado
laboral mal pago y precario (Lopez, 2010) donde los in-
gresos modales rondan el salario minimo, de esta forma
ampliando la base de tributacién, y no teniendo tasas
efectivas marginales mas altas para salarios superiores
a 30 millones de pesos muestra la poca consideracion
distributiva del gobierno. De otra parte, desde la teoria
se seflala que tasas de tributacion homogéneas sobre
los bienes no son optimas (Saez, 2002) dado que los
bienes tienen distintas caracteristicas distributivas, sin
embargo en el proyecto de reforma se unifican tasas
de IVA, algunas por ser inviables desde el recaudo,
hacia una tasa general que la poblacidn, sin ninguna
distincion, va a tener que asumir. Mientras es deseable
imponer tasas de tributacion a los complementarios
al ocio, véase impuesto al consumo en bares, restau-
rantes y discotecas de lujo, que si aparecen dentro del
proyecto de reforma tributaria.

La creacion de mas esquemas tributarios como el
impuesto al consumo; el IMAS; el IMAN; y el CREE
complican mas el complejo sistema tributario colom-
biano y dejan de lado la simplicidad en la adminis-
tracion, recaudo y comprension de los impuestos. Se
vuelve un poco mas incomprensible en los cada vez
mas sujetos susceptibles de tributacion y que no tienen
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a mano ni a un contador o abogado tributario para
entender los conceptos y los esquemas de tributacion.

La quinta caracteristica es el enfoque hacia la gene-
racion de empleo formal en la economia colombiana
mediante reducciones en los aportes a la nomina para
el servicio de salud, ICBF y SENA. En el proyecto de
reforma se establece que estos aportes se reemplazan
por el impuesto CREE sobre las utilidades de las firmas
y por tanto dependeran del ciclo de los negocios y en
ultima instancia del financiamiento del presupuesto
nacional. Es curioso observar que el aporte a las cajas
de compensacion familiar no se toca y dado que co-
rresponde al 4% de carga del empleador.

De manera general se afirma que los parafiscales son
impuestos a la generacion de empleo, ahora focalizado
en el formal, que crean distorsiones en el mercado la-
boral. El debate acerca del papel de los parafiscales no
es reciente en Colombia. Para Clavijo y Lozano (2001)
reduciendo en 4 puntos esos costos a la nomina se
crearian entre 145 mil y 390 mil trabajos nuevos cada
afio. Alm y Lopez (2002) dicen que los parafiscales son
altos, distorsivos, evadidos y crean desempleo. Por su
parte Kugler y Kugler (2009) muestran que la presencia
de los parafiscales disminuye los salarios y la creacion
de empleo dentro de las empresas manufactureras en
Colombia. Un trabajo reciente de Forero et. al. (2012)
simulan los efectos benéficos de una reduccion de los
parafiscales sobre el crecimiento del producto y sobre la
tasa de desempleo y en Arango et. al. (2009) muestra que
el aumento de los costos laborales no salariales tienen
un efecto negativo sobre la demanda por trabajadores
calificados y no calificados.

Sin embargo la cuestion no es tan deterministica para
prever la creacion de cerca de un millon de empleos con
ajustes a los impuestos a la nomina dado que el mercado
laboral colombiano se puede considerar muy flexible,
después de dos reformas laborales Ley 50 de 1990 y
Ley 789 de 2003, lograndose reducir el desempleo a un
digito pero con la calidad del empleo en serio deterioro
asociado a las condiciones de capital humano y de la
estructura de la firma (Posso, 2010) y teniendo eviden-
cia de heterogeneidad de resultados entre los distintos
grupos poblacionales (Mora y Ulloa, 2011).

De hecho, como lo anota Farne (2007), en Co-
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lombia existe un auge de condiciones de contratacion
de la fuerza de trabajo mediante la utilizacion de las
cooperativas de trabajo asociado CTA que no obliga a
contribuir a los destinatarios de los parafiscales a sus
trabajadores y se encuentran expandiéndose de forma
acelerada por todo el pais (Farne, 2011). Habria que
preguntarse: /qué sectores estan creando empleo for-
mal y bien pagado?;Sera que estos sectores, que pue-
den estar pagando salarios de eficiencia, van acelerar la
contratacion de fuerza laboral con mayores beneficios
tributarios?; Sera que es mas comodo evadir o eludir un
impuesto como el CREE que los aportes parafiscales?

Algunos comentarios finales

La tasa de tributacion del 5% a las pensiones am-
pliamente subsidiadas por todos los colombianos es
muy pequefia y deberia ser mas alta dado lo altamente
inequitativo del sistema pensional colombiano donde
la mayoria no esta afiliada y una minoria privilegiada
recibe los beneficios del presupuesto publico.

Se considera que el gobierno debe prever, con éste
nuevo proyecto de reforma, de qué manera ataca la
eliminacion del gravamen a los movimientos financie-
ros a partir del 2018 tal como lo dispone la Ley 1430
de 2010 dado que abre un hueco del 5% en el total de
recaudo tributario.

El impuesto al patrimonio se establece con las
condiciones de la reforma de 2010 (Ley 1430) que
impone una tasa efectiva del 6% para los patrimonios
superiores a 5 mil millones de pesos partiendo desde
una tasa del 1% para el rango de mil a dos mil millones
de pesos. El recaudo de este impuesto soélo pesa el 4%
en el recaudo total, se deberia considerar una mayor
fiscalizacion y auditoria para lograr un mayor recaudo
y participacion dentro de los tributos.

Es grave tener consideraciones especiales sobre
los fondos de capital, tasas tributarias discresionales
del 14%, porque incentiva la afluencia de capitales
especulativos generando problemas a la tasa de cam-
bio e ineficiencias en la asignacion de recursos. En la
literatura tributaria reciente se considera que puede
reducir las distorsiones del imporenta y ser eficientes en
el caso de que los mercados de capital sean imperfec-
tos reduciendo los incentivos para ahorrar y evitando
sobreacumulacion (Attanazio y Weber, 2010).

Un tltimo y necesario comentario se refiere a la
tributacion local dado que no existe actualizacion
de la Ley 14 de 1983 y la Ley 44 de 1990 que fijan
las normas sobre la tributacion local y regional en
Colombia. Se nota un desentendimiento por parte del
gobierno nacional para la actualizacion y revision de
los esquemas tributarios territoriales, dedicandose a
perfeccionar el entramado ordenamiento juridico y
fiscal de finales de la década del noventa a través, por
ejemplo de la Ley 1551 de 2012, de disposiciones
destinadas a perfeccionar modelos del new public
management.
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