INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE PROYECTO DE LEY NUMERO
070 DE 2020 CAMARA POR MEDIO DE LA CUAL SE MODIFICA EL DECRETO LEY
568 DE 2020 “POR EL CUAL SE CREA EL IMPUESTO SOLIDARIO POR EL COVID

19, DENTRO DEL ESTADO DE EMERGENCIA ECONOMICA, SOCIAL Y
ECOLOGICA DISPUESTO EN EL DECRETO LEGISLATIVO 417 DE 2020”

Bogota, D.C., 22 de septiembre de 2020

Honorable Representante:

NESTOR LEONARDO RICO RICO
Presidente

Comision Tercera Constitucional Permanente
Ciudad

Referencia: Informe de ponencia para primer debate Proyecto de Ley numero 070 de
2020 Camara por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 568 de 2020
“Por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del estado
de emergencia econdmica, social y ecolégica dispuesto en el decreto
legislativo 417 de 2020”.

Respetado sefor Presidente:

En cumplimiento del encargo encomendado por la Mesa Directiva de la Comision Tercera
de la Camara de Representantes, y de acuerdo con el articulo 153 de la Ley 52 de 1992,
procedemos a rendir informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley nimero
070 de 2020 Camara por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 568 de 2020 “Por
el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del estado de emergencia
econdmica, social y ecologica dispuesto en el decreto legislativo 417 de 2020”.

El contenido tematico de esta ponencia se presenta de la siguiente manera:

1. Antecedentes.

1.1. Radicacion del proyecto.

1.2. Tramite del proyecto en Comision Tercera Constitucional Permanente de la Camara
de Representantes.

2. Contenido del proyecto de ley.
2.1. Aspectos a resaltar de la exposicién de motivos del proyecto.

3. Consideraciones de los ponentes con respecto al proyecto de ley.
3.1. Consideraciones de caracter legal y constitucional.
3.2. Consideraciones de conveniencia.



3.2.1. Iniciativa prematura.

3.2.2. Inconveniencia de algunas disposiciones en términos de tasas de interés de
financiamiento.

3.2.3. Situacion nacional de las tasas impositivas y recaudo segun contribuyentes

3.2.4. El gobierno nacional no planea impulsar una reforma tributaria mientras se supera
la pandemia.

4. Del concepto institucional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
4.1. Del concepto institucional de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN.
4.2. Del concepto institucional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

5. Conclusiones de las consideraciones del ponente con respecto al Proyecto de Ley.
6. Proposicion con que termina el informe de ponencia.

1. ANTECEDENTES.
1.1. Radicacion del proyecto.

De conformidad con la Gaceta del Congreso 650 del 10 de agosto de 2020, el Proyecto
de Ley numero 070 de 2020 Camara por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 568
de 2020 “Por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del estado de
emergencia econdémica, social y ecolégica dispuesto en el decreto legislativo 417 de
2020” fue radicado con las firmas de los siguientes parlamentarios:

HS Ivan Marulanda HS Aida Avella HR Ledn Fredy Mufioz
HS Jorge Enrique Robledo | HS Victoria Sandino HR Jairo Cala

HS Roy Barreras HS Sandra Ortiz HR Carlos Carrefio

HS Gustavo Bolivar HS Pablo Catatumbo HR Abel David Jaramillo
HS Ivan Cepeda HS Jaime Duran HR Angela Maria Robledo
HS Angelica Lozano HS Alberto Castilla HR Katherine Miranda

HS Jorge Londoiio HS Alexander Lopez HR Cesar Ortiz

HS Wilson Arias HS Israel ZufAiga HR Mauricio Toro

HS Antonio Sanguino HS Julian Gallo HR Andrés Cristo

HS Juan Luis Castro HS José Ritter LOpez HS Luis Fernando Velasco
HS José Aulo Polo HS Fabian Diaz HR Omar Restrepo

HS Ivan Name HR Juanita Goebertus HS Guillermo Garcia R
HS Jorge Guevara HR Cesar Pachoén HS Temistocles Ortega
Hs Feliciano Valencia HR Jorge GOmez

1.2. Tramite del proyecto en Comision Tercera Constitucional Permanente de la
Camara de Representantes.



El dia 19 de agosto de 2020 por instrucciones de la mesa directiva de la Comision Tercera
Constitucional Permanente de la Cadmara de Representantes, fueron designados como
ponentes del Proyecto de Ley niumero 070 de 2020 Camara por medio de la cual se
modifica el Decreto Ley 568 de 2020 “Por el cual se crea el impuesto solidario por el
COVID 19, dentro del estado de emergencia econémica, social y ecoldgica dispuesto en
el decreto legislativo 417 de 2020” los siguientes parlamentarios:

Coordinadores:
Carlos Alberto Carreiio Marin.
Erasmo Elias Zuleta Bechara

Ponentes:

Wadith Alberto Manzur Imbett
Gustavo Hernan Puentes Diaz
Juan Pablo Celis Vergel
Nubia Lopez Morales

Posteriormente, el dia 2 de septiembre de 2020 la mesa directiva de la Comision Tercera,
otorgd a los ponentes de la iniciativa, un plazo de 15 dias calendario para la presentacion
de la ponencia para | debate.

2. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY.

Conforme al texto publicado en la Gaceta del Congreso 650 del 10 de agosto de 2020, a
continuacion, se hace una breve descripcion de los 20 articulos que componen el
proyecto de ley:

e El Articulo 1° del proyecto de ley introduce el proyecto con su objeto, el cual se dirige
hacia la ampliacién del recaudo nacional para hacer frente a las consecuencias
econdmicas derivadas de la pandemia del Covid-19, a través de la modificacion del
Decreto Legislativo 568 de 2020.

e EIl Articulo 2° del proyecto de ley pretende modificar el articulo 1° del Decreto
Legislativo 568 de 2020, ampliando el alcance del Decreto del “impuesto solidario” a
“Impuestos progresivos, equitativos y eficientes”.

e El articulo 3° del proyecto de ley crea de forma permanente el impuesto al patrimonio
incluyendo a las personas juridicas y sociedades de hecho, modificando el articulo
392-2 del Estatuto Tributario (ET). En la actualidad este impuesto es vigente solo
hasta el 2021.

e Elarticulo 4° del proyecto de ley adiciona un articulo al ET especificando que no serian
contribuyentes del impuesto al patrimonio los contratos de colaboracion empresarial,
las utilidades por inversiones de capital del exterior de portafolio, los contribuyentes
del régimen tributario especial, entre otros.



El articulo 5° del proyecto de ley especifica el hecho generador del impuesto al
patrimonio para las personas naturales con patrimonio superior a las 84.253 UVT
(35.607*84.253 = COP$2.999.996.571 Vs COP$ 5.000.000.000.000 vigente) y para
las personas juridicas con patrimonio superior a las 2.246.749 UVT
(COP$79.999.991.643).

El articulo 6° del proyecto de ley establece la base gravable del impuesto al patrimonio
y algunas exclusiones.

El articulo 7° del proyecto de ley establece las tarifas del impuesto al patrimonio cuyo
limite maximo se ubica en una tarifa marginal del 4% para personas naturales y 6%
para personas juridicas, aunque en cada caso se incorporan algunos valores fijos en
términos de UVT Vs. 1% para personas naturales para 2020 y 2021.

El articulo 8° del proyecto de ley habla sobre la causacion del impuesto al patrimonio.
El articulo 9° del proyecto de ley incrementa la tarifa marginal sobre los dividendos de
un 10% actual a un 20%.

El articulo 10 del proyecto de ley incrementa la tarifa marginal de la tarifa de renta
para personas naturales de un 39% actual a un 55%.

El articulo 11 del proyecto de ley incrementa la tarifa marginal de la retencion en la
fuente de un 39% actual a un 55%.

El articulo 12 del proyecto de ley modifica las tarifas del impuesto de renta para
personas juridicas en funcion del tamafio de las empresas: Microempresas 15%,
pequefias 20%, medianas 25% y grandes 32%. Hoy dia esta tarifa para 2020 es de
32%, para 2021 de 31% y a partir del 2022 de 30%.

El articulo 13 del proyecto de ley incorpora tarifas marginales para las herencias desde
un 10% hasta un 33%.

El articulo 14, elimina la retencién en la fuente de 5% para los inversionistas
extranjeros que invierten en titulos de renta fija (TES en el caso de deuda publica),
dejandolo en un 14%.

El articulo 15 del proyecto de ley busca limitar el descuento que de la renta pueden
hacer los responsables por el pago de IVA pagado por la adquisicion, construccion o
formacion e importacion de activos fijos reales productivos a un 15% de este valor.
El articulo 16 del proyecto de ley busca limitar las rentas exentas para personas
juridicas hasta maximo un 30% del valor de la renta liquida.

El articulo 17 del proyecto de ley pretende limitar los descuentos tributarios a maximo
un 20% del valor del impuesto basico de renta.

El articulo 18 del proyecto de ley limita a un 50% de la renta bruta las deducciones
gue se pueden realizar de las actividades productoras de renta.

El articulo 19 otorga un plazo de 3 meses a la DIAN para aprobar las normas
necesarias para aumentar la lucha contra la gran evasion y elusion tributaria y el gran
contrabando.

El articulo 20 del proyecto de ley habla de vigencias y derogatorias y deroga el articulo
115 del ET que trata sobre que es deducible el cien por ciento (100%) de los
impuestos, tasas y contribuciones, que efectivamente se hayan pagado durante el afio
o periodo gravable por parte del contribuyente, que tengan relacion de causalidad con



su actividad econdémica, con excepcion del impuesto sobre la renta y complementarios
(En célculo del impuesto de renta).

2.1. Aspectos a resaltar de la exposicion de motivos del proyecto.

La exposicion de motivos del Proyecto de Ley, tal como fue presentada por los autores,
consta de 3 partes a saber:

I.  Objeto del proyecto de Ley.
[I.  Justificacion del proyecto.
A. Diagnéstico: un estatuto tributario inequitativo, regresivo e ineficiente.
i. Estatuto tributario regresivo.
ii. El Estatuto Tributario es inequitativo e ineficiente.
B. Necesidad de una reforma tributaria frente a la crisis economica.
C. Justificacion juridica.
[ll.  Explicacion del texto propuesto.

A continuacion, se resaltan los aspectos principales de cada una de las partes de la
exposicion de motivos del proyecto.

I.  Objeto del proyecto de Ley.

Conforme al texto publicado en la Gaceta 650 de 2020, el objeto de la presente iniciativa
corresponde a:

“...Por ello, con el fin de aumentar el recaudo de manera progresiva para hacer frente a
la pandemia y poder financiar una Renta Basica de Emergencia, el presente proyecto de
ley busca: i) volver el impuesto al patrimonio de personas naturales mas progresivo,
aumentando la base gravable del impuesto y creando nuevas tarifas marginales, ii) crear
un impuesto al patrimonio progresivo para las personas juridicas de mayores patrimonios,
iif) aumentar la tarifa del impuesto a los dividendos para el afio 2020, iv) transformar el
impuesto de renta para personas juridicas en un impuesto progresivo, con tarifas
diferenciales en cuanto al tamafio empresarial, v) aumentar las tarifas marginales del
impuesto de renta para las personas naturales de mas altos ingresos, vi) volver el
impuesto a las herencias mas progresivo, aumentando y creando nuevas tarifas vii)
restablecer la renta presuntiva, viii) aumentar la tarifa del impuesto a las utilidades de las
inversiones de portafolio en renta fija por extranjeros, ix) limitar los beneficios tributarios,
X) derogar los beneficios tributarios aprobados en la Ley 2010 del 2019 y xi) limitar las
zonas francas Unicamente a la elaboraciéon de bienes y servicios destinados a la
exportacion.”

1 Gaceta del Congreso 650 de 2020.



Il. Justificacién del proyecto.
A. Diagndstico: un estatuto tributario inequitativo, regresivo e ineficiente.

Los autores invocando el articulo 363 de la Constitucion Politica que establece que “El
sistema tributario se funda en los principios de equidad, eficiencia y progresividad ...()"
manifiestan que el sistema es inequitativo, regresivo e ineficiente.

i. Estatuto tributario regresivo.

En este apartado los autores manifiestan que esta regresividad se encuentra tanto en los
impuestos indirectos como en los directos.

Con referencia a los impuestos indirectos (IVA, consumo, carbono, a la gasolinay ACPM)
los autores sefialan que su regresividad es evidente dado que, como proporcion de sus
ingresos, estos afectan mas a los hogares de menores ingresos.

Con respecto a los impuestos directos, los autores sefialan que estos también son
regresivos por la cantidad de exenciones que tiene el estatuto tributario y de las cuales
se benefician las personas y empresas con mayores ingresos y rigueza.

En particular, con respecto a la tarifa Unica del impuesto de renta, los autores manifiestan
gue la misma no es progresiva e impide diferenciar entre el tamafio de las empresas,
volumen de ventas o ingresos, sectores u otros elementos diferenciadores.

ii. El Estatuto Tributario es inequitativo e ineficiente.

En este apartado se sefiala que, con fundamento en ciertos estudios citados alli, los
beneficios tributarios (deducciones y gastos, rentas exentas, descuentos tributarios y los
llamados ingresos no constitutivos de renta) hacen que por ejemplo para el decil mas alto
de la poblacion (el de mayores ingresos) la base gravable de este disminuye un 30% por
concepto de deducciones y descuentos, 5% por eliminar los ingresos no constitutivos de
renta y 25% por rentas exentas, indicando que los beneficios tributarios para este decir
de la poblacion, pesan un 60% de la base gravable inicial.

Concluyen afirmando que, los beneficios tributarios son tratamientos discriminatorios
gue solo favorecen a las empresas mas ricas

B. Necesidad de una reforma tributaria frente a la crisis econémica.



En este apartado los autores sefialan que “La recuperaciéon econdmica del pais requiere
un gasto publico mayor, que permita mantener el consumo de los hogares y reactivar la
demanda a través de programas como la Renta Basica de Emergencia. Sin embargo,
toda medida para ampliar el gasto publico implica contar con mayores recursos que
hagan sostenible ese gasto a lo largo de los proximos afios. Por lo tanto, son necesarios
cambios en la politica tributaria, que aumenten el recaudo y reduzcan la desigualdad en
ingresos y riqueza del pais.”

C. Justificacioén juridica.
En este apartado, los autores sefialan que presentan esta iniciativa de conformidad con
los articulos 215, 338 y 363 de la Constitucion Politica.
[ll.  Explicacion del texto propuesto.
Por dltimo, en la tercera parte de la exposicion de motivos, los autores explican el
contenido de la iniciativa, la cual fue expuesta con anterioridad en esta ponencia. Asi

mismo, se hace una cuantificacion del recaudo esperado por las medidas contempladas
en el proyecto de ley?:

2 |bid.
3 Ibid.



Tabla 3. Recaudo estimado de las medidas contempladas en el proyecto de ley.

PROPUESTA RECAUDO ESTIMADO
Impuesto al Patrimonio personas naturales y jurfdicas 5 a B billones de pesos
Impuesto de renta (incremento a ingresos mas altos) 3 a 3,5 billones de pesos
Impuesto a los dividendos 1 a 2 billones de pesos
Tarifa de renta personas juridicas diferencial por tamano -2 a -0,5 billones de pesos
Sobretasa a entidades financieras 0,6 billones de pesos

Derogar beneficios tributarios del 2019 (Descuento de IVA, | 5 a 6 billones de pesos

ICA y GMF)
Limites a las exenciones y descuentos 1 billon de pesos
Impuesto a las herencias 0,5 billones de pesos

Aumento impuesto a utilidades de inversion extranjera en | 0,5 billones de pesos
portafolio

TOTAL 14,6 a 21,6 billones

Fuente: Calculos propios

3. CONSIDERACIONES DE LOS PONENTES CON RESPECTO AL PROYECTO DE
LEY.

3.1. Consideraciones de caracter legal y constitucional.

El proyecto de ley No. 070 de 2020 Camara que se encuentra bajo analisis legislativo con
la presente ponencia, tiene la particularidad de centrar su objeto en la modificacion de un
Decreto declarado parcialmente “inexequible” por la Corte Constitucional.

El dia 15 de abril de 2020, motivado por la emergencia econdmica, social y ecologica
derivada de la propagacion del Covid-19, el Gobierno Nacional con la firma del presidente
y todos los ministros, expidio el Decreto 568 “Por el cual se crea el impuesto solidario por
el COVID19 (...)". No obstante, el alto tribunal constitucional colombiano consideré que,
de los 14 articulos del decreto 568, las disposiciones 1°, 2°, 3°, 4°, 5° 6°, 7°y 8° son



inexequibles. Y los articulos 9°, 10°, 11°, 12°, 13° y 14° son exequibles salvo algunas
expresiones concretas®.

Aungue es verdad que no existe todavia un texto consolidado sobre la sentencia C-
293/2020 que desarrolle ampliamente el examen de constitucionalidad, el comunicado
de la Corte si expone que el Decreto 568 no superé los juicios de no contradiccién
especifica, de necesidad factica, de no discriminacién y tampoco acredit6 el presupuesto
de motivacion suficiente. Por consiguiente, los articulos del 1° al 8° quedaron expulsados
del ordenamiento juridico por contraria la Constitucién. Y, por otro lado, los articulos del
9° al 14° quedaron condicionados.

De manera inmediata, esto conlleva consecuencias de una importante trascendencia
constitucional para el proyecto de ley que nos ocupa. La técnica legislativa seguida por
el proyecto se concentra en modificar el contenido normativo del decreto 568, aunque
mas bien se trata de sustituciones. Lo anterior, aunque resultara posible, se esta
proyectando sobre la base de un conjunto de articulos que fueron declarados
inexequibles y, por tanto, no existen en el ordenamiento juridico colombiano. Esto plantea
serias dudas de constitucionalidad sobre la iniciativa y podria vulnerar el principio de
seguridad juridica, clave de boveda en un Estado de Derecho.

3.2. Consideraciones de inconveniencia.

Las consideraciones de inconveniencia que sostenemos los abajo firmantes de esta
ponencia, son lo suficientemente relevantes para proponer el archivo del Proyecto de Ley
namero 070 de 2020 Camara por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 568 de
2020 “Por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del estado de
emergencia econdmica, social y ecoldgica dispuesto en el decreto legislativo 417 de
2020” son las siguiente:

3.2.1. Iniciativa prematura.

El pasado 3 de septiembre de este afio, en la presentacion del informe titulado “Reformas
de la politica fiscal 2020 por Pascal Saint-Amans, Director del Centro de Politica y
Administracion Tributaria de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), este manifesto:

“Con paises que enfrentan niveles tan altos de incertidumbre, la agilidad de las
politicas sera clave y las medidas de apoyo especificas deben mantenerse el

4 Veéase el Comunicado No. 32 de fecha Agosto 5 y 6 de 2020 de la Corte Constitucional con referencia al
EXPEDIENTE RE-293 - SENTENCIA C-293/20 (agosto 5) con Magistradas Ponentes Gloria Stella Ortiz
Delgado y Cristina Pardo Schlesinger

5 OECD (2020), Tax Policy Reforms 2020: OECD and Selected Partner Economies, OECD Publishing,
Paris.



tiempo que sea necesario para evitar los efectos de cicatrizacion, segun el informe.
Una vez que la recuperacién esté bien encaminada, los gobiernos deberian
pasar de la gestion de crisis a reformas fiscales mas estructurales, pero
deben tener cuidado de no actuar prematuramente, ya que esto podria poner
en peligro larecuperacion. “En este momento, el enfoque deberia estar en la
recuperacion econémica. Una vez que la recuperacion esté firmemente
asentada, en lugar de simplemente volver a la normalidad, los gobiernos
deberian aprovechar la oportunidad de construir una economia mas
ecologica, mas inclusiva y mas resiliente ”.(Resaltado propio)

Esta afirmacion de la OCDE con respecto a los peligros de adelantar reformas fiscales
estructurales de forma prematura, que pongan en peligro la recuperacién del pais, cobra
bastante relevancia al momento de evaluar la pertinencia temporal de esta iniciativa. En
el mismo informe, la OCDE resalta que, en términos de fases de respuesta de la politica
tributaria, estas son 4, en su orden:

Fase de otorgamiento de liquidez y sostenimiento de ingreso.

Fase de otorgamiento de liquidez, solvencia y sostenimiento de ingreso.
Fase de estimulo fiscal.

Fase de ingresos.
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Figure 4.1. Schematic policy phases during and after the pandemic
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Asi las cosas, cabe resaltar, que la economia colombiana aun se encuentra entre las
fases de otorgamiento de liquidez, solvencia y sostenimiento de ingreso y de estimulo
fiscal, en los casos en gue estos se han dado, pero aun no ha entrado a la fase de
respuesta de politica tributaria de ingresos, o de reforma tributaria como se plantea en el
proyecto de ley.

Para corroborar lo antes mencionado, cabe resaltar que, de conformidad con las
estimaciones de crecimiento econémico plasmadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
2020, para este afio la economia se estima que se contraiga un 5.5% y apenas para el
2021 se recupere creciendo un 6.6%.
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Tabla 47. Principales supuestos macroecondmicos
Variable 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031

_—
I PIB Real

(% variacion anual)

45 118 87 8.2 7.7 7.3 7.0 6,7 6.5 6.4 6.4 6.4

-55 66 55 5.0 4.6 4.2 3.9 3.6 3.4 3.3 3.3 3.3 |

(% variacion anual)

Tipo de cambio

- 4.100 3.747 3.811 3.876 3.950 4.025 4.101 4.179 4.258 4.339 4422 4.508
(% fin afio)

Tipo de cambio
($ promedio afio)
Tasa de interés
local 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0
(% promedio afio)

Tasa de interés ext.
(% promedio afio)

3960 3.747 3.811 3.876 3.950 4.025 4.101 4179 4.258 4339 4422 4506

5.4 4.5 4.1 3.9 3.8 3.7 3.6 3.6 3.5 3.4 3.4 3.4

Inflacion

o 24 3,0 3.0 3.0 3,0 3,0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0
(% fin afio)

Balance primario
(% acumulado afo)

Fuente: MHCP — DGPM.

-50  -1.9 0.7 1.3 1.8 1.7 1.7 1.5 1.5 1.4 1.4 1.3

En conclusién, una reforma como la planteada en este proyecto de ley, seria un claro
ejemplo de una actuacion prematura que pondria en riesgo la recuperacién econémica
que aun no se ha materializado, y apenas se espera que empiece a presentarse en el
afio 2021.

3.2.2. Inconveniencia de algunas disposiciones en términos de tasas de interés de
financiamiento.

Una de las variables clave desde el punto de vista de la demanda, para la reactivacion
econdmica, es la tasa de interés. Entre mas bajas sean las tasas de interés, la teoria
econOmica sugiere que la inversion se incrementa en primera medida, y también el
consumo.

La inversion (denominada también en las cuentas nacionales como formacion bruta de
capital fijo) es a su vez, desde la perspectiva de la demanda®, el componente que habla
de las perspectivas de mediano y largo plazo de un pais, puesto que es en esta variable
donde se encuentran principalmente los recursos asignados a maquinaria, propiedades,
planta y equipo, vivienda e infraestructura, recursos biolégicos cultivados y productos de
propiedad intelectual. Esta variable en el pais, desde el afio 2005 hasta el afio 2019
durante los primeros semestres, ha representado en promedio un 22.4% del PIB
semestral, mientras que el consumo de los hogares colombianos ha representado en
promedio un 67% durante el mismo periodo de tiempo.

6 Tradicionalmente la medicion del PIB desde la perspectiva de la demanda esta conformada por 5
componentes: PIB = Consumo hogares + Inversion + Gasto del gobierno + Exportaciones — Importaciones.
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Ahora bien, durante el primer semestre de 2020, y debido a la pandemia, el
comportamiento de estas dos variables ha presentado variaciones negativas importantes.
Con la fuerte caida del PIB durante el primer semestre de 2020 de un 7.3%, la inversion
se contrajo un 18.3%, mientras el consumo lo hizo un 6%

Variacion semestral del PIB y algunos de sus componentes (Pesos constantes
desestacionalizados):
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E.

La caida de los anteriores rubros durante el primer semestre de 2020 (consumo e
inversion), es bastante significativa si se considera como se enuncio anteriormente, que
la participacion porcentual de los mismos dentro del PIB es de aproximadamente el 67%
para el caso del consumo y un 22% en el caso de la inversion. Sin embargo, cabe
destacar que el comportamiento de la inversion como porcentaje del PIB en el primer
semestre de 2020, ubicandose en un 19.6%, corresponde a la menor participacion de
este rubro desde el afio 2005.
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Por todo lo anterior, preocupa que una de las disposiciones establecidas en el proyecto
de ley, se elimina la retencion en la fuente de 5% para los inversionistas extranjeros que
invierten en titulos de renta fija (TES en el caso de deuda publica), dejandolo en un 14%.
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Esta disposicion elevaria las tasas de interés a las cuales operan los titulos de deuda
publica, pues los inversionistas extranjeros al percibir que sus utilidades disminuirian
preferirian invertir sus recursos en otros titulos que les ofrecieran, por un lado, mayor
rendimiento, y por otro, que presentaran mayor estabilidad juridica.

Al respecto cabe resaltar que, a agosto de 2020, los fondos de capital extranjero son los
segundos mayores tenedores de titulos de deuda publica del pais, con una participacion
del 22.93%, Unicamente antecedidos por los fondos de pensiones.

Agosto 2019 Agosto 2020

Fondos de Pensiones Fondos de Penziones

mBancos Comerdales m Bancos Comerciales

m Resto de Sector Privado = Resto de Sector Privads

m Resto de Sector Financiero m Rasto de Sector Financisr

m Fondos de Capital Extranjero m Fondos ds Capital

Extranjere

m 3ectorPublico m Sector Pibli
rPiblico

Fuente: MHCP.
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Asi las cosas, una salida de los fondos de capital extranjero de sus tenencias de TES,
elevaria las tasas de interés de los mismos, elevando el resto de tasas de interés de
colocacion de la economia, ya que estas constituyen un marco de referencia para el resto
de tasas puesto que se considera que su riesgo de impago es bajo.

Al respecto, llama la atencidn que si se comparan las tasas de interés de los titulos de
deuda publica con distintos vencimientos que se presentaban en febrero de 2020 (antes
de la pandemia), con los vigentes a septiembre 11 del mismo afio, a septiembre las tasas
has bajado con respecto a las de febrero, algo que es positivo en términos de incentivos
a una mayor inversion y/o consumo, pero que de aprobarse lo establecido en el articulo
14 del proyecto, se podria reversar.

Curva de rendimientos de Colombia febrero 2020 Vs Septiembre 2020:
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3.2.3. Situacién nacional de las tasas impositivas y recaudo segln contribuyentes.

Aporte de empresas y personas al total de Tasa impositiva sobre la renta Corporativa
los impuestos por pais .
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Fuente: Comision de Expertos de la Reforma Tributaria

Adicionalmente se considera impertinente el proyecto de ley objeto de estudio toda vez
que a nivel regional Colombia es uno de los paises con mayor carga impositiva sobre la
renta corporativa, en plena crisis se necesitan la reactivacion econémicay la colaboracion
de la empresas y capitales extranjeros que permitan acentuar la inmediata reactivacién
econdmica; el presente proyecto no hace atractiva nuestra economia para la empresa y
la inversion extranjera. A manera de ejemplo es importante tener en cuenta que Colombia
es el sexto pais en el mundo con los impuestos mas altos para las empresas, siendo
superado solo por India, Republica Democratica del Congo, Malta, Francia y Brasil. ” Por
otro lado, a nivel regional y de acuerdo con la gréafica inicial podemos ver como el aporte
tributario de las empresas triplica el promedio de los paises miembros de la OCDE y
supera de lejos el aporte de las empresas en paises como México, Argentina y Brasil
sumiéndonos en una puntual desventaja competitiva y haciendo menos atractivo nuestro
mercado en el entorno regional.

7 Ocde (2020). CorporateTax Statistics (Segunda edicion). Disponible en: https://www.oecd.org/tax/tax-
policy/corporate-tax-statistics-second-edition.pdf
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3.2.4. El gobierno nacional no planea impulsar una reforma tributaria mientras se
supera la pandemia.

Por ultimo, pero no menos importante, el representante del gobierno nacional en asuntos
de hacienda, el Sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico Dr Alberto Carrasquilla, ha
manifestado en los ultimos dias en algunos medios de comunicacion la voluntad del
gobierno nacional de no llevar a cabo una reforma tributaria mientras dura la pandemia.
Lo anterior se desprende al analizar los siguientes apartes, tomados de la Revista
Semana el pasado mes de agosto?:

“Semana:

“SEMANA: Usted present6 un presupuesto por 314 billones de pesos. ;De dénde
saldran esos recursos si por impuestos no podria haber tanto ingreso, pues los
contribuyentes aportaran poco sobre 2020, el peor afio en la historia del pais?

A.C.: Vamos por partes. Primero, como todos los paises del mundo, Colombia ha
tenido que endeudarse mucho més de lo que es el caso en tiempos de normalidad.
Segundo, lo cierto es que esa demanda atipica por recursos financieros se
encuentra con un mercado cuya oferta, también atipica de recursos financieros, es
incluso mas que adecuada. Se estima que mas o menos el 60 por ciento de todo
el portafolio de instrumentos de renta fija en posesion de los principales
inversionistas institucionales tiene tasa de interés igual a cero. La busqueda de
retornos, que obviamente exhiben estas instituciones, es una externalidad positiva
para naciones como Colombia. Y tercero, no hay un solo pais del mundo en el
cual se esté discutiendo elevar impuestos en este momento, y con mucha
razon. No tiene ningun sentido, de cara a semejante tragedia por la gue
atraviesa el mundo entero, estar subiendo impuestos.”

(..

SEMANA: Ahora no, pero el propio ministerio ha dicho que se necesitara una
tributaria que recaude minimo 2 puntos del PIB una vez pase la pandemia, y todo
indica que seria en 2021. ¢ Hay de donde sacar esa plata?

A.C.: No, y por eso ningun pais del mundo esta cometiendo la locura de
elevar los impuestos en este momento. Por suerte contamos con una amplia
disponibilidad de crédito a costos razonables para Gobiernos como el de
Colombia, lo cual ayuda mucho en este momento de crisis, dandonos el
tiempo y la tranquilidad para tomar las decisiones mas convenientes en el
amplio tema de las reformas estructurales que nos permitan volver a crecer
de manera sostenida y equitativa.”

8 Revista Semana. (2020). “No vamos a ser tan toches de subir impuestos en pandemia”: Alberto
Carrasquilla.
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SEMANA: ¢,Cree que la proxima reforma deberia generalizar el IVA para todos los
productos?

A.C.: No le jalo a este tipo de preguntas que parecen mas en plan de caceria de
titulares que en plan de convidar el debate. Ese debate llegara en su momento.
Nuevamente, insisto, en ningun pais del mundo se estan subiendo los
impuestos en este momento. No vamos a ser tan toches como para ser los
Unicos. Por ahora, le cuento que estamos, junto con un equipazo de asesores
externos, con serenidad, mirando de nuevo todo el Estatuto Tributario.”
(Resaltado propio)

4. DE LOS CONCEPTOS INSTITUCIONALES.

4.1. Del concepto institucional de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
DIAN.

El pasado 16 de septiembre fueron allegados a los coordinadores ponentes de esta
iniciativa algunos comentarios por parte de la Direccion General de la institucién, los
cuales se transcriben a continuacion®:

“1.Comentarios generales sobre el proyecto de Ley y sobre el articulo 1y 2 del
proyecto de Ley:

Los articulos 1 y 2 del Proyecto de Ley establecen lo siguiente:

ARTICULO 1. Objeto. La presente ley tiene como objeto modificar el Decreto 568
de 2020, “por el cual se crea el impuesto solidario por el COVID-19, dentro del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica dispuesto en el Decreto
Legislativo 417 de 2020”, a través de la implementacion de tributos progresivos,
equitativos y eficientes con la finalidad de ampliar el recaudo necesario para hacer
frente a las consecuencias econdmicas derivadas de la pandemia del Covid-19 en
Colombia.

ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 1 del Decreto Legislativo 568 de 2020,
el cual quedard asi:

9 Comunicacion N° 100000202- 01154 de la Direccién de Impuestos y Aduanas nacionales DIAN del 16
de septiembre de 2020 dirigida a los Honorables Representantes Erasmo Elias Zuleta Bechara y Carlos
Carrefio.
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ARTICULO 1. Impuestos progresivos, equitativos y eficientes. A partir de la
entrada en vigencia de la presente ley, créase con destinacion especifica
para inversion social, en favor de la poblacion méas vulnerable en condicion
de pobreza y pobreza extrema, los impuestos al patrimonio para personas
juridicas, asi como limitaciones a los beneficios tributarios descontables
sobre el impuesto de renta para las personas juridicas y modifiquese las
tarifas de los impuestos a los dividendos y patrimonio de personas naturales,
el impuesto a la renta de personas juridicas y otros del Estatuto Tributario.”

Vale la pena mencionar que el articulo 1 del Decreto Legislativo 568 de 2020 ha sido
declarado inconstitucional por la Corte Constitucional. Si bien la Alta Corte no ha emitido
la sentencia que declara la inexequibilidad, ésta ya ha manifestado su posicion frente al
Decreto Legislativo 568 de 2020.

Por lo anterior, y de acuerdo con el articulo 243 de la Constitucion Politica de Colombia,
no es posible la reproduccion material de un texto declarado inconstitucional y mucho
menos la modificacion del mismo:

“Articulo 243. Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional
hacen transito a cosa juzgada constitucional. Ninguna autoridad podra reproducir
el contenido material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo,
mientras subsistan en la Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la
confrontacion entre la norma ordinaria y la Constitucion.”

Con base en los argumentos establecidos con anterioridad, no seria posible modificar o
adicionar un articulo al Decreto Legislativo 568 de 2020.

2. Comentarios al articulo 3 del proyecto de Ley:
En cuanto a los sujetos pasivos del impuesto al patrimonio, de que trata el articulo 3 del
proyecto de Ley, se estan dejando por fuera aguellos regimenes sustitutivos del impuesto
sobre la renta y complementarios, como sucede con el Régimen Simple.

3. Comentarios al articulo 5 del proyecto de Ley:
Teniendo en cuenta que la Ley 2010 de 2019 ya incluyé un impuesto al patrimonio por
los afios 2020 y 2021, la modificacion de este articulo como esta planteado crearia una
doble imposicion en el impuesto al patrimonio.

Lo anterior, ya que la Ley 2010 de 2019 planteé el hecho generador por el afio gravable
2020 vy, por ende, quien supere el monto establecido en el articulo del hecho generador,
tendra que pagar el impuesto asi su patrimonio liquido no supere el monto establecido a
1 de enero de 2021. En consecuencia, en caso de que esta esta propuesta prospere,
guien haya sido sujeto pasivo del impuesto al patrimonio en virtud de la Ley 2010 de 2019
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y, adicionalmente, lo sea para este nuevo impuesto, estara sometido a un impuesto al
patrimonio dos veces en el mismo afio gravable.

4. Comentarios al articulo 6 del proyecto de Ley:

Para el caso de los valores que son excluidos de la base gravable de este impuesto, se
deberia incluir la aclaracion de que el numeral 1 Unicamente aplica respecto a la casa o
apartamento en donde efectivamente viva la persona natural la mayor parte del tiempo,
por lo que no quedan cobijados por esta exclusion los inmuebles de recreo, segundas
viviendas u otro inmueble que no cumpla con la condicién de ser el lugar en donde habita
la persona natural.

5. Comentarios al articulo 7 del proyecto de Ley:

En cuanto a la base gravable del impuesto al patrimonio, es necesario mencionar que el
primer rango empieza desde 1.207.629 Unidades de Valor Tributario -UVT. Sin
embargo, el hecho generador para sociedades empieza en 2.246.749 UVT. Por ende,
este renglon no estaria sometido al impuesto, asi como una parte del siguiente rango.

6. Comentarios al articulo 12 del proyecto de Ley:

Desde la perspectiva de la Autoridad Tributaria, preocupa considerablemente este
articulo, ya que la evidencia ha sido que este tipo de tarifas diferenciales para personas
juridicas se presta para estrategias de elusion y evasion, cuando se segmentan las lineas
de negocio en varias sociedades para que cada una de ellas tenga una tarifa inferior a la
gue estarian sometidas si se mantuvieran en conjunto.

De igual manera, el articulo citado sélo se refiere al sector manufacturero, servicios,
comercio, podria ser que la definicion de empresas micro, pequefias, medianas y grandes
ni incluya todos los tipos de sociedades y, por ende, sectores econdmicos no se
encuentran incluidos dentro de dicha definicion. Esto acarrearia un problema
administrativo muy grande, ya que muchos sectores no tendrian establecida una tarifa,
debido a que no existe una definicion de micro, pequefia, mediana y grande empresa
dentro de su sector.

Asi mismo, este articulo tiene un impacto fiscal muy grande, ya que se ve una
disminucion de las tarifas del impuesto sobre la renta y complementarios para todas
aguellas empresas que no estén catalogadas como grandes y, por ende, debe hacerse
el estudio de impacto fiscal que tendria dichas disminuciones. Lo anterior, ya que el
articulo 7 de la Ley 819 de 2003 establece lo siguiente:

“ARTICULO 7°. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo
momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que
ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y debera
ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
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Para estos propésitos, debera incluirse expresamente en la exposicién de
motivos y en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la
iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de
dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el
respectivo tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto
frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ningun caso
este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe sera publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto
adicional o una reduccion de ingresos, debera contener la correspondiente
fuente sustitutiva por disminucion de gasto o aumentos de ingresos, lo cual
debera ser analizado y aprobado por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera
surtido ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.”

7. Comentarios al articulo 16 del proyecto de Ley:

En el articulo 16 del proyecto de Ley se estan limitando las rentas exentas al 30% del
valor de su renta liquida. En este sentido, es necesario aclarar que sobre este articulo se
podrian presentar vicios de constitucionalidad. La Corte Constitucional ha sido clara en
establecer que, frente a las normas tributarias aplica el principio de confianza legitima,

definido de la siguiente manera:

‘pretende proteger al administrado y al ciudadano frente a cambios bruscos e
intempestivos efectuados por las autoridades. Se trata entonces de situaciones en
las cuales el administrado no tiene realmente un derecho adquirido, pues su
posicion juridica es modificable por las autoridades. Sin embargo, si la persona
tiene razones objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacién, y el cambio
subito de la misma altera de manera sensible su situacién, entonces el principio
de la confianza legitima la protege. En tales casos, en funcion de la buena fe, el
Estado debe proporcionar al afectado tiempo y medios que le permitan adaptarse
a la nueva situacién. Eso sucede, por ejemplo, cuando una autoridad decide
subitamente prohibir una actividad que antes se encontraba permitida, por cuanto
en ese evento, es deber del Estado permitir que el afectado pueda enfrentar ese
cambio de politica”. (Corte Constitucional colombiana. Sentencia C-478 del 9 de

septiembre de 1998. Alejandro Martinez Caballero.)

Por lo anterior, el articulo propuesto estaria violando el principio de confianza
legitima en materia tributaria.
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8. Comentarios al articulo 18 del proyecto de Ley:

Al permitir la deduccién de los costos y gastos que no cumplan con los requisitos del
articulo 107 del Estatuto Tributario, se esta generando un impacto fiscal muy grande. En
este sentido, es necesario realizar el estudio mencionado en el articulo 7 de la Ley 819
de 2003 y citado en este escrito con anterioridad.

De igual manera, esto implicaria una situacion provechosa para eludir el impuesto a los
dividendos, ya que las sociedades podrian deducir esos gastos que no estan
relacionados con la actividad productora de renta y, por ende, las personas naturales
crearian sociedades para sus gastos personales. De esta forma no pagarian el impuesto
a los dividendos y, ademas, esos gastos personales serian deducibles a nivel de la
sociedad.

Por lo anterior, resulta contradictorio incluir un articulo donde se incrementa
considerablemente el impuesto a los dividendos y otro articulo en el cual se permite la
deducibilidad de cualquier tipo de costo o gasto, asi no cumpla con la actividad productora
de renta.”

4.2. Del concepto institucional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El pasado 1 de septiembre de 2020, los Honorables Representantes Erasmo Elias Zuleta
Bechara y Carlos Alberto Carrefio Marin, como coordinadores ponentes de este proyecto
de ley, solicitaron al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico concepto institucional con
respecto a esta iniciativa, sin que a la fecha de radicacion de esta ponencia, se hubiese
recibido respuesta.

5. CONCLUSIONES DE LAS CONSIDERACIONES DEL PONENTE CON RESPECTO
AL PROYECTO DE LEY.

a) Conforme a las consideraciones de caracter legal y constitucional, los ponentes
concluimos que el proyecto de ley se plantea sobre la base de un texto (el Decreto
568 de 2020) que fue declarado inexequible en ocho (8) de sus catorce (14)
articulos y exequibles parcialmente en los seis (6) articulos restantes, por la Corte
Constitucional. En consecuencia, no existen razones suficientes para actuar
conforme al principio de seguridad juridica y proponer dar primer debate a la
iniciativa.

b) Conforme a las consideraciones de conveniencia descritas anteriormente, los
ponentes concluimos que la presente iniciativa aunque contiene algunos fines y
objetivos loables, resulta inoportuna, algunas de sus disposiciones van en
contravia de una reactivacion economica fuerte, como lo necesita la economia
colombiana en este momento, y segun lo ha manifestado el Sefior Ministro de
Hacienda y Crédito Publico en dias recientes, el gobierno nacional tampoco
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considera que sea el momento apropiado para impulsar una reforma tributaria en
medio de la pandemia.

c) Conforme al concepto institucional allegado por la Direccion de Impuestos y
Aduanas nacionales DIAN, los abajo firmantes consideran que sus comentarios
van en la misma direccién de las consideraciones legales, constitucionales y de
inconveniencia, antes referidas.

6. PROPOSICION CON QUE TERMINA EL INFORME DE PONENCIA.
PROPOSICION

Por las consideraciones anteriores solicitamos a los Honorables Representantes de la
Comision Tercera de la Camara de Representantes, archivar el Proyecto de Ley nimero
070 de 2020 Camara por medio de la cual se modifica el Decreto Ley 568 de 2020 “Por
el cual se crea el impuesto solidario por el COVID 19, dentro del estado de emergencia
econdmica, social y ecologica dispuesto en el decreto legislativo 417 de 2020”.

Cordialmente,

ERASMO ELIAS ZULETA BECHARA
Coordinador Ponente
Representante a la Camara

Wadith Albe anzur Imbett
GUSTAVO HERNAN PUENTES DIAZ WADITH ALBERTO MANZUR IMBETT

Ponente Ponente

Representante a la Camara Representante a la Camara
il

g ~
JUAN PABLO CELIS VERGEL NUBIA LOPEZ MORALES
Ponente Ponente
Representante a la Camara Representante a la Camara
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