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INTRODUCCIÓN 

 

Luego de haberse realizado diversos análisis, evaluaciones y estudios a la 

economía actual del país, entre ellos los que elaboraron el Banco Mundial (2012) y 

el Gobierno Nacional (2012), y posteriormente al observar en dichos estudios la 

enorme desigualdad generada por la concentración de la riqueza, se llegó a 

concluir por parte del Estado, que la política fiscal del país no giraba alrededor de 

los principios de equidad y progresividad, lo que finalmente desencadena en una 

deficiente redistribución de la riqueza, debido en gran parte a la regresividad e 

ineficiencia del sistema tributario. 

 

El estudio del Banco Mundial (2012, p.13) establece que en Colombia “existen 

alrededor de 200 gastos tributarios (…) con efectos indirectos y no deseados 

sobre la eficiencia económica y la equidad, aumentando la complejidad del 

sistema tributario (…) incrementando además los costos de administración y de 

cumplimiento, a la vez que propician nuevas formas de fraude y elusión”. 

Igualmente, el mismo estudio concluye que dichos gastos no ofrecen un beneficio 

a la sociedad. 

 

Entre los gastos tributarios a los que hace referencia este estudio, se encuentran 

los beneficios otorgados en materia fiscal durante los últimos años, con el objetivo 

principal de estimular el capital, buscando con ello el crecimiento económico, el 

desarrollo social y la generación de empleo. Por otra parte, el Gobierno actual, en 

cabeza de funcionarios de alto nivel, reconoció que estimular al capital mediante 

tratamientos especiales en materia tributaria para lograr los objetivos mencionados 

anteriormente, no era una estrategia adecuada en la actualidad económica del 

país. De igual manera se observa que “Colombia es el país más desigual en 

términos de ingresos de Suramérica” (Steiner & Cañas, 2013, p5), lo que conlleva 
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a un efecto contrario en el objetivo inicial de crecimiento económico, desarrollo 

social y generación de empleo. 

 

Por estas razones, el Gobierno en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito 

Público presentó al Congreso de la República un Proyecto de Ley (2012, p.4) que 

“buscaba dar un paso en un proceso, que debería ser continuo, para lograr un 

sistema tributario progresivo y que propenda por la formalidad laboral”. Estos 

cambios presentados por el Gobierno fueron propuestos en el contexto económico 

actual, que muestra un índice de crecimiento en el país durante los últimos años y 

de igual manera evidencia la disminución del déficit fiscal en el mismo periodo1.  

 

Por otra parte, tomando como base lo descrito anteriormente, es importante 

resaltar que la situación económica y fiscal de la actualidad no amerita reformas 

que aumenten drásticamente los impuestos existentes y por el mismo motivo no 

son necesarias reformas netamente recaudadoras. 

 

Es por estas y otras razones que la política fiscal del Estado colombiano a través 

de la reforma tributaria expedida con la Ley 1607 de 2012, busca mitigar y resolver 

los problemas de regresividad, inequidad e ineficiencia actuales, tomando como 

parámetro directriz principal el ajustar los vacíos en los tributos. Este trabajo de 

investigación busca establecer si esta reforma logra los objetivos planteados por el 

Gobierno a la luz del cumplimiento de los principios de equidad, progresividad y 

eficiencia emanados en la Constitución Política de Colombia.  

                                                 
1 El crecimiento del PIB en Colombia durante el año 2012 fue del 4% aproximadamente. Para el año 2013 de igual 
manera se espera un crecimiento positivo. El déficit del Sector Público durante el año 2012 estuvo cerca del 1.8%, 
mientras que el Gobierno Nacional manejó cifras del 3.0% 
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EFECTOS DE LA LEY 1607 DE 2012 EN LOS PRINCIPIOS DE EQUIDAD, 

PROGRESIVIDAD Y EFICIENCIA TRIBUTARIA 

 

El artículo 363 de la Constitución Nacional dicta que nuestro sistema tributario se 

funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad, los cuales deben 

conservarse y protegerse por todos los organismos que componen la estructura 

del Estado, así como también dentro del marco normativo impuesto por dichos 

órganos. Es así que a través de leyes, decretos normativos, resoluciones y otros 

se configura el sistema tributario colombiano, el cual analizaremos a continuación. 

 

Como se planteó anteriormente, el fundamento principal del sistema tributario en 

Colombia lo dicta la Constitución Política en su artículo 363, el cual dispone que el 

sistema tributario del país se funda en los principios de equidad, eficiencia y 

progresividad, y además de ello establece que las leyes tributarias no deben 

aplicarse con retroactividad. 

 

Por otra parte, todos los impuestos de carácter nacional son reglamentados por el 

Decreto Extraordinario 624 de 1989 o Estatuto Tributario Nacional, los cuales son 

administrados directamente por la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales. 

Así mismo el Artículo 313 de la Constitución Nacional y la Ley 136 de 1994 

facultan a los Concejos Municipales y Distritales para acordar los estatutos de 

renta de sus ciudades, ajustándose a lo dispuesto en la Constitución y en la Ley. 

 

El principio de equidad tributaria, mencionado anteriormente, ha sido definido por 

la Corte Constitucional en la Sentencia C-734 (2002) como “un criterio con base 

en el cual se pondera la distribución de las cargas y de los beneficios o la 

imposición de gravámenes entre los contribuyentes para evitar que haya cargas 

excesivas o beneficios exagerados”. Igualmente se ha dividido este concepto en 

equidad tributaria horizontal y vertical, donde el primer término consiste en asignar 
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cargas impositivas y beneficios tributaros iguales a contribuyentes con bases 

gravables iguales o con igual capacidad de pago y donde el segundo término 

consiste en aplicar mayores cargas impositivas a contribuyentes con mayor base 

gravable. 

 

También la Corte Constitucional en Sentencia C-913 (2011) se ha expresado 

acerca del principio de progresividad tributaria, y lo asocia directamente con el 

principio de equidad tributaria vertical al referirse a este como “una manifestación 

de la equidad vertical, en el sentido que con él se persigue que el sistema 

tributario sea justo, lo cual se materializa en la exigencia al legislador para que 

tenga en cuenta, al momento de reglamentar el tributo, la capacidad contributiva 

de las personas”. 

 

Como bien se ha mencionado anteriormente, los principios de equidad y 

progresividad van de la mano, pero esto no quiere decir que ellos sean iguales. En 

este sentido la Sentencia C-989 (2004) también ha precisado que: 

 

Si bien hay una concurrencia entre los principios de progresividad y equidad 

en la medida en que ambos se refieren a la distribución de las cargas que 

impone el sistema tributario y los beneficios que éste genera- una diferencia 

importante entre ellos consiste en que el principio de equidad es un criterio 

más amplio e indeterminado de ponderación, relativo a la forma como una 

disposición tributaria afecta a los diferentes obligados o beneficiarios a la luz 

de ciertos valores constitucionales, mientras que el principio de progresividad 

mide cómo una carga o un beneficio tributario modifica la situación económica 

de un grupo de personas en comparación con los demás. (Corte 

Constitucional, 2004). 

 

Por otra parte, el principio de eficiencia se define en la Sentencia C-913 (2011) 

como “un recurso técnico del sistema tributario dirigido a lograr el mayor recaudo 

de tributos con un menor costo de operación; (…) principio tributario que guía al 
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legislador para conseguir que la imposición acarree el menor costo social para el 

contribuyente en el cumplimiento de su deber fiscal (…)”. 

 

Por último, la Corte Constitucional señala en la misma Sentencia que el principio 

tributario de irretroactividad busca “que la ley que impone un tributo no pueda 

aplicarse a hechos generadores ocurridos antes de su entrada en vigencia. (…)”. 

 

Habiendo analizado un poco la estructura, los principios y fundamentos del 

sistema tributario, y basándonos en lo expuesto en el Proyecto de Reforma 

Tributaria (2012, p.1) donde se indica que “en Colombia persisten altos niveles de 

desigualdad, informalidad y desempleo que constituyen importantes barreras al 

desarrollo, algunas de ellas causadas, por lo menos parcialmente, por factores 

asociados al sistema tributario”, podemos estudiar sus distorsiones. 

 

1. EL SISTEMA TRIBUTARIO: DISTORSIONES Y VACÍOS. 

 

El sistema tributario anterior a la expedición de la Ley 1607 de 2012 no generaba 

los suficientes recursos para un desarrollo económico como el que Colombia 

necesita en la actualidad2, lo que también se demuestra al comparar los ingresos 

tributarios de la nación en comparación con los demás países de Suramérica, 

donde ocupa el penúltimo lugar (gráfica 1). Esta afirmación se puede corroborar 

fácilmente al observar que en el sistema tributario existen diversos sectores que 

no son gravados o que al estarlo no tributan. 

 

En el mismo sentido, el estudio del Banco Mundial (2012, p.25) da un mensaje 

muy claro: 

 

                                                 
2 El plan de desarrollo “Prosperidad para Todos” (2010 – 2014) requiere $598 billones según cifras del Gobierno 
Nacional. 
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El sistema tributario de Colombia recauda insuficientes recursos, genera 

importantes ineficiencias, es poco equitativo y muy complejo. (…). Además, 

hay muchos impuestos que generan ineficiencia económica. El sistema 

tributario colombiano tiene un potencial considerable inexplotado para reducir 

la gran desigualdad de ingresos que se observa en el país. Finalmente, su 

estructura es muy compleja, debido, en parte, a la ausencia de normas claras.  

 

GRÁFICA 1 

 
Fuente: CEPAL con base a datos CEPALSTAT para países de América Latina 2011 

 

Diversos estudios, como los del Banco Mundial, ANIF y Fedesarrollo, han 

demostrado que el sistema tributario colombiano es regresivo, lo cual trae como 

consecuencia que nuestro país se encuentre actualmente entre los más 

desiguales del mundo en cuanto a los ingresos se refiere3 (gráfica 2). 

 

 

 

 

                                                 
3 Medición realizada por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que da a Colombia un coeficiente 
GINI cercano al 0,6. Este coeficiente señala que una medición de 0 corresponde a la perfecta igualdad mientras que una 
medición de 1 corresponde a la perfecta desigualdad. 
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GRÁFICA 2 

 
Fuente: PNUD (2010) 

 

Por su parte, el Gobierno Colombiano reconoce dichas altas tasas de desigualdad, 

y expresa su preocupación ante la regresividad reinante en el impuesto de renta 

de personas naturales y de igual manera, en el impuesto a las ventas, que 

además de ser de carácter regresivo, se le han “introducido una serie de 

exclusiones y exenciones (…) que representan un costo fiscal muy alto, (…). 

Aunque las exclusiones y exenciones alivian el bolsillo de los pobres, el problema 

radica en que el subsidio llega mayoritariamente al quintil más rico de la población 

por su alto consumo de estos productos que son gravados con el IVA” (Echeverry, 

Moller, Ayala, Perry, Steiner & Cañas, 2012, p.17). 

 

Por último, el gasto tributario que se ve reflejado en los tratamientos preferenciales 

e incentivos tributarios otorgados a las compañías con el objeto de estimular el 

crecimiento económico y la generación de empleo por parte de los grandes 

capitales que invierten y creen en el país, desencadenan al final del sistema 
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tributario en un aumento del déficit fiscal, pues estos gastos tributarios representan 

un alto porcentaje del PIB de la nación4. 

 

La inequidad en nuestro país es palpable fácilmente, y se expresa como un 

fenómeno social que carece de una correcta distribución de las riquezas, aun 

cuando el gasto social ha aumentado exponencialmente en los últimos años (tabla 

1). 

(TABLA 1) 

Distribución del ingreso y el gasto por hogar (miles de pesos) 

Decil de 
ingreso 

Hogares Ingreso 
particip 
ingreso 

gasto 
particip 
gasto 

relación 
gastos / ing 

1 1,039,330 236,666,816 1.54% 269,526,109 2.67% 1.16 

2 1,040,720 402,641,177 2.61% 389,011,682 3.86% 0.97 

3 1,040,213 537,161,700 3.48% 474,405,520 4.70% 0.88 

4 1,040,330 674,086,976 4.37% 579,918,831 5.75% 0.86 

5 1,040,165 839,710,284 5.45% 656,922,123 6.51% 0.78 

6 1,040,163 1,049,940,300 6.81% 812,819,257 8.06% 0.78 

7 1,039,998 1,342,611,300 8.71% 966,029,069 9.58% 0.72 

8 1,038,938 1,772,669,700 11.50% 1,188,428,200 11.78% 0.67 

9 1,041,570 2,546,324,900 16.52% 1,640,062,800 16.26% 0.65 

10 1,040,187 6,014,449,500 39.01% 3,111,305,200 30.84% 0.56 

Total 10,401,187 15,416,263,000 100.00% 10,088,429,000 100.00% 0.80 
Fuente: Steiner & Cañas (2013) 

 

El principio tributario de equidad en Colombia es profundamente afectado al 

otorgarse beneficios a algunos contribuyentes bajo las figuras de rentas exentas, 

deducciones especiales, ingresos no constitutivos de renta y demás subvenciones. 

Esta clase de ventajas generan cargas tributarias diferentes en contribuyentes que 

desarrollan el mismo tipo de negocio, como los son las empresas que desarrollan 

su actividad en zonas francas y empresas iguales que no desarrollan su objeto en 

estas. En este caso se observa que las empresas de zonas francas gozan de un 

impuesto de renta del 15%, mientras las demás empresas tributan a una tarifa en 

renta del 25%5.  

                                                 
4 La Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales cuantificó en $15,37 billones el gasto generado por los beneficios 
que se dan en el impuesto sobre la renta (año 2010) y en 24.20 billones el gasto generado por las rentas exentas de 
personas naturales y de sociedades (Ministerio de Hacienda, 2012). 
5 Tarifa general del impuesto de renta luego de la expedición de la Ley 1607 de 2013. La tarifa general de impuesto de 
renta antes de la expedición de dicha ley era del 33%. 
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Igualmente se observa inequidad tributaria entre los colombianos en el exterior y 

los extranjeros residentes en Colombia, al no tributar los segundos durante cinco 

años sobre su renta mundial, mientras que los primeros tributan sobre sus 

ingresos nacionales y del exterior. 

 

La ineficiencia tributaria en el país se origina por un grupo de factores que 

asociados entre si traen como consecuencia la evasión, el desgaste del aparato 

estatal al tratar de atrapar a los evasores, la complejidad para cumplir las 

obligaciones de carácter tributario, la falta de competitividad de la administración 

en relación con países de la región, entre otros. 

 

Es claro que el aparato estatal que rige, vigila, administra y controla el sistema 

tributario tiene el mismo valor que el sistema en sí, y su eficiencia se mide 

principalmente en la facilidad que éste pone a disposición para el cumplimiento de 

los deberes y obligaciones tributarias por parte de los ciudadanos. Por esta razón, 

si el sistema tributario es ineficiente, complejo y costoso, los índices de evasión 

serán más altos, puesto que los contribuyentes serán reacios a cumplir sus 

obligaciones tributarias. 

 

El Gobierno Nacional sigue esta misma línea, al argumentar en su Proyecto de 

Reforma Tributaria (2012) que “enfrentar el fenómeno de la ineficiencia tributaria 

supone facilitar no solo la relación entre el contribuyente y la administración de 

impuestos, y en particular en lo que toca con la sencillez de las declaraciones 

tributarias para las personas y pequeñas firmas, sino en la misma estructura 

tarifaria” (p12). 

 

Pero por otra parte, en los últimos años la administración tributaria en su afán de 

controlar los fraudes que se han dado al interior de la entidad, se ha encargado de 

implementar tramites complejos y además engorrosos para los contribuyentes, lo 
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cual trajo como consecuencia el descontento de muchas personas, así como 

también la congestión de clientes en los puntos de atención de la entidad. 

 

Otro claro ejemplo de ineficiencia tributaria por parte de la administración se da al 

no reconocer y actualizar las tarifas de retenciones en la fuente, que hoy en día 

originan saldos a favor en las declaraciones de los contribuyentes, acarreando  

congestión en los despachos de la entidad, con engorrosas solicitudes de 

devolución de impuestos que podrían evitarse con tasas de retención en la fuente 

actualizadas a las tarifas de impuestos vigentes. 

 

1.1 AJUSTES SUGERIDOS DESDE LA LITERATURA AL SISTEMA 

TRIBUTARIO. 

 

Abordados los principios sobre los cuales se fundamenta el sistema tributario y 

seguidamente los problemas y falencias del mismo, a continuación se sugieren 

algunos cambios y recomendaciones a este surgidas desde la academia. 

 

Inicialmente es pertinente hablar del concepto de reforma tributaria estructural, la 

cual se diferencia de las reformas coyunturales, en el sentido que no están 

diseñadas para aumentar los tributos que existen y de igual manera no tratan de 

gravar con más impuestos a quienes ya vienen pagando. Este tipo de reforma, 

además de realizar cambios sustanciales a los impuestos existentes, se orientan 

principalmente en encontrar alternativas que permitan reducir el gasto tributario, la 

evasión y la elusión y además mejorar muchos aspectos de procedimiento 

tributario. 

 

La política fiscal del país favorece el gasto tributario, por lo que una reforma 

tributaria estructural en Colombia debe dirigirse principalmente a disminuir dicho 

gasto. Una propuesta de reducción del gasto fiscal sería dar “mayor transparencia 

en el proceso de establecimiento de los gastos tributarios; introducción de reglas 
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fiscales; reducción gradual de la brecha entre las tarifas generales y especiales en 

el impuesto sobre la renta y reducción de la proliferación de tasas en el IVA; 

implementación de un proceso de evaluación integral de los gastos tributarios; 

establecimiento de fechas de vigencia de estos incentivos, y revisión de los 

requisitos para acceder a determinados beneficios” (Banco Mundial, 2009, p.13). 

 

Por otra parte, teniendo en cuenta el contexto económico y fiscal actual del país, 

una reforma tributaria estructural debe contener cambios significativos en los 

impuestos de renta, patrimonio, en el gravamen a los movimientos financieros y en 

el impuesto a las ventas. Por otra parte, para una reforma estructural es 

igualmente importante realizar cambios al procedimiento tributario que rige nuestro 

sistema fiscal. 

 

1.1.1 AJUSTES AL IMPUESTO DE RENTA. 

 

Con la expedición de la Ley 75 de 1986, los dividendos y participaciones pagados 

por las compañías a sus socios no constituyen renta ni ganancia ocasional. Esta 

Ley fue aprobada para adoptar en el país un sistema en el que la tributación se 

realice únicamente en cabeza de las sociedades, para de esta manera no afectar 

a los socios beneficiarios del pago de dividendos. 

 

Dicha consideración acerca de que los dividendos son tratados como ingresos no 

constitutivos de renta, tiene como consecuencia la regresividad en el impuesto, 

puesto que la sociedad y el socio son personas totalmente diferentes e 

independientes, pero bajo esta figura el impuesto solo recae sobre las primeras y 

excluye del mismo a los segundos. 

 

Diversos analistas y expertos en materia tributaria han calificado la puesta en 

marcha de este sistema como una solución temporal al problema de incapacidad y 

falta de control existente en la administración tributaria de la época. Por otra parte, 
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argumentan que dicho procedimiento, una vez la administración tuvo en sus 

manos los mecanismos para controlar y administrar el impuesto de renta, debió 

ser eliminado, para dar paso al impuesto de renta sobre el pago de dividendos, sin 

que con ello se entienda que exista doble tributación6. 

 

Siguiendo con la tesis acerca de la cual la sociedad y el socio son personas 

totalmente diferentes e independientes, debe gravarse con el impuesto de renta 

los dividendos pagados a los socios, a una tasa determinada por un estudio serio 

en la materia. Por último, este impuesto debe recaudarse anticipadamente y en su 

totalidad, mediante retención en la fuente al momento de decretar el pago de los 

dividendos. 

 

Por otra parte, es importante hacer modificaciones a las Zonas Francas en 

Colombia, las cuales fueron creadas con la Ley 105 de 1958 como 

establecimientos públicos que tenían como objetivo la generación de empleo, y 

por otra parte agilizar, simplificar y facilitar el comercio internacional, teniendo 

como incentivo el otorgamiento de tratamientos especiales en comercio exterior y 

en legislación aduanera y tributaria. 

 

La implementación de esta figura se debe al precepto de la época que indicaba 

que “en 1958, la economía de América Latina estaba bajo el modelo de 

crecimiento económico de sustitución de importaciones e industrialización interna 

que había recomendado la CEPAL” (Llinás, 2011, www.portafolio.com). El 

impuesto de renta de las sociedades que funcionan dentro de zonas francas es del 

15%7, además que las importaciones que realicen no generan aranceles ni 

impuesto a las ventas. Por otra parte se requiere el cumplimiento de muchos 

                                                 
6 Se hace referencia a las declaraciones y publicaciones realizadas por analistas como Juan Carlos Echeverry 
(Exministro de Hacienda), Juan Mario Laserna (Senador de la República), Carlos Baena (Senador de la República), 
Camilo Zárama Martinez (Abogado Tributarista), Alfredo Lewin (Abogado Tributarista), entre otros. 
7 Antes de la expedición de la Ley 1111 de 2006, las Zonas Francas estaban gravadas con un impuesto de renta 
equivalente al 0%. 



15 

 

requisitos no tan claros para establecer zonas de este tipo, por lo cual solo pueden 

hacer parte de estos territorios los grandes capitales, dejando sin posibilidad de 

integrarlas a los pequeños empresarios y exportadores que si declaran y pagan el 

impuesto de renta a la tarifa general del 25%. 

 

Como se puede observar, existe inequidad entre uno y otro grupo, por lo cual 

puede ser conveniente establecer diferentes tarifas en el impuesto de renta de 

sociedades dependiendo del tamaño de las empresas, haciendo progresivo dicho 

impuesto y estimulando a los pequeños comerciantes a formalizar sus actividades 

económicas. 

 

1.1.2 AJUSTES AL IMPUESTO AL PATRIMONIO. 

 

Como se planteó anteriormente, las sociedades y sus socios son personas 

totalmente diferentes e independientes, por lo cual una reforma tributaria 

estructural debería eliminar la exclusión de las acciones de los sujetos pasivos al 

momento de la depuración del impuesto. Esta propuesta cumple con el principio 

de progresividad constitucional y va de la mano con el sistema de tributación que 

trata a la sociedad y al socio de manera independiente. 

 

 

1.1.3 AJUSTES AL GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS FINANCIEROS. 

 

La crisis financiera que se vivió en Colombia durante fines de la década de los 

noventa hizo que el Gobierno de la época declarara la emergencia económica8 

establecida en la Constitución Política, y posteriormente bajo el amparo de los 

poderes extraordinarios que obtiene el gobierno en esas circunstancias, se expidió 

el Decreto 2331 de 1998, el cual creaba una contribución temporal9 sobre las 

                                                 
8 El Decreto 2330 de 1998 estableció la emergencia económica en Colombia, debido a la crisis financiera de la época. 
9 La vigencia establecida para esta contribución era el 31 de diciembre 1999. 
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transacciones financieras. Luego de agotada la vigencia inicial, la contribución se 

mantuvo durante todo el año 2000 mediante la expedición la Ley 508 de 1999 y 

del Decreto 955 de 200010. Posteriormente la Ley 608 de 2000 ratificó lo 

recaudado durante el tiempo anterior a la expedición de dicha Ley. Por ultimo las 

Leyes 633 de 2000 y 788 de 2002 dieron el carácter permanente a este gravamen. 

 

A todas luces, el gravamen a los movimientos financieros es antitécnico e 

ineficiente, debido a que castiga las transacciones bancarias, limita la inversión en 

términos de capital, genera informalidad, aumenta la evasión, entre otros. “El 

impuesto a las transacciones financieras (…) lleva a incrementos importantes en el 

margen de intermediación (…) indicando que esto tipo de intervenciones fiscales 

ha sido altamente perjudicial, para los usuarios del sistema financiero y para la 

economía en su conjunto” (Galindo & Majnoni, 2006, p,1). Este impuesto debería 

eliminarse inmediatamente, y reemplazar los fondos que se obtenían con otras 

fuentes de financiación.  

 

1.1.4 AJUSTES AL IMPUESTO A LAS VENTAS (IVA). 

 

El impuesto a las ventas tiene muchas excepciones, entre ellas los productos de la 

canasta familiar, por lo cual es importante comenzar la discusión para gravar 

dichos bienes, pero de igual manera se debe implementar algún tipo de 

mecanismo de devolución de IVA de estos productos, a los niveles uno y dos del 

SISBEN quienes son los que en realidad deben beneficiarse de dichas 

excepciones, bien sea mediante un sistema de otorgamiento de subsidios o en su 

defecto por devolución directa, lo que definitivamente traería más equidad al 

impuesto. 

 

Por otra parte, se observa que la cantidad, y a su vez la dispersión de las tarifas 

en el impuesto a las ventas, originadas por la presión que ejercen los sectores 

                                                 
10 Decreto 955 de 2007 fue declarado inexequible por la Corte Constitucional en Sentencia C-1403 de 2000. 



17 

 

económicos en el legislador, no derivan en un impuesto progresivo. Es imperativo 

disminuir la cantidad de tarifas del impuesto y conservar algunas tarifas sobre 

bienes suntuosos. 

 

Por último, también es importante revisar los bienes y servicios exentos y 

excluidos del impuesto a las ventas con el objeto de ampliar la base, incorporando 

algunos bienes y servicios al universo de gravados. 

 

1.1.5 OTROS AJUSTES Y PROPUESTAS. 

 

Existen diferentes tarifas de retención en la fuente dadas por los diversos tipos de 

ingresos susceptibles de aumentar el patrimonio. Estos porcentajes de retención 

deben estar directamente relacionados con la tarifa del impuesto de renta y mucho 

más importante, con los porcentajes efectivos de tributación de cada uno de los 

sectores económicos. 

 

Hoy en día observamos que las tarifas de retención, establecidos en algunos 

casos desde hace más de 10 años11, se encuentran muy por encima de las tasas 

reales de tributación, generando de esta manera saldos a favor en las 

declaraciones tributarias y por consiguiente múltiples solicitudes de devolución que 

a día de hoy tienen colapsada a la administración. 

 

También se hace necesario contemplar la penalización de la evasión en el país. 

La evasión fiscal según cifras de la administración de impuestos es cercana a los 

20 billones de pesos, lo cual tiene un efecto mucho más alto en las finanzas 

públicas. Las reformas tributarias que se han dado durante los últimos años han 

disminuido la evasión fiscal, pero no en las cifras deseadas, por lo que comenzar a 

hablar de penalización por evasión es un gran avance. Sin duda alguna el temor a 

                                                 
11 Las tarifas de honorarios, comisiones y otros ingresos tributarios fueron fijadas  en el año 2001, por medio del Decreto 
260 del mismo año. 
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sufrir penas por tratar de evadir impuestos haría de factor disuasivo en los 

contribuyentes, y como consecuencia se disminuirían los índices de evasión. 

 

Otro factor a tener en cuenta es la simplificación del Estatuto Tributario, debido a 

que el complejo ordenamiento actual no facilita el entendimiento por parte de los 

contribuyentes, haciendo aún más difícil el cumplimiento de los deberes y 

obligaciones fiscales. 

 

Por último, es inaplazable implementar un plan de modernización, ampliación, 

capacitación y profesionalización de la planta de personal de la administración 

tributaria con el objeto de dar competitividad a la entidad y a su vez dar el salto de 

calidad exigido en la actualidad. 

 

LA REFORMA TRIBUTARIA LEY 1607 DE 2012. 

 

Definido el sistema tributario como insuficiente, regresivo, inequitativo e ineficiente, 

el objetivo del Gobierno Nacional fue proponer una reforma tributaria acorde con la 

realidad económica y social del país y de igual manera acorde con los principios 

del artículo 363 de la Constitución Nacional. 

 

La reforma tributaria expedida por el Congreso de la República a partir de la Ley 

1607 de 2012 busca principalmente eliminar los aportes parafiscales (ICBF y 

SENA y los aportes al sistema de salud, crear un nuevo impuesto de renta 

(CREE), un sistema de presunción mínima y un impuesto mínimo alternativo para 

las personas naturales, además de un nuevo impuesto al consumo; por otra parte 

redujo la tarifa del impuesto de renta de sociedades y de ganancias ocasionales e 

implementó normas de precios de transferencia y normas antiabuso. 

 

Se puede concluir que la eliminación de los aportes al sistema de salud al igual 

que los aportes parafiscales al ICBF y al SENA, son el principal logro de la reforma 
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tributaria, pues se busca con ello generar y estimular el empleo formal al reducir 

los impuestos que recaían sobre la nómina. Estos aportes eliminados fueron 

sustituidos con un nuevo impuesto de renta denominado para la equidad CREE12. 

 

Desde gobiernos anteriores se había sugerido eliminar estos costos sobre la 

nómina, debido a que “estos gravámenes distorsionan enormemente el mercado 

de trabajo y, más que eso, son altamente inequitativos. Gravámenes que 

condenan al 60% de la población a trabajar en la informalidad son, por encima de 

cualquier consideración, generadores de gran inequidad” (Echeverry, Moller, 

Ayala, Perry, Steiner & Cañas, 2012, p.31). Esta informalidad se da mediante 

múltiples formas de elusión, como los contratos de prestación de servicios, las 

cooperativas de trabajo asociado y otros tipos de relaciones no laborales entre 

empleados y empleadores, todo con el fin de no incurrir en los altos costos de 

nómina vigentes.  

 

De igual manera, con la eliminación de dichos aportes se mitiga el problema de 

inequidad entre empleadores formales que pagaban altos impuestos a la nómina 

de sus empleados y empleadores informales, que a través de otras formas de 

contratación eludían los cargos que recaen sobre sus colaboradores; por otra 

parte se disminuye la inequidad entre las sociedades con más empleados pero 

con menos renta y las que tienen menos empleados y más renta, puesto que las 

primeras financiaban en un mayor porcentaje al sistema, mientras que las 

segundas solo aportaban un pequeño porcentaje. 

 

Con la puesta en marcha del nuevo impuesto CREE, se gravan las utilidades de 

las sociedades, por lo cual el sistema lo financiarán lo empleadores que más 

ganan y no los que más empleos generan. 

 

                                                 
12 Se establece en 8% la tarifa de impuesto de renta para la equidad CREE, pero se adicionará un punto porcentual a la 
tarifa durante los años 2013, 2014 y 2015. 
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La reforma tributaria creó un sistema de presunción mínima para el cálculo del 

impuesto de renta y de retención en la fuente de personas naturales. Este sistema 

permitirá de alguna manera dar progresividad al impuesto, puesto que se 

establecen impuestos y retenciones mínimas para los contribuyentes. Esta 

modalidad de presunción tiene como factor negativo el aumento en la complejidad 

del sistema del impuesto de renta, pues adicional al procedimiento ordinario de 

depuración de la renta, se le suma el sistema de presunción mínima, los cuales 

deben ser comparados para establecer el valor del impuesto o de la retención en 

la fuente. 

 

Por otra parte, la reforma tributaria modifica la categoría de empleados, e incluye 

en ella a los asalariados, trabajadores independientes y trabajadores por cuenta 

propia. Esta clasificación se hace por la responsabilidad y dependencia que 

tengan las personas naturales en el desarrollo de su actividad generadora de 

renta, más no por la actividad fuente de ingresos de las mismas. 

 

Es importante saber la categorización de las personas naturales declarantes 

según esta nueva clasificación, puesto que para efectos de retención en la fuente, 

serán aplicables los artículos 383 y 384 del Estatuto Tributario. Por otra parte, si la 

persona natural no se encuentra inmersa en la categoría mencionada, debe 

sujetarse al sistema ordinario. 

 

La Ley 1607 de 2012 también creó un sistema alternativo y voluntario del impuesto 

de renta, diferente al sistema de renta ordinaria y al sistema de renta mínimo, el 

cual aplicará a las personas naturales que cumplan ciertas condiciones de 

ingresos y de residencia13. Este sistema alternativo de renta parte desde la misma 

base del IMAN, pero con un incremento en la tarifa del impuesto de renta, a su vez 

no se obtiene de un complejo proceso de depuración y por último, otorga un 

                                                 
13 Pueden acceder al sistema de renta alternativa, las personas naturales residentes en el país que se clasifiquen dentro 
de la categoría de empleados, cuya renta gravable alternativa del año sea inferior a 4.700 UVT.  
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beneficio de auditoría de seis meses para el término de firmeza de la declaración a 

quien se acoja al sistema. 

 

Este sistema alternativo beneficia a las personas naturales dentro de la categoría 

empleados que no tengan acceso a los beneficios que otorgan los ingresos no 

constitutivos de renta, pues el impuesto de renta obtenido mediante depuración 

ordinaria va a ser muy superior al impuesto mínimo alternativo, lo que redundará 

en un menor impuesto si opta por acogerse a este nuevo sistema de renta. 

 

Por otra parte, se reduce la tarifa de impuesto de renta de las sociedades, 

pasando de una tarifa general del 33% a una tarifa del 25%. Esta disminución se 

realizó para compensar el aumento en la tarifa del nuevo impuesto CREE, así 

como también para disminuir la presión impositiva sobre las empresas. 

 

Se establece en 10% la tarifa para el impuesto de ganancias ocasionales para 

todos los sujetos pasivos del mismo, lo que beneficia a las personas jurídicas y 

personas naturales, pues antes de la expedición de la Ley, la tarifa ascendía al 

33% de la ganancia ocasional de las sociedades, mientras que para los naturales 

residentes existían cuatro tarifas del 0%, 19%, 28% y 33% dependiendo del monto 

de la ganancia ocasional. Esta nueva tarifa trae como beneficio el hecho que 

muchas transacciones de este tipo serán declaradas, y tiene un efecto positivo 

tanto para los contribuyentes como para el Estado, debido a que dará mayor 

transparencia a muchas operaciones sujetas al impuesto, lo que finalmente ayuda 

a disminuir la evasión fiscal. 

 

La reforma crea un nuevo impuesto al consumo del 8% para los servicios de 

restaurante y para los bares, eliminando el impuesto a las ventas en dichos 

servicios e igualmente les otorga la categoría de excluidos a los mismos, de 

manera tal que el IVA pagado durante el normal desarrollo de la actividad no es 

descontable. 
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Por otra parte se disminuye el impuesto a las ventas de telefonía móvil, y se crea 

un impuesto al consumo del 4% sobre el mismo servicio. Si se compara esto con 

la tarifa anterior del impuesto a las ventas, se observa que el porcentaje impositivo 

no sufre alteraciones. 

 

La reforma tributaria contempla la implementación de normas al sistema de 

precios de transferencia, en las cuales define los criterios de vinculación para 

efectos del impuesto de renta, igualmente establece los métodos de valoración y 

crea la gradualidad en el régimen sancionatorio.  

 

La Ley consagra un sistema de normas antiabuso en materia tributaria en los 

cuales la administración puede gravar las actuaciones de los contribuyentes según 

la realidad económica, pero con el agravante que las mismas son aplicables a 

partir de la expedición de la Ley, lo cual deja en un limbo las actuaciones de los 

contribuyentes anteriores a la expedición de la reforma. 

 

Al igual que en reformas tributarias anteriores, se contemplan amnistías tributarias, 

con el objeto de recaudar cartera morosa de los contribuyentes. Estas se fijaron 

sobre las declaraciones de IVA y retefuente en ceros no presentadas y por 

declaraciones ineficaces. Por otra parte establece descuentos en sanciones e 

intereses a los impuestos pendientes por pagar y otorga beneficios a quienes 

trancen procesos en curso ante la vía gubernativa o contenciosa.  

 

1.2 COMENTARIOS SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA. 

 

ASPECTOS POSITIVOS. 

 

 Da equidad y progresividad al sistema tributario eliminando los impuestos a 

la nómina, lo que conlleva a la formalización de empleo y da acceso al 

mismo a los trabajadores de bajos ingresos. 
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 Al establecer nuevos criterios de residencia a los extranjeros con domicilio 

en Colombia, se iguala el tratamiento que se le da a estos comparándolos 

con los colombianos residentes, lo que ayuda en el principio de equidad 

horizontal. 

 Hace eficiente el impuesto de renta de personas naturales, simplificando en 

algunos casos la elaboración de la declaración con el sistema IMAS. 

 Crea un sistema mínimo en el impuesto de renta que da algo de 

progresividad en el impuesto. 

 Se da un paso en equidad horizontal al establecer iguales condiciones para 

los trabajadores independientes en relación con los asalariados. 

 Hace eficiente el impuesto de ganancias ocasionales, ajustando y 

disminuyendo el impuesto de ganancias ocasionales aminorando de esta 

manera la evasión tributaria. 

 Se da progresividad al impuesto a las ventas simplificando algunas tarifas 

del mismo. 

 Hace eficiente el recaudo del impuesto a las ventas disminuyendo la 

retención del mismo y de igual manera evitando saldos a favor en las 

declaraciones de los contribuyentes. 

 Crea equidad horizontal al gravar el servicio de parqueaderos prestado por 

propiedades horizontales. 

 Se establecen nuevos criterios para determinar la residencia fiscal de las 

sociedades, lo que da eficiencia al sistema, disminuyendo la evasión de 

impuestos. 

 Elimina el concepto de ingreso no constitutivo de renta para la 

capitalización de prima en colocación de acciones, aumentando la 

progresividad del impuesto. 

 Da equidad horizontal y vertical al sistema al eliminar los contratos de 

estabilidad jurídica. 
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ASPECTOS NEGATIVOS. 

 

 No elimina los aportes a las cajas de compensación familiar, lo cual no 

elimina del todo los impuestos a la nómina. 

 No elimina privilegios fiscales existentes, lo que va en contra de los 

principios de progresividad y equidad tributaria. 

 Aumenta la complejidad en la elaboración de las declaraciones de renta de 

personas naturales con la implementación del IMAN, lo cual incrementa la 

evasión por la ineficiencia del proceso de elaboración de las declaraciones 

tributarias. 

 Reduce la tarifa del impuesto de renta de sociedades y no grava los 

dividendos recibidos por los socios, haciendo regresivo el impuesto de 

renta. 

 Implementa un nuevo impuesto de renta CREE, antes que crear una 

sobretasa de impuesto de renta o asignar un porcentaje de la tarifa de éste 

a las entidades que dependen del nuevo impuesto lo cual trae como 

consecuencia ineficiencia en el sistema tributario. 

 Hace más complejo e ineficiente el sistema de devoluciones de saldos a 

favor en el impuesto a las ventas. 

 No elimina las zonas francas y las estimula con exención de aportes en 

salud, aumentando la inequidad horizontal. 

 Se hace más ineficiente el sistema mediante la creación de tres nuevos 

impuestos sin establecer reglas claras en los mismos. 

 Establece procedimientos tediosos para identificar a las personas naturales 

pertenecientes a la categoría de empleados. 

 Desaprovecha la oportunidad para implementar una reforma tributaria 

estructural. 

 Crea una amnistía oculta para las actuaciones de los contribuyentes 

anteriores a la implementación de las normas antiabuso. 
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 Persiste la exención en el impuesto de renta en las pensiones de jubilación 

y de vejez de altos ingresos, haciendo regresivo e inequitativo el impuesto 

de renta. 

 Crea complejidad procedimental para las actuaciones de los contribuyentes. 

 No se eliminaron los gastos tributarios sugeridos en el informe realizado por 

el Banco Mundial. 
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CONCLUSIONES 

 

Como se estudió anteriormente, el sistema tributario en Colombia es regresivo, 

inequitativo e ineficiente, permitiendo la desigualdad en el país, razones por las 

cuales la prioridad del Gobierno Nacional debió ser expedir una reforma 

estructural que redefiniera todos los elementos del sistema tributario para que 

estos estuvieran acorde con los principios de progresividad, equidad y eficiencia 

tributaria. 

 

Existían muchos elementos que abordar y corregir en una reforma tributaria 

estructural para eliminar de una vez por todas, los modelos que rompen los 

principios tributarios establecidos en el artículo 363 de la Constitución Nacional. 

 

Por una parte, la reforma tributaria expedida con la Ley 1607 da un golpe de 

efecto al intentar a través de su contenido formalizar y fomentar el empleo, pero a 

su vez no crea progresividad y equidad en el sistema tributario, pues se 

desaprovechó la oportunidad para gravar a quienes se enriquecen en mayor 

medida en el país. 

 

La Ley elimina los aportes parafiscales para dar equidad a las sociedades, pero 

queda la gran pregunta acerca de la no eliminación de los aportes a las cajas de 

compensación familiar, los cuales también se encontraban entre el grupo de 

aportes parafiscales a eliminar en el proyecto inicial de reforma tributaria, pero que 

en la expedición de la norma no fueron tenidos en cuenta para su eliminación. 

 

Por otra parte se aplaude al legislador y al gobierno el establecer tasas impositivas 

razonables a las sociedades, quienes al final del proceso son los que mueven la 

economía del país mediante la generación de empleo, pero también es criticable el 
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no haber gravado los dividendos de los socios, quienes son los que obtienen los 

resultados de las compañías y aumentan con ello su patrimonio. 

 

Por último, podemos concluir que al no eliminar en esta reforma tributaria la mayor 

parte del gasto tributario existente en Colombia, y al insistir con un sistema que da 

prioridad al beneficio tributario de quienes poseen el mayor volumen de riqueza 

del país, los problemas de regresividad, inequidad e ineficiencia no fueron 

abordados en su totalidad en esta reforma, por lo cual el problema persiste y 

además, crea la sensación acerca de que los impuestos fueron creados para la 

gente del común, así como también que se fomenta en mayor medida el problema 

de desigualdad, aún con el gasto en inversión social en aumento. 
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