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Introduccion

Colombia enfrenta una coyuntura fiscal excepcional, marcada por un desequilibrio
estructural de las finanzas publicas que constituye un fenomeno que compromete la
estabilidad macroecondémica. La raiz de esta problematica se encuentra, principalmente, en
factores como el crecimiento sostenido del gasto inflexible por encima de la dindmica de los
ingresos. En efecto, la creciente rigidez del gasto publico, determinada en gran medida por
mandatos constitucionales y legales, podria limitar la capacidad del Estado para responder con
eficacia ante choques adversos e impulsar la puesta en marcha de lineamientos estratégicos del
Plan Nacional de Desarrollo (PND). En este contexto, el cumplimiento estricto de las metas
establecidas en la Regla Fiscal implicaria, en el corto plazo, un ajuste drastico del gasto primario,
especialmente en inversion publica, lo que no solo podria afectar la dindmica econdmica, sino
también el bienestar de la poblacion.

Ante este panorama, el CONFIS decidio activar la clausula de escape de la Regla Fiscal,
conforme a lo establecido en la Ley 1473 de 2011 y su reglamentacion. Esta medida,
excepcional y transitoria, autoriza una desviacién acotada de las metas fiscales frente a riesgos
gue amenazan la estabilidad macroecondmica del pais. A diferencia de 2024, cuando la caida
transitoria del recaudo desfinancié el PGN, el desbalance actual no responde a un hecho
sobreviniente, sino a la rigidez del gasto sin un financiamiento asegurado, generando un
desequilibrio acumulativo que trasciende el periodo de Gobierno. De igual manera, aunque los
ciclos de la Regla Fiscal aislan componentes ciclicos como los ingresos petroleros y la actividad
econdémica, estos no son suficientes para corregir el desequilibrio estructural. Tampoco es posible
abordar la situacion uUnicamente mediante recortes de gasto, dado que mas del 90% del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) corresponde a erogaciones inflexibles. Esta realidad
evidencia el caracter estructural del problema fiscal en Colombia y la necesidad de replantear la
consolidacion fiscal mediante una revisién profunda de la composicidon y eficiencia del gasto
publico.

Ante este desafio, el Gobierno nacional ha optado por una senda de consolidacion fiscal
responsable y gradual. Mas que imponer un ajuste drastico que ponga en riesgo la recuperacion
econdémica y comprometa el funcionamiento del Estado, se plantea un esquema transitorio en el
que la activacién de la clausula de escape de la Regla Fiscal crea el espacio necesario para financiar
el funcionamiento del Estado. Asimismo, motivan el avance de reformas de ingresos y en mejoras
de la eficiencia del gasto, orientadas a corregir de manera progresiva los desequilibrios
estructurales. Esta decision reafirma el compromiso con una planeacion financiera y presupuestal
realista, creible y coherente con los objetivos de desarrollo econémico y social del pais.

La reglamentacion de la activacion de la clausula de escape determina que el Gobierno
debe definir la magnitud del desvié y una senda de retorno para el pleno cumplimiento
de las metas de la Regla Fiscal. El CONFIS con previo concepto no vinculante del Comité
Autonomo de la Regla Fiscal (CARF), establecié que las metas de balance total para los afios 2025,
2026 y 2027 corresponderan a - 7,1%, -6,2% y -4,9% del PIB, respectivamente. Asi mismo, en
el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025, se definieron los lineamientos necesarios para formular y
adoptar una estrategia integral, gradual y creible tanto en ingresos como en gasto para afianzar
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las finanzas publicas sin comprometer la prestacion de bienes y servicios publicos esenciales, ni la
inversion publica estratégica que promueve el crecimiento econédmico de mediano plazo.

En este marco, el presente Proyecto de Ley de Financiamiento se inscribe en la
estrategia integral de consolidacion fiscal que combina responsabilidad y gradualidad.
Esta reforma constituye el punto de partida de una senda de ajuste ordenada y sostenible,
orientada a restablecer el equilibrio entre ingresos y gastos a partir de 2028, sin afectar la
recuperacion econémica ni los compromisos sociales del Gobierno. Para ello, la iniciativa propone
medidas que fortalecen el recaudo mediante la continuacion de los esfuerzos del Gobierno por
reducir gradualmente el gasto tributario en ciertos impuestos y por corregir externalidades
negativas asociadas al consumo de combustibles fosiles, emisiones de carbono, asi como al
consumo de bebidas alcohdlicas, tabaco, entre otros. Al mismo tiempo, que se fortalece el recaudo
mediante modificaciones del Estatuto tributario que no afectan la actividad productiva y que
sientan las bases para una reforma estructural del gasto publico.

La propuesta responde también a la necesidad urgente de proteger y fortalecer la
inversion publica, en particular en sectores estratégicos como infraestructura,
educacion, salud, transicion energética y la articulacion entre el territorio y la Nacion.
Reducir la inversién publica ampliaria las brechas existentes y debilitaria los fundamentos del
crecimiento a mediano plazo. En este sentido, la sostenibilidad fiscal que plantea el proyecto no se
entiende como un fin en si mismo, sino como un requisito indispensable para alcanzar un
crecimiento econdmico mas sdlido, equitativo y sostenible. Es indispensable que Colombia
reflexione sobre la imperiosa necesidad de aumentar la tasa de inversion de la economia por
encima del 20% para, de esa manera, aumentar el ingreso nacional. La sostenibilidad de las
finanzas publicas requiere que la economia crezca a niveles tendenciales por encima del 3%.

El Gobierno nacional reafirma su compromiso con la construccion de un Pacto Fiscal
que convoque a todos los actores sociales y politicos en la bisqueda de soluciones de
caracter estructural y de largo plazo. La presentacion del presente Proyecto de Ley de
Financiamiento constituye el primer paso para implementar acciones concretas que permitan un
retorno ordenado, gradual y creible al cumplimiento de los parametros definidos por la Regla Fiscal
a partir de 2028. En este contexto, el MHCP tiene la conviccién de que la discusién y tramite del
Proyecto de Ley de Financiamiento deben asumirse en clave de corresponsabilidad. Su eventual
archivo no solo retrasaria el avance hacia una consolidacion fiscal sostenible, sino que también
podria generar riesgos significativos para la estabilidad econdmica y la confianza en las finanzas
publicas del pais.

La experiencia internacional respalda este enfoque: los procesos exitosos de
consolidacion fiscal en economias emergentes se han sustentado en la combinacion de
gradualismo, reformas estructurales y sostenibilidad politica. El desafio no radica
Unicamente en el tamafo del gasto, sino en su composicion y eficiencia; ni solo en el nivel del
recaudo, sino también en la equidad y la eficiencia del sistema tributario. Desde esta perspectiva,
el presente Proyecto de Ley de Financiamiento se concibe como el punto de partida de un proceso
integral que continuara en 2026. Esta iniciativa legislativa no se limita a proponer medidas de
ingreso, sino que también incorpora acciones orientadas a la revision del gasto publico, con el
propdsito de anticipar en el debate democratico los ajustes necesarios para superar la actual rigidez
presupuestal y solventar las causas que dieron origen a la activacion de la clausula de escape.
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Posponer este proceso no solo agravaria los desequilibrios fiscales, sino que limitaria
el margen de maniobra futura del Estado, obligando a tomar decisiones mas drasticas
y con mayores costos economicos y sociales. Por ello, el desafio fiscal que enfrenta Colombia
exige ser abordado con prontitud, transparencia y un compromiso de responsabilidad compartida
entre todos los actores. Este Proyecto de Ley constituye un paso firme en esa direccion, al sentar
las bases para una senda de consolidacién gradual, creible y sostenible, que no solo busca
restablecer el equilibrio de las finanzas publicas en 2028, sino también preservar la estabilidad
macroecondmica, al mismo tiempo que se protege la inversion social y el crecimiento econdmico.

En este contexto, el articulo 347 de la Constitucién Politica consagra que “[e]/ proyecto
de ley de apropiaciones debera contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda
realizar durante la vigencia fiscal respectiva. Si los ingresos legalmente autorizados no
fueren suficientes para atender los gastos proyectados, el Gobierno propondra, por
separado, ante las mismas comisiones que estudian el proyecto de ley del presupuesto,
la creacion de nuevas rentas o la modificacion de las existentes para financiar el monto
de gastos contemplados”. En consecuencia, la misma norma dispone que “[e]/
presupuesto podra aprobarse sin que se hubiere perfeccionado el proyecto de ley
referente a los recursos adicionales, cuyo tramite podra continuar su curso en el periodo
legislativo siguiente (...)".

En linea con aquella disposicién constitucional, el articulo 54 del Estatuto Organico del
Presupuesto (EOP) establece que “[s]i los ingresos legalmente autorizados no fueren
suficientes para atender los gastos proyectados, el Gobierno por conducto del Ministerio
de Hacienda, mediante un proyecto de ley propondra los mecanismos para la obtencion
de nuevas rentas o la modificacion de las existentes que financien el monto de los gastos
contemplados”. Segun la referida norma, “[e]n dicho proyecto se haran los ajustes al
proyecto de presupuesto de rentas hasta por el monto de los gastos desfinanciados”.

Asi las cosas, en la medida que el articulo 347 superior permite que en el proyecto de la
Ley Anual de Presupuesto (presupuesto de rentas y ley de apropiaciones) se puedan
prever gastos que superen los ingresos legalmente autorizados —lo que no implica una
ejecucion desbalanceada del presupuesto—, para cubrir el faltante presupuestal el
Gobierno debe presentar al mismo tiempo o dentro del menor tiempo posible!, y por
separado, un proyecto de ley de financiamiento para crear o modificar las rentas y
recursos de capital incluidos en el presupuesto de rentas con el fin de financiar los gastos
contemplados en la Ley Anual de Presupuesto.

En consecuencia, la presente iniciativa guarda directa relacién causal con el proyecto de
ley del Presupuesto General de la Nacion (PGN) que el Gobierno nacional presentd a
consideracién del Congreso de la Republica para la vigencia fiscal de 2026, que contemplé
ingresos contingentes por valor de $26,3 billones sujetos a la aprobacién de este proyecto
de ley de financiamiento.

Esto, sin desconocer que, conforme con lo sostenido por la jurisprudencia constitucional,
(i) “[1]a ley de financiamiento puede crear o modificar las rentas y recursos de capital
incluidos en el presupuesto de rentas, pero sin limitarse a la creacion o modificacion tanto
de ingresos tributarios como no tributarios, o la ampliacion de los cupos de
endeudamiento”?; y (ii) aunque mediante estas leyes se puede disponer el recaudo de
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rentas y recursos de capital mas alla del periodo fiscal desfinanciado, esto es, de manera
permanente3, los citados articulos 347 superior y 54 del EOP prevén —como se anticipé—
gue las rentas creadas por aquellas deben ceiiirse a la cuantia del gasto desfinanciado.

Efectos fiscales de las medidas tributarias del Proyecto de Ley de Financiamiento

En términos de recaudo las disposiciones del Proyecto de Ley de Financiamiento
otorgan fuentes adicionales para 2026 por $26,3 billones (bn), equivalentes a 1,4%
del PIB (Tabla 1). Este aumento en los ingresos se enfoca principalmente en medidas disefiadas
para reducir de manera progresiva el gasto tributario en algunos impuestos y medidas orientadas
a gravar externalidades negativas vinculadas a la contaminacion de combustibles fosiles y de las
emisiones de carbono, asi como al consumo de bebidas alcohdlicas, tabaco y otros bienes y
servicios. De esta manera, se busca fortalecer la equidad y eficiencia del sistema tributario al
mismo tiempo que se promueven habitos mas responsables y saludables contribuyendo a la
sostenibilidad ambiental y sanitaria del pais. Se estima que las medidas del Proyecto de Ley de
Financiamiento lograran recursos permanentes a partir de 2027, en promedio de 1,5% del PIB.

Tabla 1. Resumen del efecto estimado del Proyecto de Ley de Financiamiento, $miles de millones
Concepto ($MM) 2026 2027 2028 2029 2030

Titulo I 5.589 13.893 15.823 16.798 17.815
Reduccién gasto tributario en IVA 1.344 4.073 4.332 4.601 4.881
Reduccién gasto tributario en Combustibles 2.614 5.849 7.266 7.709 8.175
Reduccién gasto tributario en Juegos de
suerte y azar 1.631 1.736 1.846 1.959 2.077
Reduccién gasto tributario en Impuesto a la
Renta de Personas Naturales Personas
naturales - 2.235 2.378 2.528 2.682
Titulo II 4.500 4.730 6.149 6.512 6.908
Personas naturales 923 1.169 1.243 1.321 1.401
Personas juridicas 1.308 1.662 2.885 3.048 3.233
Patrimonio 2.269 1.900 2.020 2.143 2.273
Titulo III 9.846 10.215 11.268 12.203 12.881
Ambientales 617 567 708 938 929
Externos 640 686 734 783 833
Minero-energético 869 925 983 1.043 1.106
Consumo (incluye alcohol y tabaco) 7.832 8.337 8.866 9.406 9.974
Bono fiscal generacién FNCE - 306 - 507 - 245 - 202 - 210
Otros 195 208 221 235 249
Titulo IV 6.350 - 600 = 600 = 600 = 600
Medidas orientadas al mejoramiento del
recaudo, control y procedimientos del 6.350 - 600 - 600 - 600 - 600
sistema tributario

Total 26.286 28.238 32.639 34.913 37.004
Fuente: MHCP con calculos DIAN.
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I. Medidas orientadas a reducir el Gasto Tributario

El gasto tributario se define como la pérdida de ingresos fiscales en la que el
Estado incurre y que constituye desviaciones frente al sistema tributario de
referencia. Lo anterior, debido a la existencia de deducciones, exenciones, tarifas
reducidas y otros tratamientos especiales incorporados en la legislacién tributaria. El
punto de referencia del sistema tributario corresponde a la adaptacién de un sistema
tedrico al disefio del sistema tributario vigente. Asi, el Gobierno sacrifica un determinado
recaudo fiscal para cumplir objetivos especificos de politica publica, como estimular el
crecimiento econdmico o proteger el bienestar de algunos segmentos de la poblacién. Su
implementacion se realiza por medio del sistema tributario, en lugar de una asignacion
directa de recursos del presupuesto.

En la practica, se ha demostrado que el sistema de beneficios tributarios en Colombia
es regresivo (OCDE, 2022)!, ya que favorece de manera desproporcionada a los
contribuyentes con mayores ingresos. Esto afecta la equidad vertical del sistema, ante una
ausencia de proporcionalidad entre capacidad de pago e ingreso, y la equidad horizontal, al generar
tasas efectivas de tributacion distintas para individuos con el mismo nivel de ingresos. En
consecuencia, se incrementa la inequidad social, se complejiza el sistema tributario y se prohijan
incentivos a la evasion y elusion.

Con la reforma tributaria del 2022, se introdujeron modificaciones orientadas a la
reduccién de exenciones y deducciones, tanto para personas naturales como juridicas.
En el caso de las personas naturales se redujo el limite de la renta exenta automatica del 25 %
para ingresos laborales, pasando de 2.880 UVT a 790 UVT anuales. Asimismo, se establecié un
impuesto permanente al patrimonio con tarifas marginales y un limite global para las rentas
exentas y deducciones especiales en la cédula general de personas naturales, el cual no puede
exceder el 40% o 1.340 UVT de la renta liquida gravable, el rubro que sea menor. Respecto a las
personas juridicas, se eliminaron o limitaron beneficios tributarios asimétricos, al establecer un
porcentaje minimo de tributacion del 15% sobre la utilidad financiera depurada, lo cual indica que,
aunque las empresas utilicen deducciones, exenciones o ingresos que no constituyan renta, no
podran disminuir su carga tributaria por debajo de este limite. Asi mismo, la restriccion al 3% de
la renta liquida ordinaria para la deducibilidad de beneficios transversales, como donaciones y
becas, la conversién del descuento del 50% del impuesto de Industria y Comercio como deduccidn,
entre otros.

Las modificaciones de la Ley 2277 de 2022 lograron que para el aiio 2023, se
disminuyera el gasto tributario en 0,3pp del PIB pasando de 8,8% en 2022 a 8,5% en
2023 (Grafico 1). Sin embargo, es importante destacar que el componente del IVA representa
la mayor parte del gasto tributario en el periodo 2020 a 2023, toda vez que, en promedio, es mas
de dos tercios del total y supera el 5% del PIB cada afo, lo que contrasta con la participacion de
los demas rubros, asi como evidencia la necesidad de realizar una revisién detallada de este
componente del gasto tributario.

Grafico 1. Costo fiscal del gasto tributario como % del PIB

! Organization for Economic Co-operation and Development (OECD). (2022). OECD Tax Policy Reviews: Colombia
2022. OECD
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De igual manera, el pais ha realizado un uso excesivo de los beneficios tributarios, lo
que impacta de forma negativa en el recaudo tributario y genera desigualdades
horizontales y verticales?. Esta situacion ha incrementado la complejidad del sistema tributario,
desincentivando la inversidon y disminuyendo la oferta de empleos por parte de las empresas.
Ademas, fomenta la elusidn y evasion fiscal, lo que genera barreras para el desarrollo del pais. De
igual manera, la Comisién resalté que no existe evidencia donde se demuestre que los beneficios
de dichos incentivos superan sus costos.

El presente Proyecto de Ley de Financiamiento propende por un sistema tributario mas
eficiente que genere los recursos necesarios para hacer frente a las necesidades de
gasto y establecer el inicio de la senda de consolidacion fiscal. Se propone retornar al uso
equilibrado de los beneficios tributarios, reduciendo el gasto tributario en IVA y en el impuesto de
renta de personas naturales; ademas de la eliminacion parcial o total de los beneficios a sectores
econdmicos o regiones especificas, como es el caso de las tarifas preferenciales del Impuesto sobre
la Renta para Personas Juridicas (IRPJ]) otorgadas a hoteles, parques tematicos, parques de
ecoturismo, muelles nauticos y mega inversiones, asi mismo los beneficios concedidos al sector
de energia renovables y la construccion de Vivienda de Interés Social. Dado el caso de que se
desee impulsar un sector especifico, la Comisidn sugiere el uso las transferencias directas al sector
desde el Presupuesto General de la Nacién (PGN), de manera que se facilite la asignaciéon y
vigilancia de los recursos publicos.

Revision del gasto tributario en IVA

El analisis del gasto tributario revela que el Impuesto al Valor Agregado (IVA)
concentra la mayor parte de las pérdidas de ingresos fiscales del pais, representando
en 2023 un 5,6% del PIB, cifra superior a la registrada en 2022. En conjunto, este costo
fiscal supero los $88 billones de pesos para la vigencia 2023, con un crecimiento notable frente al

2 Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios. (2021). Informe de la Comisién de Expertos en Beneficios
Tributarios. OECD; DIAN; Ministerio de Hacienda.
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afno anterior. Buena parte de este gasto tributario corresponde a bienes y servicios excluidos y
exentos, que, si bien se justifican en muchos casos, por razones sociales o de politica sectorial, su
disefio actual genera beneficios que no siempre son progresivos, reduce el potencial recaudatorio
y limita el margen de maniobra para financiar inversién y gasto social de manera sostenible. A
diferencia de lo ocurrido en el impuesto sobre la renta, donde se han hecho esfuerzos de
contencidon y racionalizacion de los beneficios otorgados tanto para personas juridicas como
naturales, en el IVA persiste un amplio espacio para revisar y optimizar su estructura.

En este contexto, resulta necesario emprender una revision técnica y focalizada del
gasto tributario asociado al IVA, con el doble propésito de fortalecer el recaudo y
mejorar la equidad del sistema. Ello implica evaluar la pertinencia de las exclusiones y
exenciones vigentes, reducir distorsiones de tratamientos diferenciales preferenciales que no
cumplen su objetivo distributivo y explorar mecanismos de compensacién efectivos para mitigar
el impacto sobre las poblaciones de menores ingresos. La experiencia internacional demuestra que
una base gravable mas amplia, acompafada de medidas compensatorias bien disefiadas, puede
aumentar la eficiencia recaudatoria del Estado y liberar recursos significativos para financiar
politicas publicas prioritarias®. Este ajuste, ademas de ser coherente con la estrategia gradual de
consolidacion fiscal, permitiria reducir la dependencia de medidas temporales y sentar las bases
de un sistema tributario mas estable, equitativo y sostenible. A continuacion, se describen las
medidas contempladas en IVA en el presente Proyecto de Ley de Financiamiento.

IVA para los juegos de suerte y azar

Los juegos de suerte y azar* operados exclusivamente por internet® fueron gravados
con el Impuesto al Valor Agregado (IVA) por motivo de la conmocion interior a la tarifa
general del 19%, hasta el 31 de diciembre de 2025. Esta medida reduce las distorsiones
entre los juegos presenciales y los operados en linea. Segin estimaciones del Ministerio de
Hacienda, la medida ha generado el recaudo esperado y no se evidencia un deterioro significativo
en el sector que justifique la terminacion o moderacion de la medida. El Gobierno nacional
continuard monitoreando de cerca la actividad para evitar, de acuerdo con los procedimientos
administrativos y legales vigentes, la migracion de los consumidores hacia plataformas ilegales de
apuesta que, en ese caso, comprometan su correcto desempefio.

Durante los Gltimos afnos, los juegos de suerte y azar, especialmente aquellos operados
por internet, han registrado cifras récord de ventas de manera constante. El Gobierno
nacional estima que la industria ha mantenido un sélido crecimiento de sus ingresos por apuestas,
incluso tras la implementacion de la medida tributaria para financiar los efectos del Estado de
conmocion interior. En particular, se calcula que en lo corrido el afio a junio de 2025, el ingreso

3 de la Feria, Rita and Artur Swistak (2024). Designing a Progressive VAT. Working Paper WP/24/78, International
Monetary Fund, Washington, D.C.

4 La Constitucién Politica de Colombia en su articulo 336 le otorgd al Estado la explotacion del monopolio rentistico
de los juegos de suerte y azar, permitiéndole obtener ingresos de esta actividad. Estos recursos estan destinados a
fines sociales prioritarios. De igual manera, la legislacion vigente no establece limitaciones sobre los tipos de juegos
que el Estado puede explotar.

5> Se entiende que el juego que opera por internet cuando la apuesta y el pago de premios se realiza Unicamente por
este medio, previo registro del jugador en el sitio o portal autorizado y cuya mecénica se soporta en un generador
de numero aleatorio o virtual o en la ocurrencia de eventos reales cuyos resultados no son controlados. No se
entiendes operados por internet aquellos juegos que incluyen la realizacidon de sorteos fisicos, como el chance y
loterias, entre otros, en cuyo caso el internet serd un medio de comercializacién. (Articulo 93 de la Ley 1753 de
2015).
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bruto de las apuestas registré un crecimiento nominal superior al 20%. Lo anterior confirma que
gravar bienes de lujo, como los juegos de suerte y azar, permite que quienes cuenten con la
capacidad econdémica para participar en estos servicios contribuyan de forma progresiva a la
administracion tributaria. Ademas, se debe resaltar la naturaleza inelastica de la demanda en este
bien, es decir, que el consumo de estos bienes o servicios no se ve significativamente afectado por
cambios en el precio, como podria ser un incremento debido a la aplicacion del IVA (Gallet, 2015)6.

Gravar con IVA los juegos de azar en linea elimina una distorsion en el mercado. Sin
esta propuesta, a partir del 1 de enero de 2026 estos servicios digitales tendrian un tratamiento
preferencial en comparacion con los establecimientos fisicos que ofrecen juegos de azar y que
estan gravados con este impuesto. Al aplicar el IVA a las plataformas en linea se reducen los
tratamientos diferenciales que se han otorgado al consumo de bienes y servicios los cuales, en
muchos casos, carecen de justificacion fundamentada en los principios de progresividad, eficiencia
y simplicidad que se debe garantizar en el sistema tributario tal como lo establece la Constitucion.

De acuerdo con estimaciones del Gobierno nacional, gravar los juegos de suerte y azar
en linea generaria ingresos tributarios del orden de $1,6 billones en 2026 y no tendria
impactos inflacionarios directos en la economia. Esto Ultimo responde a que los juegos de
azar en linea no estan incluidos en la canasta basica de consumo de los hogares colombianos,
considerada por el DANE para el calculo del Indice de Precios al Consumidor (IPC). En ese sentido,
los efectos sobre los precios de la economia serian reducidos y los impactos positivos serian
altamente materiales para la administracion tributaria y, por ende, para el financiamiento de la
inversion publica. Teniendo en cuenta lo anterior, equiparar la carga tributaria de los juegos de
suerte y azar entre los establecimientos fisicos y los operados por internet ayudara a financiar el
presupuesto en el 2026, contribuird a aumentar el recaudo tributario de forma permanente y no
tendra mayores efectos sobre el nivel de precios.

IVA a vehiculos hibridos

Si bien los vehiculos hibridos presentan ventajas ambientales al reducir las emisiones
de gases contaminantes, alin generan un impacto ambiental considerable. Esto porque
contindan emitiendo contaminantes y no eliminan por completo la huella de carbono asociada al
transporte. En este sentido, su promocion debe entenderse como una etapa intermedia dentro de
la politica de Transicion Energética Justa (TEJ), que contribuye a disminuir emisiones en el corto
plazo y facilita la migracion hacia tecnologias mas limpias. No obstante, este avance debe
complementarse con incentivos y politicas publicas que prioricen las tecnologias de cero emisiones,
de modo que se avance hacia una descarbonizacion plena y sostenible de la infraestructura de
transporte y del parque automotor del pais.

De acuerdo con la reglamentacion vigente, los vehiculos hibridos y eléctricos estan
sujetos a una tarifa reducida del IVA del 5%, disefiada inicialmente para fomentar la
adopcion de tecnologias mas limpias y sostenibles. Este tratamiento impositivo favorable
contrasta con la tarifa general del 19% que se aplica a los vehiculos de combustion interna. La
reduccion en la tarifa para los vehiculos hibridos y eléctricos buscaba incentivar su compra al

6 Craig Arthur Gallet, 2015. "Gambling Demand: A Meta-Analysis Of The Price Elasticity," Journal of Gambling
Business and Economics, University of Buckingham Press, vol. 9(1), pages 13-22.

Pagina | 9


https://ideas.repec.org/a/buc/jgbeco/v9y2015i1p13-22.html
https://ideas.repec.org/s/buc/jgbeco.html
https://ideas.repec.org/s/buc/jgbeco.html

ofrecer un alivio fiscal a los consumidores, promoviendo asi una alternativa de transporte menos
contaminante.

Por otra parte, es importante tener presente que el tratamiento diferencial que aplica
una tarifa reducida del IVA del 5% a los vehiculos hibridos puede considerarse
regresivo. Esto porque los hogares de mayores ingresos son los que tienen la capacidad
econdémica para adquirir estos vehiculos nuevos (Gandelman, Serebrusky & Suarez, 2019). El
incentivo fiscal, disefiado para promover tecnologias mas limpias, termina beneficiando
desproporcionadamente a los segmentos de la poblacién con mayores recursos, quienes son los
principales compradores de vehiculos hibridos. En contraste, los hogares de ingresos medios, que
con frecuencia enfrentan barreras para acceder a este tipo de tecnologias, no logran beneficiarse
de esta reduccion impositiva. Esta disparidad en el acceso a los incentivos fiscales plantea
preguntas sobre la equidad de la politica actual y su eficacia en la promocién de una movilidad
mas sostenible para todos los segmentos de la sociedad.

Ademas, de acuerdo con Fenalco (2025)7, esta medida ha llevado a que la venta de
vehiculos hibridos alcance niveles significativamente superiores durante los ultimos
anos, en comparacion con los vehiculos eléctricos (Grafico 2). En particular, las ventas de
vehiculos hibridos alcanzaron cifras destacables en 2023 y 2024, con 27.813 y 42.688 unidades
vendidas, respectivamente. En contraste, las ventas de vehiculos eléctricos fueron significativamente
menores, con solo 3.677 unidades en 2023 y 9.178 en 2024. Esta tendencia se mantiene en los
datos observados en lo corrido de 2025. Entre enero y junio de 2025, se vendieron 25.541
vehiculos hibridos, en comparacidon con 7.294 vehiculos eléctricos, lo que evidencia una diferencia
persistente en la adopcién de estas tecnologias. Asimismo, se observa una marcada brecha en la
participaciéon de estos segmentos dentro del total de vehiculos vendidos. En 2024, solo el 4,6% de
los vehiculos comercializados en el pais fueron eléctricos, mientras que los hibridos representaron
el 21,2% del total.

Grafico 2. Venta de vehiculos hibridos y eléctricos nuevos (nimero de vehiculos)
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Fuente: Fenalco. Informe de vehiculos eléctricos e hibridos a junio de 2025.

7 Informe de vehiculos eléctricos e hibridos a junio de 2025. https://www.fenalco.com.co/blog/gremial-4/informe-
vehiculos-electricos-e-hibridos-junio-2025-8194
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Teniendo en cuenta lo anterior, si bien se observa una creciente preferencia por los
vehiculos hibridos, es importante reconocer que estos alin generan emisiones de gases
contaminantes debido al uso de combustibles fosiles. Por esta razon, el Gobierno nacional
busca avanzar en la politica de transicién energética impulsando decididamente las tecnologias de
cero emisiones, como los vehiculos eléctricos. En este marco, los hibridos se entienden como una
etapa intermedia dentro de un proceso gradual, que permitird preparar las condiciones
tecnoldgicas, regulatorias y de infraestructura necesarias para consolidar un parque automotor
libre de emisiones contaminantes, coherente con los objetivos de descarbonizacién del pais en el
mediano plazo.

En un contexto en el que la sostenibilidad econémica, ambiental y fiscal se ha vuelto
una prioridad fundamental, resulta imperativo revisar las tarifas impositivas aplicables
a los vehiculos hibridos. El presente Proyecto de Ley de Financiamiento propone un ajuste
significativo al gravar los vehiculos hibridos con la tarifa general del IVA, en lugar de la reducida
del 5% que actualmente aplica. Esta medida no solo busca asegurar una distribucién mas
equitativa de la carga fiscal, sino también apoyar la transicion hacia una matriz energética de cero
emisiones en el pais. Segun estimaciones de la DIAN, la aplicacion de la tarifa general al 19%
podria generar un incremento en el recaudo fiscal de aproximadamente $146mm de pesos para
el afo 2026. Estos recursos adicionales permitiran financiar inversiones cruciales en infraestructura
sostenible, proyectos de energia renovable y otras iniciativas que contribuyan a la mitigacién del
cambio climatico y al desarrollo econdmico inclusivo.

Combustibles liquidos

Actualmente el costo de los combustibles fésiles no refleja verdaderamente los costos
sociales asociados a su uso, como la contaminacion, las emisiones de gases de efecto
invernadero y problemas de salud publica. Particularmente, al comparar el precio de los
combustibles en Colombia con el de paises pares en la region, se observa que, tanto la Gasolina
Motor Corriente (GMC) como el Aceite Combustible Para Motores (ACPM/Diesel) se ubican por
debajo del promedio regional (Grafico 3). En particular, al 25 de agosto de 2025, los precios de los
combustibles liquidos en el mercado interno se encontraron 7,7% y 26,9% por debajo del
promedio regional para la GMC y el ACPM, respectivamente.

Grafico 3. Comparacién de precios internacionales de la GMC y del ACPM
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Fuente: Elaboracion MHCP con datos de Global Petrol Prices. Informacion con corte al 25 de agosto de 2025.

Asimismo, la comparacion entre la carga tributaria aplicada a la gasolina y al ACPM
revela que en la mayoria de los paises esta ltima es inferior. Sin embargo, en Colombia,
la carga tributaria es significativamente mas baja en ambos combustibles en comparacién con
otros paises (Grafico 4). De esta manera, se identifica un margen para incrementar la carga
tributaria de los combustibles fésiles, considerando que los precios actuales no reflejan plenamente
los costos ambientales y de salud asociados a su consumo. Un ajuste impositivo permitiria,
ademas, aumentar el recaudo fiscal y, simultdneamente, avanzar en los objetivos de

descarbonizacion y transicion energética.

Grafico 4. Impuesto efectivo para Gasolina y Diesel por pais, euros por litro

Pagina | 12



U
Hacienda

Nueva Zelanda L4
. Grecia
Paises bajos ® ®
Chile ® ®
Portugal ® o
Dinamarca ® ®
Suecia ® )
Alemania ® ®
Finlandia ® ®
Corea ® ®
Japén L °
Republica Eslovaca ® °
Noruega ® ®
Lucemburgo ® ®
Francia ® @
Espafia ® ®
Italia (] ®
Irlanda ® ®
Letonia ® ®
Eslovenia ® ®
Lituania ([ ®
Austria ® L J
Argentina ® )
Republica checa ® ®
Colombia o0
Islandia ® ®
Estonia [ ®
Turquia ® ®
Bélgica ® o
India ® ®
Polonia o0
Australia o0
China o0
Canada o0
Hungria o0
Israel o0
Basil -0
Rusia [ 2]
Sudafirca ( 2]
Indonesia (¢
Reino Unido
Estados Unidos oo
Suiza o
México o e

0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8

. Euros por litro
e Diesel e Gasolina

Fuente: Elaboracion MHCP con datos OCDE.

De acuerdo con la OCDE (2019)8, gravar los combustibles fosiles fomenta el desarrollo
y adopcion de alternativas mas limpias y amigables con el medio ambiente. A través de
la politica tributaria, es posible aumentar su precio final, de modo que el encarecimiento de la
energia motive a ciudadanos y empresas a modificar sus patrones de consumo. Estos cambios
impositivos pueden redirigir la demanda hacia fuentes de energia menos contaminantes. Al aplicar
una carga tributaria mas alta sobre los combustibles fésiles que sobre otras fuentes, el sistema
fiscal genera incentivos que contribuyen al cumplimiento de los objetivos de descarbonizacién y
transicion energética.

Adicionalmente, es importante destacar que este tipo de medidas son coherentes con
el plan de transicion energética justa. Esto en la medida que desincentiva el consumo de

8 OCDE, 2019. Taxing Energy Use 2019. Using Taxes for Climate Action.
https://www.oecd.org/en/publications/taxing-energy-use-2019 058ca239-en.html
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combustibles fosiles y se alinea con los objetivos de promover las fuentes no convencionales de
energia. Los ingresos derivados de esta medida fortalecen la capacidad del Estado para orientar
recursos hacia iniciativas de innovacion, diversificacién de la matriz energética y sostenibilidad,
generando un circulo virtuoso en el que la politica fiscal no solo refuerza la estabilidad de las
finanzas publicas, sino que también acelera los objetivos ambientales y sociales del pais.

Actualmente, la estructura de precios de los combustibles liquidos incorpora
tratamientos diferenciales en materia de IVA. En particular, la gasolina y el ACPM no estan
sujetos a un esquema plurifasico, lo que impide que en todas las etapas de la cadena de produccion
sea posible descontar el impuesto pagado por los productores. Asimismo, el IVA sobre el Ingreso
al Productor fésil (IP) se grava con una tarifa reducida del 5%, mientras que los biocombustibles
estan exentos. Estos tratamientos tributarios diferenciales reducen el costo de consumo de estos
bienes en comparacién con otros, lo que resulta contrario a los principios de una tributacion
ambientalmente eficaz y sostenible (OCDE, 2015)°.

Con estas medidas el Gobierno nacional espera recaudar $2,6 billones en 2026 y en
promedio, $7,2 billones desde 2027 en adelante. Lo anterior, a través de la eliminacién o
modificacién de estos tratamientos tributarios preferenciales. Esto con el fin de establecer un
marco tributario mas equitativo y alineado con los objetivos de sostenibilidad ambiental y
transicion energética. Con ello se pretende incentivar el uso de energias mas limpias, corregir
distorsiones en la formacion de precios y asegurar que el sistema tributario refleje de manera mas
precisa los costos ambientales asociados al consumo de combustibles fésiles. En particular dentro
de las medidas contempladas se propone:

- Incrementar el IVA al ingreso al productor fosil de la GMC a una tarifa del 10%
desde el 1 de enero de 2026, y gravarlo a la tarifa general de IVA desde el 1 de enero de
2027.

- Incrementar el IVA al ingreso al productor fésil del ACPM a una tarifa del 10% desde
el 1 de enero de 2026, y gravarlo a la tarifa general de IVA desde el 1 de enero de 2028.
— Gravar a la tarifa general de IVA el alcohol carburante con destino a la mezcla con
gasolina para los vehiculos automotores desde el 1 de julio de 2026, y el biocombustible
de origen vegetal o animal para uso en motores diésel de produccién nacional con destino
a la mezcla con ACPM desde el 1 de enero de 2027.

- Se completara el IVA plurifasico en la cadena de produccidon de la GMC de tal
manera que el margen minorista se gravara con la tarifa general de IVA desde el 1 de
enero de 2026.

Es importante resaltar que, considerando el impacto que el aumento en los precios de
estos bienes puede generar en algunos sectores, se plantea un esquema de aplicacion
gradual y diferenciada que garantice un ajuste progresivo en los precios de venta. En
particular, se busca que las medidas se implementen de manera gradual en ACPM, reconociendo
que este combustible constituye un insumo fundamental para actividades productivas como el
transporte de carga y de pasajeros, el sector agropecuario y la industria. Con ello se asegura que
los ajustes no tengan como efecto desincentivar la actividad econdmica ni afectar sus
encadenamientos, al tiempo que se reducen las distorsiones frente a la estructura de precios y

° OECD (2015), Taxing Energy Use 2015: OECD and Selected Partner Economies, OECD Publishing,
Paris, https://doi.org/10.1787/9789264232334-en.
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tributaria observada en la regidon. En este sentido, esta medida contribuye a consolidar un
esquema tributario mas equitativo, que evita favorecer de manera desproporcionada a los
segmentos de mayores ingresos y que, simultdneamente, se articula con los objetivos de la politica
de transicién energética, promoviendo un uso mas eficiente y sostenible de los combustibles.

Servicios turisticos para no residentes del territorio colombiano

Actualmente, el Estatuto Tributario colombiano establece una exencion de IVA para los
servicios turisticos prestados a residentes en el exterior y utilizados en el territorio
colombiano. Esta disposicién, concebida con el propdsito de incentivar la llegada de visitantes
internacionales y estimular el turismo, busca generar un incentivo econdmico que incremente la
competitividad del sector frente a otros destinos de la regién. Sin embargo, este beneficio
representa un gasto tributario que hoy asume la Nacidon, cuyo control y fiscalizacién recae
principalmente en los prestadores del servicio.

Esta delegacion de control abre la puerta a posibles distorsiones y practicas indebidas,
como la eventual omision deliberada en la expedicion de la factura de venta
correspondiente a un no residente, prestando el servicio sin el debido registro fiscal. Tal
situacion no solo reduce la trazabilidad de las operaciones y dificulta la labor de la administracion
tributaria, sino que también incrementa el riesgo de evasion y de uso indebido del beneficio. En la
practica, estos incentivos pueden desvirtuar el objetivo original de la exencidn, derivando en
pérdidas de recaudo sin un impacto proporcional en la atraccion de turistas internacionales, y
beneficiando incluso a usuarios que no cumplen con los criterios establecidos.

Por otra parte, los servicios turisticos han contado con un desempeiio favorable en los
altimos afos, impulsados, especialmente por los visitantes no residentes. En 2023 y
2024, el valor agregado nominal del sector de turismo conté con crecimientos anuales de 11,4%
y 4,7%, respectivamente'®, en linea con unos niveles, para 2024, 60,9% superiores a los
observados previo a la pandemia (2019). Este comportamiento estuvo impulsado, en mayor
medida, por el turismo realizado por visitantes no residentes. En particular, las exportaciones de
servicios nominales de este sector registraron un crecimiento de 21,0% en 2023 y 13,2% en
202411, Estos crecimientos se encontraron 27,6pp y 12,7pp por encima de las variaciones
registradas para el total de exportaciones de bienes y servicios durante estos mismos afios (-6,6%
en 2023 y 0,5% en 2024). Esto evidencia que, dada la reciente evolucion del turismo, la
implementacién de esta medida no generaria efectos negativos significativos sobre su actividad
econdémica; por el contrario, contribuiria a solucionar el problema existente de fiscalizacién.

Asimismo, la mayor parte de la demanda de servicios de alojamiento en el pais proviene
de residentes nacionales, lo que limita la posible afectacion sobre el sector. En 2024, la
proporcion de huéspedes nacionales que utilizaron servicios de alojamiento fue de 69,7%, en
comparacion con el 30,3% restante realizado por visitantes no residentes!?. Lo anterior muestra

10 DANE (2025). Cuenta Satélite de Turismo. https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-
nacionales/cuentas-satelite/cuentas-economicas-cuenta-satelite-de-turismo-cst

1 Banco de la RepUblica (2025). Balanza de Pagos. https://suameca.banrep.gov.co/estadisticas-
economicas/#/informacionSerie/414001/Balanza%?20de%20pagos/Cuenta%?20corriente%20y%20cuenta%?20financ
iera

12 DANE (2025). Encuesta mensual de alojamiento. https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-
tema/servicios/encuesta-mensual-de-alojamiento-ema
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gue la nueva carga tributaria no se direccionaria a la mayoria de los huéspedes, reduciendo el
impacto potencial de la medida.

Ahora bien, el gasto en alojamiento representa una pequena proporcion del gasto
turistico total realizado por los visitantes no residentes, por lo que no es de esperarse
una afectacion significativa en el dinamismo del turismo. En 2024, el gasto en alojamiento
realizado por visitantes no residentes representé solo el 15,6% del gasto total en turismo que
realiza esta poblacion!3. Ademas, se ha encontrado evidencia de que, en el caso de los viajes de
larga distancia, como los realizados por visitantes no residentes, los precios tienen un impacto
limitado en la demanda turistica tanto a corto como a largo plazo (Vasta & Balli, 2023)4. Por lo
tanto, un incremento en los precios de alojamiento no se traduciria en un aumento sustancial del
gasto global de estos turistas, por lo que no se generarian desincentivos significativos sobre el
turismo de no residentes.

En este sentido, el presente Proyecto de Ley de Financiamiento busca eliminar dicha
exencion de IVA con el objetivo de retirar el control de la medida de los prestadores del
servicio y centralizarlo en la DIAN, fortaleciendo asi el diseiio y la administracion del
impuesto. Esta medida busca garantizar que la aplicacion del IVA se realice de manera uniforme
y transparente, sin que ello represente un desincentivo para la llegada de turistas internacionales.
Su finalidad no es reducir la competitividad del sector turistico, sino asegurar el principio de
neutralidad del IVA, de manera que todos los consumidores, internos y externos, contribuyan de
forma equitativa al sistema tributario por los servicios prestados y consumidos en el pais,
respetando el principio de destino del IVA, segun el cual el gravamen se aplica en el pais donde
ocurre el consumo del bien o servicio.

A nivel internacional, diversos paises han optado esquemas en los que los turistas
extranjeros pagan el IVA en la compra de bienes o servicios y, posteriormente, solicitan
la devolucién ante la autoridad fiscal o mediante operadores autorizados. Este modelo
mantiene el incentivo para los visitantes internacionales, al tiempo que reduce de manera
significativa los riesgos de evasion y uso indebido, mejorando la transparencia y el control sobre
el beneficio. En Colombia, actualmente existe un mecanismo de devolucién de IVA a turistas
extranjeros, que se efectiia al momento de salir del pais, ya sea por via aérea, terrestre o maritima.
Este mecanismo se mantendra, asegurando que los turistas extranjeros contintien disfrutando de
este beneficio al momento de su salida del pais.

Renta Personas Naturales
Ajuste en renta exenta por dependientes

La Ley 2277 de 2022 realizé un ajuste a la deduccion a la que se tiene derecho por
dependientes. En particular, el articulo 7 de la mencionada Ley establece que “Sin perjuicio de
lo establecido en el inciso 2 del articulo 387 del Estatuto Tributario (ET), el trabajador podra deducir,
en adicién al limite establecido en el inciso anterior, setenta y dos (72) UVT por dependiente hasta
un maximo de cuatro (4) dependientes.”

13 DANE (2025). Cuenta Satélite de Turismo. https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-
nacionales/cuentas-satelite/cuentas-economicas-cuenta-satelite-de-turismo-cst

4 vatsa, P., & Balli, F. (2024). How important are prices in long-haul travel? Evidence from New Zealand. Tourism
Economics, 30(6), 1492-1507.
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No obstante, dicha modificacion genera una concurrencia de beneficios para aquellos
contribuyentes con dependientes. Lo anterior, ocurre porque el articulo 7 de la Ley 2277
determina que la deduccion de 72 UVT no sustituye la deduccion establecida en el articulo 387 del
ET, el cual permite a los contribuyentes deducir hasta el 10% de los ingresos laborales brutos, con
un limite de 32 UVT mensuales (384 UVT al afo), por concepto de dependientes econémicos. En
consecuencia, esta disposicién genera la duplicidad de un beneficio ya contemplado por la norma
tributaria, y que representa una compensaciéon generosa'>. Adicionalmente, debido a la estructura
dispuesta en la Ley 2277 de 2022, la deduccién de 72 UVT se podra realizar por fuera del limite
establecido en el articulo 336 del ET, ademas de permitir que un mismo beneficiario (dependiente)
sea considerado simultdneamente por mas de un contribuyente.

De esta forma, con el fin de evitar la erosion de la base gravable, se propone eliminar
el beneficio creado en la Ley 2277 de 2022, manteniendo la renta exenta del 10% de
los ingresos brutos. Con ello, se corrige la duplicidad de beneficios por dependientes y se elimina
una fuente potencial de abuso tributario que permite deducciones desmedidas por parte de
contribuyentes con hijos u otro tipo de dependientes. Sin embargo, al mantener el beneficio de la
renta exenta por 10% de los ingresos brutos, se reconoce el efecto de los dependientes sobre la
capacidad contributiva. De acuerdo con estimaciones de la DIAN, la implementacion de esta
medida permitiria incrementar el recaudo en $1.085mm de pesos para el afio 2027.

Dividendos

Antes de la Ley 2277 de 2022, la tributacion de dividendos y participaciones estaba
regulada por la Ley 2010 de 2019. Con esta Ultima Ley, los dividendos conformaban una
cédula independiente de los demas ingresos con un rango exento de 300 UVT y una tarifa fija de
10% por encima de dicho rango. No obstante, este esquema diferenciado de la cédula general
reducia la base gravable de esta cédula, debido a que los ingresos por dividendos no sumaban a
la renta liquida general, representando un beneficio implicito para los contribuyentes con altos
ingresos, pues los dividendos no hacian base para la determinacion de la tarifa.

En este sentido, la Ley 2277 de 2022 introdujo modificaciones importantes que
favorecieron la progresividad del sistema tributario. En particular, la Ley 2277 incluyé a los
ingresos de dividendos y participaciones dentro de la base gravable de cédula general. De esta
manera, los ingresos de dividendos pasaron de tributar una tarifa plana del 10%, por encima del
rango exento, a la tarifa progresiva contemplada en el art. 241 del ET, la cual contempla una carga
maxima de hasta 39% sobre los ingresos totales de la cédula general (Tabla 2) y un margen
exento para las primeras 1.090 UVT.

15 para el afio gravable 2023, el limite de 384 UVT anuales a la deduccidon del 10% de los ingresos laborales por
dependiente econdmico, equivalia aproximadamente a $16,3 millones. Este valor superaba en $13,3 millones al
beneficio de 72 UVT por dependiente econémico, y en $4,1 millones al beneficio méaximo de 288 UVT cuando se
incluian 4 dependientes.
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Tabla 2. Tarifas de renta para cédula general

Rangos UVT Tarifa UVT ' _Tar|fa de
Desde Hasta Marginal Adicional dividendos con

descuento
0 1.090 0% 0 0%
1.090 1.700 19% 0 0%
1.700 4.100 28% 116 9%
4.100 8.670 33% 788 14%
8.670 18.970 35% 2.296 16%
18.970 31.000 37% 5.901 18%
31.000 39% 10.352 20%

Fuente: Articulo 241 - Estatuto Tributario.

No obstante, pese a los avances en progresividad, la aplicacion del descuento previsto
en el articulo 254-1 del ET genero una contradiccién. Dicho beneficio, calculado con una
tasa marginal del 19%, otorga un mayor alivio absoluto a quienes perciben mas dividendos,
produciendo distorsiones en el rango de 1.090 a 1.700 UVT. En este intervalo, tras aplicar el
descuento, la tarifa efectiva sobre dividendos puede reducirse hasta 0% (Tabla 2). Lo anterior, se
traduce en una extension del margen exento hasta los 1.700 UVT, afectando el recaudo y
otorgando un beneficio a los contribuyentes con ingresos por dividendos, los cuales se concentran
en los deciles a la derecha de la distribucion (Grafico 5). De esta forma, este descuento termina
operando en contra del principio de equidad vertical y disminuye la progresividad del sistema
tributario.

Grafico 5. Ingresos de dividendos y participaciones por deciles de ingreso en 2023 (porcentaje
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Fuente: Elaboracion DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informacién de la DIAN.
Componente inflacionario de los rendimientos financieros

El componente inflacionario constituye un mecanismo tributario disefnado para atenuar
el efecto de la inflacion sobre la base gravable del impuesto sobre la rentaS. En
Colombia, este mecanismo esta previsto en los articulos 38, 39, 40-1, 41, 81 y 81-1 del Estatuto
Tributarioy se aplica de manera especifica a los rendimientos y costos financieros de las personas
naturales y de las sucesiones iliquidas no obligadas a llevar contabilidad. Su finalidad es que la

16 Beer, S., M. Griffiths y A. Klemm (2023). Tax Distortions from Inflation: What are they and How to Deal with them?
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carga fiscal recaiga Unicamente sobre la renta real o el costo econémico efectivo de las operaciones
financieras, y no sobre valores nominales distorsionados por la pérdida del poder adquisitivo de la
moneda. Sin embargo, este tipo de mecanismos de indexacién por inflacion no constituye una
practica universal y su aplicacion varia notablemente entre paises. Actualmente, solo Chile, México
e Israel mantienen este reconocimiento fiscal en sus sistemas tributarios!’, todos ellos como
respuesta a episodios de alta inflacién. En contraste, paises como Reino Unido y Australia lo
eliminaron con el objetivo de simplificar su estructura fiscal'8.

La implementacion de ajustes por inflacion en la tributacion de las ganancias de capital
se fundamenta en tres argumentos principales. El primero es la equidad horizontal
intertemporal, dado que individuos con la misma ganancia econdmica real pueden enfrentar
cargas tributarias distintas dependiendo de la tasa de inflacion durante el periodo de tenencia del
activo'®. El segundo es la eficiencia, pues al corregir la distorsion generada por la inflacion, la
indexacién favorece una asignacién mas adecuada del capital, al basar las decisiones de inversion
en rendimientos reales y no en valores nominales??. El tercero, y mas relevante, es la mitigacion
de la tributacion sobre ganancias nominales, que constituye el objetivo central del ajuste por
inflacién.

No obstante, a pesar de sus fundamentos teodricos, este mecanismo enfrenta criticas
que han alimentado el debate internacional sobre su pertinencia. Una primera objecion es
la complejidad administrativa y la carga de cumplimiento. El ajuste inflacionario exige calculos
detallados y un estricto control de registros, o que incrementa los costos para contribuyentes y
autoridades fiscales?!. Incluso cuando estos mecanismos no resultan técnicamente complejos —
como en el caso colombiano—, afiaden pasos burocraticos y cdlculos adicionales en un sistema
gue, entre otros principios, deberia regirse por la simplicidad.

Una segunda critica apunta a las distorsiones econémicas y al arbitraje. En efecto, si solo
ciertos ingresos de capital son indexados, se genera un tratamiento desigual que incentiva
trasladar inversiones hacia activos beneficiados, no por razones de eficiencia econdmica sino por
ventajas fiscales??. La literatura advierte que una indexacion parcial puede profundizar las
distorsiones del cddigo tributario?3. Idealmente, su aplicacion deberia abarcar todos los ingresos y
gastos de capital, lo que implicaria una reestructuracién sustancial del sistema tributario,
incluyendo intereses y depreciaciones?*.

Una tercera critica se relaciona con el efecto /lock-in y la ventaja del diferimiento propios
de los sistemas de realizacion, en los que las ganancias se gravan (nicamente al
momento de la venta del activo. En Colombia, el impuesto sobre las ganancias de capital se
basa en este principio, lo que ya otorga un beneficio fiscal significativo a los contribuyentes, pues
incentiva a mantener activos apreciados para retrasar el pago del impuesto?. La literatura

17 IMF. (2023). Inflation Indexation in Public Finances: A Global Dataset on Current Practices. WP/23/264.

18 Adam, S. et al. (2024). Capital gains tax reform, Institute for Fiscal Studies.

19 Advani, A. (2021). Policy Forum: The Taxation of Capital Gains, Canadian Tax Journal, 69(4).

20 sgrensen, P. (2005). Neutral Taxation of Shareholder Income, International Tax and Public Finance.

21 Office of Tax Simplification. (2020). Capital Gains Tax review.

22 Gravelle, 1. (2018). Indexing Capital Gains Taxes for Inflation, CRS.

23 UNSAM. (2019). Impacto del ajuste por inflacién en el impuesto a las ganancias y sus consecuencias por la falta
de aplicacién.

24 Auerbach, A. (1991). Retrospective Capital Gains Taxation, American Economic Review, 81(1).

25 Hourani, D. et al. (2023). The taxation of labour vs. capital income: A focus on high earners, OECD.
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econdmica ha sefialado que este diferimiento genera ineficiencias al distorsionar las decisiones de
inversion, ya que los contribuyentes pueden conservar activos menos productivos solo para evitar
la tributacion, en lugar de reinvertir en opciones mas rentables?®. En este contexto, si al
diferimiento inherente se suma un ajuste por inflacién que reduce la ganancia gravable, el incentivo
a no vender los activos puede reforzarse aun mas, incrementando el riesgo de asignaciones
ineficientes del capital.

Desde la perspectiva de la equidad, el tratamiento de las ganancias de capital resulta
problematico. En términos horizontales, se genera una desigualdad evidente, ya que los
contribuyentes que perciben ingresos laborales suelen enfrentar una carga efectiva mayor que
quienes obtienen rentas de capital, debido a las ventajas fiscales que estas Ultimas reciben?’. En
términos verticales, los principales beneficiarios son los individuos con mayores ingresos y
patrimonios, que cuentan con la capacidad de recibir rentas financieras y aprovechar estos
tratamientos preferenciales, lo que refuerza la concentracién de la riqueza y limita el potencial
redistributivo del sistema tributario®8.

Adicionalmente, la variabilidad de la inflacion plantea un desafio adicional para la
indexacion. Durante periodos de baja inflacion, el mecanismo puede generar
sobrecompensaciones, reduciendo artificialmente la base gravable y erosionando la recaudacion;
mientras que en contextos de alta inflacién puede derivar en subcompensaciones, trasladando
cargas excesivas a los contribuyentes?®. La literatura muestra que estos efectos provienen de la
rigidez de las reglas estaticas, que tienden a generar desalineaciones frente a variaciones en el
nivel general de precios, lo que pone de relieve las limitaciones practicas de la indexaciéon y su
capacidad reducida para garantizar neutralidad fiscal®®. En particular, cuando la inflacién es
moderada o baja, el beneficio del diferimiento del impuesto sobre las ganancias de capital ya mitiga
parcialmente el efecto inflacionario, por lo que un ajuste adicional por inflacidon puede volverse
redundante o incluso excesivo, otorgando ventajas fiscales mayores3!.

Finalmente, una de las principales criticas al sistema tributario colombiano es el posible
doble reconocimiento de la inflacion. Por un lado, la UVT se actualiza anualmente con base
en el IPC para preservar el poder adquisitivo de los contribuyentes mediante la indexacion de
umbrales y valores fiscales. No obstante, este mecanismo coexiste con el componente
inflacionario, que descuenta la inflaciéon de determinados rendimientos e instrumentos financieros.
Esta superposicion de ajustes compromete la neutralidad tributaria, pues mientras la UVT ya
corrige el efecto general de la inflacién, el componente inflacionario introduce una segunda
correccion para solo un tipo de ingreso, lo que puede traducirse en beneficios fiscales no previstos
y en distorsiones de la equidad del sistema.

De esta forma, puede concluirse que, los efectos adversos asociados al componente
inflacionario superan ampliamente sus posibles ventajas. En ese sentido, la eliminacién del

26 Auerbach, A. (1991). Retrospective Capital Gains Taxation, American Economic Review, 81(1).

27 Hourani, D. et al. (2023). The taxation of labour vs. capital income: A focus on high earners, OECD.

28 Advani, A. y A. Summers. (2020). Capital Gains and UK Inequality.

2 Yoran, M., & Shimer, R. (1982). Adjusting Taxes for Inflation: The Impact of the Economic Recovery Tax Act.
Boston College Law Review, 23(5).

30 OECD. (2025). Taxing capital gains: Country experiences and challenges. OECD Taxation Working Papers, No. 72,
OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/9e33bd2b-en

31 Cato Institute. (2025). Inflation Can Increase Capital Gains Tax Rate to Infinity. Cato at Liberty Blog. Recuperado
el 7 de agosto de 2025, de https://www.cato.org/blog/inflation-can-increase-capital-gains-tax-rate-infinity
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beneficio reduce las distorsiones econémicas, inequidades, pérdida de recaudo y, en particular, el
doble beneficio en el caso colombiano. En contraste, su permanencia refuerza la percepciéon de un
sistema fiscal disfuncional, alejado de los estandares internacionales de eficiencia, equidad y
simplicidad. En consecuencia, la eliminacién del componente inflacionario se presenta como una
medida justificada para simplificar el complejo sistema tributario colombiano, garantizar una
mayor equidad y neutralidad y, al mismo tiempo, fortalecer la sostenibilidad de las finanzas
publicas. De acuerdo con estimaciones de la DIAN, esta medida permitiria incrementar el recaudo
en $421mm de pesos para el 2027.

Efectos inflacionarios potenciales de las medidas32

Las medidas contempladas en el presente Proyecto de Ley de Financiamiento podrian
generar presiones al alza sobre la inflacion. Dichas presiones se podrian materializar a través
de dos canales: un canal directo, relacionado con el posible aumento en los precios de los bienes
y servicios finales que hacen parte de la canasta de consumo de los hogares, y un canal indirecto,
gue se materializaria a través de un incremento en los costos de ciertos insumos de las empresas,
gue podria transmitirse a los precios finales al consumidor33. Segun estimaciones del Ministerio de
Hacienda, las medidas relacionadas con la revisién del gasto tributario regresivo en IVA tendrian
un efecto agregado de hasta 0,44pp sobre la inflacion de 2026, de los cuales 0,35pp se
materializarian a través del canal directo y 0,09pp a través del canal indirecto. Estos efectos
pueden interpretarse como una cota maxima, dado que parten del supuesto de que los mayores
impuestos se transmiten completamente al consumidor final.

Por nivel de ingreso, la medida tendria impactos de menor magnitud sobre los hogares
pobres y vulnerables, teniendo en cuenta la menor participacion de los bienes y
servicios afectados por las modificaciones tributarias dentro de su consumo total. En
particular, los combustibles y los vehiculos tienen una participacion de 1,3% y 2,6% dentro de la
canasta de consumo de los hogares pobres y vulnerables, respectivamente, mientras que para los
hogares de ingreso medio y alto dicha participacion es de 5,2% y 8,6%?3*. En ese sentido, el efecto
para los hogares de menores ingresos de la economia se reduciria significativamente, lo que
mitigaria los posibles impactos negativos sobre el bienestar de este segmento de la poblacién.

Grafico 6. Efecto inflacionario por nivel de ingreso (cota superior, pp)

32 | as estimaciones presentadas son resultado de un ejercicio de equilibrio parcial. El balance macroecondémico agregado del proyecto
de reforma se presentara en la seccion final de la exposicion de motivos.

33 | os efectos directos se estiman a través de los ponderadores de la canasta de consumo del indice de Precios del
Consumidor de cada subclase afectada, multiplicado por el cambio estimado en los precios finales de cada producto.
El efecto indirecto se estima mediante la Matriz Insumo-Producto de 2019 para Colombia, la cual registra los
encadenamientos productivos de la economia.

34 Dichos bienes y servicios corresponden a las siguientes subclases del indice de Precios del Consumidor: vehiculo
particular nuevo o usado, combustible para vehiculos, y servicios de alojamiento en hoteles.
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Es importante mencionar que los efectos inflacionarios relacionados con las medidas
propuestas tendrian un impacto transitorio sobre la inflaciéon de la economia, y pueden
interpretarse como una cota superior. Lo anterior teniendo en cuenta que la entrada en
vigencia de las modificaciones tributarias resultaria en un incremento de Unica vez sobre los precios
de las subclases afectadas. Ademas, como se menciond anteriormente, los efectos presentados
pueden interpretarse como una cota maxima del impacto, teniendo en cuenta que asumen que
se da una transmision completa de los precios de produccion a los precios finales de los
consumidores, y que las empresas no realizan una sustitucion en su requerimiento de insumos.
No obstante, la literatura sugiere que aumentos en el IVA solo se traspasan entre un 32% y un
40% a la inflacion del consumidor3>, por lo que los efectos inflacionarios de las modificaciones
podrian ser significativamente inferiores a los estimados.

II. Medidas en Renta, Patrimonio, Ganancias
Ocasionales y Consumo orientadas al equilibrio fiscal

Personas Naturales

El IRPN fue modificado de forma estructural en la Ley 2277 de 2022, momento en el
que se impusieron limites sobre las rentas exentas y deducciones especiales. Asi mismo,
se realizd un esfuerzo por unificar las rentas liquidas de diferentes tipos de ingresos dentro de una
misma cedula, de forma tal que se aplican tarifas similares a personas con ingresos de igual
magnitud independiente de la fuente de recursos, favoreciendo asi la equidad horizontal. Las
medidas contenidas en la mencionada Ley impactaron a las personas de mayores ingresos.

A pesar de los avances realizados en términos de progresividad del impuesto de renta
de personas naturales, el nivel de desigualdad del ingreso en Colombia se mantiene
elevado. Esto exige una profundizacion del impacto de la politica tributaria en este componente.
El Grafico 7 muestra como en los ultimos cuantiles de ingreso los recursos derivados de ganancias

35 Caicedo, E., Ramos, 1. E., Rincén, H., & Zarate, H. M. (2025). Traspaso del incremento de la tarifa del IVA sobre
la inflacién. Banco De La Republica de Colombia.
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ocasionales, rentas no laborales y dividendos aumentan de forma significativa su participacion en
el total de ingresos. En particular, en el 5% de los declarantes con mayores ingresos, las ganancias
ocasionales tienen una representatividad promedio del 7,7%, mientras que en el total de los
declarantes dichos recursos representan el 1,3% del total de rentas.

Es por esto por lo que se propone incrementar la tarifa de ganancias ocasionales, en
algunos casos, y la tarifa maxima del impuesto de renta de personas naturales. Esto
considerando que en los niveles mas altos de ingreso las rentas no dependen principalmente de
ingresos laborales, sino de ganancias ocasionales, rentas no laborales y dividendos. Por lo anterior,
el aumento de 10pp en la tarifa de ganancias ocasionales y de 2pp en la tarifa maxima de la cedula
general, beneficia la distribucidon del ingreso a la vez que genera recursos adicionales para
garantizar el financiamiento de los recursos de inversidn que permitirdn cimentar el impulso a la
actividad econdmica. En efecto, gravar las ganancias ocasionales y aumentar la tarifa de renta
maxima permitird combatir la inequidad vertical que puede afectar al sistema tributario
colombiano, reduce la incidencia de la desigualdad en el ingreso medida segun el Gini y aumenta
el recaudo tributario para financiar otros fines del Gobierno.

En esta linea, la literatura documenta los impactos que tienen las medidas impositivas
de caracter progresivo a las personas naturales. Acosta y Pienknagura (2021) exponen
que un impuesto sobre la renta de las personas naturales, que sea progresivo y permita
las captaciones de los deciles de mayores ingresos, podria incidir en el crecimiento y
ayudar a mejorar la equidad. En consecuencia, avanzar en medidas que refuercen la
progresividad del impuesto de renta en Colombia se encuentra en linea con la evidencia
tedrica y con las mejores practicas de tributacion.

Grafico 71. Distribucion de ingresos brutos* por cuantil de ingreso para 2023 (%)
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Fuente: Calculos propios con base en informacion DIAN.
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Aumento tarifa personas naturales

Histéricamente, Colombia ha presentado tarifas efectivas de tributacion en el IRPN
menores a las tarifas nominales establecidas en el Estatuto Tributario. Segin la Comision
de Expertos en Beneficios Tributarios (2021) la Tasa Efectiva de Tributacion (TET) pagada en el
decil superior era considerablemente menor a la tarifa estatutaria definida de 39%, lo que podria
implicar que existian franjas fiscales demasiado amplias en el sistema tributario, o que los hogares
mas ricos percibian ingresos de fuentes con tarifas diferenciales, como dividendos y ganancias
ocasionales.

En la actualidad, esta brecha entre la tarifa nominal y la TET persiste, y representa un
problema para la equidad y la progresividad del impuesto de renta, pues otorga un
beneficio proporcionalmente mayor a los contribuyentes de mas altos ingresos. En consecuencia,
el sistema termina siendo menos progresivo de lo previsto en la ley y refuerza desigualdades al
permitir que quienes tienen mayor capacidad de pago aporten, en términos relativos, menos de
lo que les corresponderia.

Con la informacion de agregados de la DIAN del afio gravable 2023 se determina que
la TET sobre la renta liquida3¢ para el cuantil con ingresos mas altos es de 9,8%37, una
tarifa muy por debajo de la tarifa nominal. Esto es particularmente negativo en un pais como
Colombia, en el que, como lo sefalan Avila y Londofio (2020)38, el 1% mas rico de la poblacion
posee mas del 40% de la riqueza total del pais. En un calculo adicional, se observa que la TET
sobre los ingresos brutos®® no crece de manera sostenida a lo largo de toda la distribucién. Aunque
la carga efectiva aumenta progresivamente en la mayoria de los cuantiles, en los tramos mas altos
la TET resulta incluso inferior a la de cuantiles inmediatamente anteriores. Este comportamiento
confirma la pérdida de progresividad en el impuesto de renta, ya que los contribuyentes de
mayores ingresos terminan aportando, en términos relativos, menos que otros con ingresos
menores.

Grafico 8. Tarifa efectiva de tributacién sobre ingresos brutos por cuantil para 2023 (%)

36 Se estima como la relacidn del impuesto a cargo sobre la renta liquida mas los Ingresos No Constitutivos de Renta.
37 Definicion que no considera dentro del ingreso bruto el costo incurrido para la generacién de la renta, como en el
caso de capital, honorarios, rentas no laborales y ganancias ocasionales.

38 |ondofio-Velez, 1., & Avila M, 1. (2020). Enforcing Wealth Taxes in the Developing World: Quasi-Experimental
Evidence from Colombia. American Economic Review.

39| os ingresos brutos incluyen las rentas de trabajo, rentas por honorarios y servicios personales, rentas de capital,
rentas no laborales, rentas de pensiones del pais y del exterior, rentas por dividendos e ingresos por ganancias
ocasionales del pais y del exterior.
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Nota: La TET no considera dentro del ingreso bruto el costo incurrido para la generacion de la renta, como en el caso de
capital, honorarios, rentas no laborales y ganancias ocasionales.

Fuente: Calculos DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informacion de la DIAN.

De este modo, el presente Proyecto de Ley propone elevar la tarifa marginal para rentas
liquidas superiores a 1.700 UVT (Tabla 4), alcanzando una tarifa maxima de 41% para
contribuyentes con ingresos superiores a 31.000 UVT. En particular, esta medida busca
fortalecer el caracter redistributivo del impuesto de renta mediante un incremento en la TET de
los contribuyentes de mayores ingresos, asi como reducir la brecha existente entre la tarifa efectiva
y la tarifa nominal, garantizando que quienes concentran mayores ingresos contribuyan en una
proporcidon acorde con su capacidad de pago. De acuerdo con estimaciones de la DIAN, esta
medida permitiria incrementar el recaudo en casi $940mm de pesos en 2027.

Tabla 4. Umbrales y tarifas del impuesto de renta a personas naturales para el afio gravable 2026
Sin Ley de Con Ley de
Financiamiento | Financiamiento

Rangos en UVT

Tarifa Tarifa
marginal marginal

0 1.090 0% 0%
1.090 1.700 19% 19%
1.700 4.100 28% 29%
4.100 8.670 33% 35%
8.670 18.970 35% 37%
18.970 31.000 37% 39%
31.000 70.000 39% 41%

Fuente: Calculos DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informacion de la DIAN.
Ganancias ocasionales rifas y apuestas

En la actualidad, el impuesto de ganancias ocasionales es un tributo complementario
al impuesto sobre la renta, que se declara en conjunto con este pero que se liquida de
manera independiente. A diferencia de las rentas ordinarias, las ganancias ocasionales cuentan
con tarifas fijas y diferenciadas, establecidas en los articulos 315 a 317 del Estatuto Tributario. En
particular, las ganancias ocasionales distintas de las loterias, rifas, apuestas y similares se gravan
con una tarifa del 15%, mientras que las provenientes de dichas actividades estan sujetas a una
tarifa del 20%.
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Con la informacioén de agregados de la DIAN para 2023 es posible determinar que las
ganancias ocasionales, en general, se concentran en los hogares de mayores ingresos;
alrededor del 86,4% de estas rentas corresponden a los dos deciles de mayores ingresos de la
poblacién. Esto evidencia que, lejos de beneficiar principalmente a hogares de ingresos medios o
bajos, las ganancias ocasionales refuerzan la concentracién en la parte alta de la distribucion del
ingreso.

El tratamiento de las ganancias ocasionales provenientes de loterias, rifas, apuestas y
similares plantea oportunidades para mejorar la equidad y progresividad dentro del
sistema tributario. Desde una perspectiva técnica, gravar los ingresos provenientes de rifas y
apuestas con tarifas reducidas implica una pérdida de progresividad, ya que corresponden a rentas
con alta capacidad contributiva. Al no tratarse de ingresos recurrentes ni asociados a actividades
productivas, su tributacién mas elevada no compromete la garantia del minimo vital de quienes
los reciben, ni genera desincentivos econdmicos en materia de inversion o empleo. En este sentido,
mantener tarifas bajas para estos ingresos extraordinarios carece de justificacion desde el punto
de vista equitativo y termina debilitando el caracter redistributivo del sistema tributario.

En linea con lo expuesto, el presente Proyecto de Ley propone incrementar la tarifa
aplicable a las ganancias ocasionales provenientes de rifas, loterias, apuestas y
similares a una tarifa del 30%. De esta manera, se busca que quienes acceden a ingresos
extraordinarios de alto monto contribuyan en mayor proporcion, en coherencia con su capacidad
de pago, y que el tratamiento tributario de estas rentas esté mas alineado con los principios de
equidad horizontal y vertical. De acuerdo con estimaciones de la DIAN, esta medida permitiria
incrementar el recaudo en $215mm para 2026.

Grafico 9. Distribucion de las ganancias ocasionales seguin deciles de ingreso
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Fuente: Calculos DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informacion de la DIAN.
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Impuesto al patrimonio

El objetivo principal de un impuesto al patrimonio es impulsar la progresividad
del sistema tributario al aumentar los recursos provenientes de los
contribuyentes ubicados en la parte alta de la distribucion de ingresos y riqueza.
De acuerdo con la OCDE (2024)%°, la riqueza suele estar distribuida de forma mas
desigual que el ingreso, resaltando la necesidad de introducir impuestos que reduzcan la
distorsion en la riqueza. Es por esto, que este impuesto se convierte en una herramienta
poderosa que contribuye a mitigar la inequidad vertical al gravar progresivamente a los
gue mas tienen. Se destaca que Colombia es un pais altamente desigual, con una
concentracion del ingreso y la riqueza que estd muy por encima de paises similares
(Alvarado & Londofio, 2014)#, impactando negativamente el crecimiento econdmico
(OCDE, 2015)#2, Ademas, el efecto de los impuestos y subsidios sobre la desigualdad es
limitado, lo que representa un reto para el sistema tributario de Colombia.

Al respecto, Colombia se ha ubicado como uno de los paises con una mayor
desigualdad de ingresos que, si bien ha disminuido, lo ha hecho de manera leve.
Un informe realizado por el UNPD (2025) 43 sobre desarrollo humano sefiala que, con la
informacion disponible a 2023, Colombia figura como uno de los paises con la peor
distribucién de ingresos, ubicandose de 74 a nivel global y de 8 entre los 33 paises de
América Latina. Adicionalmente, segun datos del DANE, el indice Gini en Colombia se
redujo levemente en el ultimo afio pasando de 0,553 en 2023 a 0,551 en 2024.

Aunque se ha avanzado hacia un sistema que imponga una mayor carga
tributaria a las personas de mayores ingresos mediante ajustes en el Impuesto
de Renta a Personas Naturales (IRPN), en la practica ain hay una brecha de
equidad por cerrar. Avila y Londofio (2020)* sefialan que el 1% mas rico de la
poblacién posee mas del 40% de la riqueza total del pais y, el bajo efecto de los impuestos
en la correccién de este fendomeno se debe, en gran medida, a la erosién de la base
gravable del IRPN posibilitada por el gran nimero de deducciones, descuentos y rentas
exentas altamente regresivas. En esta linea avanzo la Ley 2277 de 2022, la cual redujo
el limite de rentas exentas y deducciones especiales buscando aumentar la tributacién
de los contribuyentes ubicados en la parte alta de la distribucién del ingreso.

La mencionada Ley, introdujo nuevamente el impuesto al patrimonio para
personas naturales, esta vez con vocacion de permanencia. Para 2024, dicho
impuesto fue pagado por 32.397 contribuyentes, lo que implica que alrededor de 0,5%
de los declarantes del impuesto de renta de personas naturales hacen parte de los
contribuyentes del impuesto al patrimonio. Considerando la informacién presentada
previamente en relacién con la desigualdad de la riqueza y el ingreso en Colombia, junto

40 OECD. (2024). Income and wealth inequalities, in Society at a Glance 2024: OECD Social Indicators,

OECD Publishing, Paris.

41 Alvarado, F. & Londofio, J. (2014). Altos ingresos e impuesto de renta en Colombia, 1993-2010. Revista de
Economia Institucional. 16, 31 (dic. 2014).

42 OECD. (2015). In It Together: Why Less Inequality Benefits All. OCDE Publishing.

43 United Nations Procurement Division. (2025). Human Development. Report 2025

4 Londofio-Velez, 1., & Avila M, J. (2020). Enforcing Wealth Taxes in the Developing World: Quasi-Experimental
Evidence from Colombia. American Economic Review.
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con el bajo efecto que tiene la politica tributaria en la correcciéon de dicho fenédmeno, se
proponen ajustes en el impuesto al patrimonio buscando una mayor efectividad.

En particular, el presente Proyecto de Ley de Financiamiento busca ampliar la
base gravable del impuesto al patrimonio. Esto con el fin de no solo mejorar la
equidad vertical del actual sistema tributario colombiano, sino de aumentar el potencial
redistributivo del Estado. En particular, se reduce el umbral de entrada al impuesto al
patrimonio desde 72.000 UVT hasta 40.000 UVT, alcanzando asi 105.332 contribuyentes
gue equivalen al 1,7% del total de declarantes del impuesto sobre la renta. Asi mismo,
se destaca que el Proyecto de Ley incluye nuevos umbrales para la poblacién con mayor
patrimonio, modificando las tarifas y manteniendo la marginalidad (Tabla 3). En
particular, se aplica una tarifa del 0,5% para el umbral de 40.000 UVT hasta los 70.000
UVT y se crea el umbral de 240.000 UVT a 2.000.000 UVT con una tarifa de 3%. Desde
este ultimo en adelante, se aplica una tarifa marginal de 5%. Vale la pena mencionar
que, dada la operatividad de las tarifas marginales, la tarifa efectiva de tributacion es
menor a la tarifa marginal de cada umbral y va a depender del patrimonio efectivo del
contribuyente. Lo anterior permitiria profundizar los impactos positivos del impuesto al
patrimonio sobre la distribucién de la riqueza, al aumentar la tributacion sobre el 0,1%
de la poblacién con mayores activos.

Tabla 3. Umbrales vy tarifas del impuesto al patrimonio afio gravable 2026

Umbrales en UVT Tarifa Tarifa Efectiva de No.

Desde Hasta Marginal Tributacion¥* Contribuyentes
> 0 40.000 0,0% 0,0% 595
> 40.000 70.000 0,5% 0,2% 76.062
> 70.000 120.000 1,0% 0,5% 17.231
> 120.000 240.000 2,0% 1,3% 8.422
> 240.000 | 2.000.000 3,0% 2,8% 2.956
> | 2.000.000 | 5,0% 3,2% 66

Total 105.332

Fuente: Estimaciones DGPM-MHCP.

Nota: *Para el calculo de la tarifa efectiva de tributacién se asume que en 2026 la UVT tendra un valor de $52.040
(conforme al supuesto de inflacion del MFMP 2025). Asimismo, se considera que el patrimonio en cada umbral
corresponde a su limite superior; en el caso del ultimo umbral, se supone un patrimonio equivalente a 2.500.000
UVT.

Una ampliacion progresiva del impuesto al patrimonio, como la que se propone,
impulsara una mayor dinamica econémica y un uso mas eficiente de los
recursos. Esto promovera la equidad vertical y evitara la concentracién de la riqueza en
manos de unos pocos (Piketty, 2014)#. De igual modo, al aumentar los costos asociados
con la acumulacién de bienes que no contribuyen al desarrollo econdmico, se incentivara
a los propietarios a redistribuir sus recursos hacia inversiones mas productivas,

45 pPiketty, T. (2014). Capital in the Twenty-First Century. Harvard University Press.
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mejorando la asignacion de capital en la economia (Roca, 2009)%. Este enfoque no solo
busca reducir la desigualdad, sino también estimular un crecimiento econédmico mas
inclusivo y sostenible.

Una distribucion mas equitativa de la riqueza ofrece miltiples beneficios para
el pais. Entre estos se destacan una menor vulnerabilidad econdmica, mayores
oportunidades productivas, mejores posibilidades de movilidad social y una mayor
equidad politica (Jiménez, Lorenzo, Mahon, & Vinales, 2021)4’. Ampliar la base gravable
del impuesto al patrimonio en Colombia podria permitir una distribucion mas justa de la
riqueza entre su poblacién, lo que ayudaria a suavizar el consumo a lo largo del tiempo.
Esto haria que periodos de crisis econdmica, como el vivido durante la pandemia, sean
menos perjudiciales para los sectores mas vulnerables de la sociedad. Lo anterior,
contribuye a estabilizar el recaudo tributario en periodos de caida subita del recaudo
tributario.

Personas Juridicas
Igualar condiciones de la sobretasa de Carbon

Se propone igualar las condiciones para la aplicacion de la sobretasa entre los sectores
de carbén y petroleo, incluyendo la convergencia de tarifas. Actualmente, la sobretasa del
impuesto de renta para las actividades de extracciéon de carbdn (hulla y lignito) y para la extraccion
de petrodleo crudo se encuentra definida con metodologias y umbrales diferenciados, pese a que
ambos sectores comparten caracteristicas estructurales similares: alta rentabilidad en periodos de
precios internacionales favorables, explotaciéon de recursos no renovables, y un impacto ambiental
y social significativo en sus areas de operacion. Esta asimetria en el disefio de la sobretasa implica
que, para niveles de precios equivalentes en sus respectivos mercados internacionales, la
contribucion relativa de cada sector al financiamiento del Estado puede diferir de manera
sustancial, lo que reduce la equidad horizontal del sistema tributario.

La diferenciacion podia justificarse, en parte, bajo la propuesta incluida en la Ley 2277
de 2022 que prohibia la deduccion de regalias en el impuesto de renta. Esto generaba
una mayor carga impositiva para el sector carbonifero frente al petrolero debido a la dinamica del
pago de regalias para quienes pagaban en especie o en dinero. Sin embargo, la Corte
Constitucional, mediante la Sentencia C-489 de 2023, declard inexequible esta disposicion al
considerar que vulneraba el principio de equidad tributaria al gravar las regalias como si fueran
utilidades. La Corte precisd que las regalias constituyen un pago obligatorio y no una erogacion
discrecional, por lo que no incrementan el patrimonio del contribuyente. Asimismo, sefald que el
tratamiento diferenciado entre quienes pagan regalias en especie y quienes lo hacen en dinero no
estaba sustentado en la capacidad contributiva de los obligados. En consecuencia, desaparece el
fundamento normativo que justificaba un tratamiento desigual en la sobretasa de estos dos
sectores.

46 Roca, J. (2009). Tributacion directa en Ecuador, Evasion, equidad y desafios de disefio. Santiago de Chile: Naciones
Unidas.

47 Jiménez, 1. P., Lorenzo, F., Mahon, J., & Vifiales, G. (2021). Hacia el fortalecimiento integral de la imposicién sobre
la riqueza y la propiedad en América Latina: nuevas oportunidades y viejos desafios. Laboratorio Fiscal y Tributario
Uruguay.
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La justificacion para igualar las condiciones de la sobretasa en ambos sectores radica
en que tanto el petroleo como el carbon forman parte de industrias extractivas con alta
capacidad de generacion de rentas. Esto especialmente notorio cuando los precios
internacionales superan ciertos umbrales. En estas circunstancias, es posible para el Estado captar
una mayor porcién de dichas rentas sin comprometer la viabilidad econdmica de las empresas,
dado que la sobretasa se activa Unicamente en contextos de alta rentabilidad y se desactiva en
periodos de precios bajos. Este disefio progresivo asegura que el tributo sea contraciclico, evitando
cargas adicionales en momentos de menor actividad econémica.

Adicionalmente, la explotacion de hidrocarburos y carbon genera externalidades
negativas en materia ambiental, climatica y social que requieren ser compensadas. Lo
anterior, a través de recursos fiscales suficientes para financiar politicas de mitigacion, reconversion
laboral y desarrollo sostenible en las regiones productoras. Mantener un tratamiento desigual entre
ambos sectores dificulta la implementacion de una politica coherente de captura de rentas
derivadas de la explotacion de recursos naturales no renovables, y puede generar distorsiones en
la asignacion de recursos o incentivos tributarios implicitos que no responden a criterios de equidad
ni eficiencia. De este modo, la propuesta de unificar los criterios de la sobretasa, igualando los
percentiles de activacion y las tarifas adicionales en funcién de los precios internacionales,
garantiza que la carga tributaria se distribuya de forma equitativa entre sectores con condiciones
econdémicas comparables. Este ajuste también contribuye a los objetivos fiscales del Gobierno al
ampliar la estabilidad y previsibilidad del recaudo, fortaleciendo la sostenibilidad financiera y
permitiendo una mejor planificacién de la inversion publica, en especial en programas sociales
esenciales y en la transicion energética.

Finalmente, es importante destacar que la medida se concentra exclusivamente en
actores del sector con mayor capacidad de pago. Esto porque el umbral de aplicacion de la
sobretasa limita el gravamen a personas juridicas con rentas gravables iguales o superiores a
50.000 UVT (aprox. 2.490 millones de pesos del 2025), lo que previene impactos adversos sobre
pequenas y medianas empresas del sector. De esta forma, la equiparacion de la sobretasa para
petroleo y carbén promueve justicia fiscal, neutralidad tributaria y coherencia en la politica de
gestidn de recursos naturales.

Sobretasa a instituciones financieras

La Ley 2277 de 2022 extendié hasta 2027 la sobretasa de 5pp aplicable a
instituciones financieras con el propodsito de equiparar las condiciones
tributarias entre los distintos sectores economicos. En particular, esta reforma
tributaria buscaba equilibrar la carga impositiva, la cual no se distribuye de manera
homogénea debido a la existencia de un amplio conjunto de beneficios fiscales, regimenes
especiales para diferentes tipos de zonas francas y zonas econdmicas especiales, asi
como para sectores especificos como las industrias creativas, la hoteleria, ciertas
actividades agricolas, la construccidn, algunos servicios culturales, entre otros, que gozan
de tarifas reducidas en el impuesto de renta.

Grafico 10. Tasas efectivas de tributacidn del impuesto de renta por sector, 2024
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A pesar de los esfuerzos realizados, aun existe espacio para fortalecer la
equidad tributaria entre los distintos sectores economicos. Como se observa en el
Grafico 10, a pesar de los ajustes introducidos por la reforma, estas entidades contintan
ocupando una posicion relativamente favorable en términos de carga efectiva. De hecho,
el sector financiero y los bancos comerciales se ubican en la tercera y cuarta posicion,
respectivamente dentro de las tarifas efectivas de tributacién en renta que asumen los
distintos sectores econdémicos.

Lo anterior plantea la necesidad de tomar medidas orientadas a reducir las
asimetrias entre sectores y asegurar un aporte mas balanceado del sector
financiero a las finanzas publicas. En este sentido, el presente Proyecto de Ley de
Financiamiento propone incrementar la sobretasa aplicable a las instituciones financieras,
pasando de 5pp a 15pp adicionales sobre la tarifa general del impuesto sobre la renta y
complementarios. Asi mismo, se propone mantener la sobretasa de forma permanente,
en la medida que los beneficios tributarios y, por consiguiente, la baja tarifa efectiva no
son factores temporales. Con esta disposicidn, se estima un recaudo adicional de $1,2bn
en 2026, cifra que alcanzaria aproximadamente $2,9bn en 2030.

Impuesto nacional al consumo

El impuesto nacional al consumo fue creado por la Ley 1607 de 2012 como una
respuesta al bajo cumplimiento tributario del IVA. Desde su concepcion, el impuesto al
consumo ha respondido a la necesidad de reemplazar al IVA en sectores que operan
mayoritariamente en el segmento informal, como los restaurantes y bares*8. De acuerdo con la
Comisién de Expertos en Beneficios Tributarios, estas actividades, al igual que otras con presencia
mayoritaria de negocios pequefos, no cobran IVA sobre sus ventas ni incurren en el pago de este
impuesto, debido a que la mayoria de sus insumos son adquiridos en el mercado informal.

En este sentido, el diseiio original planteado en la Ley 1607 contemplaba que el
impuesto al consumo seria equivalente a la tarifa de IVA vigente en ese momento*°. En
consecuencia, se determind que el impuesto al consumo presentaria una tarifa general del 8%, la

48 OCDE. (2021). Comisién de expertos en beneficios tributarios.
49 Para mas informacion, ver la seccion “Impuesto al consumo” de la exposiciéon de motivos de la Ley 1607 de 2012.
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mitad de la tarifa de IVA, considerando que el impuesto al consumo no cuenta con la posibilidad
de incorporar descontables, por lo que se establecid como equivalente a la tarifa general de IVA
de 16% vigente en ese momento. Asi mismo se establecié una tarifa maxima de 16% (equivalente
a la tarifa general de IVA de ese momento) para bienes considerados de “lujo”, entre los cuales se
incluyen los vehiculos de alto valor, tales como automdviles, motos de alto cilindraje, yates, barcos
y aeronaves.

No obstante, la equivalencia del impuesto al consumo con el IVA presenta dificultades
debido a los cambios normativos incorporados en el régimen de IVA en 2016. En
particular, se destaca que la Ley 1819 de 2016 dispuso el incremento de la tarifa nacional de IVA,
la cual pasé del 16% al 19%. Incompatiblemente, la Ley 1819 no presenté modificaciones en el
disefio del impuesto al consumo, y debido a que la Ley 1607 no lo indexd de forma explicita a la
tarifa del IVA, actualmente existe una disparidad que evita que este impuesto sea un sustituto
directo del IVA en algunos sectores.

De esta forma, el presente Proyecto de Ley propone el incremento de las tarifas
del impuesto al consumo, con el objetivo de lograr coherencia con la estructura
tarifaria del IVA. En particular, se plantea elevar la tarifa maxima del 16% al 19%, en
linea con la tarifa general del IVA. Con estas modificaciones, se busca retomar el objetivo
original que motivd la creacion del impuesto al consumo, al tiempo que se incrementa el
recaudo de bienes y servicios de “lujo”. De acuerdo con estimaciones realizadas por la
DIAN, la implementacion de esta propuesta permitiria incrementar el recaudo en
aproximadamente $110mm para el afio 2026.

Impuesto al consumo para servicios de esparcimiento, culturales y deportivos

Actualmente el articulo 476 del Estatuto Tributario establece que los servicios de
esparcimiento, culturales y deportivos son excluidos del impuesto sobre las ventas. Esta
exclusidn, si bien busca fomentar el acceso a estas actividades, en la practica beneficia de manera
desproporcionada a los hogares de mayores ingresos. La asistencia a conciertos, eventos
deportivos, espectaculos culturales y actividades recreativas de caracter comercial esta altamente
concentrada en los deciles superiores de ingreso, mientras que los hogares de menores recursos
destinan una proporcién marginal de su gasto a estos servicios. En efecto, segun las ponderaciones
del Indice de Precios al Consumidor (IPC) publicadas por el DANE, el consumo de servicios
recreativos y de servicios prestados por escenarios deportivos representan el 0,43% y 0,52% de
la canasta total de consumo de los hogares de ingresos altos, respectivamente. En contraste, para
los hogares en condicion de vulnerabilidad y pobreza, estas proporciones para servicios recreativos
se ubican en 0,12% vy 0,09% respectivamente, y en 0,02% para servicios prestados por
escenarios deportivos en ambos niveles de ingreso.

En los ultimos anos se ha evidenciado un cambio en las dinamicas de consumo de los
hogares, donde la participacion del gasto en recreacion y cultura ha incrementado
significativamente. Mientras que en el 2019 la participacion del rubro de recreacién y cultura
era de 6,3% sobre el gasto total de los hogares, en 2024 aumentd en 4,0pp, ubicandose en
10,2%. En consecuencia, dado que los hogares de ingresos altos son los principales consumidores
de estos servicios y el gasto en ocio esté aumentando, mantener la exclusidon vigente implica
destinar un gasto tributario significativo a un segmento de la poblacién que no enfrenta
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restricciones econdmicas para asumir el pago del impuesto, lo que la convierte en una medida que
no contribuye a los objetivos de equidad y eficiencia del sistema tributario colombiano.

Ademas, la exclusion del IVA en estos servicios mantiene un beneficio costoso y poco
efectivo para ampliar el acceso a servicios de esparcimiento, culturales y deportivos. La
evidencia muestra que la reduccion de precios no elimina las barreras reales que enfrentan los
hogares de bajos ingresos, principalmente asociadas con disponibilidad de tiempo (Machado et al.,
2017)°°, En este sentido, otro tipo de politicas como programas focalizados pueden ser mas
eficientes en la inclusidn cultural y deportiva para los hogares de bajos ingresos.

Por esta razon, se propone gravar estos servicios con una tarifa del impuesto al
consumo del 19% para entradas a este tipo de eventos que superen los $500.000. Este
cambio no busca desincentivar la actividad cultural o deportiva, sino garantizar que quienes
participan en eventos de alto valor econdmico contribuyan, de manera proporcional, al
financiamiento de las politicas publicas. Adicionalmente, la medida se acompaiia de la continuidad
de programas de acceso y estimulos dirigidos a poblaciones vulnerables y a expresiones culturales
comunitarias, en linea con lo establecido en el apartado Garantia del disfrute y ejercicio de los
derechos culturales para la vida y la paz del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026°1. De esta
manera, se garantiza que el proposito de democratizar la cultura y el deporte no se vea
comprometido. Asi, se avanza hacia un régimen tributario mas equitativo y con mayor capacidad
para generar ingresos sostenibles.

Ademas, en los Ultimos aios los servicios de esparcimiento, culturales y deportivos han
adquirido mayor relevancia en la economia colombiana, siendo uno de los principales
impulsores del crecimiento econdémico. Estos servicios hacen parte de la actividad econdmica
de arte, entretenimiento y recreacion, la cual ha pasado de tener un crecimiento real promedio de
3,4% entre 2006 y 2020, a una tasa promedio de 20,3% entre 2021 y 2024. Esta dindamica
evidencia la solidez que tiene el sector para contribuir de manera mas equitativa al sistema
tributario sin comprometer su sostenibilidad econdmica. De acuerdo con estimaciones de la DIAN,
la medida generaria recursos adicionales por $110mm de pesos en 2026.

Importaciones de bajo costo — minimis

A pesar de que la importacion de todo tipo de bienes o servicios se encuentra
sujeta al pago de IVA, la importaciéon de productos de bajo costo, minimis>2, se
encuentra exenta del pago de este impuesto al momento de ingresar al pais.
Esta medida, fue incorporada por medio de la Ley 1607 de 2012 como reflejo de una
practica ampliamente usada en su momento a nivel internacional, y que permitia reducir
el costo de recaudo del IVA. De acuerdo con la OCDE?>3, en afnos donde las mercancias de

%0 Machado, A. F., Golgher, A. B., Diniz, S., & Gama, L. C. D. (2017). Consumption of cultural goods and services
and time allocation in Brazil. Nova Economia, 27(1), 35-63.

51 Departamento Nacional de Planeacién. (2023). Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026: Colombia, potencia
mundial de la vida. Bogotd D.C.: DNP. Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/Publicaciones/plan-nacional-de-desarrollo-2022-2026-colombia-
potencia-mundial-de-la-vida.pdf

52 Corresponde a la importacidn de bienes de trafico postal, envios urgentes o envios de entrega rapida con valor
inferior a USD $200, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral j del articulo 428 del ET.

53 OECD. (2024). Consumption Tax Trends 2024: VAT/GST and Excise, Core Design Features and Trends. OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/dcd4dd36-en.

Pagina | 33


https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/Publicaciones/plan-nacional-de-desarrollo-2022-2026-colombia-potencia-mundial-de-la-vida.pdf
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/Publicaciones/plan-nacional-de-desarrollo-2022-2026-colombia-potencia-mundial-de-la-vida.pdf
https://doi.org/10.1787/dcd4dd36-en

bajo costo representaban una pequena proporcién del comercio total, la importacion de
minimis por medio del sistema arancelario tradicional generalmente implicaba mayores
costos relativos a los beneficios percibidos por el recaudo del impuesto.

No obstante, el incremento acelerado del comercio minorista (retail) digital
durante los ultimos anos, se ha traducido en un aumento del costo por la
exencion del IVA a los minimis. Gracias al auge reciente del retail digital, se ha
observado un incremento acelerado del comercio de productos de bajo costo por medio
de internet, especialmente por parte de negocios localizados en jurisdicciones donde no
causan el pago de IVA>4, Lo anterior, se traduce en la disminucidn de la equidad horizontal
con empresas domeésticas, la cuales enfrentan una desigualdad de condiciones debido al
pago de impuestos al interior del pais. De acuerdo con la Accion 1 del programa BEPS>>,
este es una problematica que requiere ser atendida para equiparar los costos y beneficios
del recaudo de IVA a nivel internacional.

En consecuencia, durante los ultimos afos, varios paises han optado por la
eliminacion de la exencion del IVA a los minimis, incrementando el recaudo y
eliminando las distorsiones que esta exencion genera. En particular, se resalta que
desde 2018, paises como Australia, Nueva Zelanda, Noruega, Suiza, Reino Unido y la
Union Europea han eliminado o modificado la exencién a los minimis, con el objetivo de
igualar las condiciones entre comercio retail doméstico y el retail por medio de canales
virtuales. Asimismo, existen ejemplos recientes de paises que también han implementado
la eliminacion de la exencion a la importacién de productos de bajo costo, como el caso
Estados Unidos, en donde existia una exencién de IVA a la importacion de minimis por
valor inferior a los USD $800°°. En la actualidad, de acuerdo con el estudio Consumption
Tax Trends 2024 de la OCDE®’, solo 10 paises de una muestra de 37 presentan algun
tipo de exencidén en la importacién de minimis, entre los cuales Colombia resalta por
presentar el segundo umbral mas alto (USD $200), solo superado por Costa Rica ($500).

De esta forma, el presente Proyecto de Ley propone la derogaciéon del numeral
j del articulo 428 del ET, eliminando asi la exencion de IVA a la importacion de
minimis. Con esta modificacion, se busca eliminar las distorsiones negativas de esta
exencidon sobre el comercio local, asi como fortalecer el recaudo del IVA al interior del
territorio nacional. De acuerdo con estimaciones realizadas por la DIAN, la
implementacién de esta propuesta permitiria incrementar el recaudo en
aproximadamente $640mm para el afio 2026.

54 Ibid.

55 OECD. (2015). Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 - 2015 Final Report. OECD/G20
Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/9789264241046-en.

6 De acuerdo con la Ley 119-21, seccién 70531, la eliminacién de la exencién del IVA a las importaciones de bajo
costo sera efectiva a partir del 1 de julio de 2027. Adicionalmente, se crean multas por un valor de USD $5.000 por
el no cumplimiento de esta disposicién, y de USD $10.000 por reincidencia.

57 OECD. (2024). Consumption Tax Trends 2024: VAT/GST and Excise, Core Design Features and Trends. OECD
Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/dcd4dd36-en.
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II. Medidas Para El Equilibrio Fiscal Enfocadas en el
Mejoramiento del Medio Ambiente, la Salud Publica y
otras disposiciones

Generacion con Fuentes no Convencionales de Energia

La transicion energética se ha concebido como parte de la agenda del Gobierno
nacional, ya que el cambio climatico representa una amenaza para la vida en el planeta.
Esta condicidn incluye efectos tangibles sobre el desarrollo econémico debido a sus efectos en la
pobreza, infraestructura y productividad de diversos sectores. En respuesta, Colombia ha
intensificado su compromiso con la descarbonizaciéon, como lo demuestra su participacion en varios
acuerdos internacionales, incluyendo el Acuerdo de Paris >8, que busca controlar el aumento de la
temperatura global. Ademas, Colombia ha establecido una Contribuciéon Determinada a Nivel
Nacional>® (NDC por sus siglas en inglés) incondicional, centrada en la reduccién de las emisiones
de COz, y se ha comprometido a alcanzar la neutralidad de carbono para 2050. Para cumplir con
estos objetivos, se han implementado diversas politicas, incluido el fomento del uso, la gestién
eficiente y la produccion de energia a partir de fuentes no convencionales de energia (FNCE).

A estos esfuerzos se suman los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 "Colombia, potencia mundial de la vida". Este plan impulsa los proyectos de energia
basados en fuentes no convencionales como una estrategia clave para transformar la matriz
energética del pais. Dichos proyectos no solo buscan diversificar las fuentes de energia, sino
también fortalecer la sostenibilidad ambiental y promover una economia mas resiliente y
competitiva a nivel global. Un claro reflejo de este compromiso es el avance significativo que ha
logrado el Gobierno nacional en materia de transicién energética. Durante el periodo de gobierno,
la capacidad neta de Fuentes No Convencionales de Energia Renovable (FNCER) pasé de 0
gigavatios a 1,9 gigavatios, lo que representa un hito en la diversificacién de la matriz energética
del pais.

Asi mismo, la posicion geografica de Colombia le otorga una ventaja mundial Gnica para
aprovechar fuentes de energia renovable, como el viento, el sol, el agua, la biomasa, el
calor geotérmico y las energias oceanicas. Esta ventaja competitiva brinda al pais la
oportunidad de liderar en la adopcién de tecnologias limpias y contribuir de manera significativa a
los esfuerzos globales para mitigar el cambio climatico. En este sentido, el presente Proyecto de
Ley propone dos medidas importantes en esta materia: i) los declarantes del impuesto de renta
que realicen inversiones en proyectos de generacion de energia a partir de fuentes no
convencionales, certificados por la UPME, podran emitir bonos de transicién energética que

8 Tratado de caracter internacional firmado en 2015 que tiene el objetivo de limitar el calentamiento global y reducir
las emisiones de gas de efecto invernadero que provocan aumentos en la temperatura global. Se reconoce como un
hito multilateral donde todos los paises se unen en pro de combatir el cambio climatico y adaptarse a sus efectos.
Dentro de dichos paises se suscribieron los que representan alrededor del 98% de la emisién de gases de efecto
invernadero como China, Estados Unidos, paises de la Unién Europea, entre otros.

59 Las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC) son compromisos climaticos que cada pais establece en
el marco del Acuerdo de Paris, detallando sus acciones para cumplir con el objetivo de limitar el aumento de la
temperatura global. La NDC de Colombia esta disponible en el siguiente enlace: informe actualizaciéon contribucion
determinada Colombia NDC 2020.

Pagina | 35


https://www.minambiente.gov.co/wp-content/uploads/2021/10/informe-actualizacion-contribucion-determinada-Colombia-ndc-2020.pdf
https://www.minambiente.gov.co/wp-content/uploads/2021/10/informe-actualizacion-contribucion-determinada-Colombia-ndc-2020.pdf

permiten deducir el 50% de la inversién en un periodo de hasta 15 afos, pudiendo ceder ese
beneficio a terceros bajo ciertas condiciones especificadas en la normativa, y i) cambiar la
exclusién de IVA por una exencidn a los equipos, elementos, maquinaria y servicios nacionales o
importados que se destinen a la preinversion e inversion de proyectos de generacion de energia
con fuentes no convencionales.

Bono fiscal por inversiones en Proyectos de Generacion

La Ley 1715 de 2014 fue implementada con el objetivo de promover el uso de fuentes
de energia no convencionales, especialmente las renovables, en Colombia. En este
sentido, los actores tradicionales del mercado, que ya disponen de una infraestructura establecida
y operaciones rentables, denominados incumbentes se benefician de inmediato de los incentivos
fiscales y beneficios ofrecidos por la Ley. Estos incentivos incluyen exenciones tributarias,
deducciones en el impuesto sobre la renta y otros beneficios econdmicos, los cuales les permiten
reducir costos y ofrecer precios de energia eléctrica mas competitivos. De esta manera, los agentes
consolidados obtienen una ventaja significativa al aplicar estos beneficios desde el inicio de sus
operaciones.

Las nuevas empresas en el mercado de energias renovables enfrentan barreras para
aprovechar desde el inicio los incentivos de la Ley, especialmente en el impuesto de
renta, dado que operan con pérdidas fiscales en las fases tempranas de sus proyectos.
Esta limitacion eleva sus costos y afecta su competitividad frente a los agentes consolidados, que
ya aprovechan los incentivos tributarios. Aunque algunos nuevos inversores buscan asociarse con
incumbentes para superar esta desventaja, esta estrategia puede ser costosa y no siempre
efectiva. La falta de suficientes socios estratégicos y la dificultad para beneficiarse completamente
de la deduccion especial del 50% pueden restringir la competencia y limitar la diversificacién del
mercado eléctrico en Colombia, lo que impide la entrada de nuevos actores y el desarrollo de
proyectos innovadores, cruciales para la transicion energética y el desarrollo sostenible del sector.

En este contexto, el Proyecto de Ley propone la creacion de un Bono de Transicion
Energética, dirigido a todas las empresas que realicen inversiones que califiquen dentro
de los criterios de la Ley 1715 de 2014. Estos bonos daran el derecho a deducir el 50% de la
inversion efectivamente realizada, y podran ser negociados libremente en el mercado. El objetivo
es expandir la capacidad de generacién de energia en el pais en los préoximos afios. Para lograrlo,
es crucial incentivar la participacion tanto de nuevos como de antiguos agentes, asegurando que
todos puedan beneficiarse equitativamente de los incentivos de la Ley 1715 de 2014. En este
sentido esta propuesta esta disefiada para fomentar precisamente los proyectos que Colombia
necesita para diversificar la matriz energética.

Mas alla de las condiciones de desventaja que enfrentan los nuevos actores en el
mercado energético, y que justifican la propuesta aca descrita, es importante destacar
la decision del Gobierno de avanzar en una nueva matriz energética para el pais. En ese
sentido, el Plan Energético Nacional 2022 - 2052 (PEN) de la Unidad de Planeacién Minero-
Energética (UPME) explora distintos escenarios alternativos para el sector energético de Colombia
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en el largo plazo®°, los cuales se construyen con base en supuestos de iniciativas tecnoldgicas
dirigidas a cumplir los objetivos del sector energético en términos de seguridad, competitividad y
sostenibilidad del sistema. En particular, en el escenario mas conservador del PEN 2022 - 2052
(actualizacion) se espera que Colombia adopte medidas progresivas para diversificar su matriz
energética, mitigar el cambio climatico y promover el uso eficiente de la energia®!, lo cual seria
consistente con unas necesidades de inversidn para la implementacion de las iniciativas propuestas
de cerca de $1.100 billones de pesos en todo el periodo estimado. De acuerdo con estimaciones
del Ministerio de Hacienda®?, estas necesidades de recursos serian consistentes con una inversion
adicional de $2,4 billones en 2025 y $1,6 billones en 2026, equivalente a 0,1% del PIB estimado®3
para ambos afos. En linea con lo anterior, dicha inversidon adicional estimada seria la base para el
otorgamiento de los bonos para la inversion en fuentes no convencionales de energia (FNCE)
propuesta en esta medida.

Exencion de IVA para generacion de energia con fuentes no convencionales

La Ley 1715 de 2014 estableci6 varios beneficios tributarios para la integracion de las
energias renovables no convencionales al Sistema Energético Nacional. Especificamente
en la normatividad vigente se establece que los equipos, elementos, maquinaria y servicios
nacionales o importados que se destinen a la preinversién e inversion, para la produccién y
utilizacion de energia a partir de las FNCE se encuentran excluidos de IVA. Sin embargo, se ha
evidenciado que las empresas nacionales enfrentan sobrecostos debido a este beneficio, ya que
no pueden recuperar el IVA pagado por sus insumos en la cadena de produccién. Esto limita el
desarrollo de la competitividad de este sector en el pais, ya que la importacion resulta ser mas
costo-eficiente que la produccién de estos bienes o servicios en el mercado nacional.

60 Estos escenarios cuales cuentan con estimaciones de la estructura de la matriz energética por el lado de la oferta
y de la demanda de cada tipo de energético hasta 2052. Es importante resaltar que los escenarios energéticos de
largo plazo no constituyen un pronéstico definitivo del futuro, por lo que no puede asignarse una probabilidad de
cumplimiento a ninguna de las trayectorias evaluadas. Si bien estas estimaciones son la informacién mas actualizada
de las perspectivas del sector energético del pais, existe un importante nivel de incertidumbre sobre la materializacién
de estos escenarios.

61 El escenario de “actualizacién” del PEN 2022 - 2052 se encuentra alineado con las tendencias mundiales y asume
que se realizan avances significativos en la actualizacidn de tecnologias de produccién, transporte y uso de energia,
asi como en la adopcién de medidas graduales orientadas a la diversificacion de la matriz energética, la mitigacién
del cambio climético y el uso eficiente de la energia. En este escenario, se espera que Colombia adopte medidas
progresivas para diversificar su matriz energética, mitigar el cambio climatico y promover el uso eficiente de la
energia, lo que llevaria a la oferta de FNCE a registrar un crecimiento promedio de 4,9% entre 2024 y 2052,
representando un 34,1% de la produccién de energia en 2052. Las fuentes de energia no convencionales (FNCE)
corresponden a biomasa, biocombustible, hidrégeno, y otras FNCE, como la solar, edlica y geotérmica.

62 Las estimaciones de inversién en FNCE se realizan con base en los datos de oferta energética e inversién del
escenario de Actualizacién del PEN 2022 - 2052. Para esta ultima no se cuenta con una distinciéon entre aquella
inversion destinada a las iniciativas de demanda y la destinada a las iniciativas de oferta. Por ende, el ejercicio supone
que toda la inversidn se encuentra destinada a las medidas para la ampliacion de la oferta, y que se canaliza en su
totalidad a la oferta de fuentes de energia no convencionales, teniendo en cuenta que en el escenario estudiado la
oferta de energéticos convencionales (carbon, energia eléctrica, hidro-generacién, gas natural y petréleo y derivados)
muestra un crecimiento negativo a lo largo de todo el periodo estudiado. En linea con lo anterior, los montos
estimados de inversién y los efectos fiscales de la medida pueden entenderse como una cota maxima de su potencial
impacto. Finalmente, para determinar el valor anual de la inversidn, se asume que el valor total de inversidn requerido
en el largo plazo ($1.100 billones de pesos) se reparte de manera proporcional a la oferta de energéticos no
convencionales estimada en el PEN 2022 - 2052 para cada afio.

63 Con base en el PIB nominal en pesos proyectado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2025.

Pagina | 37



Como consecuencia, las empresas locales enfrentan una desventaja competitiva, lo que
no solo desalienta la produccion interna, sino que también incentiva a exportar la
produccion nacional. Esta situacion genera una dependencia creciente de los mercados externos
y debilita la capacidad del pais para desarrollar una industria robusta y autosuficiente en esta
materia. Ademas, la falta de competitividad nacional tiene afectaciones sobre las oportunidades
de empleo y sobre el crecimiento econdmico, impidiendo que Colombia aproveche plenamente su
potencial en el sector de las energias renovables. Por lo tanto, resulta crucial revisar y ajustar la
politica para asegurar que los beneficios tributarios realmente fortalezcan la produccién nacional y
promuevan un desarrollo sostenible y competitivo del sector energético en linea con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo del pais y de la agenda del Gobierno en la materia.

Para eliminar esta distorsion el presente Proyecto de Ley propone cambiar la exclusion
del IVA por una exencion. De esta manera, las empresas podran recuperar el IVA pagado por
los insumos utilizados a lo largo de la cadena de produccion, equiparando asi las cargas fiscales
entre la produccién nacional y los productos importados. Este cambio no solo ofrece mayores
incentivos para la produccién de energia a partir de fuentes no convencionales, sino que también
fomentara la diversificacién de la matriz energética del pais. Ademas, este impulso contribuira
significativamente al crecimiento econémico, promoviendo la innovacion, generando empleo y
atrayendo inversion en el sector energético. En Ultima instancia, la medida fortalecera la
competitividad de las empresas nacionales y busca reducir la dependencia del pais de las
importaciones, creando un entorno mas favorable para el desarrollo sostenible de proyectos de
generacién con FNCE y la autosuficiencia energética.

Esta medida tiene un impacto fiscal estimado de $110mm. Sin embargo, el Gobierno
nacional anticipa que este costo serd mas que compensado por los beneficios a largo plazo. Se
espera que la medida impulse significativamente el empleo, acelere el crecimiento econdmico y
atraiga nuevas inversiones en el sector energético. Al fomentar un entorno mas dinamico y
atractivo para la inversién, se prevé que estos efectos positivos generaran un aumento en los
ingresos fiscales futuros, equilibrando asi el impacto inicial y contribuyendo al desarrollo sostenible
del pais y a la diversificacion de las fuentes de energia.

Impuesto al carbono

Desde la Ley 1819 de 2016 existe en Colombia el impuesto al carbono. Esto con
la finalidad de desincentivar el consumo de combustibles fdsiles y corregir las
externalidades negativas derivadas de las emisiones de carbono y Gases de Efecto
Invernadero (GEI) en el marco de los Acuerdos de Paris. La naturaleza del impuesto
consiste en asignar una tarifa sobre la emision de carbono, que depende del contenido
de material contaminante en combustibles fdsiles y que se grava bajo tres escenarios:
venta en territorio nacional, retiro para consumo propio e importacion del combustible.

La implementacion de este tipo de impuestos acorde con la teoria econémica
trae impactos positivos y significativos en el corto y largo plazo. En el corto plazo,
es un instrumento costo-efectivo que funciona como mecanismo para interiorizar los
costos que generan las emisiones y estimular inversiones del sector privado en acciones
de mitigacidn y conservacion. Esto al mismo tiempo que se desprenden sefiales de precio
gue impulsan cambios en las dindmicas de consumo, asi como en los procesos de
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produccién. En el largo plazo, dependiendo de diversos elementos de disefo, funciona
como incentivo para el desarrollo de nuevas tecnologias e inversiones en investigacion y
desarrollo (Metcalf, 2020)%* Estos beneficios aportan al objetivo de la transicion
energética, ya que su implementacion genera incentivos para que el pais avance hacia
una estructura productiva con menor dependencia de la produccion minera y petrolera.

En la Ley 2277 de 2022 se realizaron modificaciones al impuesto con la finalidad
de internalizar de manera mas efectiva los costos sociales de la emision de GEI.
Primeramente, respecto al mecanismo de compensacion de emisiones, se establecié que
las empresas pueden no causar hasta un maximo del 50% de sus obligaciones tributarias,
frente al 100% previamente establecido, lo cual incrementa el nivel de transmision de la
politica al precio, generando beneficios en términos tributarios y ambientales al generar
un mayor desincentivo al consumo. También, se incorpord al carbédn dentro de la base
gravable del impuesto bajo un esquema gradual con la estructura de la Tabla 5.

Tabla 5. Transicion del impuesto al carbono de la Ley 2277 de 2022
2023 y 2024 0%
2025 25% del valor de la tarifa plena
2026 50% del valor de la tarifa plena
2027 75% del valor de la tarifa plena
2028 en adelante Tarifa plena

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Esta decision es ambientalmente responsable y es coherente con la agenda de
transicion energética y de descarbonizacion que plantea el Gobierno. La inclusiéon
del carbon en la base gravable resulta relevante considerando que las emisiones de CO2
en el pais derivadas de la quema de combustibles asciende a 99,72 millones de toneladas,
con una participacién del carbén de 9,9% en el total de las emisiones (Grafico 11). En
este sentido, resultaba indispensable la inclusién de este producto para equilibrar las
condiciones entre los combustibles que generan emisiones de CO:2 y aumentar la
efectividad del impuesto.

64 Metcalf, G & Stock, J (2020). Measuring the Macroeconomic Impacts of Carbon Taxes. Harvard University.
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Grafico 11. Emisiones de CO2 por tipo de combustible o industria en Colombia 1950-
2023, Millones de toneladas®®
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Fuente: OurWorld in Data.

Para el aino 2025 el impuesto al carbono grava a una tasa de $27.399,14 por
tonelada de CO2eq. Asi mismo el impuesto aumenta un (1) punto porcentual por encima
de la variacién del IPC del afo anterior calculado por el DANE, hasta alcanzar el
equivalente a tres (3) Unidades de valor Tributario (UVT)®® por tonelada de CO2eq. Dicha
restriccion aun no se alcanza en la actualidad y bajo la normativa vigente se demoraria
hasta 175 afos en converger a tal valor. Estas tres (3) UVT operan como un objetivo de
politica, pues implican llegar a cerca de USD 37 por tonelada de CO2, lo que permitiria
gue Colombia, Unicamente a través de este mecanismo, tenga un precio al carbono
similar al de economias desarrolladas como Islandia y Hungria.

El diseifio del impuesto al carbono en Colombia no pareciera tan efectivo en la
contencion del dafio ambiental por lo que urge revisar sus caracteristicas a la
luz de buenas practicas internacionales, pero reconociendo el contexto local. En
efecto, los resultados del impuesto al carbono en cuanto a la reduccidon de emisiones
sefalan que tanto el impuesto como el mecanismo de no causacién han tenido un efecto
bajo en la reduccién de las emisiones de CO2 y la mitigacion del cambio climatico

65 Se toman datos hasta el afio 2023, debido a que son los mds recientes de las emisiones de CO2 por tipo de
combustible o industria para Colombia.
66 E| valor de una UVT para 2025 es de $ 49.799 de acuerdo con la Resolucién 000193 del 4 de diciembre de 2024.
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(Rodriguez, 2023). Esto porque, primeramente, el impuesto no tiene un peso relevante
en materia de recaudo, representando en promedio el 0,23% de los ingresos tributarios
totales de Colombia. Ademas, la tarifa del impuesto debe estar en un nivel que incentive
efectivamente cambios estructurales en los procesos productivos de las actividades
gravadas que resulten en una reduccién efectiva de emisiones En esta linea, los
resultados sugieren que, hasta 2021, el impuesto generd una reduccién de 2,3 millones
de toneladas de CO2eq, mientras que las emisiones totales Unicamente derivadas del
consumo de combustibles se aproximan a los 100 millones de toneladas. Estas cifras no
son suficientes para lograr las metas de mitigacién del pais, que buscan reducir en un
51% las emisiones de GEI para el afio 2030 y alcanzar la carbono neutralidad en 2050.

Recientemente, el Banco Mundial (2024)%7 dio a conocer que, a pesar de los
esfuerzos, los precios fijados en las distintas jurisdicciones no son suficientes
para alcanzar las metas fijadas en el Acuerdo de Paris. La Comision de Alto Nivel
sobre los Precios del Carbono argumenta que para ser consistente con los objetivos del
Acuerdo los precios del carbono debian ser de USD 40 a 80 por tonelada de COz2eq en
2020, USD 50 a 100 en 2023 y USD 63 a 127 en 2024 para ubicarse en una senda
consistente con la meta. Colombia actualmente se encuentra USD 56,3 por debajo del
rango establecido. Esto refleja la oportunidad de alinearse con experiencias
internacionales y, al mismo tiempo, incidir en cambios conductuales que permitan
mejores indicadores de emisiones referidos en el parrafo anterior.

A nivel regional este instrumento ha tomado bastante popularidad. A la fecha,
cinco paises de la region lo implementan: Argentina, Chile, Colombia, México y
Uruguay®®. Sin embargo, la correcta ejecucién de este presenta desafios en toda la
region, partiendo principalmente de la adecuacién de las politicas de los distintos paises,
pues muchos cuentan con subsidios a los combustibles que hacen que el precio efectivo
del carbono sea bajo. Asi, se requiere un disefio que logre avanzar en el cumplimiento
de las metas establecidas en el Acuerdo de Paris y garantizar la reduccion de las
emisiones de carbono. Una de las alternativas es el aumento de la tarifa del impuesto al
carbono hacia los niveles recomendados para converger al cumplimiento de metas. Sin
una accion decisiva y coordinada, las metas climaticas establecidas en el Acuerdo de Paris
seguiran siendo inalcanzables, poniendo en riesgo los esfuerzos globales para combatir
el cambio climatico y las metas de transicidon energética del Gobierno nacional.

Considerando el diagnéstico previamente presentado, resulta necesario realizar
ajustes en el disefio del impuesto al carbono. Esto permitird acelerar el proceso de
convergencia hacia el cumplimiento de las metas de cambio climatico, asi como igualar
la carga tributaria para los combustibles que tienen emisiones de CO:z equivalentes. Es
asi como la propuesta de ajuste en el impuesto al carbono tiene dos objetivos: i)
aumentar los recursos disponibles del Gobierno nacional para el financiamiento de gastos
y ii) contribuir en la convergencia del pais a politicas cada vez mas efectivas en la lucha
contra el cambio climatico.

87 World Bank Group (2024). State and Trends of Carbon Pricing. Disponible en: State and Trends of Carbon Pricing
(worldbank.org)

%8 En el caso de Uruguay, la base gravable se limita a la gasolina, pero con una tarifa significativamente alta.
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En particular, se propone un incremento de la tarifa del impuesto al carbono
hasta $40.000 por tonelada de CO;eq, con el objetivo de fortalecer el equilibrio
entre los objetivos ambientales y econdmicos en Colombia. La tarifa propuesta de
$40.000 por tonelada de COzeq seria equivalente a una tarifa de USD 9°° lo cual, si bien
se mantiene USD 54 por debajo de la recomendacion internacional, busca minimizar
distorsiones en la producciéon econdmica del pais, asegurando que la competitividad de
los sectores productivos no se vea comprometida. Este incremento contribuiria a
aumentar el recaudo fiscal, manteniendo el financiamiento de programas de mitigacion
y adaptacién al cambio climatico.

Se propone una gradualidad en la aplicacion de la tarifa plena para el carbon,
iniciando en 2026 con un 40%, seguida de un 60% en 2027, un 80% en 2028, y
alcanzando el 100% en 2029. Lo anterior buscando equilibrar los posibles impactos sobre
la oferta energética y garantizando una transicién adecuada hacia una matriz de energia
basada en fuentes renovables no convencionales.

Asimismo, se plantea un incremento anual de 2 puntos porcentuales por encima
del Indice de Precios al Consumidor (IPC). Esto, teniendo en cuenta la diferencia
significativa que mantiene la tarifa frente al valor de 3 UVT y al internacional. Con el
ajuste propuesto en la actualizacidon anual de la tarifa, el tiempo esperado para alcanzar
los 3 UVT pasaria de 175 a 69 afos, 2,5 veces mas rapido. Adicionalmente, este
crecimiento permitiria acercarse con una mayor velocidad a la tarifa que se recomienda
en la literatura. Asimismo, permite que los sectores econdmicos puedan ir realizando de
manera gradual la transformacion productiva a métodos mas limpios bajo la expectativa
de una carga tributaria mayor a medida que se acerque al valor éptimo.

Ahora bien, la reducciéon del mecanismo de no causacion del 50% a un maximo
del 30% del impuesto a cargo, cumple con doble propédsito. En efecto, aumenta
los ingresos corrientes del Estado, dentro de una estrategia fiscal integrada, y redirige
los recursos hacia iniciativas que maximicen su impacto ambiental. Si bien el mecanismo
de no causacién ha demostrado tener efectos positivos tanto en el mercado de carbono
como en la accién climatica del pais - segun datos del Ministerio de Ambiente, con corte
al 31 de marzo de 2024 se habian radicado 8.879 solicitudes de no causacién, lo que
facilito la ejecucion de 156 iniciativas de mitigacién y la compensacion de 102,12 millones
de toneladas de CO, equivalente. No obstante, la concentracién del 76% de las
reducciones han estado en proyectos del sector AFOLU y REDD+ , lo cual plantea desafios
respecto de la alineacion del portafolio de mitigacidn con las metas de transformacion
estructural de la matriz energética y con las contribuciones determinadas a nivel nacional
(NDC) del pais. Esta propuesta no solo permite una mayor internalizacién del costo social
del carbono emitido, sino que también permite destinar recursos adicionales a mitigar y
adaptar los riesgos climaticos ya existentes, cerrando el circulo de gestion de la
externalidad asociada al cambio climatico. Asi mismo, los recursos adicionales derivados
del impuesto al carbono pueden ser invertidos estratégicamente por el Gobierno nacional,
dependiendo en menor medida de los proyectos de mitigacién que realice el sector
privado.

69 Utilizando la Tasa Representativa de Mercado promedio del 2025 proyectada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025.

Pagina | 42



Asimismo, la Sentencia T-248 de 2024 de la Corte Constitucional evidencié
vulneraciones a los derechos de comunidades indigenas en el marco de los
mercados de carbono. Lo anterior, derivado de la falta de consulta previa y la
participacién de actores externos con practicas abusivas. En respuesta a estos hallazgos,
se propone limitar la no causacion del impuesto al 30%, asegurando que la reduccion de
emisiones provenga de cambios tecnoldgicos efectivos y que los certificados aprobados
para este mecanismo cumplan con criterios de equidad y justicia. Ademas, esta medida
garantizaria que las comunidades afectadas por proyectos de carbono reciban beneficios
adecuados y que sus derechos sean protegidos en todo el proceso.

En cuanto a la distribucién de los recursos, se propone mantener la asignacion
para conservacion y mitigacion, y para el Programa Nacional Integral de
Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS). Es decir, en los mismos niveles que se
tendrian en ausencia de la reforma. Sin embargo, los recursos adicionales generados por
los cambios en la tarifa, la gradualidad y el mecanismo de no causacién no cuentan con
una destinacidn especifica definida, lo que permite una asignacién por parte del gobierno
de acuerdo con las necesidades fiscales, ambientales y sociales del pais.

Adicionalmente, se propone equilibrar las condiciones entre los combustibles,
de forma tal que las mismas emisiones de CO: paguen el mismo nivel de
impuesto. De este modo, la propuesta ajusta la tarifa para que se equiparen los
combustibles incluidos en el impuesto al carbono como el ACPM o gasolina. Lo anterior,
pues la Ley 2277 de 2022 distorsiond las tarifas al congelar implicitamente combustibles
como el diésel, gas natural y gasolina, haciendo que sean inferiores a las que deberian
ser segun sus factores de emision. Esto representaba una distorsion en la aplicacion del
impuesto, ya que combustibles con mayores factores de emision terminaban pagando
menos, lo que afectaba la proporcionalidad esperada en funcién de la intensidad de
carbono de cada combustible. Por ende, la medida propuesta en el Proyecto de Ley de
Financiamiento amplia la capacidad del impuesto para internalizar adecuadamente el
costo social de las emisiones y envia sefiales de precio mas equiparables para facilitar el
incentivo hacia una transicién energética efectiva.

De este modo, en una comparacion internacional, el incremento de la tarifa
mantendria a Colombia como un lider en el impuesto al carbono dentro de la
region latinoamericana. Esto excluyendo el impuesto de Uruguay que figura como el
mas alto de la muestra, aunque con una base gravable limitada. Con la modificacion
planteada, se reduce la distancia frente al umbral recomendado para alcanzar las metas
de mitigacion del cambio climatico (Grafico 12). Los paises que figuran al interior del
rango de tarifa recomendada son también paises con un alto nivel de ingresos, siendo
este un factor que permite mitigar el efecto econdmico de imponer elevadas tarifas para
el impuesto al carbono.

Esta propuesta es consistente con la politica de Transicion Energética Justa que
se encuentra adelantando el Gobierno nacional, a través de la cual se busca acelerar
la generacién de energia a partir de fuentes no convencionales y la transicion hacia una
matriz energética mas sostenible. Ademas, la modificacidon del impuesto se encuentra
alineada con los compromisos del pais en términos de descarbonizacién, reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero y carbono neutralidad en el largo plazo, por lo
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gue contribuiria a la estrategia de adaptacion al cambio climatico y permitiria reducir los
efectos negativos de este fendmeno sobre la actividad productiva del pais.

Grafico 12. Tarifas del impuesto al carbono a nivel mundial, USD
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Fuente: Banco Mundial.

La modificacion del impuesto podria generar efectos sobre la economia
colombiana, especialmente sobre el crecimiento y la inflacion. No obstante,
dichos efectos serian moderados. Los impactos macroecondmicos se materializarian
a través del encarecimiento de los combustibles, el cual, en caso de que no se cuente
con sustitutos adecuados, puede traducirse en una contraccion de la producciéon de
sectores intensivos en energia, lo que a su vez impacta negativamente el crecimiento
econémico. Los impactos sobre la economia dependen de la elasticidad del consumo a
cambios en los precios de estos energéticos. Teniendo en cuenta que en el corto plazo
las elasticidades suelen ser bajas, debido a la limitada capacidad de los consumidores e
industrias para sustituir combustibles fdsiles, el aumento en los precios asociado a las
modificaciones en el impuesto no se traduciria inmediatamente en una disminucion
proporcional del consumo, lo que sugiere un efecto moderado sobre el crecimiento de la
economia colombiana en los proximos afios’?. Adicionalmente, el encarecimiento de los
combustibles puede generar impactos inflacionarios de manera directa, a través del
consumo de estos productos por parte de los hogares, e indirecta, mediante el
encarecimiento de los insumos de produccion y el posible traspaso a los precios finales.

70 De acuerdo con consultorias externas contratadas por el Ministerio de Hacienda, la tarifa sugerida permite
encontrar un balance entre la sefial de precio necesaria para incentivar la descarbonizacién y la capacidad de los
actores econémicos de adaptarse a las nuevas condiciones, minimizando los efectos sobre el crecimiento econdmico.

Pagina | 44



No obstante, estimaciones del Ministerio de Hacienda sugieren que los efectos
inflacionarios del ajuste de este impuesto son reducidos’?.

Impuesto especial del sector de extraccion de petroleo crudo y carbon

Actualmente el Gobierno nacional se encuentra avanzando en un proceso de Transicion
Energética Justa, con el fin de que el pais alcance todas sus metas en términos
ambientales y reduzca su vulnerabilidad econémica y climatica. Parte de este proceso de
transicién consiste en adelantar la transformacién productiva y exportadora de la economia, con
el fin de transitar de un modelo productivo y exportador extractivista y dependiente de las
actividades minero-energéticas, a uno basado en el crecimiento sostenible e incluyente, que
contribuya al desarrollo e integracion territorial y al cierre de brechas en materia de productividad.
Las exportaciones de carbdn y petrdleo y sus derivados han representado en promedio 52% de la
canasta total de exportaciones en los Ultimos 10 afios (2015 al 2024), con una participacion de
45% en el ultimo afio y 36% en lo corrido del primer semestre de 2025 (DANE, 2025)72.

Este sector de extraccion de petroleo crudo y carbén conlleva a diferentes
externalidades negativas como afectacion al medio ambiente. Estudios muestran que en
Colombia las actividades extractivas han generado remocion de coberturas vegetales, penetracion
de poblacidon nueva a zonas reservadas, alternacién de los patrones naturales de drenaje,
contaminacion de aguas superficiales y acuiferos, entre otros (Avellaneda, 2009)73. Mientras que
zonas con alto nivel de extraccién de recursos naturales no renovables mantienen altos grados de
desigualdad en tenencia de tierras y una formalidad laboral rezagada frente a la media nacional
(Fedesarrollo, 2018)74. Asimismo, estas actividades generan emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) con efectos sobre el medio ambiente. En 2021 estos productos representaron
el 5,4% de las emisiones totales de GEI (Ministerio de Ambiente, 2022)7>.

Asi, resulta relevante aplicar gravamenes a estas actividades para controlar sus
externalidades negativas. Esto permitiria desincentivar actividades contaminantes y, asi,
reducir la huella de carbono de manera mas efectiva. Esto se puede ver ejemplificado en el caso
de China, donde un impuesto para el carbén generd un recorte de 3,8% sobre el total de emisiones
directas de CO: (Li, Wang y Zhang, 2012)76. Adicionalmente, también fomentaria la
industrializacién e incentivaria la recomposicion de la canasta exportadora colombiana a través de
exportaciones no tradicionales con mayor valor.

Por su parte, se debe reconocer la capacidad contributiva de estos sectores. En particular,
la renta liquida (aproximacién fiscal de utilidad) como porcentaje de los ingresos (margen)

71 Los efectos inflacionarios de esta medida son reducidos, y se presentan en la seccion de impactos macroeconémicos
del presente titulo.

72 DANE (2025). Colombia, exportaciones de café, carbdn, petrdleo y sus derivados, ferroniquel y no tradicionales,
segun valores y toneladas métricas.

73 Avellaneda, A. (2009). Petrdleo e impacto ambiental en Colombia. Revista de la Universidad Nacional (1944-1992),
6(24), 21-28.

74 Fedesarrollo (2018). Informe de Fedesarrollo a Ecopetrol S.A. Estudio sobre el impacto de la actividad petrolera
en las regiones productoras de Colombia. Caracterizacién departamental Meta. Cuadernos de Fedesarrollo. No. 63.
75 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Inventario Nacional de Emisiones y Absorciones de Gases de Efecto
Invernadero-INGEI.

76 1i, J., Wang, X. & Zhang, Y. (2012). Is it in China's interest to implement an export carbon tax? Energy Economics
34(6):2072-2080. DOI:10.1016/j.eneco.2012.02.012

Pagina | 45



asciende a 16,8% en el caso de petrdleo, y a 21,1% para el caso de carbdn para el afio gravable
2023. Estos margenes son superiores al promedio de la actividad de explotacion de minas y
canteras que asciende a 16,5%, pero sobre todo muy superior al margen que exhiben actividades
como la agricultura con 6,8%, construccién con 9,1% o las industrias manufactureras con 6,3%.
Asimismo, la actividad de explotacién de minas y canteras tiene el segundo margen de ganancia’’
mas alto de en la economia. En 2024, este margen se ubicd en 64,7% para la explotacién de
minas y canteras, superando en 22,4pp el promedio del margen de ganancia de todas las
actividades econdmicas.

Dado lo anterior, se propone extender el impuesto especial al sector de extraccion de
petroéleo crudo y carbén establecido inicialmente en el Decreto 1075 de 2025. Este es
establecido sobre la exportacion definitiva al resto del mundo y primera venta dentro o desde el
territorio nacional de este tipo de bienes. Especificamente, este hace referencia a la partida
arancelaria 27.01 de hullas y similares, y 27.09 de aceites crudos de petrdleo o de mineral
bituminoso. Asi, se aplicara una tarifa del 1% al valor FOB en pesos, en caso de la exportacion, o
al valor de la factura en pesos, en caso de venta dentro o desde el territorio nacional.

La anica modificacion frente al impuesto vigente actualmente corresponde a incluir un
factor de proteccion para pequefnos mineros. En particular, el impuesto seria aplicable
Unicamente para las personas naturales o juridicas que realicen estas actividades que en el ano
inmediatamente anterior hayan obtenido una renta liquida ordinaria igual o superior a 50.000 UVT,
en linea con el criterio utilizado para el pago de la sobretasa en el impuesto de renta de estas
actividades.

Asi, el impuesto mencionado ademas de avanzar en la consecucion de estos objetivos
con un factor progresivo contribuye al recaudo con recursos por $869mm en 2026. Este
recaudo adicional podria potenciar el desarrollo de actividades no tradicionales y fomentar la
inversion tanto publica como privada, impulsando actividades productivas alternativas y fomentar
el desarrollo territorial. Esto, focalizado especialmente de manera que no se afecten los pequefios
productores, reduciendo el impacto en variables como empleo para este tipo de personas naturales
y juridicas.

Impuesto al consumo e impuesto al valor agregado de bebidas alcohdlicas

El consumo de alcohol genera externalidades negativas significativas sobre la
salud y los sistemas sanitarios. A nivel global, el Ultimo reporte de la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS)”8 indica que el alcohol es responsable de, aproximadamente,
2,6 millones de muertes anuales, lo que equivale al 4,7% de la carga mundial de
morbilidad y mortalidad. El consumo de alcohol no solo afecta la salud de la poblacidn,
sino que también general impactos negativos en las finanzas publicas, la pobreza, la
violencia, entre otros desenlaces no deseados (Babor et al., 2023)7°. Estas cifras reflejan

’7 En este caso, el margen de ganancia se calculé como el excedente bruto de explotacion sobre el valor agregado
generado, por actividad econémica.

78 World Health Organization. (2024). Global status report on alcohol and health and treatment of substance use
disorders. World Health Organization.

7% Babor TH F., Casswell S, Graham K, Huckle T, Livingston M, Osterberg E, Rehm ], Room R, Rossow I.
(2023). Alcohol. No Ordinary Commodity. Research and public policy. 3™ ed. Glasgow: Oxford University Press.
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las consecuencias sociales y de salud asociadas al consumo de alcohol, asi como la
relevancia de abordarlo mediante instrumentos de politica publica efectivos.

En Colombia, las muertes atribuibles al alcohol representan el 4,1% de todas
las defunciones, constituyendo uno de los factores de riesgo que puede
abordarse desde la politica publica. En 2019 del total de muertes, 9,942 fueron
atribuibles al uso de alcohol, que representa 4,1% de las defunciones totales (PROESA,
2024)80, El consumo de alcohol se asocia con un aumento considerable de los costos
hospitalarios, particularmente en casos de accidentes de transito. En ciudades
intermedias, la atencion médica a pacientes con presencia de alcohol en sangre cuesta,
en promedio, 1,66 veces mas que en los pacientes sin alcohol (Gémez et al., 2014)83!.
Asimismo, cerca del 9% de la poblacién adulta presenta trastornos por consumo de
alcohol, quienes a su vez muestran una alta comorbilidad con problemas de salud mental,
tales como depresién, trastorno bipolar, ansiedad y abuso de otras sustancias, lo que
incrementa la presion sobre los servicios de salud mental (Rincon-Hoyos et al., 2016)82,
El consumo aparente se estima en 4 mil millones de litros en 2022. El crecimiento durante
la ultima década proviene en buena parte del segmento de cerveza. Entre 2020 y 2022
el consumo aparente de cerveza paso de 2,2 a 3,1 millones de litros®3. Reconociendo esta
problematica, el Plan Decenal de Salud Publica 2022-2031 prioriza el aumento de la edad
de inicio de consumo de alcohol a mas de 14 afios y la reduccién de la prevalencia-mes
del consumo de alcohol en poblacion entre 12 y 18 anos, que se encontraba en 15,6%
en 2019.

La evidencia internacional respalda que las medidas tributarias sobre productos
nocivos, como el alcohol, son una de las intervenciones mas costo-efectivas
disponibles para los gobiernos. Esto porque generan un impacto positivo en la salud
publica junto a un fortalecimiento del recaudo fiscal. De este modo, gravar productos
asociados con un efecto adverso en la salud de la poblacion incide directamente en los
habitos de consumo, y se convierte en un mecanismo importante para gestionar riesgos
asociados a la salud, abarcando accidentes de transito, patologias, mortalidad prematura,
siniestralidad vial, deterioro de la salud mental y enfermedades crénicas (Banco Mundial,
2024)84, En el caso del alcohol, se estima que incrementos sostenidos en los impuestos
de estas bebidas podrian evitar entre 9 y 22 millones de muertes prematuras, debido a
la reduccién en el consumo y la prevalencia de enfermedades asociadas (The Task Force
on Fiscal Policy for Health, 2019)85, Por esta razdn los impuestos al alcohol estan incluidos

80 Herrera, JC., Camacho, S. (2024), Estimacién de la carga de enfermedad asociada al uso de alcohol en Colombia,
PROESA, Documentos de trabajo No. 25. Disponible en: www.icesi.edu.co/proesa/publicaciones/documentos-de-
trabajo.php

81 Gémez-Restrepo C, Gomez-Garcia M], Naranjo S, Rondén MA, Acosta-Hernandez AL. (2014) Alcohol consumption
as an incremental factor in health care costs for traffic accident victims: evidence in a medium sized Colombian city.
Accid Anal Prev. 2014 Dec;73:269-73. doi: 10.1016/j.aap.2014.09.023. Epub 2014 Sep 27. PMID: 25261620.

82 Rincon-Hoyos HG, Castillo A, Prada SI. (2016) Alcohol use disorders and psychiatric diseases in Colombia. Colomb
Med (Cali). 2016 Mar 30;47(1):31-7. PMID: 27226662; PMCID: PMC4867514.

83 Célculos de PROESA basados en EAM.

8 Banco Mundial (2024). Impuestos sanitarios en Colombia: monitoreo, evaluacidén y oportunidades de mejora en
gobernanza. Reporte técnico # 200133. Washington, D.C.: Global Tax Program, World Bank Group..

85 The Task Force on Fiscal Policy for Health. (2019, April). Health taxes to save lives: Employing effective excise
taxes on tobacco, alcohol, and sugary beverages.
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en las acciones prioritarias de la Estrategia Global de la OMS para reducir los dafios de
alcohol8é y en el Plan Global de Accién sobre el Alcohol 2022-203087,

Si bien Colombia ya cuenta con impuestos sobre las bebidas alcohdlicas, la
literatura sefiala que aln existe espacio para rediseiar la estructura impositiva
actual e incrementar los precios en comparacion con los paises de la region.
Acorde con Maldonado et al (2023), el disefio actual del impuesto sobre bebidas
alcohdlicas es ineficiente y no permite alcanzar objetivos de salud publica®. Ademas, en
Colombia, el precio de la cerveza, la cual es la bebida mas consumida en el pais con una
participacién de 94,4% dentro del mercado de bebidas alcohdlicas, se encuentra entre
los mas bajos de América Latina (WHO, 2024). Aunado a esto, el Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294 de 2023) establecid, entre sus objetivos, el
mejoramiento de la capacidad estatal para la movilizacion de recursos con el fin de
financiar el sistema de salud, haciendo mencién particular a los impuestos sanitarios al
consumo de alcohol, tabaco, alimentos ultraprocesados y bebidas azucaradas, junto con
un llamado a articular dichos tributos con el plan estratégico intersectorial para promover
habitos saludables.

En este contexto, ajustar la estructura del IVA y del impuesto al consumo sobre
cervezas, licores, vinos, aperitivos y similares, permitiria reflejar un precio que
internalice los costos sociales asociados a su consumo. Por lo anterior, se propone, en
primer lugar, simplificar el impuesto al consumo, unificdndolo para todas las bebidas con alcohol,
sucedaneas e imitadoras. Particularmente en el caso de la base gravable, significa cambiar de
precio de venta al detallista al precio de venta al consumidor para el caso de la cerveza. Por su
parte, para el caso de la tarifa, el componente ad valorem del impuesto al consumo tendria una
tasa del 30% vy la tarifa del componente especifico seria de $1.000 por grado alcohdlico por litro.
Esta ultima seria actualizada, anualmente, con el IPC + 4pp, conforme a lo ya esta establecido en
otro tipo de impuestos sanitarios, como es el caso del tabaco. En segundo lugar, se busca
establecer la tarifa de IVA para licores en un 19%. Estas medidas propenden corregir las
externalidades negativas, reducir el acceso al alcohol en segmentos donde su consumo genera
mayores dafos y, simultdneamente, generar recursos fiscales adicionales para financiar politicas
publicas compensatorias.

86 WHO, Global strategy to reduce the harmful use of alcohol. Geneva: World Health Organization; 2010
(https://iris.who.int/handle/10665/44395

87 WHO, Global alcohol action plan 2022-2030. Geneva: World Health Organization; 2024. Licence:

CC BY-NC-SA 3.0 IGO

8 Maldonado, N, y otros. Impuestos a Bebidas Alcohdlicas en Colombia. Politicas en Breve No. 10. [En linea] 2023.
https://www.icesi.edu.co/proesa/images/publicaciones/politicas-en-breve/pdf/proesa-pb-10.pdf. DOI:
10.18046/EUI/ProPB10.
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Tabla 6. Medidas propuestas del impuesto al consumo e impuesto al valor agregado de
licores comparado con la normativa vigente

Impuesto
al consumo

Base gravable

Precio de venta
al detallista sin
etiquetas ni
envases

A

Precio de venta
al detallista sin
etiquetas ni
envases

Precio al
consumidor de
la certificacion

del DANE

Precio al
consumidor de
la certificacion

del DANE

Propuesta
Uniforme
para todas
las bebidas
alcoholicas y
no
alcohdlicas

Precio al
consumidor
dela
certificacion
del DANE

Ad Valorem

20%

48%

25%

20%

30%

Especifico

N/A

N/A

$456 por grado
alcohdlico por
litro

$308 por grado
alcohdlico por
litro

$100 por
mililitro de
alcohol puro
0 $1.000 por
ABYV (alcohol
por
volumen)
por litro*

Actualizacion
de la tarifa en
componente

N/A

N/A

IPC

IPC

IPC+4
puntos

especifico

Impuesto
al valor
agregado
(IVA)

Tarifa 5% 5% 5% 5% 19%

Fuente: DGPM-MHCP.

El efecto esperado de estas modificaciones tributarias, tras el incremento en
precios, ocasionado por el incremento en las tarifas de los impuestos, generaria
menos consumo Yy, en consecuencia, beneficios en salud para la poblacion. Ante
la reduccién del consumo, también disminuye la carga de enfermedad. La evidencia indica
gue es posible lograr efectos inmediatos en la reduccidon de lesiones, en particular las
relacionadas con siniestros viales y situaciones de violencia. También se observan
reducciones significativas en otras enfermedades no transmisibles (Banco Mundial, 2024;
WHO, 2023)8°. Ademas, de acuerdo con una evaluacién realizada por el Banco Mundial®®,
comparando el escenario con el nuevo impuesto y el escenario actual, los resultados
sugieren que el rediseno del impuesto evitaria 1,4 miles de muertes, esto es una
disminucion del 3,6%. La mediana del consumo de alcohol puro consumido por cada
persona disminuiria en un litro, aproximadamente.

De esta manera, los hallazgos sugieren que el pais tiene una oportunidad para
disminuir las cargas sociales que implican las enfermedades atribuidas al
consumo de alcohol y aprovechar los recursos generados por su consumo. La
transicién del IVA del 5% al 19%, junto al aumento en las tarifas del impuesto al consumo
de bebidas alcohdlicas, no solo aporta ingresos fiscales, sino que también fortalece la

89 WHO technical manual on alcohol tax policy and administration. Geneva: World Health Organization; 2023. Licence:
CC BY-NC-SA 3.0 IGO

%0 Banco Mundial (2024). Impuestos sanitarios en Colombia: monitoreo, evaluacién y oportunidades de mejora en
gobernanza. Reporte técnico # 200133. Washington, D.C.: Global Tax Program, World Bank Group.
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equidad y el bienestar colectivo. Esto, ya que permite generar cambios de
comportamiento, tal como lo reflejan las estimaciones de elasticidad-precio de la
demanda, y destinar los recursos a programas de salud, educacion, seguridad vial y
prevencion del consumo de alcohol. De acuerdo con estimaciones de la DIAN y el Banco
Mundial, se espera con esta medida poder lograr recaudos adicionales de $784mm en
2026 por concepto de IVA y $6,5bn por concepto de impuesto al consumo de bebidas
alcohdlicas.

Impuesto al consumo de productos de tabaco, sus derivados, sucedaneos o
imitadores

El consumo de tabaco constituye una de las principales amenazas para la salud publica,
con un saldo anual de aproximadamente 8 millones de muertes a nivel mundial, que
incluye tanto a fumadores activos como pasivos (OMS, 2023)°!. Entre las enfermedades
atribuibles al tabaquismo se encuentran las neumopatias, cardiopatias, enfermedades
respiratorias cronicas, cancer y diabetes (OMS, 2021)°2. En afos recientes, ademas del uso de
cigarrillos convencionales, ha aumentado significativamente el consumo de vapeadores o
cigarrillos electrénicos, especialmente entre la poblacidn joven, quienes superan la tasa de
crecimiento en adultos (OMS, 2024)°3. El Estudio de Consumo de Sustancias Psicoactivas en
Poblacion Escolar de 2022 encuentra que el 11% de este grupo poblacional reporté consumir
cigarrillos electrénicos en el ultimo mes (prevalencia-mes), frente a 4,5% en el consumo de
cigarrillo convencional®®.

El incremento en el consumo de vapeadores o cigarrillos electrénicos representa una
amenaza emergente para la salud publica. Diversos estudios han documentado efectos
adversos asociados al uso de estos dispositivos, como lesiones pulmonares (EVALI), inflamacién
sistémica y disfuncion endotelial, lo que incrementa el riesgo de enfermedades cardiovasculares
(Flores Fiallos, 2024)°>. Los vapeadores se han convertido en una nueva via de administraciéon de
nicotina, generando dependencia y mldltiples efectos nocivos en sus consumidores. Nifios,
adolescentes y jovenes son particularmente vulnerables, presentando una mayor incidencia de
sintomas bronquiticos entre los usuarios adolescentes de cigarrillos electronicos (Accinelli, Lam &
Tafur, 2020) .

1 Organizacién Mundial de la Salud. (2023). Informe OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2023: proteger
a la poblacién del humo de tabaco. Resumen ejecutivo. https://www.who.int/es/publications/i/item/9789240077485
92 Organizacion Mundial de la Salud. (2021). Informe OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2021: abordar
los productos nuevos y emergentes.

%  Organizacion Mundial de la Salud. (2024, 19 de enero). Tabaco: cigarrillos electrénicos.
https://www.who.int/es/news-room/questions-and-answers/item/tabaco-cigarrillos-electrénicos

9 Ministerio de Justicia y del Derecho - Observatorio de Drogas de Colombia, Ministerio de Educacién Nacional
(2022), Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoactivas Colombia en poblacién escolar 2022. Bogota DC.:
ODC. https://www.minjusticia.gov.co/programas-
co/ODC/Documents/Publicaciones/Estudio%?20nacional%?20escolares.pdf

% Flores Fiallos, S. L. (2024). Impacto de vapeadores o cigarrillos electrénicos en la salud: una revision de la evidencia
cientifica. LATAM Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales y Humanidades, 5(5), 1067-1075.
https://doi.org/10.56712/latam.v5i5.2669

% Accinelli, R. A., Lam, J., & Tafur, K. B. (2020). El cigarrillo electrénico: un problema de salud publica emergente.
Revista Peruana de Medicina Experimental y Salud Publica, 37(1), 122-128.
https://doi.org/10.17843/rpmesp.2020.371.4780
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La OMS ha hecho un llamado para que los paises adopten respuestas
regulatorias estrictas, incluyendo medidas de precios e impuestos. La adopcion
de la Ley 2354 de 2024 en Colombia responde a este enfoque de salud publica,
reconociendo la necesidad de otorgar el mismo tratamiento en el marco de la ley de
control de tabaco (Ley 1335 de 2009) a los denominados “sucedaneos o imitadores” de
productos de tabaco. En este mismo sentido, un concepto emitido por la Organizacion
Panamericana de la Salud®” dirigido al Congreso de la Republica recoge las
recomendaciones esenciales del Manual de impuestos al tabaco de la OMS para un disefio
adecuado de estos impuestos, asi:

e Que a los Productos de Tabaco Calentado se les aplique la misma estructura y
tasas de impuesto que a los cigarrillos.

e Que a los Sistemas Electrénicos de Administracion de Nicotina (SEAN) y Sistemas
Similares sin Nicotina (SSSN) se le aplique una tasa lo suficientemente alta de modo
gue desincentive su uso en jévenes y no fumadores y que el impuesto se aplique por
igual a los sistemas de administracién con y sin nicotina.

e Que se considere la posibilidad de gravar a los dispositivos utilizados para consumir
los SEAN y los SESN, y para el consumo de PTC.

En este contexto, la implementacion de impuestos sobre productos de tabaco, incluidos
los vapeadores y cigarrillos electrénicos, se plantea como una estrategia eficaz para
desincentivar su consumo y proteger a las poblaciones mas vulnerables. Segun la OMS
(2023)°8, aumentar los precios mediante impuestos es la medida mas efectiva para reducir el
consumo de tabaco. A su vez, esto permite reducir la carga creciente del tabaquismo sobre el
sistema de salud, ya que, en Colombia, los costos sanitarios asociados a enfermedades
relacionadas con el consumo de tabaco superan los $6,5 billones de pesos anuales de 2017, a los
gue se suman $11 billones por pérdidas de productividad (PNUD, 2019)°° .

Por lo anterior, se propone aplicar impuestos a todos los productos que contienen
tabaco, asi como a sus sucedaneos e imitadores, incluyendo los vapeadores y cigarrillos
electrénicos. En particular, se plantea mantener un impuesto ad valorem del 10% para la
presentacion sélida, como los cigarrillos en cajetilla o sin cajetilla, y establecer un impuesto ad
valorem del 30% para la presentacion liquida en vapeadores o cigarrillos electrénicos. En cuanto
al componente especifico del impuesto, se propone aumentar el gravamen para la presentacion
solida en cajetilla de 20 unidades, o proporcional, de $4.068 a $11.200. Para la presentacion sélida
no en cajetilla, tal como la nicotina oral, el impuesto pasaria de $324 por gramo a $891 por gramo.
Finalmente, se incluiria un impuesto especifico para la presentacion liquida de $2.000 por mililitro.
Estas tarifas se explican, de acuerdo con el estudio realizado por el Banco Mundial'??, para que los

97 OPS (2024) Opini6n técnica sobre el Proyecto de Ley No. 308/2023 “Por medio del cual se actualiza el impuesto al
consumo de cigarrillos y tabaco elaborado” en comparacién con el Proyecto de Ley No. 228/2024C “Por el cual se
crean medidas fiscales de prevencién en salud publica en materia de cigarrillos, productos de tabaco, sus derivados,
sucedaneos o imitadores y los dispositivos necesarios para su funcionamiento”

%8 Organizacién Mundial de la Salud. (2023). Informe OMS sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2023: proteger
a la poblacién del humo de tabaco. Resumen ejecutivo. https://www.who.int/es/publications/i/item/9789240077485
% PNUD, Secretaria del CMCT de la OMS, OPS, & RTI. (2019). El Caso a favor de la Inversién en la Implementacion
del Convenio Marco de la OMS para el Control del Tabaco en Colombia.

100 Banco Mundial (2024). Impuestos sanitarios en Colombia: monitoreo, evaluacion y oportunidades de mejora en
gobernanza (Spanish). Reporte técnico confidencial no publicado. Washington, D.C. : Global Tax Program, World
Bank Group.
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precios se mantengan similares entre los productos actuales y aquellos que se estan agregando,
para evitar que los consumidores busquen sustituir entre estos. Ademas, se mantiene el ajuste de
variaciéon anual del IPC mas 4 puntos porcentuales adoptado por la Ley 1819 de 2016, que permite
mantener los efectos disuasivos del impuesto a lo largo del tiempo, frente a los cambios en la
inflacién y en los ingresos. Esto responde a las mejores practicas recomendadas en el Manual de
impuestos al tabaco de la OMS (2021)10t,

Esta medida tendria como objetivo la reduccion del consumo de este tipo de
productos mediante un aumento en el precio, siendo una estrategia eficaz para
mitigar los dafos sanitarios derivados del tabaquismo. Se estima que el precio de
los cigarrillos aumentaria en un 57,7% vy el de los vapeadores en un 57,2%. Este ajuste
acercaria los precios nacionales de los cigarrillos a los estandares observados en otros
paises de América y contrarrestaria parcialmente el rapido descenso de los precios de los
sucedaneos. La OMS recomienda que los impuestos al tabaco representen al menos el
75% del precio final de la cajetilla, con el fin de lograr una reduccién significativa en el
consumo (OMS, 2015)!92 y Colombia con este ajuste lograria ese nivel minimo
recomendado. Con la implementacion de estas medidas, se proyecta una disminucién en
el consumo de cigarrillos: de 409 millones de cajetillas de 20 unidades a 244 millones, lo
gue representa una reduccion del 40,4%. Asimismo, se estima una caida en el consumo
de vapeadores, pasando de 134 millones de mililitros millones a 67 millones de mililitros,
equivalente a una reduccion del 49,9%.

En cuanto al impacto fiscal de las medidas propuestas, se estima que el recaudo
adicional seria de $1.071mm para 2026. Particularmente, por concepto de impuestos a los
cigarrillos aumentaria anualmente en $762mm, mientras que para los vapeadores se proyecta un
recaudo anual de $309mm para 2026.

Contribucion especial a favor de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios

El Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios,
creado mediante la Ley 812 del 2003, es un patrimonio autonomo constituido
de conformidad con las reglas previstas en el articulo 132 de la citada Ley, cuyo
objeto es apoyar a las empresas en toma de posesion, y el fortalecimiento de
las funciones de la Superintendencia, para garantizar la eficiencia, cobertura,
calidad, continuidad y seguridad en la prestacion del servicio publico
domiciliario.

Al respecto de lo anterior, cabe sefialar que de acuerdo con lo dispuesto en los articulos
79 y 80 de la Ley 142 de 1994 y el Decreto 1369 de 2020, la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, ejerce la inspeccion, vigilancia y control sobre las
entidades que prestan servicios publicos domiciliarios, entre otros a los que se refiera la
Ley 142 y 143 de 1994, la Ley 689 de 2001 y las demas leyes que les adicionen,
modifiquen o sustituyan.

101 WHO (2021) WHO technical manual on tobacco tax policy and administration. Geneva: World Health Organization;
2021. Licence: CC BY-NC-SA 3.0 IGO.

102 Qrganizacién Mundial de la Salud. (2015). Informe sobre la epidemia mundial de tabaquismo, 2015: aumentar
los impuestos al tabaco. https://www.who.int/es/publications/i/item/WHO-NMH-PND-15.5
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En ese sentido, en materia de control, por virtud de lo sefialado en el articulo 81 de la
Ley 142 de 1994, la Superintendencia ostenta la facultad de imponer, entre otras, la
sancién y/o medida correctiva de que trata el numeral 81.7 supra, asi: “*Toma de posesion
en una empresa de servicios publicos, o la suspension temporal o definitiva de sus
autorizaciones y licencias, cuando las sanciones previstas atrds no sean efectivas o
perjudiquen indebidamente a terceros”, como medida de intervencion encaminada a
garantizar la consecucion de los fines sociales de los servicios publicos y particularmente,
la continuidad en la prestacidn del servicio.

En ese sentido, el articulo 16 de la Ley 1955 de 2019, establece que el Fondo Empresarial
podra financiar a las empresas en toma de posesion, mediante pagos para la satisfaccion
de los derechos de los trabajadores que se acojan a los planes de retiro voluntario y en
general las obligaciones laborales, apoyo para salvaguardar la prestacién del servicio,
contratacién y/o apoyo en el pago de las actividades profesionales requeridas en areas
financieras, técnicas, legales y logisticas a la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios y a la empresa objeto de toma de posesién, asi como, la realizacion de los
estudios necesarios para determinar la procedencia de dicha medida y las medidas
preventivas de acuerdo con lo establecido en la Ley 142 de 1994.

Por lo expuesto, se hace evidente la creciente demanda de recursos de las
empresas en toma de posesion y los diversos desafios econémicos que
enfrentan, los cuales han venido en detrimento de la capacidad de financiacion
del Fondo Empresarial de la Superintendencia. Actualmente, el Fondo tiene
intervenidas un total de 13 empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios bajo
la figura de toma de posesion, en diversas regiones del pais, las cuales requieren
prioritariamente recursos para asegurar la continuidad de los servicios a su cargo.

Es relevante resaltar que el flujo de caja proyectado del Fondo Empresarial para 2025
muestra que los compromisos del Fondo superan los ingresos corrientes, lo que implica
una insuficiencia de recursos para satisfacer todas las necesidades del sector. Esta
limitacion en la disponibilidad de fondos impide que se pueda implementar un esquema
de solucién empresarial que permita resolver de fondo los agudos problemas financieros,
operativos y técnicos relacionados con la prestacién de los servicios publicos por parte
de las distintas empresas intervenidas.

En atencién a lo anterior, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD)
enfrenta un desequilibrio financiero que pone en riesgo la efectividad de su mandato de
inspeccion, vigilancia y control (IVC). Si bien la inversion aumenté en un 11,37% para
2025, de $33.032 millones a $36.788 millones, este incremento es insuficiente frente a
las necesidades del sector. Muestra de lo anterior es el universo de empresas vigiladas
por la SSPD, el cual supera la cantidad de 5.000 empresas, una cantidad significativa que
requiere supervision constante para garantizar la calidad del servicio a millones de
usuarios. En consecuencia, la falta de recursos para el Fondo Empresarial, que gestiona
a las empresas intervenidas, como se muestra a continuacién, genera una insuficiencia
que compromete la estabilidad de los servicios en estas regiones, pues el monto de
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recursos requeridos para financiar la operacién de las empresas asciende a cerca de 5,4
billones de pesos. entre los que se encuentran 1,7 billones de pesos de deuda pdstumo.

Nececidades de financiacion, empresas intervenidas

Empresa Modalidad Valor financiacion Participacion
ACUECAR ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS - -
ESPUFLAN ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS 910.606.903 0,02%
EMPREVEL ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS - -

ESSMAR ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS 51.802.736.000 0,97%
EMDUPAR ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS 183.260.000 0,00%
P&K ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS 38.400.000.000 0,72%
AIR-E ADMON CON FINES LIQUIDATORIOS 5.235.000.000.000 97,65%
YOPAL ADMINISTRACION 510.000.000 0,01%
ELECTROLIMA |LIQUIDACION 1.901.256.583 0,04%
EPQ LIQUIDACION 32.213.400.000 0,60%
EMSIRVA LIQUIDACION
ELECTRICARIBE | LIQUIDACION
COSSERVICIOS |LIQUIDACION - -
TOTAL 5.360.921.259.486 100%
Fuente: Cilculos propios (SSPD) - 2025

Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios

Al revisar los valores de financiacién antes mencionados, en contraste con la informacion
presupuestal del fondo empresarial, se hace clara la necesidad de contar con recursos
adicionales que le permitan el desarrollo de sus funciones, y por extensién, la garantia
en la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, toda vez que a julio del 2025 este
estamento tuvo un recaudado cerca de $268.000 millones y contaba con recursos
disponibles cercanos a los $166.142 millones.

Lo anterior permite concluir que, a julio de 2025 el fondo empresarial requiere
de cerca de $5,2 billones de pesos para cubrir las necesidades de financiacion
por parte del conjunto de empresas intervenidas. Motivo por el cual, se plantea una
modificacién a la contribucion especial de que trata el articulo 85 de la Ley 142 de 1994,
aumentando la tarifa maxima al uno coma cinco por ciento (1,5%) del valor de los gastos
de funcionamiento asociados al servicio sometido a inspeccion, vigilancia y control, de la
entidad contribuyente, de la cual se destinara el cero coma cinco por ciento (0,5%) al
Fondo Empresarial de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios para
recuperar los gastos asociados a las intervenciones que esta realiza en ejercicio de su
funcidon de control, con el fin de asegurar los recursos necesarios para garantizar la
continuidad, cobertura, calidad, permanencia y seguridad de los Servicios Publicos
Domiciliarios.
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Contribucion para el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos - INVIMA

El Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos- Invima, es un
establecimiento publico del orden nacional, de caracter cientifico y tecnologico,
con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente,
adscrito al Ministerio de Salud y Proteccion Social y perteneciente al Sistema de
Salud, creado por virtud del articulo 245 de la Ley 100 de 1993, encargado de realizar
la inspeccion, vigilancia y control sanitario con enfoque de riesgo tal y como lo establece
la resolucion 1229 de 2013 para todos los bienes y servicios de uso y consumo humano
originados de cadenas productivas, y de definir los procesos de vigilancia y control
sanitario requeridos para la operacion del mismo.

Por su parte, y con ocasion del mayor posicionamiento que el Instituto ha tenido como
Autoridad sanitaria, actualmente cuenta con 19.815 establecimientos vigilados, que han
venido aumentando en una proporcién de un 49% en los Ultimos 8 afos. Situacién que
ha generado un desafio constante para atender y gestionar la carga de las actividades
que el Instituto ha venido asumiendo y las diferentes solicitudes de tramites y servicios
relacionados con los productos de competencia del Invima, lo cuales han venido
aumentando en una proporcidon de un 36% en los Ultimos 8 afios al pasar de 148.556
radicaciones en el 2016 a 202.119 en el 2024.

De acuerdo con lo anterior, se evidencia una clara necesidad de fortalecer el
gasto de inversion y de funcionamiento para que la operacién en el territorio
nacional se ajuste a la creciente demanda y al apoyo del emprendimiento al que
le apuesta el Gobierno Nacional, mediante el fortalecimiento de capacidad operativa
relacionada con infraestructura tecnoldgica vy fisica, seguridad de la informacidn, viaticos,
tiquetes, insumos, equipos de laboratorio y la vinculacién de nuevos funcionarios, entre
otros.

En los ultimos afos, el Instituto ha enfrentado un déficit presupuestal, ya que
las apropiaciones asignadas no son suficientes para cubrir los gastos necesarios
y garantizar la cobertura adecuada de los procesos y funciones misionales de la
entidad. Es importante sefialar que para la vigencia 2025, el presupuesto del Instituto
se redujo en un -36% en comparacion con lo solicitado. Esta disminucidon no solo esta
muy por debajo de las necesidades proyectadas en el anteproyecto, sino que también
impone una restricciéon presupuestal significativa que afecta su capacidad operativa y la
cobertura de las acciones misionales propuestas.

En ese sentido, se tiene que durante los Ultimos 5 afos, la entidad ha solicitado alrededor
de $277.394.565.997 recursos de la Nacion en todos sus anteproyectos de presupuesto,
no obstante no ha contado con la incorporacion de dichos recursos para financiar su
operacion, lo cual pone de manifiesto que la entidad a pesar de contar con recursos
propios estos no son suficientes para atender los gastos necesarios tanto para su
funcionamiento como para inversidon, y ha tenido que subsistir con presupuestos
inferiores a los solicitados.
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En relacion con los recursos propios de la Entidad, por concepto de cobro de tasas y
derechos administrativos (tarifas), vale la pena sefalar que, los mismos resultan
insuficientes para cubrir el gasto total requerido por el instituto para su funcionamiento
e inversion, dado que durante la proyeccion y elaboracion del anteproyecto de
presupuesto, al realizar una estimacidon de ingresos por concepto de tasas y derechos
administrativos (tarifas), de acuerdo a historicos de radicacion y aumentos en la
unidad de valor basico UVB, se tiene que dichos recursos se han visto afectados
por cuenta de la creacion de tarifas diferenciales o con excepcion de pago para
apoyo a la economia popular y emprendimiento, que para la vigencia 2024
represento un costo por valor de $65.556.430.465 y, que en lo corrido de 2025
representa un costo aproximado de $11.263.411.709, por concepto de recursos
que el Instituto dejo de percibir, de manera que es evidente que el presupuesto de
ingresos corrientes asignado a la entidad no alcanza a soportar la operacién de la misma.

Aunado a lo anterior, vale la pena sefialar que el INVIMA realizé la destinacion del 99%
de los excedentes financieros disponibles en el CONPES 4139 de 2024, quedando
practicamente sin excedentes para apalancar presupuestos a futuro, motivo por el cual,
se habia solicitado un aforo adicional de $18.500.000.000 de recursos propios y
$36.380.425.076 recursos nacién, los cuales no fueron asignados en atencion a la dificil
situacion que enfrenta el pais. No obstante, esta circunstancia deja a la entidad en un
estado presupuestal deficitario e insuficiente para todas las necesidades sanitarias que
tiene el pais, aunado a que inevitablemente, dicha situacion genera presiones de gasto
sobre el Presupuesto General de Nacidn, en la medida en que se requerira que la Nacidn
realice apropiaciones presupuestales al Instituto, como consecuencia de la falta de
recursos propios y recursos de capital, para financiar el presupuesto de gastos.

En ese sentido, y teniendo en cuenta la baja apropiacion presupuestal que se ha dado al
Invima en los ultimos afios, se propone la creacidon de una contribuciéon asociada al
servicio de vigilancia sanitaria que presta a sus vigilados, de modo que permita asegurar
el presupuesto de ingreso necesario para el fortalecimiento técnico y tecnoldgico que
soportan el desarrollo de las actividades de inspeccidn, vigilancia y control del Invima y
cuyo cobro sera distribuido entre los vigilados, de manera equitativa y proporcional, de
acuerdo con la capacidad econdmica de cada empresa y la carga operativa que genera
para el Invima.

Efectos inflacionarios potenciales de las medidas!?3

Algunas de las medidas contempladas en el presente titulo del Proyecto de Ley podrian
generar presiones al alza sobre el nivel de precios de la economia colombiana. En
particular, las modificaciones sobre el impuesto al consumo y la estructura del impuesto al carbono
generarian presiones tanto directas como indirectas sobre el Indice de Precios al Consumidor. Con
base en un ejercicio como el presentado en el Titulo 1, los resultados sugieren que las medidas
contempladas generarian un incremento de 1,12pp sobre la inflacion total de 2026, de los cuales
0,90pp se materializarian a través del canal directo y 0,22pp a través del canal indirecto. Este

103 | a5 estimaciones presentadas son resultado de un ejercicio de equilibrio parcial, y el balance macroeconémico agregado de las
propuestas contenidas en este titulo se presentara en la seccion final de la exposicién de motivos.
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efecto asume que los mayores impuestos se traspasan completamente al consumidor final, por lo
gue se interpretan como una cota maxima. Asi mismo, el impacto en inflacién seria transitorio,
dado que representa un incremento de Unica vez en los precios de estos bienes.

Por nivel de ingreso, el efecto inflacionario de estas medidas resultaria homogéneo
entre las distintas canastas. Lo anterior teniendo en cuenta que la participaciéon de los bienes
afectados por el impuesto, especificamente las bebidas alcohdlicas y el tabaco, es similar dentro
de las canastas de consumo de todos los hogares. En particular, la division de gasto de bebidas
alcohdlicas y tabaco tiene un peso de 1,8%, 1,9%, 1,7% y 1,5% dentro de la canasta de consumo
de los hogares pobres, vulnerables, de ingreso medio e ingreso alto, respectivamente.

Grafico 13. Efectos inflacionarios por nivel de ingreso (cota superior, pp)
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Fuente: DANE. Calculos DGPM-MHCP.

De forma agregada, las modificaciones sobre el impuesto al consumo generarian un
impacto inflacionario de 1,08pp, de los cuales 0,88pp corresponden al canal directo y
0,20pp al canal indirecto. Dicho impacto estaria explicado, en su mayoria, por las
modificaciones tributarias sobre las bebidas alcohdlicas y el tabaco, los cuales generarian un
incremento significativo en los precios de dichos productos y, si bien resultarian en presiones
inflacionarias importantes, también contribuirian a desincentivar el consumo de estos bienes y
proteger la salud de la poblacion del pais, al tiempo que incrementan el recaudo fiscal y reducen
las cargas sobre el sistema de salud colombiano.

Finalmente, el cambio en la tarifa del impuesto al carbono resultaria en un efecto
inflacionario de 0,03pp en 2026, de los cuales 0,02pp estarian relacionados con el canal
directo y 0,01pp con el canal indirecto. Los efectos de este impuesto responderian,
principalmente, al encarecimiento de los combustibles consumidos por los hogares. En este
sentido, los efectos inflacionarios se concentrarian en los hogares de ingresos altos, los cuales
tienen una mayor participaciéon de estos productos sobre sus canastas de consumo.
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IV. Medidas Orientadas al Mejoramiento del
Recaudo, Control y Procedimiento del Sistema
Tributario

Una administracion eficiente exige también un marco normativo que optimice los
procedimientos de fiscalizacion, control y cobro, con el fin de garantizar el cumplimiento
de los principios de eficiencia, equidad y progresividad previstos en los articulos 95 y 363
de la Constitucion Politica.

En esa direccidn, el presente proyecto de ley incorpora medidas orientadas a garantizar
un mejor control a la evasion, la elusion y la informalidad, y dotar a la administracion
tributaria de herramientas modernas y proporcionales que mejoren la eficiencia de la
gestion y fomenten la cultura de cumplimiento voluntario. En este sentido, se proponen
las siguientes medidas:

Fortalecimiento de la DIAN y agentes de retencion. Se establece que los grandes
contribuyentes actien como agentes de retencién del IVA, incluso cuando no sean
responsables de este impuesto, cuando contraten con personas o entidades sin residencia
o domicilio en el pais. Esta medida busca garantizar la retencidon en la fuente como
mecanismo de recaudo anticipado, reduciendo los riesgos de evasion asociados a la no
declaracion o al incumplimiento de terceros. Con ello se responde a pronunciamientos
jurisprudenciales recientes del Consejo de Estado. La incorporacion de esta regla fortalece
el control en las operaciones econdmicas de mayor volumen y asegura la estabilidad del
flujo de recursos para la Nacion.

Reconocimiento oportuno de deducciones e impuestos descontables. Se precisa
que las deducciones e impuestos descontables solo podran reconocerse en el momento
de ocurrencia del hecho econdmico que les da origen y no en el periodo fiscal a la fecha
de la causacién. Esta disposicion, alineada con el principio contable de devengo, evita
desajustes entre la contabilidad y la tributacién y limita la utilizacién de mecanismos de
diferimiento que erosionaban la base gravable.

Determinacion de la renta y ajustes patrimoniales. Se propone adicionar un
paragrafo al articulo 236 ET con el fin de precisar que la renta por comparacion
patrimonial no solo procede cuando exista una diferencia del patrimonio liquido entre las
declaraciones privadas presentadas por el contribuyente, sino también cuando la
administraciéon tributaria, en ejercicio de sus facultades de fiscalizacion, determina un
patrimonio y lo propone en un requerimiento especial, generando con ello una
comparacion patrimonial. Esta modificacion resulta necesaria para superar el vacio
normativo que ha sido objeto de interpretacion por parte del Consejo de Estado. Con esta
medida se amplia el alcance de la renta por comparacion patrimonial, se fortalece la
equidad tributaria y se cierran espacios de evasion.

Subvaloracion de activos y rentas liquidas gravables. Se incorporan expresamente
los eventos de subvaloracién de activos, de modo que los mayores valores determinados
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puedan ser reconocidos como rentas liquidas gravables. Asi mismo, se amplia el ambito
de aplicaciéon de la norma para que estas rentas liquidas se incorporen no solo en el
impuesto sobre la renta, garantizando la neutralidad del sistema y evitando que este
régimen se utilice como mecanismo de planeacion fiscal indebida.

Regulacion de activos digitales. El auge de la economia digital ha creado nuevas
fuentes de riqueza y transacciones que, en muchos casos, no cuentan con un marco
regulatorio claro en materia tributaria. El proyecto establece un régimen tributario
especifico para los activos digitales, incluyendo reglas de ubicacion de las operaciones,
determinacién de costos, criterios de valoracion en la enajenacién directa e indirecta y
obligaciones de reporte a la DIAN.

Precios de transferencia y convenios internacionales. Con el fin de combatir la
erosion de la base gravable y el traslado artificial de beneficios hacia jurisdicciones de
baja tributacion, se ajustan las normas de precios de transferencia, reforzando la
aplicacion del principio de plena competencia. Se fortalecen los mecanismos de
documentacidn, reporte y fiscalizacion, al tiempo que se perfecciona el procedimiento de
acuerdo mutuo (MAP) contemplado en los convenios para evitar la doble imposicién. De
esta forma, se garantiza la resolucion eficiente de controversias fiscales internacionales
y se incrementa la seguridad juridica para inversionistas y empresas multinacionales.
Con ello, el pais avanza en la adopcion de los estandares de la OCDE en materia de
fiscalidad internacional.

En este orden de ideas, si un contribuyente cumple con el principio de plena competencia
se permite la deduccion por amortizacién de los activos intangibles adquiridos
separadamente y los activos intangibles adquiridos como parte de una combinacion de
negocios. Por este motivo se incluye la referencia al paragrafo 2 del articulo 143 del
Estatuto Tributario en el primer inciso del articulo 260-8 ET. En ese mismo inciso se
eliminan las referencias al 124-2 del ET con el fin de precisar que esos pagos aun cuando
cumplan con el régimen de precios de transferencia no son deducibles salvo que se
practique la retencion en la fuente correspondiente, es decir, se aplica lo previsto en el
articulo 124-2 del E.T.

Transparencia e intercambio de informacion internacional. Colombia ha adquirido
compromisos internacionales en materia de intercambio automatico de informacion. La
propuesta de modificacién del articulo 631-4 del ET fortalece las facultades de la DIAN
para exigir informacion a los sujetos obligados, estableciendo como causal de cierre o no
apertura de cuentas, la falta de suministro de datos por parte del titular. Ademas, se
asigna a las superintendencias competentes la funcién de fiscalizar la debida diligencia
en el reporte de informacion, incluyendo sanciones relacionadas con prevencion de lavado
de activos y financiacién del terrorismo. Se fija un limite de 30.000 UVT a las sanciones
por omision, error o extemporaneidad en el reporte.

Control de establecimientos permanentes y operaciones internacionales. Los
establecimientos permanentes estdan sometidos al impuesto sobre la renta vy
complementarios en Colombia respecto de las rentas que le sean atribuidas de fuente
mundial. La atribucién de las rentas se hace con base en los activos, funciones y riesgos
asumidos por el establecimiento permanente en Colombia. Ahora bien, la Administracién
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ha notado que el ejercicio de atribucidn, en ocasiones es caprichoso pues la atribucién no
se ve reflejada a lo largo del afio gravable sino solo al momento de presentar la
declaracion del impuesto sobre la renta y complementarios.

La adicion de un paragrafo al articulo 20-2 ET busca que los establecimientos
permanentes se sometan a las mismas reglas que los residentes fiscales sin perder de
vista la regla de atribucidon. De esta manera, se espera tener un mayor control sobre la
forma en la que se hacen las atribuciones de rentas de fuente nacional y extranjera con
base en los activos, funciones y riesgos que el establecimiento permanente asume.

Ajustes al tratamiento de dividendos y utilidades. Se incorporan cambios en los
numerales 1 y 3 del articulo 49 ET para reconocer dentro del calculo del impuesto la
tributacién minima depurada (15%) introducida en la Ley 2277 de 2022. Por tanto, se
precisan reglas sobre dividendos, ajustando los efectos de la Ley 1819 de 2016 que
gravaron estas distribuciones, garantizando coherencia entre la utilidad que pagd
impuesto y la renta gravable para los socios.

Fortalecimiento de la retencion en la fuente y deducciones. Uno de los asuntos que
mayores dificultades representa para la administracién tributaria es la deduccion de
expensas respecto de las cuales la retencidon en la fuente no se presenté oportunamente.
En este sentido, la propuesta de modificar el inciso 2 del articulo 177 ET se constituye
para que procedan estas deducciones cuando se haya pagado la retencién en la fuente,
antes de la presentacion inicial de la declaracién del impuesto sobre la renta. En este
orden de ideas, si la retencidn en la fuente asociada a una expensa no fue pagada antes
de la presentacion inicial de la declaracién del impuesto sobre la renta, la expensa no
sera deducible del impuesto sobre la renta.

Por su parte, con la modificacion al articulo 580-1 ET se busca dar plena validez a las
declaraciones de retencion en la fuente presentadas sin pago, para efectos de cobro
coactivo. Esto asegura que la administracion pueda perseguir de manera efectiva estas
obligaciones, cerrando vacios que generaban ineficacia en el recaudo.

Unificacion de la periodicidad del IVA. Actualmente coexisten distintos plazos para
declarar el IVA (mensual, bimestral y cuatrimestral), lo que ha generado dispersién en el
control, confusion entre contribuyentes y mayores cargas administrativas para la DIAN.
El proyecto establece la unificacion de la periodicidad en un régimen bimestral aplicable
a todos los responsables. La medida de contar con varios periodos ya no es necesaria en
razéon a que el cumplimento de la obligacion se realiza por el SIE y no a través de la
presentacion en bancos. Adicionalmente, la obligacion de no presentar la declaracion
también ocurre cuando el contribuyente culmina o deja de realizar actividades gravadas
con este impuesto y elimina la responsabilidad en el RUT.

En conclusion, esta medida simplifica el sistema, reduce costos de cumplimiento, mejora
la planeacion financiera de las empresas y permite a la administracion centralizar los
procesos de fiscalizacion, aumentando la eficacia del control sobre la cartera y las
devoluciones.
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Incentivo a la bancarizacion y la factura electrénica. El proyecto fortalece los
incentivos a la bancarizacién y al uso de la factura electrénica como instrumento de
control tributario, elevando de manera transitoria el porcentaje deducible de las compras
pagadas y facturadas electrénicamente del 0,5% vigente al 1% en los afos 2026 y 2027,
con una reduccidn gradual al 0,25% en 2028, medida que busca fomentar la
formalizacion, reducir el uso de efectivo y facilitar a la DIAN cruces de informacion en
tiempo real para detectar operaciones ficticias y combatir la evasién. Paralelamente, se
modifica el articulo 653 del Estatuto Tributario para ampliar las facultades de verificacion
de funcionarios de fiscalizacidon, permitir la imposicion de un sello cautelar en
establecimientos investigados como medida disuasoria, y establecer que, tras el
procedimiento sancionatorio previsto en la norma, se levante dicho sello e impongan las
sanciones correspondientes.

Régimen sancionatorio y facturacion. Se introducen ajustes al régimen sancionatorio
para hacerlo mas proporcional y efectivo. Las sanciones por irregularidades en la
expedicion de facturacion electronica se graduaran de acuerdo con la gravedad del
incumplimiento, evitando sanciones desmedidas que incentiven la litigiosidad. Ademas,
se crea la posibilidad de subsanar las irregularidades con sanciones reducidas si el
contribuyente regulariza voluntariamente su situacion, lo que estimula el cumplimiento
oportuno de la obligacion. En este sentido, se incorporan las siguientes medidas:

o Se propone modificar el numeral 1 del articulo 657 del E.T., para indicar
gue la sancién de clausura de establecimiento aplica cuando no se cumplan los
requisitos del articulo 617 y 616-1 del E.T., considerando que, con la introduccion
del sistema de facturacion, se crean, ademas, de los requisitos del articulo 617
ET, otros requisitos que no se habian incorporado como hechos sancionables ante
su incumplimiento.

o Se propone adicionar el articulo 657-2 ET de tal manera que los
contribuyentes puedan subsanar las irregularidades en su facturacion pagando una
sancion reducida de manera voluntaria. Es decir, antes de la intervenciéon de la
administracién tributaria.

Mecanismo alternativo de resolucion de conflictos (Mediacion). Se incorpora la
mediacion tributaria a través de la Defensoria del Contribuyente como mecanismo
alternativo de resolucién de controversias. Este instrumento busca fomentar el didlogo
entre la administracién y los contribuyentes, reducir las cargas procesales de la DIAN y
de la jurisdiccién contenciosa administrativa, y ofrecer a los contribuyentes un
procedimiento mas agil y menos costoso para solucionar sus diferencias. Los acuerdos
alcanzados en este marco podran generar reduccidn de intereses y sanciones, lo que
constituye un incentivo al uso de este mecanismo.

Medidas transitorias de normalizacion y conciliacion. El proyecto contempla
disposiciones con impacto inmediato en el recaudo y orientadas a la reduccidon de litigios
y reclamaciones administrativas, asi:

o Reduccidn de sanciones e intereses moratorios para los sujetos de
obligaciones tributarias, aduaneras y cambiarias. Se permite a los
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contribuyentes ponerse al dia con sus obligaciones pendientes mediante el pago
del capital y una reduccion significativa de intereses y sanciones, generando
recursos inmediatos para el fisco.

. Conciliacion en controversias contencioso-administrativa materia
tributaria, aduanera y cambiaria. Se establece un procedimiento especial para
la conciliacién de controversias, lo cual permitira resolver litigios de gran impacto
econodmico y descongestionar los procesos en curso.

. Impuesto de normalizacion tributaria. Se crea un tributo de caracter
temporal aplicable a activos omitidos, subvalorados y pasivos inexistentes, con
una tarifa del 15%. Este mecanismo, ya utilizado con éxito en anteriores reformas,
permitird sincerar patrimonios, ampliar la base gravable real y reducir la opacidad
en la informacion tributaria. A su vez, generara un recaudo extraordinario de corto
plazo que contribuira a la sostenibilidad fiscal.

Reducciéon de sanciones, facilidad de pago de correccion de declaraciones de
importacion de combustibles. Esta propuesta responde a la necesidad de facilitar la
terminacion de controversias aduaneras de grandes cuantias relacionadas con el
tratamiento del IVA en la importacion de gasolina y ACPM. Estas discusiones, aun en
tramite administrativo o judicial, han generado un volumen significativo de litigios, costos
procesales cuyo resultado pueden comprometer la sostenibilidad fiscal o la estabilidad
financiera de los importadores de combustibles liquidos derivados del petréleo de que
trata el articulo 2 de la Ley 39 de 1987.

Por su parte, también busca garantizar una solucion eficiente y equitativa respecto al
tratamiento del IVA en la importacidon de gasolina y ACPM, que permita sanear estas
obligaciones, mejorar el recaudo y reducir la congestién litigiosa en materia aduanera,
sin afectar la seguridad juridica de los importadores ni el principio de legalidad.

Procedimiento administrativo y seguridad juridica. Con la modificacion a los
articulos 588 y 589 ET se amplian los plazos para correcciones de declaraciones,
equiparandolos al término de firmeza general (art. 714 E.T.). Esto brinda seguridad
juridica y evita que en algunas circunstancias el contribuyente, responsable o agente
retenedor deba acudir a la Administracién Tributaria para que lo emplace para corregir,
ya que no le es posible hacerlo por su propia cuenta.

El articulo 43 de la Ley 962 de 2005 fue una revolucién en términos de las correcciones
gue se pueden hacer sin que haya lugar a sanciones. Sin embargo, su aplicaciéon ha
generado en ocasiones situaciones de inseguridad juridica y de litigiosidad pues no se
precisa el término para hacer las correcciones alli previstas.

En este sentido con el fin de brindar seguridad juridica se limita el tiempo durante el cual
se pueden hacer ciertas correcciones de que trata el articulo 43 de la Ley 962 de 2005 y
se ata al término de firmeza de las declaraciones tributarias. Este cambio permite un
mayor control por parte de la administracion y cierra la puerta para posibles abusos como
el arrastre de saldos improcedentes originados en declaraciones que ya no son
susceptibles de ser auditadas.
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Por su parte, se propone adicionar un paragrafo al articulo 638 del ET que brinde
seguridad juridica sobre el término para proferir pliego de cargos cuando se incumpla
una obligaciéon y la misma no esté asociada a la declaracidn de renta en el afio de
incumplimiento, ya sea porque el incumplido no esta obligado a declarar renta ni ingresos
y patrimonio o el incumplimiento no se asocie a un impuesto especifico.

Respecto a las liquidaciones provisionales, la modificacion que se propone incluir al inciso
3 del paragrafo 2 del articulo 764 -1 ET tiene como finalidad establecer que cuando el
contribuyente no se pronuncie, dentro del término, contra una liquidacién provisional
expida por la DIAN, esta se entiende aceptada y, por tanto, puede ser objeto de cobro.

Sanciones y control a proveedores ficticios. Se propone adicionar dos paragrafos al
articulo 671 del E.T., que buscan contrarrestar el abuso o inaplicacion de la declaratoria
de proveedor ficticio por parte de los contribuyentes declarados como tales, bajo el
contexto de que una vez se surta la calificacidén, esta recae sobre los socios o accionistas
que controlen directa o indirectamente la sociedad declarada como proveedor ficticio, y
sobre todas aquellas otras que sean constituidas o adquiridas por estos socios o
accionistas por el término que perdura dicha calidad.

Cuando se trata de la sancion por correccion de sanciones de que trata el articulo 701
ET, se adicionara un paragrafo que permitird aplicar lo previsto en este articulo cuando
el contribuyente no liquide o liquide incorrectamente las sanciones cuando no medie una
declaracion.

Facilitacion de pago y gestion de cartera. La modificacién al inciso 2 del articulo 814
tiene por objeto establecer mejores controles para acceder a las facilidades de pago cuyo
plazo es inferior a un afio. En este sentido, se establece que cuando se otorgue una
facilidad de pago a un contribuyente por un plazo inferior a 1 afio, se debe tener en
consideracién el comportamiento tributario del contribuyente y su perfil de riesgo.

Por su parte, se incorpora como permanente la legislacion que prevé el mecanismo de
priorizacion (Decreto 1742/2020). Por tanto, se incorpora la facultad de la DIAN para
aplicar criterios de costo-beneficio en la administracién y fiscalizacién de impuestos, en
linea con los principios de eficiencia y economia administrativa.

Balance macroeconomico de las medidas de la reforma

Efectos de equilibrio general

La aprobacion de este Proyecto de Ley financiara la ejecucion del PGN 2026 y, dada la
vocacion de permanencia de las disposiciones, contribuira a la sostenibilidad de las
finanzas publicas sin comprometer la inversion publica que genera crecimiento. Como
se expuso en el PGN 2026, $26,3 billones de ese presupuesto son contingentes a la aprobacion
del actual Proyecto de Ley de reforma tributaria. De no contar con estos nuevos recursos, sera
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necesario un ajuste a la baja en el presupuesto para este afo, y para todo el mediano plazo, dado
que estos nuevos ingresos son permanentes. Dadas las restricciones derivadas de las
inflexibilidades del gasto publico, es esperable que un eventual ajuste en el presupuesto esté
enfocado en inversion publica, el rubro mas flexible.

La ejecucion de esos mayores recursos tendria impactos economicos positivos, de
destinarse a inversion publica. Esos efectos podrian ser contrarrestados por la mayor carga
tributaria sobre algunos agentes de la economia derivada de esta ley. Sin embargo, la literatura
sugiere que el efecto positivo de la inversién publica es mayor a un posible impacto negativo
derivado de mayores impuestos. Restrepo-Angel et. al. (20221%4) encuentran que el multiplicador
del gasto publicol® en Colombia es mayor, en términos absolutos, al multiplicador de los
impuestos. Por lo tanto, se esperaria un efecto macroecondémico positivo derivado de esta Ley.
Adicionalmente, los autores encuentran que este efecto es mayor cuando la economia se
encuentra en una fase de bajo crecimiento, como la actual, en donde la tasa de expansion de la
economia esta por debajo de su nivel potencial y la brecha de producto es negativa. Si los recursos
se destinan a inversién publica, los impactos serian mayores. Ardanaz, et. al. (20241%) estiman
gue, en promedio para 11 economias de América Latina, incluida Colombia, el multiplicador de la
inversion publica es 1,1 al cabo de dos afos.

A través de un modelo de equilibrio general, calibrado para la economia colombiana, se
estimaron los impactos macroeconémicos derivados de este Proyecto de Ley.
Particularmente, el ejercicio consistid en agrupar todas las medidas en tres categorias de
impuestos, con base en la naturaleza de los tributos y sobre quien asume la mayor carga tributaria:
impuestos al consumo, a personas naturales y a personas juridicas!?’. Con base en esto, se
simularon aumentos en estos impuestos, en linea con lo establecido por las medidas mencionadas
previamente, para obtener un recaudo estimado consistente con las proyecciones de este
proyecto.

Para esta simulacion se asume que el recaudo obtenido por estas medidas se destina
a gasto en inversion publica, que representa los gastos mas flexibles del presupuesto.
Lo anterior, con el propdsito de interpretar los resultados como diferencias respecto a un escenario
contrafactual en donde la no aprobacién de esas medidas derive en un recorte presupuestal, que
se traduciria en una menor inversién. A continuacion, se presentan los impactos macroecondmicos
de los tres grupos de medidas.

- I

104 Restrepo-Angel, S., Rincén-Castro, H., & Ospina-Tejeiro, J. J. (2022). Multipliers of taxes and public spending in
Colombia: SVAR and local projections approaches. Latin American Journal of Central Banking, 3(3), 100070.
https://doi.org/10.1016/j.latcb.2022.100070.

105 Se refiere al aumento del producto por un aumento de 1 unidad en el gasto publico.

106 Ardanaz, Martin and Llempen, Zoila and Puig, Jorge and Valencia, Oscar M., Public Investment Multipliers and the
Role of Efficiency: New Evidence for Emerging Markets. IDB Working Paper http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.5054907.
107 ] as medidas se agruparon en tres categorias: consumo (IVA a combustibles fésiles, bebidas alcohdlicas y
azucaradas, juegos en linea, hospedaje, vehiculos hibridos, servicios culturales; impuesto al consumo y
unificado), personas naturales (renta, dividendos, ganancias ocasionales, régimen SIMPLE, aportes a salud),
y personas juridicas (patrimonio con tarifas progresivas, sobretasas a carbdn y sector financiero, gravamen al sector
extractivo, reduccién de exenciones en salud, SENA e ICBF).
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- Impuestos al consumo

La aprobacion de estas medidas tendria un efecto positivo sobre el crecimiento,
asumiendo que estos mayores recursos se destinarian a inversion. En particular, el
crecimiento del PIB seria 0,14pp mayor'®, en promedio para los préximos 10 afios, en
comparacion con un escenario en donde la no aprobacion de estas medidas derive en un recorte
de inversién publica por un monto similar al que se espera recaudar. El mayor crecimiento del PIB
estaria explicado, principalmente, por una mayor inversion, tanto publica como privada. Esta
ultima aumenta, dado que el mayor capital publico, como carreteras, puertos, entre otros,
aumenta la productividad de los factores de producciéon, como el capital y el trabajo, lo que
aumenta el rendimiento de la inversién privada. Estos resultados estan alineados con lo encontrado
por la literatura reciente (Adarov et al., 2024199),

Tabla 7. Efectos Macroecondémicos de los Impuestos al Consumo

Promedio
2026-2036

PIB real (%) 0,14

Inversion total (%) 0,44
Inflacion (%) -0,07
Depreciacion nominal (%) -0,04
Deuda publica a PIB (%) * -0,47

* El efecto sobre la deuda publica estd expresado en puntos porcentuales del PIB, no en tasas de crecimiento.

Fuente: Elaboracion DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Los resultados también muestran efectos positivos de estas medidas, en el mediano
plazo, sobre la inflacidon, la deuda publica y la tasa de cambio. Como se menciond
anteriormente en este documento, estos impuestos generarian presiones al alza transitorias sobre
los precios al consumidor. Sin embargo, el efecto positivo sobre la productividad de los factores de
produccion implicaria un menor costo de produccién de ciertos bienes, lo que se veria reflejado en
una menor inflacion en el mediano plazo, contrarrestando el efecto al alza de los mayores
impuestos. Por su parte, el efecto positivo en el producto llevaria a una relacién de deuda publica
a PIB menor que la alcanzada si el ajuste se da a través de un recorte en inversion, lo cual genera
presiones a la baja sobre la prima de riesgo y la tasa de cambio.

- Impuestos a Personas Naturales
El incremento de los impuestos para las personas naturales tendria efectos neutrales

sobre el crecimiento econémico en el mediano plazo, sustentado en el incremento de
la inversion publica. En el corto plazo, el incremento impositivo podria generar efectos

108 Este mayor crecimiento esperado seria consistente con la senda de crecimiento econdémico planteada en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo 2025. En consecuencia, la no aprobacién del Proyecto de Ley podria dar lugar a un escenario
de crecimiento inferior al proyectado en ese documento.

109 Adarov, A., Clements, B., & Jalles, J. T. (2024). Revisiting Public Investment Multipliers: Nonlinear Effects of the
Business Cycle, Fiscal Space, Efficiency, and Capital Stock. Policy Research Working Paper;10954.
https://doi.org/10.1596/1813-9450-10954.
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distorsionantes sobre los hogares, generando asi presiones negativas sobre la actividad econdmica
en el corto plazo. No obstante, en promedio para los préoximos diez anos, se esperaria un efecto
neutro sobre el crecimiento econdmico, en la medida en que se materialicen las externalidades
positivas, ya mencionadas, de la inversion publica sobre la produccion total, el consumo vy la
inversion privada, logrando asi un ligero crecimiento de la actividad econdmica 0,02pp, por encima
del escenario contrafactual. Los efectos de este subconjunto de medidas, sobre inflacidn, tasa de
cambio y deuda publica, no son significativos.

Tabla 8. Efectos macroecondmicos de los Impuestos a Personas Naturales
Promedio

2026-2036
PIB real (%) 0,02
Inversion total (%) 0,08
Inflacion (%) -0,02
Tasa de cambio nominal (%) 0,00
Deuda publica a PIB (%) * -0,04

* El efecto sobre la deuda publica estd expresado en puntos porcentuales del PIB, no en tasas de crecimiento.

Fuente: Elaboracion DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

- Impuestos a Personas Juridicas

Al igual que en las medidas a personas naturales, estos impuestos permitirian financiar
inversion publica, por lo que no generarian efectos significativos en el crecimiento en
el mediano plazo. En este sentido, una mayor inversién publica, favorecida por estos mayores
ingresos tributarios, compensaria los posibles efectos distorsionantes en el mediano plazo, dados
sus impactos en productividad. Particularmente, el PIB real mostraria un ligero crecimiento
promedio, superior en 0,01pp durante el periodo 2026-2036, comparado con un escenario
contrafactual de recorte en inversion publica ante la no aprobacion de estas medidas.

Tabla 9. Efectos macroecondmicos de los Impuestos a Personas Juridicas
Promedio

2026-2036
PIB real (%) 0,01
Inversion total (%) 0,10
Inflacion (%) -0,18
Depreciacion nominal (%) -0,19
Deuda publica a PIB (%) * -0,45

* El efecto sobre la deuda publica estd expresado en puntos porcentuales del PIB, no en tasas de crecimiento.

Fuente: Elaboracion DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Esta mayor productividad generaria menores presiones inflacionarias para el mediano
plazo, dadas mejoras en infraestructura, menores costos logisticos, y una mayor
competitividad en la economia colombiana. Adicionalmente, se espera una ligera apreciacion
nominal durante la década, respecto al escenario contrafactual, dada la mejora en los
fundamentales econdmicos. Esto llevaria a un menor nivel de la deuda publica (% PIB) para el
mediano plazo.

- Efectos agregados

Los efectos estimados sugieren que, en el agregado, la aprobacion de la Ley de
Financiamiento tiene impactos macroeconomicos positivos a través de la inversion
publica. Como se menciond previamente, comparado con un escenario en donde la no aprobacion
de este Proyecto de Ley conlleve a un recorte en inversidon publica, por el monto estimado que se
pretende recaudar, esta Ley de Financiamiento permitiria obtener un mayor crecimiento
econdmico equivalente al escenario de MFMP 2025, impulsado por el dinamismo de la inversion y
una mayor productividad de los factores. Estos efectos mas que compensarian los potenciales
efectos distorsionantes que podrian derivarse de la mayor carga tributaria. En particular, el
crecimiento econdémico seria, en promedio para los préximos 10 afos, 0,17pp superior frente al
escenario contrafactual. Adicionalmente, las presiones al alza en inflacién, que serian
completamente transitorias, se verian compensadas por el efecto positivo en productividad, que
se traduce en menores costos de produccién en el mediano plazo.

Tabla 10. Efectos macroecondmicos de todas las medidas

Promedio

2026-2036
PIB real (%) 0,17
Inversion total (%) 0,62
Inflacion (%) -0,26
Depreciacion nominal (%) -0,23
Deuda publica a PIB (%) * -0,96

* El efecto sobre la deuda publica estd expresado en puntos porcentuales del PIB, no en tasas de crecimiento.

Fuente: Elaboracion DGPM - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Los resultados sugieren que, ante las inflexibilidades del gasto, un ajuste fiscal a través
de los mayores impuestos contemplados en este Proyecto de Ley, es mas favorable en
términos macroeconémicos que realizarlo a través de recortes en inversion publica. El
mayor crecimiento en el escenario de aprobacién de la Ley de Financiamiento, frente a uno de
ajuste en inversion, permitiria reducir la relacién deuda publica a PIB en cerca de 1pp del PIB
adicional a 2036. Adicionalmente, la aprobacién de esta Ley de Financiamiento seria una seial
clara de compromiso del Gobierno con el ajuste fiscal contemplado en el MFMP 2025, lo que
favoreceria las condiciones de financiamiento del gobierno. En este ejercicio no se incorporaron
choques positivos sobre la percepcién de riesgo. De contemplarse este Ultimo efecto, los impactos
macroecondmicos podrian ser mas favorables, beneficiando las cuentas fiscales.
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Analisis de incidencia sobre variables sociales!!?

Los esfuerzos del Gobierno nacional, dirigidos a la proteccion de los ingresos de los
hogares vulnerables, mas que compensarian la incidencia de los impuestos indirectos
contemplados en esta Ley de Financiamiento. En agregado, la pobreza monetaria observaria
un incremento de 0,3pp!!!, que se veria mas que contrarrestado por la continuaciéon de la
implementacién de los programas de transferencias sociales y demas ayudas institucionales, las
cuales generan una disminucion de la pobreza monetaria de 2,3pp!!?, de acuerdo con las cifras
de 2024.

Los impuestos al valor agregado y consumo de las bebidas alcohoélicas, junto con el
aumento del impuesto a cigarrillos, serian los que tendrian una mayor incidencia en el
ingreso disponible de los hogares pobres. Segun las estimaciones realizadas, el pago de
impuestos de bebidas alcohdlicas estd concentrado en los deciles de ingresos mas altos. En
particular, el 30% de los hogares con mayores ingresos aporta el 37,4% del total del recaudo de
estos impuestos, mientras que el 30% de los hogares con menores ingresos contribuye en un
23,2%. Sin embargo, al analizar este en términos relativos al ingreso, se observa un
comportamiento distinto: los hogares de menores ingresos (deciles 1 a 3) destinan una mayor
proporcion de su ingreso al pago de impuestos de estos bienes (2,0% en promedio, en
comparacion con los hogares de los deciles 7 a 10, 0,2%). De este modo, se estima que la
incorporacion de estas medidas incrementaria en 0,3pp la pobreza monetaria, equivalente al
89,5% del efecto total, debido a que los hogares de menores ingresos destinan, en términos
relativos, una mayor proporcidon de su ingreso al consumo de estos bienes, especialmente los
relacionados con bebidas alcohdlicas y cigarrillos. Un efecto similar, aunque en menor proporcion,
se observa en el pago de impuestos a los cigarrillos.

Si bien incrementar las tarifas de estos impuestos indirectos tendria una mayor
incidencia en los hogares mas vulnerables, estas medidas buscan generar cambios en
los habitos de consumo de los hogares, con efectos positivos en salud. Los consumidores
no consideran totalmente los efectos negativos sobre su salud al comprar estos productos. Bajo
este contexto, estos impuestos actlian como un mecanismo correctivo. Por lo tanto, estas medidas
tienen el potencial de reducir la prevalencia de enfermedades sobre los hogares mas pobres del
pais.

110 para este andlisis se utilizd un modelo basado en la metodologia Commitment to Equity (CEQ), brindado
inicialmente por el Banco Mundial, y actualizado a 2023 por la Alianza Francesa de Desarrollo (AFD) en asistencia del
Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdémico (CEDE) de la Universidad de los Andes. El detalle del modelo esta
plasmado en el documento: Baquero, J. P., Davalos, M. E., & Monroy, J. M. (2023). Revisiting the Distributive Impacts
of Fiscal Policy in Colombia. Policy Research working paper; no. WPS 10520. https://doi.org/10.1596/1813-9450-
10520

111 Fgta estimacidon corresponde a una cota maxima de los efectos de los incrementos en las diferentes tarifas
tributarias. Ademas, se basa en las dindmicas de consumo de los hogares observada en 2017 y no supone una
sustitucién en las preferencias de consumo de los hogares.

112 Calculo tomado de la presentacion de la rueda de presan de pobreza monetaria realizada por el DANE en julio de
2025. En esta, se presenta la contribuciéon de las ayudas institucionales a la reduccidn de la pobreza monetaria la
seccién 9 de la presentacion.
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Por su parte, las disposiciones relacionadas con otros ajustes al IVA!13, incluido el de
combustibles, generarian un impacto marginal sobre la pobreza monetaria. Estas
medidas, en su conjunto, generarian un aumento de 0,04pp sobre la pobreza monetaria. EIl menor
impacto responde a que estos bienes y servicios representan una proporcion muy reducida en la
canasta de consumo de los hogares de menores ingresos. Por tanto, el efecto de estas medidas
seria limitado, dado que no inciden de manera significativa en el gasto cotidiano de los hogares
vulnerables.

Grafico 14. Impactos de la Ley de Financiamiento y los programas sociales sobre los niveles de
pobreza monetaria (pp)

*Disminucion de la incidencia de pobreza monetaria para 2024, por cu

0,3 0,00 0,02 _ 0,02 __ 0,00 _

-2,30
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alcohdlicas + + IRPN sociales*

cigarrillo
enta de

las ayudas institucionales. Informacién publicada por el DANE en la presentacion de la rueda de prensa de pobreza monetaria. Este
impacto puede variar en los afios siguientes, puesto que dependera de la modificacién de los programas sociales.

Nota 1: Los efectos del patrimonio y del IRPN se estimaron con la metodologia CEQ con datos de 2021.
Nota 2: Las desagregaciones de los impactos en pobreza por medidas de la Ley de Financiamiento son:
- Bebidas alcohdlicas + cigarrillo: impuestos al IVA y consumo de bebidas alcohdlicas, y el impuesto al consumo de cigarrillo.

-Consumo: Impuesto del 19% el consumo de servicios de esparcimiento, culturales y deportivos superiores a $500.000. Dado el
alto monto sobre el cual se empieza a gravar, se esperaria que no genere impactos significativos en la pobreza monetaria.

-Otros IVA: modificacién del IVA a los vehiculos hibridos, IVA a juegos de suerte y azar operados a través de intemet, IVA a cirugias
estéticas e IVA a motos que se comercialicen en los departamentos de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada.

- Combustibles: aumento del IVA al ingreso del productor para GMC y ACPM, IVA al margen minorista, IVA al alcohol carburante e
IVA al biodiesel.

- Patrimonio + IRPN: incluye la modificacién del hecho generador del impuesto al patrimonio y modificacion de las tasas
marginales. Ademas del ajuste de la deduccién por dependiente, aumentos en las tarifas marginales de renta persona natural e
incremento de la tarifa sobre ganancias ocasionales provenientes de rifas, loteria, apuestas y similares.

Fuente: Calculos de la DGPM-MHCP, con base en el CEQ 2023 y del DANE.

113 En este rubro se incluye la modificacion del IVA a los vehiculos hibridos, IVA a juegos de suerte y azar operados
a través de internet, IVA a cirugias estéticas.
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Ahora bien, el presente Proyecto de Ley de Financiamiento incorpora medidas
orientadas a reducir la desigualdad de ingresos. Estas disposiciones, que se concentran en
los segmentos de mayores ingresos, incluyen: la eliminacién en la deduccién por dependientes
econdémicos; el incremento de la tarifa sobre ganancias ocasionales provenientes de rifas, loterias,
apuestas y similares; el aumento de las tarifas marginales para los rangos de ingreso, y; el ajuste
al alza de la tarifa del impuesto al patrimonio. En conjunto, estas medidas buscan reforzar la
equidad vertical del sistema tributario, asegurando que quienes tienen mayor capacidad
contributiva aporten proporcionalmente mas, sin generar presiones significativas sobre los hogares
mas vulnerables.

Estas medidas contribuyen a que, pese al efecto negativo de los impuestos indirectos,
la Ley de Financiamiento sea neutra en desigualdad, medida a través del coeficiente de
GINI. Aunqgue se observa un ligero aumento en los niveles de desigualdad, dada la sensibilidad
de los hogares de menores ingresos frente a los ajustes en las tarifas del IVA y otros impuestos al
consumo, especialmente los relacionados con bebidas alcohdlicas y cigarrillo, este efecto es
completamente contrarrestado por las medidas enfocadas en el impuesto sobre la renta y el
impuesto al patrimonio para personas naturales. Estas disposiciones, dirigidas a los segmentos de
mayores ingresos, permiten que el impacto neto sobre la desigualdad sea neutral. En conjunto, la
Ley fortalece la estructura tributaria al incrementar la carga fiscal sobre quienes tienen mayor
capacidad contributiva, sin afectar de manera significativa a los hogares mas vulnerables, lo que
contribuye a una mayor equidad vertical en el sistema fiscal.

Grafico 15. Impactos de la Ley de Financiamiento y los programas sociales sobre la desigualdad
de ingresos (puntos)
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*Célculos realizados a partir de los microdatos de pobreza monetaria de 2024.

Fuente: Calculos de la DGPM-MHCP, con base en la metodologia CEQ, utilizando datos de 2023 y del DANE.
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En suma, los esfuerzos del Gobierno nacional dirigidos proteger los programas sociales,
mas que compensaria la incidencia de los impuestos indirectos sobre los hogares
pobres, al mismo tiempo que no contribuiria a incrementar la desigualdad de ingresos.
Esta ley garantizaria la continuidad en el financiamiento de los programas sociales existentes. Esto
al ser rubros que no tienen el nivel de inflexibilidad de otras apropiaciones presupuestales y que,
mas alla de la inconveniencia social de comprometer su ejecucion, podrian ser susceptibles de ser
aplazados en caso de que no se apruebe la Ley de Financiamiento. Ahora bien, los beneficios de
la Ley de Financiamiento no solamente se relacionan con la continuidad de programas sociales y
de inversidn, que valga la pena decir, y como se ha evidenciado, estos programas han demostrado
ser efectivos en la disminucion de la pobreza. La importancia de la propuesta también radica en
gue enfocaria sus esfuerzos de recaudo en los segmentos de mayores ingresos de la poblacion,
mejorando la equidad vertical del sistema tributario colombiano.

Con lo anterior, se propone un conjunto de medidas que financien las necesidades del Presupuesto
General de la Nacién, cumpliendo las metas sociales del Gobierno, en un marco de reactivacion
econdémica, que reconozca los efectos de accidn climatica y resulte fiscalmente sostenible.

De los Honorables Congresistas,

GERMAN AVILA PLAZAS
Ministro de Hacienda y Crédito Publico
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