ANALISIS

El rol de la tributacion
como instrumento redistributivo
del ingreso y la riqueza

Javier Avila Mahecha

Colombia tiene una de las distribuciones del ingreso mas inequitativas en
el mundo y aunque en los Ultimos afios ha logrado reducir la pobreza sig-
nificativamente, la concentracion del ingreso y de la riqueza se mantiene en
niveles muy altos.

La politica fiscal cuenta con instrumentos tributarios y de gasto publico que
pueden mitigar la desigualdad generada por las economias de mercado. El
sistema tributario puede contribuir directamente con este propdsito estable-
ciendo impuestos progresivos y alterando la rentabilidad después de impues-
tos de actividades econémicas con impacto distributivo e, indirectamente,
financiando gastos progresivos y coadyuvando a la estabilidad de los ciclos
econdémicos que en su fase recesiva afectan sobre todo a los grupos mas
vulnerables de la poblacion.

Los estudios disponibles muestran que en América Latina la politica fiscal
produce efectos redistributivos insignificantes. En el caso colombiano ello se
atribuye al moderado grado de progresividad en el impuesto de renta de
personas naturales, a la baja participacion de los impuestos progresivos en la
estructura tributaria, a la preminencia de impuestos indirectos, junto con altas
tasas de evasion, proliferacion de beneficios tributarios sectorizados, excesiva
complejidad de la legislacion y debilidad en la administracion tributaria.

La reduccién de la desigualdad dentro de los paises y entre ellos constituye
en la agenda de las Naciones Unidas, no solo una cuestion de gran relevancia
ética, sino también un objetivo crucial para promover un desarrollo sosteni-
ble. En Colombia esta preocupacion deberia ser ain mayor, primero, por la
persistencia de profundas desigualdades econdmicas y sociales que minan
la cohesién social y el desarrollo del pais y, sequndo, por las evidencias que
muestran la incapacidad de las politicas publicas para disminuir significativa-
mente la desigualdad.

Es necesario entonces llamar la atencién de la sociedad colombiana sobre el
potencial de la tributacién para coadyuvar en la reduccion de los niveles de
desigualdad que caracterizan al pais y sobre la urgencia de institucionalizar
una evaluacién periddica, publica y transparente.
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Profundizacién de la desigualdad

Durante los ultimos afios una abundante literatura
econdmica y social, asi como reportes de organiza-
ciones internacionales, han advertido que a la alta y
persistente concentracion del ingreso y de la riqueza
gue se produce en las economias capitalistas se ha
anadido una tendencia creciente en ese patréon dis-
tributivo (gréfico 1). Se trata de una realidad obser-
vable, que es mas generalizada entre las economias
desarrolladas pero que también se ha propagado
entre algunas naciones en desarrollo.

Desde diversas perspectivas se ha planteado que la
rentabilidad del capital ha sido consistentemente su-
perior al crecimiento de la producciéon, acentuando
la desigualdad del ingreso y de la riqueza (Piketty,
2014), que durante las Ultimas décadas la desigual-
dad del ingreso se ha incrementado tanto en las eco-
nomias avanzadas como en las economias en desa-
rrollo (IMF, 2014), gue la desigualdad econémica ha
ido en aumento desde 1970 y que se encuentra en
niveles no vistos desde la gran depresion (Burman,
2015). El gap entre ricos y pobres estd en su nivel
mas alto en décadas (Dabla et al., 2015), exhibien-
do niveles récord en muchos paises miembros de la
OECD (Organisation for Economic Co-operation and
Development; Ocde: Organizacion para la Coopera-

cién y el Desarrollo Econdmicos) a pesar del descen-
so observado en el desempleo (OECD, 2016), y me-
nos de cien personas acumulan una riqueza similar
a la mitad mas pobre de toda la poblacion mundial
(Ruiz et al., 2016).

En Estados Unidos, la fraccion de la renta en manos
del 1% més rico de la poblacién fue del 16% antes
de las dos guerras mundiales. Cayé luego alrededor
del 8% después del periodo bélico y se mantuvo en
ese entorno casi por tres décadas (grafico 2). Esa par-
ticipacion retorn6 al 15% a finales del siglo veinte
(Harvey, 2005). Esa tendencia hacia la concentracion
excesiva ha continuado durante el siglo veintiuno y
ademas de presentarse en Estados Unidos también
se observa en otros paises angloparlantes al igual
gue en Japoén y Francia (Alvaredo et al., 2013).

Al mismo tiempo, el alto crecimiento econémico en
paises en desarrollo estuvo acompanado frecuente-
mente por incrementos en la desigualdad del ingre-
so (cuadro 1y grafico 3) (Bastagli et al., 2012). En
América Latina la alta concentracion del ingreso se
ha convertido en una marca de la regién y aunque

en los Ultimos afnos se observa una leve reduccion en
los indices de Gini, la regién sigue siendo la mas des-

igual en todo el mundo (Amarante y Jiménez, 2015).

Grafico 1. Desigualdad de riqueza e ingresos en economias seleccionadas
a comienzos del siglo veintiuno
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Grafico 2. Estados Unidos: concentracion de ingresos y riqueza
en el top 1% de la poblacién, 1980-2014
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Fuente: World Wealth & Income Data Base.

Cuadro 1, Participacion en el top 1% del ingreso (porcentajes del ingreso nacional)

Pais Primer dato registrado Ultima informacién disponible Variacion
Afo Top 1% Afio Top 1% promedio
Paises Bajos 1981 5,9 2012 6,3 0,01
Dinamarca 1980 5,5 2010 6,4 0,03
Noruega 1980 4,6 2011 7,8 0,10
Nueva Zelandia 1980 5,7 2014 8.1 0,07
Indonesia 1982 7,2 2004 8,5 0,04
Suecia 1980 4.1 2013 8,7 0,14
Australia 1980 4,6 2014 9,1 0,13
Espana 1981 7.6 2014 9,1 0,04
Malasia 1983 7.9 2012 9,1 0,04
[talia 1980 6,9 2009 9,4 0,08
Portugal 1980 43 2005 9,8 0,17
Japdn 1980 8,4 2010 10,4 0,06
Irlanda 1980 6,7 2009 10,5 0,12
Suiza 1981 8,4 2010 10,6 0,07
Corea del Sur 1980 7,5 2012 12,2 0,14
Alemania 1980 10,7 2012 13,0 0,07
Canada 1980 8,9 2010 13,6 0,14
Uruguay 2009 14,2 2012 14,0 -0,01
Singapur 1980 10,6 2014 14,0 0,10
Argentina 1997 12,4 2004 16,8 0,13
Costa de Marfil 1988 20,8 2014 171 -0,11
Sudéfrica 1980 10,9 2012 19,2 0,25
Colombia 1993 20,5 2010 20,4 0,00
India 1980 7.3 2013 21,7 0,44
Brasil 2001 25,1 2015 27,8 0,08

Fuente: elaboracion propia con base en World Wealth & Income Data Base,
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Grafico 3. China: concentracion de ingresos y riqueza en el top 1% de la poblacion, 1980-2014
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Fuente: World Wealth & Income Data Base.

Cuadro 2. Efecto del sistema fiscal sobre la desigualdad. indices de Gini
antes y después de la politica fiscal (altimo ano disponible entre 2009 y 2012)

. i Efecto redistributivo
Regiones Antes Después .
Absoluto Relativo
Promedio Ocde 0,476 0,318 0,158 33,2
Promedio América Latina 0,519 0,483 0,037 7.0
Colombia 0,572 0,567 0,005 0,9

Fuente: Lustig, 2016.

Esta proliferacion de investigaciones que evidencian
el aumento de la concentracion del ingreso y de la ri-
gueza en la mayor parte del mundo suscita una gran
preocupacion por la desigualdad econdmica y social,
pero también por los efectos negativos que tal feno-
meno pudiera tener sobre el crecimiento econémico.
La politica fiscal, al menos en términos potenciales,
parece tener parte de la respuesta. El disefio del siste-
ma tributario y del gasto publico son determinantes
para enfrentar el problema. Sin embargo, no existe
una ruta Unica que pueda seguirse para alcanzar una
mejor situacion distributiva y, cualquiera que sea la
senda escogida, ella tendra algunos costos asocia-
dos. En consecuencia, el reto es complejo y consiste
en reducir la desigualdad que generan las economias
de mercado, minimizando al mismo tiempo el im-
pacto negativo que la solucién elegida pudiera pro-
ducir sobre el crecimiento econdmico.

Mas alld de los costos sobre la eficiencia de la eco-
nomia, la experiencia de los paises miembros de la

Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (Ocde) ha mostrado que el conjunto
de instrumentos fiscales logra reducir la desigualdad
(cuadro 2), alcanzando los mejores resultados via gas-
to publico y, en menor grado, mediante los sistemas
impositivos (Joumard et al., 2012). Infortunadamen-
te, en los paises de Ameérica Latina los efectos redis-
tributivos de la politica fiscal son marginales (Cepal e
IEF, 2014), resaltando la gran importancia que para
propositos redistributivos tienen la estructura tributa-
ria y la adecuada focalizacién del gasto publico.

Aunque el debate continla, parece haber algun
consenso alrededor de la mayor idoneidad del gas-
to publico como instrumento redistributivo de la
politica fiscal, que, sin embargo, deberia comple-
mentarse con un sistema tributario progresivo (Bird
y Zolt, 2005; Cubero y Bladkova, 2010; Bastagli et
al., 2012). Particularmente en el caso de sociedades
con profundas desigualdades, el problema se debe
acometer no solo por medio del gasto social, sino
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gue también se deben hacer esfuerzos en la misma
direcciéon mediante los sistemas impositivos (Cepal,
2011). Al respecto, la OECD (2012) observé que la
politica tributaria desempena un rol fundamental
no solo para apoyar el crecimiento econémico, sino
también para efectos distributivos. Atkinson (2015)
afirmé que para combatir la desigualdad se nece-
sitan ideas frescas y nuevas politicas, dentro de las
cuales la tributacion es una de las principales areas
de trabajo.

Funciones de la tributacion

La tributacion es una construccion social que deriva
su existencia de un contexto histérico, cultural, eco-
némico y politico especifico, pero, al mismo tiempo,
los impuestos pueden ser empleados como herra-
mienta Util para introducir cambios tendentes a al-
canzar un mayor bienestar en la sociedad que les
dio origen.

En las formas primigenias de organizacién social,
impulsadas por las recompensas aumentadas que
genera la vida en comun, la tributacion surge como
el instrumento para cubrir los costos que demanda
la convivencia, entre ellos los gastos necesarios para
mantener un sistema de defensa (Carlson, 2004),
instituyéndose desde entonces la primera funcion
de los impuestos como fuente de financiacién de la
provision de bienes y servicios publicos.

Aunque en las culturas griega y romana e igualmen-
te en la edad media ya habian aparecido los prime-
ros atisbos de tributos progresivos (Seligman, 1909),
gue también se extendieron durante la formacion
del Reino Unido, el renacimiento italiano y la republi-
ca francesa (Westin, 2014), fue durante la transicion
entre los siglos dieciocho y diecinueve cuando se
planted la idea de una tributacién justa. En la Europa
de finales del siglo dieciocho, Adam Smith (1776)
propuso dentro de su investigacion sobre la riqueza
de las naciones gue todos los ciudadanos que disfru-
taran de la proteccion del estado debian contribuir
a su sostenimiento, pero que sus aportes deberian
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establecerse como proporcién de la renta que po-
sefan. Refiriéndose a la actividad recaudatoria, Smith
también planted que los tributos deberian ser claros,
no arbitrarios, simples y aplicados de manera que
se facilitara a los contribuyentes el cumplimiento de
esta obligacion (Clinton y Duncan, 2005).

Durante la revolucién francesa, especificamente con
la convenciéon jacobina de abril de 1793, se inten-
td poner en practica el principio de progresividad,
consagrandolo a nivel constitucional: “Los ciudada-
nos cuyas rentas no excedan lo necesario para su
subsistencia estan exentos de contribuir a los gastos
publicos. Los demas deben financiarlos progresiva-
mente, segln el tamafio de su fortuna” (Monnier,
2012: 55). Sin embargo, la propia dinamica de la
revolucion francesa no permitié que germinara esta
semilla y la idea debié aguardar algunos afios y mi-
grar a Inglaterra (Cooper, 1982), para consolidarse
en 1799 con la adopcién del impuesto sobre la renta
del primer ministro, William Pitt.

La secuencia que explica histéricamente el desarrollo
de la progresividad fiscal tendria que pasar todavia
por “(...) la guerra, la presion social, las tendencias
hacia la democratizacién y, finalmente, el compromi-
so de las clases dominantes como hitos que definen
el curso del avance y el perfeccionamiento de la im-
posicién directa en Occidente” (Gaggero, 2008: 7).

Este proceso tuvo lugar a finales del siglo diecinueve
con el surgimiento del estado de bienestar de Bis-
marck y su progresiva consolidacion después de la
segunda guerra mundial (Briggs, 1961). Es en este
tiempo cuando realmente se empieza a fraguar la
segunda funcion general de los impuestos, como ins-
trumento que coadyuva en la redistribucion de los
ingresos y la riqueza. Durante este periodo los im-
puestos progresivos financiaron paulatinamente be-
neficios para los trabajadores industriales en materia
de aseguramiento social para los accidentes laborales,
la vejez, invalidez y enfermedad (Marcuzzo, 2005);
mejoras que surgieron en parte como respuesta a las
luchas sindicales, al proyecto socialista de las republi-
cas soviéticas, y también a consecuencia de una criti-
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ca creciente frente a la desigualdad, actitud que fue
ganando espacio en los proyectos socialdemaocratas
en paises industrializados de Europa occidental.

En 1929 la economia mundial padecié una gran re-
cesion y las teorias econémicas prevalecientes para
la época, que exaltaban las virtudes del libre mer-
cado, no lograron ofrecer alternativas satisfactorias
para explicar y conjurar la crisis (Jahan et al., 2014).
Una nueva forma de abordar el problema fue pro-
puesta por Keynes (1936). En su argumentacion,
Keynes sostenia que en algunas ocasiones las fuer-
zas del mercado, especialmente a corto plazo, no
podian orientar la economia hacia el pleno empleo
de los recursos y que el gobierno tenia en sus manos
una parte significativa de la solucién, mediante la
aplicacion de politicas fiscales que incrementaran el
déficit publico, de manera que se crearan estimulos
suficientes para impulsar la inversion y el consumo.
Es entonces cuando se afianza una tercera funcién
de la tributacién, ahora como instrumento anticiclico
y flexible que aporta a la estabilidad econémica.

Después de la segunda guerra mundial predomi-
né la idea de que impuestos con tarifas marginales
elevadas (alrededor del 70% en su maximo nivel)
lograban al mismo tiempo reducir la desigualdad y
recaudar los impuestos necesarios para que el es-
tado ofreciera a los ciudadanos una amplia oferta
de bienes publicos (Bird y Zolt, 2005). En los afos
setenta del siglo veinte la pérdida de dinamismo de
la economia llevé a cuestionar los altos costos aso-
ciados con esa clase de tributacion (costos politicos,
de cumplimiento, de administracion, de eficiencia
econémica) y la méxima tarifa marginal paulatina-

mente tendi6 a niveles del 30%. Para el disefio de la
tributacion primé el criterio de la eficiencia antes que
el de la equidad.

Adicionalmente, los impuestos se han empleado
como instrumento para incentivar o desincentivar
actividades econdémicas que se consideran favo-
rables o negativas para el progreso social y el de-
sarrollo econémico, particularmente aquellas que
comportan externalidades que el mercado no logra
incluir en su formacién de precios. Dentro de esta
funcién existe una potencial contribucion en materia
redistributiva, cuando los tributos se emplean para
aumentar la rentabilidad relativa de actividades que
en si mismas tienen un perfil igualador como la edu-
caciéon y la salud.

En suma, dentro de cada una de las funciones clasi-
cas de la politica fiscal (Musgrave y Musgrave, 1980),
la tributacién tiene reservado un rol protagénico, tal
como se indica en el cuadro 3.

En este cuadro se observa que la tributacion puede
incidir directamente sobre la redistribucién de la ren-
ta y la riqgueza mediante la aplicaciéon de impuestos
progresivos. Adicionalmente, debe advertirse que
los impuestos también pueden impactar la redistri-
bucién de manera indirecta, cuando el recaudo se
destina a la financiacion de gastos focalizados en los
grupos de la poblacion peor situados en el proceso
distributivo. Asimismo, los aportes a la estabilidad
econdmica que se alcancen con impuestos flexibles
y anticiclicos morigeran la pérdida de empleos y los
aumentos de la inflacion, fendmenos que golpean
con especial dureza a la poblacidon mas vulnerable.

Cuadro 3. El rol de la tributacion en las funciones de la politica fiscal

Funcién

Descripcion funcion

Rol de la tributacion

Asignacion Provisién de bienes publicos

Financiar el gasto publico

Redistribucion

Redistribucion del ingreso y la riqueza

Aplicar impuestos progresivos

Estabilizacion

Promocién del empleo y control de la inflacion

Crear impuestos flexibles y anticiclicos

Correccion de externalidades

Incorporar en el mercado los costos o beneficios | Establecer impuestos sobre externalidades ne-
generados por las externalidades de algunos bienes | gativas (impuestos verdes)

Fuente: elaboracion propia con base en Musgrave y Musgrave, 1980.
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Evolucion de la pobreza
y la desigualdad en Colombia

Colombia ocupa el lugar 26 en el mundo por el ta-
manfo de su superficie (1,14 millones de kildmetros
cuadrados) y el 28 por su poblacion (alrededor de 49
millones de personas). Congruentemente, el tamafio
agregado de su economia también le otorga al pais
el lugar 28 en el mundo. Sin embargo, cuando la
comparacion se efectla con el PIB per capita, el pais
cae al lugar 84 y desciende a la posicién 95 cuando
el criterio de evaluacién es el indice de desarrollo hu-
mano (cuadro 4).

En el cuadro 4 se observa que en la region el indice
de desarrollo humano de Colombia solamente supe-
ra los registros de Paraguay y Bolivia, y debe llamar la
atencion que la escolaridad promedio de Colombia
es la mas baja entre todos los paises considerados.

Por otra parte, Colombia es uno de los paises con
mayor desigualdad de ingresos en el mundo (Gini =
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0,53,5), situdndose en la posicién 136 dentro de los
144 paises para los cuales se cuenta con informa-
cion, segun datos del indice de desarrollo humano
del Banco Mundial para el afno 2015 (cuadro 5).

El Banco Mundial incorpor6 desde el afio 2007 la
dimension de desigualdad en sus estimaciones y ac-
tualmente presenta un indice de desarrollo humano
ajustado por desigualdad. En el cuadro 6 se presen-
tan los efectos de tal ajuste para el caso colombiano,
contrastandolos con los resultados de Noruega, que
ocupa la primera posicién en este ranking.

Inicialmente Colombia se sitla en un nivel alto de
desarrollo humano, al superar 700 puntos en el ran-
go establecido por el Banco Mundial. Sin embargo,
los elevados niveles de desigualdad en las tres di-
mensiones basicas que constituyen el indice, hacen
que el pais retroceda més en esta clasificacion, pa-
sando de la posicion 95 al lugar 104 en el mundo,
después de realizar el ajuste por desigualdad, de tal
manera que en términos cualitativos el nivel de de-

Cuadro 4. indice de desarrollo humano y sus componentes, 2015

(paises seleccionados de América Latina)

indice de desarrollo Esperanza de Expectativa de Escolaridad -
Lugar Pais humano vida al nacer escolaridad promedio PIB per capita
Valor Afos Anos Afos (2011 PPP $)
indice de desarrollo humano muy alto
38 Chile 0,847 82,0 16,3 9,9 21.665
45 Argentina 0,827 76,5 17,3 9,9 20.945
indice de desarrollo humano alto
54 Uruguay 0,795 77,4 15,5 8,6 19.148
60 Panama 0,788 77,8 13,0 9,9 19.470
66 Costa Rica 0,776 79,6 14,2 8,7 14.006
68 Cuba 0,775 79,6 13,9 11,8 7.455
71 Venezuela 0,767 74,4 14,3 9,4 15.129
77 México 0,762 77,0 13,3 8,6 16.383
79 Brasil 0,754 74,7 15,2 7.8 14.145
87 Peru 0,740 74,8 13,4 9,0 11.295
89 Ecuador 0,739 76,1 14,0 8,3 10.536
95 Colombia 0,727 74,2 13,6 7,6 12.762
indice de desarrollo humano medio
110 Paraguay 0,693 73,0 12,3 8,1 8.182
118 Bolivia 0,674 68,7 13,8 8.2 6.155

Fuente: IDH 2015-Banco Mundial.
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Cuadro 5. Paises con la peor distribucién del ingreso en el mundo, 2015

Lugar Pais Razén entre quintiles indice Palma Coeficiente Gini
125 Kenya 11,6 2,9 48,5
126 Costa Rica 12,8 3,0 48,5
127 Guatemala 12,1 3,0 48,7
128 Congo 12,8 3,1 48,9
129 Rwanda 11,0 3,2 50,4
130 Chile 12,2 3,2 50,5
131 Honduras 15,8 3,4 50,6
132 Guinea-Bissau 12,6 3,3 50,7
133 Panama 16,4 3,4 50,7
134 Swazilandia 14,2 3,5 51,5
135 Brasil 15,5 3,5 51,5
136 Paraguay 14,7 3,5 51,7
137 Colombia 17.3 3,9 53,5
138 Lesotho 20,5 4,3 54,2
139 Zambia 16,0 4,3 55,6
140 Republica Centro Africana 18,3 4,5 56,2
141 Botswana 22,9 58 60,5
142 Haiti 32,5 6,5 60,8
143 Namibia 20,3 5,8 61,0
144 Sudéfrica 27,9 7.1 63,4

Fuente: IDH 2015-Banco Mundial.
Cuadro 6. Colombia y Noruega: cambios en el indice de desarrollo humano
por razones de desigualdad (datos para 2015)
Conceptos Colombia Noruega
indice de desarrollo humano IDH: 0,727 IDH: 0,949

Nivel de desarrollo humano

Alto: 0,700 <= IDH <0,800

Muy alto: IDH >= 0,800

Ubicacién en el mundo Lugar: 95 Lugar: 1
Esperanza de vida al nacer 74,2 afos 81,7 afios
Desigualdad en la esperanza de vida % 14,4 3.3
Expectativa de escolaridad 13,6 afnos 17,7 anos
Escolaridad promedio 7,6 afos 12,7 anos
Desigualdad en la educacion % 17,4 2,4

PIB per capita

Us$ 12.762 (2011 PpPp)

US$ 67.614 (2011 PPP)

Desigualdad en el PIB per capita % 39,4 10,4
Coeficiente de desigualdad humana 23,7 54
IDH ajustado por desigualdad 0,548 0,898

Nivel de desarrollo humano ajustado por desigualdad

Bajo: IDH < 0,550

Muy alto: IDH >= 0,800

Lugar en el mundo ajustado por desigualdad

104

1

Pérdida por desigualdad en el IDH %

24,6

54

Fuente: elaboracién propia con base en IDH 2015-Banco Mundial.
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sarrollo humano deja de ser alto para situarse dentro
de las naciones con bajo nivel de desarrollo humano.
Especificamente, la desigualdad de ingresos, repre-
sentada en la concentracion del PIB per capita, es la
dimensién en la que se estimé el mayor grado de
desigualdad, seguida por las desigualdades en ma-
teria de escolaridad, mientras que las desigualdades
en la esperanza de vida son las de menor tamafo
relativo.

Otra forma en la que se expresa la desigualdad y que
ha ganado mucha notoriedad en los ultimos afios
corresponde a la participacion en el ingreso nacio-
nal del 1% de la poblacion con ingresos mas altos.
Como punto de referencia tedrico, en una sociedad
totalmente igualitaria la participacion del 1% de la
poblacién en el ingreso nacional serfa precisamente
1%. El trabajo elaborado por Alvaredo y Londofo
(2013) muestra que en el caso colombiano esa par-
ticipacién es bastante alta y que ha tendido a man-
tenerse en torno al 20% (grafico 4). Las estadisticas
disponibles en World Wealth & Income Database so-
bre este indicador (cuadro 1) sittan a Colombia en la
posicion 23 dentro de 25 paises, entre los que Uni-
camente India y Brasil presentan mayores niveles de
concentracion del ingreso en el 1% de la poblacion.
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En materia de lucha contra la pobreza, no cabe duda
de que durante los ultimos afnos en Colombia se han
logrado significativos avances. Entre 2002 y 2016 el
22% de la poblacion total del pais super6 esa condi-
cién (gréfico 5), con avances similares en los sectores
urbano y rural, aunque la incidencia de la pobreza
en las areas rurales contintia siendo mas del doble
del mismo indicador observado en las principales
ciudades.

Lamentablemente, los progresos en la disminucion
de la pobreza no son similares en materia de reduc-
cion de la desigualdad. Si bien es cierto que recien-
temente el indice de Gini ha disminuido ligeramente,
ese resultado debe considerarse precario frente a los
ingentes niveles de desigualdad que continta exhi-
biendo el pais (grafico 6). Llama la atencién que la
desigualdad del ingreso es menor dentro del sector
rural gue en las principales ciudades. Probablemente
el indice de Gini en el sector urbano es mas alto por-
gue las personas de mayores ingresos residen en las
ciudades. Cuando el indice se calcula para el conjun-
to de la poblacion colombiana el resultado se eleva.
Asi ocurre puesto que en el célculo se integran los
hogares de mayores ingresos del sector urbano con
las familias mas pobres del sector rural.

Grafico 4. Colombia: participaciéon del top 1% en el ingreso nacional antes de impuestos.
Porcentajes del ingreso nacional total, 1993-2010
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Fuente: World Wealth & Income Database.
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Grafico 5. Incidencia de la pobreza monetaria en Colombia, 2002-2016
(porcentajes de la poblacién total)
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Grafico 6. Evolucion del indice de Gini en Colombia, 2002-2016
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El sistema tributario colombiano
y su capacidad redistributiva

La Constituciéon politica de Colombia establece que
entre los deberes de la persona y el ciudadano figura
“Contribuir al financiamiento de los gastos e inver-
siones del estado dentro de conceptos de justicia y
equidad” (articulo 95, numeral 9). Asimismo dispo-
ne que: “El sistema tributario se funda en los princi-
pios de equidad, eficiencia y progresividad” (articulo
363). Estas disposiciones constitucionales propen-
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den a una distribucién equitativa de las cargas tri-
butarias, pero en ellas no se advierte una alusién
expresa al uso de la tributacién como instrumento
redistributivo del ingreso y de la riqueza.

Un sistema tributario puede cumplir los preceptos
constitucionales de progresividad pero sus efectos
redistributivos seran débiles, nulos o incluso negati-
vos, si predominan bajas tarifas marginales sobre los
ingresos mas elevados y una escasa participacion de
los impuestos progresivos en el recaudo total (Pra-
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sad, 2008). El tamafio de los impuestos progresivos
también condiciona su capacidad redistributiva. Tri-
butos progresivos con bajos niveles de recaudacion
produciran efectos muy limitados en materia distri-
butiva (Heisz y Murphy, 2015).

En América Latina Hanni et al. (2015) y Gémez-Sa-
baini y Moran (2016b) plantearon que la escasa o
nula efectividad de los sistemas tributarios para re-
ducir la desigualdad estd asociada con la baja car-
ga tributaria, la elevada participacion de impuestos
regresivos en la recaudacion total, la erosion de las
bases imponibles por medio de gastos tributarios y la
elevada evasion de impuestos. A ello se debe afiadir
el fendmeno de traslacién del recaudo entre contri-
buyentes (Fernandez, 2000).

Existen ademas otros factores estructurales que li-
mitan la capacidad de los impuestos para aportar
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en la mejora de la equidad. Entre ellos se destacan,
segun lo explican Jiménez y Lopez (2012), la debili-
dad de las instituciones fiscales y la baja moral tri-
butaria de los ciudadanos, extrema desigualdad en
el ingreso primario con una fraccién muy amplia de
la poblacién que no tiene capacidad de pago, gran
desigualdad entre las regiones ricas y pobres y altos
niveles de informalidad que resultan propicios para
la evasion.

En el caso concreto de Colombia, la confluencia de
varios de estos elementos impide que la tributacion
aporte a la disminucion de la desigualdad.

Bajo nivel de recaudacion

La informacion del cuadro 7 muestra que la carga
tributaria del pais (en torno al 21% incluyendo las

Cuadro 7. América Latina: total ingresos tributarios incluyendo contribuciones
a la seguridad social, 2015 (porcentajes del PIB)

Paises % PIB
Cuba 38,6
Argentina 32,1
Brasil 32,0
Uruguay 27,0
Bolivia 24,7
Costa Rica 23,1
Honduras 21,2
Ecuador 21,0
Venezuela 20,9
Nicaragua 20,9
Colombia 20,8
Chile 20,6
Paraguay 17,9
México 17,4
El Salvador 17,3
Peru 17,1
Panama 16,2
Republica Dominicana 13,7
Guatemala 12,4
Promedio A.L.C. 22,8
Promedio OECD 34,3

Fuente: OECD-Dataset: Revenue Statistics-Latin American Countries: Comparative tables.
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contribuciones a la seguridad social) se encuentra
ligeramente por debajo del promedio latinoamerica-
no (22,8%) y muy distante del nivel alcanzado en
Argentina y Brasil (32%), cuya tributacion es cerca-
na al promedio de los paises miembros de la OECD
(34,3%).

Reducida participacion
de los impuestos progresivos
en la estructura tributaria

Los dos pilares sobre los que se sostiene el sistema
tributario nacional son los impuestos directos sobre
ingresos, utilidades y ganancias de capital frente a
los impuestos indirectos sobre bienes y servicios (IVA,
impuesto nacional al consumo e impuesto nacional
a los combustibles). Durante los ultimos afos (grafi-
co 7) estos dos grupos de impuestos han presentado
una participacion similar dentro del PIB.

Los efectos de esta estructura pudieran sugerir a pri-
mera vista un relativo equilibrio entre impuestos con
potencial redistributivo y tributos con perfil regresi-
vo. Sin embargo, es preciso sefalar que, contrario a
la percepcién generalizada, el IVA en Colombia no es
tan regresivo en razén a que algunos bienes y servi-

cios con alta ponderacién en la canasta de consumo
de las familias pobres y de clase media estan exentos
o excluidos de este tributo (transporte, alquiler de vi-
vienda, servicios publicos, salud, educacion, alimen-
tos sin procesamiento industrial) y, por otra parte,
también de manera contraintuitiva, el impuesto de
renta es muy poco progresivo, pues el 85% del tri-
buto se recauda a nivel corporativo, con una Unica
tarifa general, mientras que la renta personal, some-
tida a tarifas marginales crecientes tan solo aporta el
15% del tributo o alrededor del 5% del total de la
tributacion nacional (cuadro 8).

El impuesto sobre la riqueza es el otro tributo con
perfil progresivo pero su participacion en la estructu-
ra impositiva nacional fue tan solo del 4% en 2016.
Esta participacion descenderd a menos del 2% en
2017 porque el tributo ya no se aplicara sobre el pa-
trimonio de las empresas y tampoco se gravara a las
personas a partir de 2018.

El impuesto sobre la renta personal de Colombia
tiene cuatro rangos sobre los gue se aplican tarifas
marginales del 0%, 19%, 28% y 33%. No obstante,
la incorporacién de diversos alivios impositivos lleva
a que en el mejor de los casos la maxima tarifa efec-
tiva bordee el 18% (gréfico 8).

Grafico 7. Principales impuestos nacionales en Colombia, 2000-2016 (p) (proporciones del PIB)
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Cuadro 8. Estructura de los impuestos nacionales administrados por la Dian, 2016
(recaudo bruto sin descontar devoluciéon de impuestos. Miles de millones de pesos y porcentajes del PIB)

Conceptos y bases tributarias Valor % Recaudo % PIB

I. Ingresos, utilidades y ganancias de capital 58.597 46,2 6,8
1. Total impuesto de renta corporativo 52.075 411 6,0

A. Impuesto de renta 36.958 29,2 4,3

B. Contribucion de renta CREE 15.117 11,9 1.8

2. Impuesto de renta personal 6.522 5,1 0,8

Il. Sobre bienes y servicios 51.244 40,4 5,9
1. IVA 45.652 36,0 53

2. Impuesto a los combustibles 3.748 3,0 0,4

3. Impuesto al consumo 1.844 1,5 0,2

Ill. Sobre la propiedad y la riqueza neta 12.147 9,6 1,4
1. Gravamen movimientos financieros 7.081 5,6 0,8

2. Impuesto sobre la riqueza 5.066 4,0 0,6

IV. Sobre el comercio exterior (Aranceles) 4.582 3,6 0,5
V. Otros impuestos 129 0,1 0,0
1. Timbre nacional 106 0,1 0,0

2. Otros por clasificar 22 0,0 0,0
Total general 126.698 100,0 14,7

Fuente: elaboracién propia con base en Dian-Recaudo anual por tipo de impuesto.

Grafico 8. Tarifa efectiva en el impuesto de renta de personas naturales, ano gravable 2015
(porcentajes de la renta liquida antes de ser reducida por beneficios tributarios)
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Formato 210.
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La tarifa efectiva sobre la renta liquida de las perso-
nas naturales (antes de que esta sea reducida con los
diversos beneficios tributarios) solo alcanza el 11,4%
en el decil mas alto de la distribucién y es tan solo
del 5,6% para el conjunto de las personas que pre-
sentan declaraciéon de renta. Si en el calculo de esta
tarifa se incorporan las utilidades que las personas
obtienen por su participacion en las utilidades em-
presariales, asi como el impuesto de renta pagado a
nivel corporativo, la maxima tarifa efectiva del decil
10 pasa a 17% y en promedio el conjunto de las per-
sonas naturales soporta una tarifa efectiva de 8,4%.

Al simular el efecto del impuesto sobre los dividen-
dos cuya vigencia comienza en 2017, las tarifas
efectivas de las personas naturales se elevan muy
levemente, denotando que la tributacién sobre los
dividendos puede mejorar tenuemente el perfil pro-
gresivo del impuesto de renta personal, pero que las
disposiciones que en esta materia establecid la ley
1819 de 2016 practicamente no tendran efectos re-
distributivos.

Efecto de los gastos tributarios

El gasto tributario corresponde a los recursos publi-
cos que el estado deja de percibir por la existencia
de beneficios tributarios que reducen las obligacio-
nes impositivas de los contribuyentes (Cetrangolo y
Curcio, 2016). Estos gastos suelen emplearse para
promover inversiones, impulsar el desarrollo regio-
nal y el cuidado del medio ambiente, e incluso para
promover desarrollo social y mayor equidad. Sin em-
bargo, sus logros son de dificil evaluacién y se los
ha criticado por la complejidad que introducen en
el sistema tributario, por las distorsiones econémicas
que generan, su costo fiscal y su escasa evaluacion
econoémica y politica respecto de los gastos presu-
puestarios que son arbitrados de manera mas trans-
parente.

La medicion del costo fiscal de los gastos tributa-
rios presenta dificultades, sobre todo para efectos
de comparaciones internacionales. No obstante, se
estimaba que alrededor del afio 2012 esta clase de
gastos reducian la carga tributaria de América Latina
en cerca de 4,5 puntos del PIB (cuadro 9).

Cuadro 9. América Latina: gastos tributarios por tipo de impuesto

(porcentajes del PIB. Aho 2012 o ultimo disponible)

Paises IVA Renta Otros
Argentina 1,19 0,61 0,80
Brasil 1,12 1,59 0,60
Chile 0,88 3,58
Colombia 1,68 1,56
Costa Rica 3,54 1,82 0,26
Ecuador 2,09 2,77
El Salvador 1,97 1,42
Guatemala 1,96 5,90 0,54
Honduras 3,63 1,35 1,48
México 1,51 1,75 0,56
Panama 2,67
Paraguay 1,48 0,43
Peru 1,30 0,37 0,24
Republica Dominicana 3,23 0,52 1,37
Uruguay 2,95 2,29 1,16
Promedio simple 2,08 1,85 0,78

Fuente: Cetréangolo y Curcio, 2016.
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La ultima informacion disponible para Colombia
(Minhacienda, 2017) indica que el costo fiscal de los
gastos tributarios en el impuesto sobre la renta es
1,3% del PIB. En materia de IVA ese costo se estimé
en cerca de 6 puntos del PIB, pero corresponde a la
sumatoria de efectos parciales que al calcularse de
manera simultanea arrojarian un resultado mucho
menor.

La evasion de impuestos

La pérdida de recaudo por causas de la evasion tri-
butaria es un fenémeno que golpea pesadamente a
las economias de América Latina. El promedio sim-
ple de la tasa de evasién en la regién esta cerca del
30% en IVAy rebasa el 50% en el impuesto de renta
(Gémez-Sabaini y Moran, 2016a). En Colombia los
datos mas recientes de la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales sitian la evasion del IVA en el
23,5% vy la del impuesto de renta de personas juri-
dicas en el 34,4%. Con esta informacion es posible
estimar la productividad de los dos principales im-
puestos del pais y tener una aproximacion sobre la
cobertura de sus bases gravables (cuadro 10).

Dado el recaudo efectivo y las tasas de evasion re-
portados por la Dian, se estima que la pérdida de
recaudo causada por la evasion conjunta del IVA y
del impuesto de renta alcanza 4,8% del PIB. Este
fenémeno afecta de varias formas el potencial re-
distributivo de la fiscalidad. Limita el tamafo del
gasto social, implica menores cargas tributarias para
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los agentes que incurren en estas practicas, induce
aumentos en los tipos nominales para compensar la
defraudacion, altera la rentabilidad de las actividades
econdmicas, distorsiona la asignacion éptima de los
recursos productivos, favorece a rentas altas con ca-
pacidad para llevar a cabo sofisticadas maniobras de
evasion y elusion.

Las estadisticas del cuadro 10 también revelan que la
productividad tributaria es baja en Colombia, 33%
en IVA 'y 15,5% en renta. Este indicador guarda re-
lacion con las elevadas tasas de evasion, la prolife-
racién de beneficios tributarios e igualmente con la
informalidad, la pobreza y la alta concentracién de
ingresos y riqueza.

Complejidad y distorsiones
en la equidad horizontal

Las tarifas efectivas constituyen uno de los indica-
dores gue mejor expresan las grandes diferencias en
la tributacion sectorial causadas por los tratamien-
tos tributarios preferenciales y por la existencia de
impuestos distorsionantes que gravan los ingresos
brutos y no la renta.

En el cuadro 11 se resumen los resultados de tres
trabajos que estiman la tarifa efectiva promedio para
Colombia (no incluyen el efecto de la tasa de eva-
sion) y que reflejan enormes brechas en la tributa-
cion sectorial.

Cuadro 10. IVA y renta: productividad, evasion y cobertura de las bases gravables

Impuestos IVA Renta
Tarifa general % 16,0 39,0
Recaudo potencial / PIB % 16,0 39,0
Tasa de evasion % 23,5 34,4
Recaudo a PIB neto de evasion % 12,2 25,6
Recaudo efectivo a PIB % 53 6,0
Valor evasion % PIB 1,6 3,2
Cobertura de la base gravable % 43,2 23,6
Productividad del impuesto % 33,1 15,5

Fuente: elaboracion propia a partir de Dian-Recaudo anual por tipo de impuesto.
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En suma, Colombia tiene una carga tributaria total
que ronda el 21% incluyendo las contribuciones a
la seguridad social, inferior al promedio de América
Latina e insuficiente frente a las necesidades socia-
les y al nivel de desarrollo del pais. Este nivel se ha
alcanzado mediante continuas reformas tributarias
que elevaron la participacion de los impuestos na-
cionales en el PIB desde un 11,2% en 2002 hasta
14,7% en 2016.

Los incrementos del recaudo han sido muy impor-
tantes para la estabilidad de las finanzas publicas

de Colombia y de su entorno macroeconémico. Sin
embargo, el aumento de la tributacién se ha alcan-
zado con significativas deficiencias. Una estructura
impositiva con muy baja participacién de tributos
progresivos, beneficios tributarios con un costo fiscal
superior a 3% del PIB, tasas de evasion que reducen
la recaudacion del IVA y del impuesto de la renta en
4,8% del PIB, muy altas tarifas nominales y enormes
diferencias en la tributacion efectiva sectorial.

Sintetizando estos efectos, el grafico 9 muestra
que mientras la tributacion ha aumentado aprecia-

Cuadro 11. Colombia: tarifas efectivas promedio por sector econémico

Sector Andi Fedesarrollo Dian
Agropecuario N.D. 91 105
Minerfa 72 41 49
Manufactura 77 67 69
Servicios publicos 43 115 48
Construccion N.D. 63 59
Comercio N.D. 107 74
Transporte y comunicaciones 68 47 72
Servicios inmobiliarios N.D. 63 71
Resto de servicios 41 90 63
Total 68 56 61

Fuente: Avila, 2015.

Grafico 9. Aumento de la tributacién-Permanencia de la desigualdad, 2002-2016
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blemente durante los ultimos afios, la desigualdad
en materia de ingresos continla en niveles muy
elevados, con un indice de Gini superior a 0,5. Los
problemas del disefio tributario ofrecen una gran
oportunidad para introducir mejoras que permitan
aprovechar el potencial redistributivo de la tributa-
cion, corrigiendo simultdneamente muchas de las
distorsiones actuales. En esa direccion es fundamen-
tal contar con una definicion de la politica tributaria
de mediano plazo y de sus principios fundamentales,
complementada con mediciones periédicas, publi-
cas, transparentes y con altos estandares de calidad,
acerca de la contribucién que los impuestos realizan
al proposito de reducir la ingente desigualdad que
caracteriza a la sociedad colombiana.

Conclusiones

Durante las Ultimas décadas la desigualdad de ingre-
s0s Y riqueza se ha profundizado en muchas regiones
del mundo y diversos analisis plantean que este no es
solamente un problema de caracter ético, sino que la
desigualdad reduce el crecimiento econdémico y las
posibilidades para un desarrollo estable e inclusivo.

Las politicas publicas pueden aportar a la reduccion
de la desigualdad econdmica y social por medio de la
fiscalidad. El gasto publico focalizado en los grupos
de la poblacidon mas pobre parece ser el instrumen-
to mas efectivo para propdsitos redistributivos pero
debe ser complementado con un disefio del sistema
tributario que coadyuve en la consecucion de ese
objetivo.

Los impuestos tienen un gran potencial redistribu-
tivo que se puede desplegar por medio de la finan-
ciaciéon del gasto social, mediante el disefio de es-
tructuras tributarias progresivas, con impuestos que
amortigten los ciclos econdmicos para estabilizar el
empleo y la inflacion, con beneficios tributarios que
eleven la rentabilidad de actividades que por si mis-
mas son redistributivas como la educacion y la salud.
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Colombia ha logrado reducir de manera notable la
incidencia de la pobreza durante los ultimos afos,
pero no ha sido posible obtener avances significati-
vos en la reduccion de la desigualdad y actualmen-
te es el octavo pais con la peor distribucién del in-
greso, dentro de 144 paises evaluados por el Banco
Mundial.

El sistema fiscal de Colombia estd en déficit, tan-
to en materia de gasto publico como en el ambito
tributario, para reducir efectivamente la desigual-
dad. La carga tributaria es relativamente baja, los
impuestos progresivos tienen escasa participacion
en la estructura tributaria, persisten importantes
beneficios tributarios de caracter sectorial, las tasas
de incumplimiento son altas, las tarifas nominales
aumentan para compensar la baja productividad de
los tributos.

Durante los Ultimos afios la recaudacion de los im-
puestos nacionales ha aumentado de manera nota-
ble pero el aumento se ha alcanzado mediante con-
tinuas reformas tributarias que no logran corregir
los problemas estructurales del sistema. Una clara
expresion de este escenario es la tendencia creciente
de la carga tributaria que contrasta con la perma-
nencia de la desigualdad en niveles muy elevados.

Dados los enormes niveles de desigualdad de Co-
lombia y sus efectos contraproducentes para el de-
sarrollo del pais, se debe aprovechar el potencial re-
distributivo de la tributaciéon, como instrumento que
aporte a la construccién de una sociedad maés justa
y préspera.

En tal sentido, es necesario definir una politica tribu-
taria de mediano plazo, con la identificacion de los
principios que la guian pero también con expresiones
claras sobre los objetivos que se pretenden alcanzar.
Para ello, resulta de crucial importancia instituciona-
lizar una medicién periédica, publica, transparente
y con altos estandares de calidad técnica acerca del
impacto redistributivo de la tributacion.
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