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Bogota D.C,, 31 de julio de 2026

S EN A D O R

DoOCTOR
MIGUEL ANGEL SANCHEZ
SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA DE REPRESENTANTES

E.S.D.
REFERENCIA: PROYECTO DE LEY «POR MEDIO DE LA CUAL SE REDUCE PROGRESIVAMENTE LA
TARIFA DEL GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS FINANCIEROS Y SE DISPONE LA
ELIMINACION DEFINITIVA DE ESTE IMPUESTO»
ASUNTO: RADICACION DE PROYECTO DE LEY

Respetuoso saludo.

En mi condicién de Senador de la Republica, en uso de mis atribuciones constitucionales y
legales, por medio del presente escrito radico el proyecto de ley de la referencia y, en mi
calidad de autor de la iniciativa, solicito comedidamente a su despacho que se proceda a
realizar el trdmite correspondiente.

Atentamente,

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica
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PROYECTO DELEY ___ DE 2026 CAMARA

«Por medio de la cual se reduce progresivamente la tarifa del Gravamen a los Movimientos
Financieros y se dispone la eliminaciéon definitiva de este impuesto»

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1. OBJETO. Con el propésito de disminuir las cargas y distorsiones que el
Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) genera sobre las operaciones financieras y
favorecer la inclusién financiera y la formalizacion de la economia, la presente ley tiene por
objeto la reducciéon gradual de la tarifa y la posterior eliminacién definitiva de este impuesto.

ARTICULO 2. REDUCCION PROGRESIVA DE LA TARIFA DEL GRAVAMEN A LOS
MOVIMIENTOS FINANCIEROS. Adicionese al articulo 872 del Estatuto Tributario el
siguiente texto:

A partir del 1° de enero del afio 2029 la tarifa del Gravamen a los Movimientos
Financieros disminuira progresiva y anualmente asi:

2029 3,5 X 1.000
2030 3 X1.000
2031 2,5 X 1.000
2032 2 X1.000
2033 1,5 X 1.000
2034 1X 1.000
2035 0,5 X 1.000

ARTICULO 3. ELIMINACION DEFINITIVA DEL GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS
FINANCIEROS. A partir del 1° de enero de 2036, quedaran derogadas las siguientes
disposiciones:

1. El Libro Sexto del Estatuto Tributario, correspondiente a los articulos 870 a 881-1.

2. Elinciso segundo del articulo 115 del Estatuto Tributario.

3. El paragrafo 3° del articulo 641 del Estatuto Tributario.

4. Elinciso segundo del articulo 912 del Estatuto Tributario.
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5. Las demas que resulten incompatibles con la eliminacién del Gravamen a los
Movimientos Financieros.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Las disposiciones derogadas por el presente articulo
continuaran aplicindose de manera ultractiva, en lo pertinente, respecto del Gravamen a los
Movimientos Financieros causado hasta el 31 de diciembre de 2035 y de las obligaciones
sustanciales y formales, los derechos y las actuaciones que se deriven de este.

En consecuencia, los agentes de retencién deberan declarar y pagar el Gravamen a los
Movimientos Financieros causado hasta el 31 de diciembre de 2035, aun cuando el
cumplimiento de estas obligaciones deba efectuarse con posterioridad a esa fecha. La
Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) conservard, respecto de dicho
gravamen, sus facultades de administracién, fiscalizacién, determinacién, discusién,
devolucion, cobro y sancién.

La deduccién prevista en el inciso segundo del articulo 115 del Estatuto Tributario y el
descuento tributario previsto en el inciso segundo del articulo 912 del mismo Estatuto
continuaran siendo aplicables, en los términos y condiciones establecidos en dichas
disposiciones, respecto del Gravamen a los Movimientos Financieros efectivamente pagado
hasta el 31 de diciembre de 2035, aun cuando se hagan valer en declaraciones tributarias
presentadas con posterioridad a esa fecha.

ARTICULO 4. SEGUIMIENTO A LA REDUCCION Y ELIMINACION DEL GRAVAMEN A LOS
MOVIMIENTOS FINANCIEROS. El Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Hacienda'y
Crédito Publico, presentara anualmente a las Comisiones Terceras y Cuartas
Constitucionales Permanentes del Senado de la Republicay de la CAmara de Representantes
un informe sobre los efectos fiscales y econémicos de la reduccion de la tarifa y de la
eliminacion del Gravamen a los Movimientos Financieros dispuestas en la presente ley.

El informe se presentara simultdneamente con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, a partir del
ano siguiente al de la promulgacion de la presente ley y hasta el afio 2037, y contendra, como
minimo:

1. El recaudo efectivo y proyectado del Gravamen a los Movimientos Financieros y la
estimacion del costo fiscal anual y acumulado de la reduccién de su tarifa y de su
eliminacion, con respecto al escenario de permanencia de la tarifa del cuatro por mil
(4 x1.000).
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2. El efecto de la reduccién de la tarifa y de la eliminacién del gravamen sobre los
ingresos corrientes de la Naciény, conforme al régimen constitucional y legal aplicable
en cada vigencia, sobre los recursos del Sistema General de Participaciones.

3. Las medidas adoptadas o previstas para preservar la sostenibilidad fiscal y mitigar o
compensar el menor recaudo.

4. La evolucién de los indicadores oficiales disponibles sobre inclusion financiera,
utilizacion de medios de pago electrénicos, uso de efectivo y formalizacién de la
economia.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico publicara el informe en su sitio web oficial dentro
de los cinco (5) dias habiles siguientes a su presentacion.

PARAGRAFO. El seguimiento previsto en el presente articulo tendra caracter informativo y
no condicionard, suspendera ni modificara la aplicacion de las tarifas previstas en el articulo
872 del Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 2 de la presente ley, ni la eliminacién
del Gravamen a los Movimientos Financieros dispuesta en el articulo 3.

ARTICULO 5. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de la fecha de su promulgacién.

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica

11

.-

o GustavoMoreno__ ﬂ GustavoMarenoHurtado GustavoMoreno_51 ll

Pa’gina4



GUSTAVO

S ENATUD O R MORENO E'_W/I/MMW

EXPOSICION DE MOTIVOS

l. ANTECEDENTES DEL GMF

El antecedente directo del Gravamen a los Movimientos Financieros se encuentra en las
medidas adoptadas por el Gobierno Nacional durante la crisis financiera de 1998. El 16 de
noviembre de ese afio, mediante el Decreto 2330 de 1998, se declaré el Estado de Emergencia
Econdmicay Social entodo el territorio nacional. La declaratoria estuvo motivada, entre otras
circunstancias, por el deterioro de la situacién de los establecimientos de crédito; la
reduccion de los flujos de capital externo como consecuencia de la crisis financiera
internacional; las altas tasas de interés, cuya persistencia habia ocasionado un marcado
incremento de la cartera vencida y de los activos improductivos; y los riesgos que esta
situacién representaba para la liquidez, la estabilidad y la solvencia de las entidades
financieras.

Al revisar la constitucionalidad de esta declaratoria mediante la Sentencia C-122 de 1999, la
Corte Constitucional concluyé que las dificultades existentes no configuraban una crisis
sistémica de solvencia o liquidez de todo el sector financiero. Considerd, no obstante, que la
situacion de algunos sectores especificos justificaba la adopciéon de medidas extraordinarias.
En consecuencia, declaré exequible el Decreto 2330 de 1998 Unicamente respecto de los
deudores individuales del sistema de financiacién de vivienda UPAC, las organizaciones
solidarias que desarrollaban actividades financieras y de ahorro y crédito, y las instituciones
financieras de caracter publico, y lo declaré inexequible en lo demas. Respecto del sector
financiero privado, la Corte sefial6é que el Gobierno contaba con instrumentos ordinarios de
intervencion, especialmente los previstos en la Ley 35 de 1993.

En desarrollo del estado de emergencia, el Gobierno expidié el Decreto Legislativo 2331 de
1998, cuyo articulo 29 establecié temporalmente, hasta el 31 de diciembre de 1999, una
contribucién sobre transacciones financieras a cargo de los usuarios del sistema financiero y
de las entidades que lo conformaban. El tributo recaia sobre distintas operaciones mediante
las cuales se disponia de recursos depositados en cuentas corrientes o de ahorro; los pagos
realizados por los establecimientos de crédito mediante abonos en cuenta; la expedicién de
cheques de gerencia; la readquisiciéon de cartera o de titulos enajenados con pacto de
recompra y el pago de créditos interbancarios; y las transacciones efectuadas por los
usuarios de cuentas de depésito en el Banco de la Republica. Su recaudo fue destinado
inicialmente a preservar la estabilidad y la solvencia del sistema financiero y a proteger a sus
usuarios.

T T
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El articulo 30 del Decreto 2331 fij6 una tarifa del dos por mil (2 x 1.000) para las operaciones
previstas en los literales a), b) y c) del articulo 29, y una tarifa del uno punto dos por diez mil
(1,2 X 10.000) para las previstas en los literales d) y e). Al revisar esta disposicion mediante la
Sentencia C-136 de 1999, la Corte Constitucional consideré que la diferencia entre ambas
tarifas no guardaba proporcién con las diferencias existentes entre las operaciones gravadas
y desconocia los principios de equidad y progresividad tributaria. En consecuencia, declaré
parcialmente inexequible el articulo 30 y uniformé en el dos por mil (2 x 1.000) la tarifa
aplicable a las operaciones gravadas.

La Corte precisd, ademas, que, pese a la denominacién utilizada por el Decreto 2331, la
denominada contribucién constituia materialmente un impuesto nacional sobre las
transacciones financieras. También determiné que los recursos recaudados debian ingresar
ala Direccién General del Tesoro Nacional y ser distribuidos por el Ministerio de Hacienday
Crédito Publico, de manera equitativa, entre los sectores materialmente afectados por la
crisis identificados en la Sentencia C-122 de 1999, en lugar de ser transferidos integramente
al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras.

Asi, el antecedente inicial del GMF surgié como un impuesto excepcional, temporal y con
destinacién especifica, creado en ejercicio de las facultades legislativas del Gobierno durante
un estado de emergencia. En esta primera etapa todavia no se habia incorporado al Estatuto
Tributario ni se habia establecido como un impuesto permanente.

Pocos meses después de la creacién inicial del impuesto, el terremoto ocurrido el 25 de enero
de 1999 en el Eje Cafetero dio lugar a una nueva declaratoria de emergencia. Mediante el
Decreto 195 de 1999, el Gobierno Nacional declaré el Estado de Emergencia Econémica,
Social y Ecolégica en los municipios afectados de los departamentos de Caldas, Quindio,
Risaralda, Tolima y Valle del Cauca. Posteriormente, el Decreto 223 de 1999 adicion6 a la
declaratoria el municipio de Génova, en el departamento del Quindio. En desarrollo de esta
emergencia, el Decreto 258 de 1999 adopté beneficios tributarios y otras medidas financieras,
administrativas y contractuales orientadas a facilitar la reconstruccién y la recuperacién
econémicay social de la zona afectada.

En este contexto, la Ley 508 de 1999, por la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo para
los afios 1999-2002, reguld en sus articulos 116 y siguientes un impuesto nacional de caracter
temporal que regiria entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2000, a cargo de los usuarios
del sistema financiero y de las entidades que lo conformaban. El articulo 116 destiné su
producido a financiar los gastos ocasionados por las medidas adoptadas para la
reconstruccion, rehabilitacion y desarrollo de la zona afectada por el terremoto, los cuales
fueron considerados gastos de inversidon social. El hecho generador comprendia las
transacciones mediante las cuales se dispusiera de recursos depositados en cuentas

T T

o GustavoMoreno__ ﬂ GustavoMarenoHurtado GustavoMoreno_51 l"

1111

Pégina6



GUSTAVO

S ENATUD O R MORENO E'_W/I/MMW

corrientes bancarias o de ahorro y los giros de cheques de gerencia. Por su parte, el articulo
118 fij6 la tarifa en el dos por mil (2 x 1.000).

Mediante la Sentencia C-557 de 2000, la Corte Constitucional declaré inexequible en su
totalidad la Ley 508 de 1999. La Corte encontré que numerosas disposiciones habian sido
aprobadas de manera diferente por las dos camaras y que esas divergencias no fueron
superadas mediante la aprobacién de un texto conciliado, explicito e idéntico. Como los
vicios afectaban elementos fundamentales y comprometian la coherencia de la Ley del Plan,
la decisién recaydé sobre la totalidad del ordenamiento y surtié efectos a partir de su
comunicacién oficial al Gobierno Nacional. La declaratoria obedecié a vicios en el
procedimiento legislativo y no a un pronunciamiento material sobre el impuesto a las
transacciones financieras.

Después de esta decision, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 955 de 2000, mediante el
cual puso en vigencia el Plan de Inversiones Publicas con fundamento en la facultad prevista
en el articulo 341 de la Constitucion. Sus articulos 98 y siguientes establecieron nuevamente
para el ano 2000 el impuesto nacional a las transacciones financieras, conservaron su
destinacién a la reconstruccion, rehabilitacién y desarrollo de la zona afectada y mantuvieron
la tarifa Unica del dos por mil (2 x 1.000). El hecho generador comprendié la disposicion de
recursos depositados en cuentas corrientes o de ahorro, los giros de cheques de gerenciay,
adicionalmente, el pago del saldo neto de las operaciones interbancarias.

Antes de que se decidiera la constitucionalidad del Decreto 955, el Congreso expidi6 la Ley
608 de 2000. Su articulo 17 dispuso que el impuesto a las transacciones financieras se
continuaria aplicando en los términos y condiciones de su creacién vy ratificé su regulacion
para el periodo comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de 2000. La ley
conservo su caracter nacional y temporal, la destinacién de los recursos a la reconstruccion
del Eje Cafetero, la consideracion de estos gastos como inversion social, la tarifa del dos por
mil (2 x1.000) y lainclusion del saldo neto de las operaciones interbancarias dentro del hecho
generador.

Posteriormente, mediante la Sentencia C-1403 de 2000, la Corte Constitucional declaré
inexequible en su totalidad el Decreto 955. La Corte considerd que la facultad excepcional
prevista en el articulo 341 de la Constitucién Unicamente habilitaba al Gobierno para poner
en vigencia el Plan Nacional de Inversiones cuando el Congreso no lo hubiera aprobado
dentro del término constitucional, y no cuando una ley aprobada, sancionada y promulgada
hubiera sido declarada posteriormente inexequible por vicios en su formacién. La sentencia
surtié efectos a partir de su comunicaciéon al Gobierno Nacional. Para ese momento, sin
embargo, la Ley 608 ya se encontraba vigente y constituia el fundamento legal para que el
impuesto continuara aplicindose hasta el 31 de diciembre de 2000.
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Asi, durante esta segunda etapa, el impuesto conservé su caracter temporal y su destinacién
especifica, pero dejoé de financiar las medidas asociadas con la crisis financiera de 1998 y pasé
a servir como fuente de recursos para la reconstruccién del Eje Cafetero. Su incorporacién
permanente al sistema tributario colombiano se produciria a partir del afio 2001, con la
expedicién de la Ley 633 de 2000.

El cambio definitivo en la naturaleza del impuesto se produjo con la expedicién de la Ley 633
de 2000. Su articulo 1° adiciond al Estatuto Tributario el Libro Sexto, denominado «Gravamen
a los Movimientos Financieros», y cred, a partir del 1° de enero de 2001, el GMF como un nuevo
impuesto a cargo de los usuarios del sistema financiero y de las entidades que lo conforman.
A diferencia de las regulaciones anteriores, la ley no establecié un término para su vigencia,
con lo cual el gravamen dej6 de tener caracter temporal y pasé a formar parte permanente
del sistema tributario nacional.

La Ley 633 fijé inicialmente una tarifa del tres por mil (3 x 1.000). El hecho generador
comprendia las transacciones financieras mediante las cuales se dispusiera de recursos
depositados en cuentas corrientes o de ahorro o en cuentas de depésito en el Banco de la
Republica, asi como los giros de cheques de gerencia. También establecié que el GMF era un
impuesto instantaneo, causado en el momento de la disposicién de los recursos, y que su
base gravable correspondia al valor total de la respectiva transaccion. Como sujetos pasivos
sefalo a los usuarios del sistema financiero, las entidades que lo conformaban y el Banco de
la Republica.

La ley mantuvo transitoriamente una relacién entre el recaudo y la reconstruccién del Eje
Cafetero. Su articulo 2° destind, durante enero y febrero de 2001, el equivalente a dos de los
tres puntos de la tarifa a la financiacion de vivienda de interés social, subsidios de vivienda,
dotaciones de salud y educacion, créditos para pequefas y medianas empresas afectadas y
otros programas en la zona. Por su parte, el articulo 3° dispuso que los recaudos del GMF y
sus rendimientos fueran depositados en una cuenta especial de la Direccién del Tesoro
Nacional hasta su apropiacion en el Presupuesto General de la Nacion.

De esta manera, una medida que habia surgido en 1998 como excepcional y temporal quedé
incorporada, apenas dos afios después, a la legislacién tributaria ordinaria como un impuesto
nacional sin término de vigencia. Al mismo tiempo, su tarifa aument6 del dos por mil (2 x
1.000), aplicable durante las etapas anteriores, al tres por mil (3 x 1.000).

Una vez incorporado permanentemente al Estatuto Tributario, el régimen del GMF fue
ampliado mediante la Ley 788 de 2002. Su articulo 45 adicioné nuevos supuestos al hecho
generador, entre ellos el traslado o |a cesién de recursos o derechos sobre carteras colectivas
entre diferentes copropietarios; el retiro de esos derechos por el beneficiario o
fideicomitente; la disposicién de recursos mediante contratos o convenios de recaudo; y los
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débitos efectuados en cuentas contables distintas de las cuentas corrientes, de ahorro o de
deposito para realizar pagos o transferencias a terceros. La ley también amplié la definicién
de transaccién financiera para incluir movimientos contables mediante los cuales se pagaran
obligaciones o se trasladaran bienes, recursos o derechos a cualquier titulo.

Los articulos 46 y 47 de la misma ley ajustaron, respectivamente, la identificacion de los
sujetos pasivos y de los agentes de retencidn, con el propésito de adecuarla a la ampliacién
del hecho generador y de incluir a los usuarios, clientes y entidades vigiladas por las
superintendencias Bancaria, de Valores y de Economia Solidaria. El articulo 48 modificé y
adiciond varias de las exenciones previstas en el articulo 879 del Estatuto Tributario. Estas
disposiciones ampliaron el alcance operativo y los mecanismos de control delimpuesto, pero
mantuvieron la tarifa del tres por mil (3 x 1.000).

La tarifa fue elevada posteriormente por la Ley 863 de 2003. Su articulo 18 adicion6 un
paragrafo transitorio al articulo 872 del Estatuto Tributario y dispuso que, durante los afios
2004 a 2007, el GMF se aplicaria a una tarifa del cuatro por mil (4 x 1.000). El incremento de
un punto fue establecido, por tanto, con una vigencia inicialmente limitada a esos cuatro
afios.

Antes de que concluyera ese periodo, el articulo 41 de la Ley 1111 de 2006 modificd
nuevamente el articulo 872 del Estatuto Tributario y fij6 la tarifa del GMF en el cuatro por mil
(4 x 1.000), sin establecer un término de vigencia. De esta manera, el incremento que habia
sido adoptado transitoriamente por la Ley 863 de 2003 se convirtié en la tarifa ordinaria y
permanente del gravamen. La misma ley regulé el tratamiento de las operaciones cambiarias,
modificé varias exenciones y permitié deducir del impuesto sobre la renta el veinticinco por
ciento (25 %) del GMF efectivamente pagado por los contribuyentes durante el respectivo
afno gravable.

Asi, entre 2002 y 2006, el GMF no solo amplié su ambito de aplicacién y sus mecanismos de
recaudo y control, sino que su tarifa pasé definitivamente del tres por mil (3 x 1.000) al cuatro
por mil (4 x 1.000).

Después de consolidarse la tarifa del cuatro por mil (4 x 1.000), el Congreso dispuso en 2010,
por primera vez, la reduccion gradual y posterior eliminacién del GMF. El articulo 3° de la Ley
1430 de 2010 adicioné el articulo 872 del Estatuto Tributario y establecié que la tarifa
disminuiria al dos por mil (2 x 1.000) durante los afios 2014 y 2015, al uno por mil (1 x 1.000)
durante 2016 y 2017, y al cero por mil (0 x 1.000) a partir de 2018. También ordené que, desde
el 1° de enero de 2018, fueran derogadas las disposiciones del Libro Sexto del Estatuto
Tributario relativas al gravamen. La misma norma destiné transitoriamente el veinticinco por
ciento (25 %) del recaudo obtenido durante 2012 y 2013 al Fondo de Calamidades, para
atender a los damnificados por la ola invernal de 2010 y 2011.
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Sin embargo, antes de que comenzara la reduccién prevista, la Ley 1694 de 2013 modifico
nuevamente el articulo 872. La nueva regulacién mantuvo la tarifa del cuatro por mil (4 x
1.000) durante 2014 y aplazé por un ano el inicio del desmonte: establecié una tarifa del dos
por mil (2 x 1.000) para 2015, del uno por mil (1 x 1.000) para 2016 y 2017, y del cero por mil (o
x 1.000) desde 2018. Conservo, por tanto, la fecha prevista para la eliminacién definitiva del
gravamen y para la derogacion del Libro Sexto del Estatuto Tributario, pero postergé la
primera reduccién.

Antes de que comenzara a aplicarse la reduccién prevista, la Ley 1739 de 2014 volvi6 a
modificar el articulo 872. La ley mantuvo la tarifa del cuatro por mil (4 x 1.000) hasta 2018 y
establecié un nuevo desmonte anual: tres por mil (3 x 1.000) en 2019, dos por mil (2 x 1.000)
en 2020 y uno por mil (1x1.000) en 2021. También dispuso que las normas del Libro Sexto del
Estatuto Tributario fueran derogadas a partir del 1° de enero de 2022.

Finalmente, el articulo 214 de la Ley 1819 de 2016 modificé nuevamente el articulo 872y
dispuso Unicamente que la tarifa del GMF seria del cuatro por mil (4 x 1.000). Al sustituir la
regulacién anterior por esta Unica disposicion, la ley suprimié el cronograma de reduccién 'y
la derogacion futura del Libro Sexto, dejo sin efecto el desmonte previsto entre 2019 y 2022
y mantuvo el gravamen con una tarifa del cuatro por mil (4 x 1.000), sin término de vigencia.

En consecuencia, las reducciones aprobadas en 2010, 2013 y 2014 nunca llegaron a aplicarse.
Cada una fue aplazada o sustituida antes de que entrara en vigor la primera disminucién de
la tarifa, hasta que la Ley 1819 de 2016 suprimié la reducciéon y eliminacién programadas y
mantuvo el cuatro por mil (4 x 1.000).

REGULACION VIGENTE DEL GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS FINANCIEROS

En la actualidad, el GMF se encuentra regulado principalmente en el Libro Sexto del Estatuto
Tributario, correspondiente a los articulos 870 a 881-1. Estas disposiciones regulan la creacion
y el hecho generador del impuesto; la tarifa del cuatro por mil (4 x 1.000); su causacién y base
gravable; los sujetos pasivos y agentes de retencién; la declaracion, el pago y la
administracion del gravamen; las operaciones exentas; y determinados supuestos de
retencién, devolucién y control.

El GMF es un impuesto instantaneo que se causa cuando se produce la disposicién de los
recursos objeto de la transaccién financiera y cuya base gravable corresponde al valor total
de la respectiva operacion. Son sujetos pasivos los usuarios y clientes de las entidades
vigiladas por la Superintendencia Financiera de Colombia o por la Superintendencia de la
Economia Solidaria, asi como las entidades vigiladas por esas mismas superintendencias y el
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Banco de la Republica. Su recaudo se efectia mediante retenciéon en la fuente y su
administracion corresponde a la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

El articulo 879 establece un conjunto amplio de exenciones aplicables, entre otras
operaciones, a determinados retiros de bajo monto, traslados entre productos
pertenecientes a un mismo titular, desembolsos de crédito, operaciones interbancarias y
movimientos de recursos publicos o pertenecientes al sistema de seguridad social. A su vez,
el articulo 881-1 ordena a las entidades financieras y a las cooperativas de naturaleza
financiera o de ahorro y crédito adoptar un sistema de informacién que permita la
verificacion, el control y la retencion del GMF, de manera que pueda aplicarse la exencién de
trescientas cincuenta (350) UVT mensuales prevista en el numeral 1 del articulo 879 sin
necesidad de marcar una Unica cuenta.

El Estatuto Tributario también contiene disposiciones relacionadas con el GMF por fuera del
Libro Sexto. El inciso segundo del articulo 115 permite a los contribuyentes del impuesto
sobre la renta y complementarios deducir el cincuenta por ciento (50 %) del GMF
efectivamente pagado durante el respectivo afio gravable, independientemente de que tenga
o no relacién de causalidad con la actividad econémica del contribuyente, siempre que el
pago se encuentre debidamente certificado por el agente retenedor.

En materia sancionatoria, el paragrafo 3° del articulo 641 establece una regla especial para la
presentacion extemporanea de la declaracién del GMF. La sancién es equivalente al uno por
ciento (1 %) del impuesto a cargo por cada mes o fraccion de mes de retardo, sin exceder del
ciento por ciento (100 %), cuando la declaracién se presenta antes del emplazamiento para
declarar. Cuando se presenta después de dicho emplazamiento y antes de la resolucién
sancionatoria, corresponde al dos por ciento (2 %) por cada mes o fracciéon de mes, sin
exceder del doscientos por ciento (200 %) del impuesto.

Por su parte, el inciso segundo del articulo 912 permite a los contribuyentes del régimen
simple de tributacién tomar, de manera optativa y excluyente frente al descuento por pagos
electrénicos previsto en el inciso anterior, el GMF efectivamente pagado como descuento
tributario. Para ello, el pago debe estar certificado por el agente retenedor y el descuento no
puede exceder del cero coma cero cero cuatro por ciento (0,004 %) de los ingresos netos del
contribuyente ni del impuesto a su cargo.

Finalmente, los recursos obtenidos por concepto del GMF no tienen actualmente una
destinacién especifica. Por tanto, forman parte de los ingresos corrientes de la Nacién y
financian las apropiaciones autorizadas por el Congreso de la Republica mediante el
Presupuesto General de la Nacion.
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Il.  CONTENIDO Y JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE LEY

El proyecto de ley consta de cinco articulos mediante los cuales se establece la reduccién
progresiva de la tarifa del Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF), se dispone su
eliminacién definitiva, se incorpora un régimen transitorio para las obligaciones, los derechos
y las actuaciones derivados del gravamen causado antes de su eliminacién y se establece un
mecanismo de seguimiento a los efectos fiscales y econédmicos de estas medidas.

El ARTicuLO 1 define el objeto de la iniciativa y expresa las finalidades que orientan su
contenido. La reforma comprende dos componentes complementarios: la reduccién gradual
de la tarifa del Gravamen a los Movimientos Financieros, desarrollada en el articulo 2, y su
posterior eliminacién definitiva, dispuesta en el articulo 3.

La disposicion vincula expresamente estas medidas con los propoésitos de disminuir las
cargas y distorsiones que el gravamen genera sobre las operaciones financieras y favorecer
la inclusion financiera y la formalizaciéon de la economia. De esta manera, el articulo sirve
como marco general para comprender las disposiciones que integran el proyecto.

El ARTicULO 2 adiciona el articulo 872 del Estatuto Tributario para establecer la reduccién
progresivay anual de la tarifa del Gravamen a los Movimientos Financieros. A partir del 1° de
enero de 2029, |a tarifa sera del tres coma cinco por mil (3,5 x1.000) y disminuird medio punto
por mil (0,5 x 1.000) cada afo, hasta ubicarse en el cero coma cinco por mil (0,5 x 1.000)
durante 2035.

La técnica legislativa empleada permite conservar el texto vigente del articulo 872, que fija la
tarifa general del gravamen en el cuatro por mil (4 x 1.000), y adicionar las reglas que
comenzardn a aplicarse en 2029. En consecuencia, la tarifa actual continuara rigiendo hasta
el 31 de diciembre de 2028 y, desde el 1° de enero del afo siguiente, se aplicaran las tarifas
expresamente previstas para cada vigencia. De esta manera, no resulta necesario sustituir
integramente el articulo ni reproducir una disposicién cuya aplicacién debe mantenerse hasta
esa fecha.

Durante los afios 2029 a 2035, la modificacidn recaera exclusivamente sobre la tarifa. Las
demas disposiciones que regulan el hecho generador, la causacién, la base gravable, los
sujetos pasivos, los agentes de retencion, las exenciones, la administracion y el recaudo del
impuesto continuaran vigentes mientras se completa la reduccion. Asi, el proyecto preserva
la integridad del régimen necesario para la aplicacion del gravamen durante este periodo.

La incorporacién de un cronograma futuro al articulo 872, sin suprimir inmediatamente la
tarifa general, tiene un antecedente directo en la legislacién tributaria. El articulo 3 de la Ley
1430 de 2010 adicion6 esa disposicion con las tarifas que debian aplicarse durante el proceso
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de reduccién y con un paragrafo que ordenaba la posterior derogatoria del Libro Sexto del
Estatuto Tributario. La presente iniciativa retoma la técnica de incorporar el cronograma al
articulo 872, pero circunscribe el articulo 2 a la reduccién progresiva de la tarifa.

La gradualidad constituye un elemento esencial de la propuesta. La eliminacién del GMF
resulta conveniente por las cargas y distorsiones que genera sobre las operaciones
financieras, pues encarece lamovilizacion de recursos y desincentiva la utilizacion del sistema
financiero, con efectos adversos sobre la inclusién financiera y la formalizaciéon de la
economia. Esta justificacion se refuerza con la evoluciéon histérica expuesta en el acapite
anterior: una forma de imposicién surgida con caracter temporal y excepcional termind
incorporada permanentemente al sistema tributario y alcanzé una tarifa equivalente al doble
de la establecida inicialmente.

No obstante, después de mas de dos décadas de aplicacién, el recaudo del GMF hace parte
de los ingresos corrientes de la Nacion y contribuye a financiar los gastos autorizados en el
Presupuesto General de la Nacién. Por ello, una eliminaciéon inmediata produciria una
disminucién abrupta de los recursos disponibles y reduciria el tiempo para adoptar medidas
que permitan afrontar el menor recaudo. La reduccién gradual busca conciliar, por tanto, la
necesidad de eliminar una carga que genera distorsiones econémicas con la responsabilidad
de asumir progresivamente los efectos fiscales de esa decision.

Con este propésito, el proyecto distribuye la reduccién en siete vigencias fiscales y limita cada
disminucién anual a medio punto por mil (0,5 x 1.000). El inicio del cronograma en 2029 evita
que la tarifa disminuya inmediatamente después de la entrada en vigencia de la ley y
establece un periodo previo a la primera reduccion. Posteriormente, el ajuste anual permite
que el impacto sobre los ingresos sea progresivo y previsible, facilita su incorporacién en la
planeacién fiscal y presupuestal y amplia el tiempo disponible para fortalecer el recaudo
proveniente de otras fuentes, avanzar en la lucha contra la evasidn y la elusion e identificar
ingresos alternativos que permitan compensar gradualmente los recursos que dejaran de
percibirse.

La extension y el ritmo del cronograma responden, ademas, a la experiencia de los intentos
anteriores de reduccion y eliminaciéon del gravamen. Como se explicé en el acapite de
antecedentes, esos cronogramas fueron aplazados o sustituidos antes de que comenzara la
disminucién de la tarifa. Frente al esquema establecido por la Ley 1739 de 2014, que
contemplaba tres reducciones anuales de un punto por mil, la presente iniciativa prevé siete
disminuciones de medio punto por mil (0,5 x 1.000). Aunque el mayor plazo no sustituye por
si mismo los recursos que dejaran de recaudarse, reduce el impacto fiscal que debe
afrontarse en cada vigencia y ofrece condiciones mas favorables para adoptar
oportunamente las medidas necesarias, de manera que la eliminacién definitiva pueda
materializarse.

T T

o GustavoMoreno__ ﬂ GustavoMarenoHurtado GustavoMoreno_51 l"

1111

Pégina13



GUSTAVO

S ENATUD O R MORENO E'_W/I/MMW

Finalmente, la determinacién directa de las tarifas aplicables en cada vigencia proporciona
certeza a los contribuyentes, a las entidades financieras y a la administracién tributaria. La
reduccién operara por mandato legal conforme al cronograma aprobado por el Congreso,
sin que la aplicacion de cada tarifa requiera reglamentacién, autorizacién o decisién
administrativa previa.

El ARTicuLO 3 dispone la eliminacién definitiva del Gravamen a los Movimientos Financieros
a partir del 1° de enero de 2036. Para hacer efectiva esta decision, la disposicién no se limita
a establecer una tarifa del cero por mil (0 x 1.000) ni a derogar Unicamente el articulo 872 del
Estatuto Tributario, sino que retira del ordenamiento juridico el régimen legal que sustenta
la existencia, aplicacion, recaudo y administracion del impuesto.

Esta técnica resulta necesaria porque el Libro Sexto del Estatuto Tributario contiene los
elementos esenciales del GMF. Sus articulos regulan la creacién y el hecho generador del
impuesto; la tarifa, la causacién y la base gravable; los sujetos pasivos y los agentes de
retencién; la declaracion, el pago y la administracién del gravamen; las operaciones exentas;
y las reglas sobre retencién, devolucién y control. La sola fijacién de una tarifa del cero por
mil (o x 1.000) mantendria formalmente vigente esta estructura normativa, mientras que la
derogatoria exclusiva del articulo 872 dejaria subsistentes disposiciones que presuponen la
existencia del impuesto. Por esta razén, el numeral 1 deroga integramente el Libro Sexto,
correspondiente a los articulos 870 a 881-1.

Laregulacién relacionada con el GMF, sin embargo, no se encuentra concentrada Ginicamente
en ese libro. El Estatuto Tributario también contiene disposiciones externas que establecen
consecuencias especificas asociadas a su pago, declaracién y cumplimiento. Por ello, el
articulo deroga expresamente el inciso segundo del articulo 115, que permite deducir del
impuesto sobre la renta el cincuenta por ciento (50 %) del GMF efectivamente pagado; el
paragrafo 3° del articulo 641, que establece una regla sancionatoria especial para la
presentacion extemporanea de la declaracién del gravamen; y el inciso segundo del articulo
912, que permite a los contribuyentes del régimen simple de tributacién tomar el GMF pagado
como descuento tributario, dentro de las condiciones y los limites previstos en esa
disposicion.

La derogatoria expresa de estas normas evita que, después de la eliminacién del impuesto,
permanezcan vigentes disposiciones cuyo supuesto de aplicacién depende directamente de
su existencia. Al mismo tiempo, la técnica utilizada preserva los demas contenidos de los
articulos 115, 641y 912, pues la derogatoria se circunscribe exclusivamente a los incisos y al
paragrafo relacionados con el GMF.
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La enumeracién se complementa con la derogatoria de las demas disposiciones que resulten
incompatibles con la eliminacién del gravamen. Esta clausula no sustituye la identificacion
expresa de las principales normas afectadas, sino que permite resolver cualquier
incompatibilidad residual y asegurar la coherencia del ordenamiento juridico una vez
desaparezca el impuesto. Su alcance se limita a las disposiciones que no puedan coexistir con
la eliminacién del GMF y no comprende aquellas que, aunque tengan alguna relacién con
este, conserven un contenido auténomo y compatible con la nueva regulacion.

Como se explico en el acapite de antecedentes, los anteriores cronogramas de eliminacién
se limitaron a ordenar la derogatoria futura del Libro Sexto del Estatuto Tributario. La
presente iniciativa adopta una férmula mas completay adecuada a laregulacién vigente, pues
identifica también las disposiciones relacionadas con el gravamen que se encuentran por
fuera de ese libro y establece expresamente las reglas necesarias para cerrar las situaciones
juridicas originadas antes de su derogatoria.

En efecto, la eliminacién del GMF para las operaciones realizadas a partir del 1° de enero de
2036 no implica que desaparezcan las obligaciones, los derechos o las actuaciones derivados
del impuesto causado hasta el 31 de diciembre de 2035. El GMF es un impuesto instantaneo
que se causa en el momento en que se dispone de los recursos objeto de la transaccién
financiera. En consecuencia, las obligaciones originadas durante la vigencia del gravamen
deben conservar sus efectos, aunque su declaracién, pago, fiscalizacion, discusiéon o cobro
deban adelantarse después de la fecha de la derogatoria.

Para atender esta situacién, el PARAGRAFO TRANSITORIO establece la aplicacién ultractiva de las
disposiciones derogadas, en lo pertinente, respecto del GMF causado hasta el 31 de
diciembre de 2035 y de las obligaciones sustanciales y formales, los derechos y las
actuaciones que se deriven de este. La ultractividad permite que las normas contintien
aplicandose exclusivamente a las situaciones constituidas mientras estuvieron vigentes, sin
prolongar el impuesto ni permitir que se cause respecto de operaciones realizadas a partir
del 1° de enero de 2036.

La disposicion precisa, en primer lugar, que los agentes de retencién deberan declarary pagar
el gravamen causado hasta el 31 de diciembre de 2035, aun cuando el plazo para cumplir estas
obligaciones venza con posterioridad. De esta manera, la derogatoria no puede interpretarse
como una extincién de las sumas causadas, retenidas o pendientes de declarar y pagar antes
de la eliminacién del impuesto. La misma regla permite aplicar, cuando corresponda, el
régimen sancionatorio asociado al incumplimiento de esas obligaciones.

En segundo lugar, la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) conservara sus
facultades de administracion, fiscalizacién, determinacion, discusion, devolucién, cobro y
sancién respecto del GMF causado hasta esa fecha. Esta previsién permite que la
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administracion tributaria continde o inicie las actuaciones necesarias para verificar el
cumplimiento de las obligaciones anteriores, determinar los valores adeudados, resolver las
controversias, efectuar las devoluciones procedentes y adelantar el cobro, dentro de los
términos aplicables. La eliminacion del gravamen hacia el futuro no puede impedir el ejercicio
de las competencias necesarias para cerrar adecuadamente los periodos durante los cuales
estuvo vigente.

Finalmente, el régimen transitorio protege los efectos tributarios favorables derivados del
GMF pagado antes de su eliminacién. La deduccién prevista en el inciso segundo del articulo
115 y el descuento tributario establecido en el inciso segundo del articulo 912 continuaran
siendo aplicables, en los términos y condiciones previstos en esas disposiciones, respecto del
gravamen efectivamente pagado hasta el 31 de diciembre de 2035. Esta regla es necesaria
porque tales beneficios pueden hacerse valer en declaraciones presentadas después de esa
fecha. Suprimirlos desde el momento de la derogatoria desconoceria los efectos de pagos
realizados validamente durante la vigencia del impuesto y afectaria a los contribuyentes por
el solo hecho de que la declaracién correspondiente deba presentarse con posterioridad.

El articulo 3 garantiza, de esta manera, una eliminacién real y juridicamente completa del
GMF. Desde el 1° de enero de 2036 no se causard el impuesto respecto de nuevas
operaciones ni subsistiran las disposiciones que dependen de su existencia. Al mismo tiempo,
el régimen transitorio permitird cumplir, administrar y definir las obligaciones, los derechos
y las actuaciones originados hasta el 31 de diciembre de 2035, sin convertir la derogatoria en
una forma de extincion retroactiva de situaciones validamente constituidas.

El ARTiCULO 4 establece un mecanismo de seguimiento anual a los efectos fiscales y
econdémicos de la reduccion de la tarifa y de la eliminacién del Gravamen a los Movimientos
Financieros. La disposicién busca que el cumplimiento del cronograma esté acompafiado de
informacion periddica que permita conocer sus resultados, anticipar sus efectos sobre las
finanzas publicas y evaluar la evoluciéon de las variables econémicas que sustentan la
iniciativa.

La presentacion del informe se atribuye al Gobierno Nacional, a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, por ser la entidad responsable de formular la politica fiscal,
consolidar lainformacién sobre el recaudo tributario y elaborar las proyecciones de ingresos
y gastos de la Nacién. El informe se dirigird a las Comisiones Terceras y Cuartas
Constitucionales Permanentes del Senado de la Republicay de la CAmara de Representantes,
por corresponder a las comisiones de asuntos econdémicos del Congreso y concentrar
competencias relacionadas con la tributacion, la hacienda, el crédito publico, el presupuesto
y el sistema de control fiscal financiero.
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El informe debera presentarse simultaneamente con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Esta
formulacién permite integrar el seguimiento de la reforma al principal momento anual de
andlisis y programacién fiscal, sin convertir el informe en parte del Marco Fiscal ni modificar
el contenido legal de este instrumento. La presentacion conjunta facilitara que el Congreso
examine los efectos de la reduccién y de la eliminacién del GMF en relacién con la situacion
general de las finanzas publicas, las perspectivas de ingresos y las medidas proyectadas por
el Gobierno Nacional. La legislacion fiscal ya ha utilizado esta técnica al disponer la
presentacion de informes a las comisiones econémicas del Congreso en el mismo periodo en
que se presenta el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

El seguimiento comenzara a partir del afio siguiente al de la promulgaciéon de la ley, aunque
la reduccién de la tarifa solo se iniciara en 2029. Los primeros informes permitiran establecer
una referencia sobre el comportamiento del recaudo antes del comienzo del cronograma,
actualizar las proyecciones fiscales y conocer las medidas preparatorias que se adopten
frente a la futura disminucion de los ingresos.

La obligacion se extendera hasta el afio 2037. Este periodo comprende la etapa previa a la
reduccion, las siete vigencias durante las cuales disminuira la tarifa, la eliminacién definitiva
del impuesto en 2036 y el afo inmediatamente posterior. El dltimo informe permitira
incorporar los resultados correspondientes a la primera vigencia completa sin GMF y realizar
una evaluacion inicial de los efectos de su desaparicidn, sin prolongar indefinidamente una
obligacion de reporte vinculada especificamente con la transicién prevista en el proyecto.

El contenido minimo del informe permite examinar la reforma desde dos perspectivas
complementarias. La primera corresponde a sus efectos fiscales. Para ello, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico debera presentar el recaudo efectivo y proyectado del GMF y
estimar el costo fiscal anual y acumulado de la reduccién de su tarifa y de su eliminacion,
tomando como referencia un escenario en el que hubiera permanecido la tarifa del cuatro
por mil (4 x 1.000).

La comparacion con ese escenario proporciona un parametro uniforme para medir el efecto
fiscal de la reforma. La estimacion anual permitira identificar la disminucién de los ingresos
correspondiente a cada vigencia, mientras que el calculo acumulado mostrara la magnitud
total de los recursos que dejaran de percibirse durante el periodo. La inclusién conjunta del
recaudo efectivo y del proyectado permitira, ademas, distinguir los resultados observados
de las previsiones fiscales y actualizar el andlisis a medida que avance el cronograma.

El informe también debera examinar el efecto de la reducciéon y de la eliminacién del
gravamen sobre los ingresos corrientes de la Nacién y, conforme al régimen constitucional y
legal aplicable en cada vigencia, sobre los recursos del Sistema General de Participaciones.
La inclusion de este andlisis se justifica porque el GMF constituye un ingreso tributario de la
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Nacién y, por tanto, forma parte de los ingresos corrientes definidos por el articulo 358 de la
Constitucion. En consecuencia, la disminucién de su recaudo puede resultar relevante para
la evolucién de los recursos que sirven de referencia para determinar el monto del Sistema
General de Participaciones.

La expresion «conforme al régimen constitucional y legal aplicable en cada vigencia» evita
asumir que una misma regla de calculo del Sistema General de Participaciones regira durante
todo el periodo de seguimiento. El paragrafo transitorio 2° del articulo 357 de la Constitucién
dispone que, hasta el afo en que se expida la ley organica prevista en el articulo 356, el
Sistema continuara calculandose con base en una férmula segtn la cual su incremento anual
equivale al promedio de la variaciéon porcentual de los ingresos corrientes de la Nacién
durante los cuatro anos anteriores, incluido el correspondiente al aforo del presupuesto en
ejecucién. A partir del afo siguiente a la expedicion de esa ley comenzard el incremento
gradual del Sistema como porcentaje de dichos ingresos, hasta alcanzar la meta
constitucional del 39,5 %. Por esta razén, el informe deberd determinar el efecto que
corresponda de acuerdo con las reglas vigentes en cada afio.

La informacién fiscal no se limitard a cuantificar el menor recaudo. El Gobierno Nacional
debera indicar las medidas adoptadas o previstas para preservar la sostenibilidad fiscal y
mitigar o compensar esa disminucién. La disposiciéon no impone una fuente especifica de
sustitucion ni predetermina las decisiones de politica fiscal que deberan adoptarse, pero
obliga al Gobierno a explicar periédicamente cémo esta afrontando o proyecta afrontar los
efectos de la reforma. De esta manera, el periodo de transicién estard acompanado de
planeacion, seguimiento y rendicién de cuentas sobre las acciones dirigidas a fortalecer otras
fuentes de ingreso, mejorar el recaudo, combatir la evasion y la elusién, racionalizar el gasto
o adoptar las demas medidas que resulten fiscalmente procedentes.

La segunda perspectiva corresponde a los efectos econdmicos que justifican la iniciativa. El
informe debera presentar la evoluciéon de los indicadores oficiales disponibles sobre
inclusion financiera, utilizacion de medios de pago electrénicos, uso de efectivo y
formalizacién de la economia. Estos elementos permitiran observar si durante la reduccién
de la tarifa y después de la eliminacién del gravamen se presentan cambios en variables
relacionadas con las cargas y distorsiones que el proyecto pretende disminuir.

La referencia a los «indicadores oficiales disponibles» permite utilizar la informacién y las
metodologias elaboradas por las entidades competentes en cada momento, sin imponer la
creacion de nuevas mediciones exclusivamente para el cumplimiento de la ley. El seguimiento
debera mostrar la evolucién de las variables senaladas, sin presumir que todos sus cambios
obedecen Unicamente a la reduccién del GMF, pues también pueden estar determinados por
otros factores econémicos, tecnolégicos o regulatorios.
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La obligacion de publicar el informe en el sitio web oficial del Ministerio de Hacienday Crédito
Publico dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a su presentacion garantiza que la
informacién no quede restringida a las comisiones del Congreso. Su divulgacién permitira el
acceso de los contribuyentes, las entidades territoriales, los agentes econédmicos, laacademia
y la ciudadania, y facilitara el escrutinio publico sobre los efectos de la reformay las medidas
adoptadas frente al menor recaudo.

Finalmente, el PARAGRAFO establece que el seguimiento tendra caracter informativo y no
podra condicionar, suspender ni modificar la aplicacién de las tarifas ni la eliminacion
definitiva del gravamen. Esta regla preserva la certeza del cronograma aprobado por el
legislador e impide que el informe se convierta en un mecanismo administrativo para aplazar
o alterar la reforma.

El caracter informativo no resta importancia al seguimiento. Los informes permitiran evaluar
los efectos de la medida, exigir explicaciones al Gobierno Nacional y ejercer control politico
sobre las decisiones fiscales adoptadas o previstas, pero sus resultados no alteraran por si
mismos las disposiciones contenidas en los articulos 2 y 3. El articulo 4 concilia, de esta
manera, la aplicacion cierta de la reduccién y de la eliminacién del GMF con la planeacién
fiscal, la transparencia y la rendicién periddica de cuentas ante el Congreso y la ciudadania.

Por ultimo, el ARTiCULO 5 establece que la ley regira a partir de la fecha de su promulgacion.
Esta regla permite su incorporacién inmediata al ordenamiento juridico y la aplicacion, desde
ese momento, de las disposiciones que no tienen prevista una fecha posterior para producir
efectos.

La entrada en vigencia de la ley no implica que la reduccién de la tarifa ni la eliminacion del
GMF se produzcan inmediatamente. El propio articulado establece expresamente los
momentos en que comenzaran a aplicarse estas medidas: la reduccién progresiva se iniciara
el 1° de enero de 2029 y la eliminacién definitiva tendra lugar a partir del 1° de enero de 2036.
De esta manera, el articulo distingue entre la vigencia general de la ley y la aplicaciéon temporal
de sus disposiciones especificas, lo que proporciona certeza sobre el momento en que cada
una producira efectos.

lll. EFECTOS ECONOMICOS DEL GMF Y FUNDAMENTOS PARA SU
REDUCCION Y ELIMINACION

3.1 DISTORSIONES DEL GMF SOBRE LAS OPERACIONES FINANCIERAS

El hecho generador del GMF comprende las transacciones mediante las cuales se dispone de
recursos depositados en cuentas corrientes, de ahorro o de depésito, asi como otras
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operaciones sefaladas en el articulo 871 del Estatuto Tributario. Por esta razén, ademas de
cumplir una finalidad recaudatoria, el impuesto incorpora un costo directo al movimiento de
recursos a través de los canales financieros formales (Estatuto Tributario, art. 871).

Desde la perspectiva econémica, el GMF constituye un impuesto de naturaleza transaccional,
en la medida en que grava el uso del sistema financiero mas que la capacidad econémica de
los contribuyentes. En consecuencia, su incidencia no se limita al recaudo que genera para el
Estado, sino que puede modificar las decisiones de los agentes econémicos respecto de la
forma en que administran, transfieren y utilizan sus recursos. En este sentido, el andlisis del
gravamen debe considerar no solo sus efectos fiscales, sino también los posibles costos de
eficiencia que introduce sobre el funcionamiento del sistema financiero y de la economia en
general.

Este costo puede incidir en las decisiones de los hogares y las empresas sobre la forma de
recibir, conservar, transferir y utilizar sus recursos. Ante la existencia del gravamen, los
usuarios pueden reducir el nimero de operaciones, concentrar sus pagos, trasladar recursos
entre diferentes productos o acudir a mecanismos no gravados. En estos casos, las
decisiones financieras no dependen Unicamente de la seguridad, eficiencia o conveniencia de
los medios de pago, sino también del costo tributario asociado a su utilizacién.

Desde el punto de vista econémico, estos ajustes de comportamiento constituyen una de las
principales fuentes de distorsién asociadas al impuesto. Cuando las decisiones sobre el uso
del sistema financiero responden parcialmente al propésito de evitar un costo tributario, los
recursos dejan de asignarse exclusivamente con criterios de eficiencia econémica y pasan a
incorporar incentivos derivados de la estructura impositiva. Esta situacién puede traducirse
en mayores costos de transaccién, menor utilizaciéon de instrumentos financieros formales y
una reduccioén en la eficiencia con la que circulan los recursos dentro de la economia.

La evidencia disponible para Colombia respalda la existencia de efectos sobre la
intermediacion financiera. Lozano-Espitia et al. (2017) analizaron informacion mensual de
trece entidades bancarias entre 1996 y 2014. Sus resultados indican que la eliminacién
hipotética del gravamen podria reducir los margenes de intermediaciéon en
aproximadamente 60 puntos basicos, al pasar del 7,7 % a un nivel cercano al 7,1 %. Aunque
esta estimacion corresponde al periodo y a las condiciones estudiadas, muestra que el GMF
puede incidir en los costos de la intermediacién bancaria.

La reduccion de los margenes de intermediacion resulta particularmente relevante desde la
perspectiva de la eficiencia econémica, pues menores costos financieros pueden favorecer
una asignacién mas eficiente del ahorro hacia la inversién productiva, ampliar el acceso al
crédito y fortalecer el papel del sistema financiero como mecanismo de canalizacién de
recursos hacia actividades generadoras de crecimiento econémico.
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Giraldo y Buckles (2011) estudiaron los efectos del impuesto sobre la demanda de dinero y
los saldos de diferentes tipos de cuentas en Colombia entre 1994 y 2007. Los autores
encontraron que el gravamen produjo una disminuciéon en los saldos de las cuentas
corrientes y un aumento en el crecimiento de los saldos de las cuentas de ahorro, lo que
sugiere una sustitucién entre estos productos. No obstante, los cambios registrados en las
tenencias reales de efectivo después de 2001 no pudieron atribuirse exclusivamente al
impuesto. Estos resultados muestran que el GMF puede modificar la composicién de los
depositos, pero no permiten afirmar que sea la Unica causa del uso de efectivo o de la
desintermediacion financiera.

En la misma linea, Martinez-Ventura (2013) examiné la demanda transaccional de efectivo y
el uso de tarjetas débito en Colombia con informacién correspondiente al periodo
comprendido entre abril de 2002 y abril de 2012. El estudio identificé al GMF entre los
factores que influyen en la eleccién de los instrumentos de pago de la poblacién bancarizada.
También encontré que la disponibilidad de cajeros automaticos y datafonos, asi como la
inseguridad y la informalidad, inciden en el uso del efectivo. La evidencia confirma, por tanto,
que las decisiones de pago responden a multiples factores y que el gravamen constituye uno
de ellos, sin que pueda atribuirsele de manera exclusiva el comportamiento observado.

La evidencia comparada para América Latina muestra que estos efectos no son exclusivos de
Colombia. Restrepo (2019) analizé la introduccién de impuestos sobre los débitos bancarios
en siete paises de la region (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela)
durante el periodo comprendido entre 1986 y 200s5.

El estudio encontré que, después de la adopcion de estos gravdmenes, la relacién entre el
crédito bancario al sector privado y el producto interno bruto disminuyé aproximadamente
3,6 puntos porcentuales. El autor también identific6 que el crecimiento anual de la
produccién fue 3,8 puntos porcentuales menor en las industrias con alta dependencia del
financiamiento externo, en comparacion con aquellas menos dependientes. Estos resultados
sugieren que los impuestos sobre las transacciones bancarias pueden reducir los recursos
depositados en el sistema financiero, limitar la oferta de crédito y afectar especialmente a las
actividades productivas que requieren financiacion externa. No obstante, las estimaciones
corresponden a laintroduccién de estos impuestos y no constituyen una medicion directa de
los efectos que tendria su eliminacion.

Desde una perspectiva de politica publica, estos hallazgos son relevantes porque evidencian
que el andlisis del GMF no debe centrarse Unicamente en su capacidad de recaudo. También
resulta necesario valorar los efectos que un impuesto de esta naturaleza puede tener sobre
la profundidad del sistema financiero, el acceso al crédito, la competitividad empresarial y la
eficiencia con la que los recursos circulan dentro de la economia.
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Por su parte, Baca-Campododnico, de Mello y Kirilenko (2006) estudiaron el comportamiento
de los impuestos sobre las transacciones bancarias en Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador,
Perd y Venezuela. Los autores encontraron que, para una tarifa determinada, el recaudo real
tiende a disminuir con el paso del tiempo y que los incrementos sucesivos de la tarifa pueden
erosionar la base gravable en una proporcién superior al aumento obtenido en los ingresos
tributarios. Esta evidencia indica que los usuarios modifican sus decisiones para reducir la
carga del impuesto y que estos gravamenes, aunque pueden generar recursos en el corto
plazo, no necesariamente constituyen una fuente estable de recaudo en el mediano y largo
plazo.

En consecuencia, la evaluaciéon del GMF debe incorporar tanto sus beneficios fiscales como
los costos econdmicos asociados a las distorsiones que puede generar sobre las decisiones
de hogares, empresas e intermediarios financieros. Una politica tributaria eficiente no solo
debe garantizar la obtencién de recursos para el Estado, sino procurar que dichos ingresos
se obtengan con el menor impacto posible sobre las decisiones econédmicas de los agentes y
sobre el funcionamiento de los mercados.

La distorsion asociada al GMF no se limita al valor retenido en cada transaccién. También
comprende los cambios de comportamiento que pueden presentarse cuando las personas y
las empresas ajustan sus operaciones para reducir la carga tributaria. En este contexto, la
reduccion gradual prevista en el presente proyecto de ley busca disminuir progresivamente
dichos costos de eficiencia, promoviendo un mayor uso de los canales financieros formales
y fortaleciendo la intermediacién financiera, sin desconocer que factores como la
informalidad, la infraestructura de pagos, la educacién financiera y las condiciones de
seguridad también influyen en el comportamiento de los agentes econémicos.

3.2. RELACION ENTRE EL GMF Y LA INCLUSION FINANCIERA

La inclusion financiera comprende tanto el acceso a productos y servicios financieros como
su utilizacién efectiva. En este sentido, |a existencia de una cuenta de ahorro, un depésito de
bajo monto o cualquier otro producto financiero no garantiza, por si sola, que las personas
participen activamente en el sistema financiero. La verdadera inclusion financiera supone
que dichos instrumentos sean utilizados de manera habitual para recibir ingresos, realizar
pagos, transferir recursos, ahorrar y acceder a otros servicios financieros que faciliten la
actividad econémica y la gestion cotidiana de los hogares y las empresas.

El Reporte de Inclusion Financiera 2024, elaborado por Banca de las Oportunidades y la
Superintendencia Financiera de Colombia, evidencia esta diferencia entre acceso y uso. Al
cierre de 2024, el 96,3 % de los adultos en Colombia contaba con al menos un producto de
depésito o crédito. El acceso a cuentas de ahorro alcanzé el 82,4 % de la poblacién adultay
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el acceso a depodsitos de bajo monto llegdé al 76,1 %. Sin embargo, los indicadores de
utilizacion fueron considerablemente inferiores: 54,9 % para las cuentas de ahorro y 64 %
para los depésitos de bajo monto (Banca de las Oportunidades y Superintendencia
Financiera de Colombia, 2025).

Estos resultados muestran que el principal desafio de la inclusién financiera ya no consiste
Unicamente en ampliar la cobertura del sistema, sino en promover un uso mas frecuente,
eficiente y confiable de los productos financieros disponibles. En otras palabras, el reto no es
solo que mas personas tengan acceso a una cuenta, sino que encuentren incentivos
suficientes para utilizarla de manera permanente en sus actividades econémicas.

Desde la perspectiva econémica, el uso efectivo de los servicios financieros contribuye a
reducir los costos de transaccion, facilita la realizacion de pagos, fortalece la trazabilidad de
las operaciones econdmicas y mejora la asignacién de recursos dentro de la economia.
Asimismo, favorece una mayor profundizacién financiera, entendida como la capacidad del
sistema financiero para canalizar el ahorro hacia actividades productivas, ampliar el acceso al
crédito y apoyar el crecimiento econémico.

En este contexto, el costo asociado a la realizacion de movimientos financieros constituye
uno de los factores que puede influir en la intensidad de uso de los productos financieros.
Cuando dicho costo se suma a las tarifas propias de los servicios, las dificultades de
conectividad, las barreras territoriales, la desconfianza en los canales digitales o la limitada
interoperabilidad entre los sistemas de pago, puede desincentivar la utilizacién cotidiana de
los instrumentos financieros formales.

La reduccién gradual del GMF puede contribuir a disminuir uno de los costos asociados al
uso de las cuentas y de los medios electrénicos de pago, favoreciendo un entorno mas
propicio para la utilizacion de los servicios financieros. Sin embargo, no resulta técnicamente
adecuado afirmar que la eliminaciéon del gravamen, por si sola, garantizara una mayor
inclusion financiera. La evidencia disponible muestra que esta depende de un conjunto
amplio de factores, entre ellos la cobertura de los servicios financieros, la conectividad digital,
la educacion financiera, la confianza de los usuarios, la seguridad de las operaciones, la
aceptacién de los medios electrénicos por parte de los comercios y la interoperabilidad de
los sistemas de pago.

El Banco de la Republica, al analizar la digitalizacién de los pagos, sefiala que la evidencia
internacional asocia el uso de instrumentos electréonicos con menores costos de transaccion,
una menor dependencia del efectivo, mayores niveles de inclusién financiera y un
fortalecimiento de la formalizacién econémica. De igual forma, advierte que el mercado
colombiano de pagos electrénicos ha presentado histéricamente altos niveles de
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segmentacion y una interoperabilidad limitada entre las diferentes soluciones disponibles
(Departamento de Seguimiento a la Infraestructura Financiera, 2026).

Estos hallazgos permiten concluir que la reduccién del GMF debe entenderse como una
medida complementaria dentro de una estrategia mas amplia de modernizacién del sistema
de pagos. La disminucién del impuesto puede eliminar uno de los costos asociados al uso de
los canales financieros formales; sin embargo, el fortalecimiento de la inclusién financiera
exige avanzar simultineamente en el desarrollo de infraestructura tecnolégica, la
interoperabilidad de los sistemas de pago, la ampliacién de la cobertura, la educacién
financiera y el fortalecimiento de la confianza de los usuarios en los medios electrénicos.

En este mismo sentido, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE), en su Estudio Econémico de Colombia de 2019, recomendé eliminar gradualmente
el impuesto a las transacciones financieras, al considerar que este gravamen dificulta la
inclusion financiera y favorece lainformalidad y la evasion. No obstante, dada su importancia
como fuente de recaudo, la organizacién recomendé que su eliminacién se realizara de
manera progresiva y estuviera acompafada de medidas que permitieran sustituir
gradualmente los ingresos fiscales derivados del impuesto (OCDE, 2019).

La presente iniciativa coincide con esta orientaciéon al proponer una reduccién gradual,
previsible y fiscalmente responsable de la tarifa del GMF. Con ello se busca disminuir
progresivamente uno de los costos que puede incidir en la utilizacién de los servicios
financieros, al tiempo que se preserva la estabilidad de las finanzas publicas y se reconoce
que la consolidacién de una mayor inclusién financiera requiere un conjunto integral de
politicas publicas orientadas a fortalecer la eficiencia del sistema de pagos, la formalizacién
economicay el acceso efectivo de la poblaciéon a los servicios financieros.

3.3. RELACION ENTRE EL GMF Y LA FORMALIZACION DE LA ECONOMIA

La formalizacion econdémica es un proceso multidimensional que trasciende el simple acceso
al sistema financiero o el cumplimiento de una obligacién especifica. Una unidad productiva
puede estar registrada ante las autoridades tributarias y, sin embargo, presentar
incumplimientos en materia laboral, contable o comercial. De igual manera, una persona o
empresa puede utilizar cuentas bancarias o medios electrénicos de pago sin que la totalidad
de sus actividades econémicas se desarrolle dentro de la formalidad.

En consecuencia, no resulta técnicamente adecuado afirmar que la reduccién del Gravamen
alos Movimientos Financieros (GMF) conducird, por si sola, alaformalizacién de la economia.
La evidencia disponible muestra que la informalidad responde a mdltiples factores
estructurales, entre ellos la productividad, los costos laborales y tributarios, las cargas
administrativas, la complejidad regulatoria, la capacidad institucional del Estado, el acceso al
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financiamiento, la educacién financiera y las condiciones econdmicas propias de cada
territorio.

Desde la perspectiva de la politica publica, la formalizacidn constituye un objetivo estratégico
porque fortalece la productividad, amplia la base tributaria, mejora la calidad de la
informacion econdmicay facilita el disefo, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.
Asimismo, favorece el acceso de hogares y empresas a mecanismos de financiacion, seguros,
instrumentos de ahorro y demas servicios financieros que contribuyen al crecimiento
econémico y a una mayor resiliencia frente a choques econémicos.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2024) sefiala que la
reduccion de la informalidad empresarial requiere una estrategia integral que combine la
simplificacion de los procedimientos administrativos, un mejor acceso al financiamiento, una
reforma tributaria empresarial mas amplia y el fortalecimiento del cumplimiento de las
obligaciones tributarias. Igualmente, recomienda reducir los costos asociados a la operacién
formal, especialmente para las micro, pequefias y medianas empresas, asi como fortalecer
los mecanismos de articulacion entre los procedimientos nacionales y territoriales. En este
contexto, la reduccién gradual del GMF debe entenderse como una medida complementaria
dentro de una estrategia mas amplia de formalizacion econémica'y no como un instrumento
suficiente para alcanzarla.

El aporte potencial de la presente iniciativa radica en la relacién existente entre el uso de los
canales financieros formales y la trazabilidad de las operaciones econémicas. Cuando los
pagos, recaudos y transferencias se realizan mediante cuentas bancarias y medios
electrénicos, se generan registros que facilitan la organizacién contable, la construccién de
historiales financieros, el acceso al crédito, el cumplimiento de obligaciones tributarias y, en
términos generales, una mayor transparencia en las transacciones econémicas.

Desde una perspectiva econémica, esta trazabilidad reduce las asimetrias de informacion
entre los agentes econdmicos, fortalece la capacidad de supervision del Estado y contribuye
a mejorar la eficiencia del sistema tributario, al facilitar los procesos de control, fiscalizacién
y cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales. En consecuencia, un mayor uso de los
canales financieros formales puede generar beneficios que trascienden la relacion entre el
usuario y el sistema financiero, produciendo efectos positivos sobre la calidad institucional y
la eficiencia de la administracién tributaria.

De acuerdo con la evidencia internacional recopilada por el Banco de la Republica, el uso de
instrumentos de pago electrénicos puede contribuir a reducir los costos de transaccion,
disminuir la dependencia del efectivo, fortalecer la inclusién financiera y favorecer los
procesos de formalizacién econémica (Departamento de Seguimiento a la Infraestructura
Financiera, 2026). Estos beneficios no obedecen tnicamente a la sustitucién del efectivo por
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medios electrénicos, sino también a la mayor eficiencia, seguridad y trazabilidad que
caracterizan las transacciones realizadas a través del sistema financiero.

En este contexto, un impuesto que incrementa el costo de movilizar recursos mediante los
canales financieros formales puede influir en las decisiones de hogares y empresas respecto
del uso de dichos instrumentos. La reduccién gradual del GMF busca disminuir
progresivamente ese costo y contribuir a crear condiciones més favorables para la utilizacién
de los servicios financieros, fortaleciendo la trazabilidad de las operaciones econémicas. No
obstante, este efecto debe entenderse como una contribucién potencial dentro de un
conjunto mas amplio de factores que inciden sobre la formalizacién y no como un resultado
automatico o garantizado.

La relacién econédmica que sustenta la presente iniciativa puede sintetizarse de la siguiente
manera: el GMF incrementa el costo asociado a determinadas operaciones financieras; dicho
costo puede influir en las decisiones sobre el uso de cuentas bancarias y medios electrénicos
de pago; una menor utilizacién de estos canales reduce la trazabilidad de ciertas operaciones
econémicas; y una menor trazabilidad puede limitar algunos procesos de formalizacion,
supervision y cumplimiento tributario. En consecuencia, la reduccién gradual del gravamen
busca intervenir sobre el primero de estos factores, eliminando una barrera econémica que
puede favorecer un mayor uso del sistema financiero, sin desconocer que la consolidacién
de una economia mas formal depende de un conjunto mucho mas amplio de reformas
institucionales, regulatorias y econémicas.

3.4.  EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

En el contexto internacional, especialmente en América Latina, la existencia de impuestos
permanentes sobre las transacciones financieras resulta poco comun. La mayoria de los
paises de la region no grava las transacciones financieras de manera permanente. Por el
contrario, han optado por fortalecer impuestos tradicionales, mejorar la eficiencia de sus
administraciones tributarias y desarrollar mecanismos tecnolégicos que permitan combatir
la evasidn sin afectar el uso del sistema financiero.

Los casos de Chile, Brasil y México constituyen tres experiencias especialmente relevantes
para comprender las ventajas y desventajas de este tipo de gravamenes. Chile demuestra
que es posible mantener un sistema fiscal sélido sin recurrir a impuestos sobre las
operaciones bancarias; Brasil evidencia las razones por las cuales un impuesto de esta
naturaleza terminé siendo eliminado; y México muestra cémo las herramientas de
fiscalizacion electrénica pueden sustituir impuestos disefados inicialmente para combatir la
evasion. Estas experiencias ofrecen importantes elementos de andlisis para evaluar la
permanencia del GMF colombiano.
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3.4.1. CHILE: UN SISTEMA TRIBUTARIO EFICIENTE SIN GRAVAR LAS TRANSACCIONES FINANCIERAS

El sistema tributario chileno es considerado uno de los mas estables y consolidados de
América Latina. A diferencia de Colombia, nunca se ha establecido un gravamen permanente
sobre los movimientos financieros, pues su politica fiscal ha privilegiado impuestos que
gravan la generacion de riqueza antes que la circulacién del dinero.

Los principales ingresos tributarios del Estado chileno provienen del Impuesto al Valor
Agregado (IVA), del impuesto sobre la renta de personas naturales y juridicas, de los
impuestos especificos al consumo y de la tributacion derivada de la actividad minera,
particularmente del cobre. Esta estructura permite financiar una parte importante del gasto
publico sin generar desincentivos al uso del sistema bancario.

Uno de los elementos mas relevantes del modelo chileno es la estrecha relacién entre politica
tributaria e inclusion financiera. Durante las dltimas décadas, el Estado ha impulsado la
bancarizacién y la utilizacién de medios electrénicos de pago como herramientas para
aumentar la formalizacion econémica, mejorar la trazabilidad de las operaciones y reducir la
evasion fiscal. La inexistencia de un impuesto sobre las transacciones financieras ha
contribuido a que empresas y ciudadanos utilicen con mayor frecuencia los servicios
bancarios sin enfrentar un costo adicional por cada movimiento realizado.

Ademas, Chile ha fortalecido significativamente la capacidad técnica del Servicio de
Impuestos Internos (Sll), entidad reconocida por el uso intensivo de tecnologias de
informacion, cruces automaticos de datos y procesos de fiscalizacion electrénica. En lugar de
crear nuevos impuestos sobre las operaciones financieras, el pais ha preferido invertir en
capacidades institucionales que permitan detectar inconsistencias tributarias y mejorar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales.

Desde la perspectiva econémica, este modelo favorece una mayor profundizacién financiera.
Cuando las transacciones bancarias no estan gravadas, disminuyen los incentivos para
utilizar efectivo o mecanismos informales de pago, lo cual facilita el acceso al crédito,
fortalece el sistema financiero y mejora la competitividad empresarial.

3.4.2. BRASIL: LAELIMINACION DE LA CPMF COMO RECONOCIMIENTO DE SUS EFECTOS NEGATIVOS

Brasil constituye uno de los casos mas ilustrativos para Colombia debido a que siimplementé
un impuesto sobre las transacciones financieras de caracteristicas similares al GMF.

En 1997 fue creada la Contribuigdo Provisdria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF),
inicialmente concebida como un tributo temporal destinado a financiar el sistema de salud
publica. Su principal ventaja radicaba en la facilidad de recaudo, ya que las entidades
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financieras retenian automaticamente el impuesto sobre cada movimiento bancario. Durante
los primeros afios la CPMF permitié recaudar importantes recursos fiscales. Sin embargo,
con el paso del tiempo comenzaron a evidenciarse diversos efectos econédmicos adversos.

En primer lugar, aumenté el costo de utilizar el sistema financiero. Tanto empresas como
hogares asumian un mayor costo por realizar pagos, transferencias y demas operaciones
bancarias, lo que incentivo el uso del efectivo y redujo parcialmente la intermediacién
financiera.

En segundo lugar, diversos estudios sefalaron que el impuesto producia un efecto cascada.
Una misma suma de dinero podia ser gravada multiples veces a medida que circulaba entre
proveedores, distribuidores, empresas y consumidores, incrementando indirectamente los
costos de produccion y reduciendo la competitividad de la economia.

Otro aspecto ampliamente debatido fue su impacto sobre la inversion. Al gravar
continuamente las operaciones financieras, aumentaba el costo de las transacciones
empresariales y disminuia la eficiencia del mercado financiero.

Estos factores generaron una creciente oposicion del sector empresarial, de analistas
econémicos y de diversos actores politicos, quienes consideraban que la CPMF habia dejado
de ser una medida excepcional para convertirse en un obsticulo para el crecimiento
econdémico.

Finalmente, en 2007 el Congreso brasilefio decidié no renovar el impuesto, lo que implicé su
eliminacion definitiva. Desde entonces, Brasil ha fortalecido otros mecanismos de recaudo,
privilegiando impuestos tradicionales y modernizando progresivamente su administracion
tributaria.

La experiencia brasilefia demuestra que, aunque los impuestos sobre transacciones
financieras pueden generar ingresos importantes en el corto plazo, también producen
distorsiones econémicas que afectan la eficiencia del sistema financiero y limitan el
desarrollo de la actividad econédmica.

3.4.3. MEXICO: DE UN IMPUESTO TEMPORAL A LA FISCALIZACION DIGITAL

La experiencia mexicana representa un enfoque diferente. En 2008 el Gobierno creé el
Impuesto alos Dep6sitos en Efectivo (IDE), cuyo proposito principal no era recaudar recursos
sino identificar contribuyentes que realizaban importantes operaciones econémicas sin
declarar adecuadamente sus ingresos.
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El IDE gravaba Unicamente determinados depositos realizados en efectivo que superan
ciertos umbrales mensuales. Su finalidad consistia en incentivar la formalizacion y facilitar el
control de la evasién tributaria.

Aunque inicialmente produjo resultados positivos en materia de informacién tributaria, con
el tiempo comenzaron a identificarse importantes limitaciones. El impuesto generaba cargas
administrativas para las entidades financieras, producia costos de cumplimiento para los
contribuyentes y, en algunos casos, incentivaba la fragmentacién de depdsitos para evitar
superar los montos gravados.

Paralelamente, México inicié6 un ambicioso proceso de transformacién tecnoldgica de su
administracion tributaria. El Servicio de Administracién Tributaria (SAT) implementé de
manera masiva la facturacién electrénica obligatoria, los comprobantes fiscales digitales por
Internet (CFDI), el intercambio automatizado de informacién financiera y sofisticados
sistemas de andlisis de datos.

Gracias a estas herramientas, la administracién tributaria comenzé a contar con informacién
mucho mas precisa que la obtenida mediante el IDE. Como consecuencia, el impuesto perdio6
gran parte de su utilidad practica.

En 2014 el Gobierno mexicano decidié eliminar el IDE, considerando que los nuevos
mecanismos electrénicos permitian ejercer un control mucho mas eficiente sobre la evasion
fiscal sin necesidad de gravar las operaciones bancarias.

Actualmente, México basa su recaudo principalmente en el Impuesto sobre la Renta (ISR), el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y los impuestos especiales sobre determinados bienes y
servicios, mientras que la lucha contra la evasion descansa en herramientas tecnolégicas de
fiscalizacion y en el andlisis masivo de informacion.

La experiencia mexicana demuestra que el fortalecimiento institucional puede reemplazar
impuestos que inicialmente parecian indispensables para el control tributario.

3.5. CONCLUSIONES

El anélisis econédmico y fiscal muestra que el Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF)
ha constituido, durante mas de dos décadas, una fuente relevante de ingresos para las
finanzas publicas colombianas. No obstante, su permanencia, pese a haber sido concebido
originalmente como una medida transitoria, exige valorar no solo su capacidad de recaudo,
sino también sus efectos sobre la eficiencia del sistema tributario, el funcionamiento del
sistema financiero y las decisiones econémicas de los hogares y las empresas.
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La evidencia nacional y comparada indica que los impuestos sobre las transacciones
bancarias pueden incidir en los costos de intermediacion, la composicién de los depésitos, la
disponibilidad de crédito, la frecuencia de las operaciones y la elecciéon de los medios de
pago. También pueden erosionar progresivamente su propia base gravable a medida que los
usuarios ajustan sus operaciones para reducir la carga tributaria. Sin embargo, estos
hallazgos no permiten afirmar que la eliminacién del GMF producir4, por si sola, una mayor
inclusion financiera, la formalizaciéon automatica de la economia o una mayor profundizacién
financiera.

La iniciativa propone una transicién ordenada desde la tarifa vigente del cuatro por mil (4 x
1.000) hasta la eliminacién definitiva del GMF en 2036. La reduccién gradual busca disminuir
uno de los costos asociados al uso de cuentas bancarias, transferencias y medios electrénicos
de pago, favorecer la utilizacién de los canales financieros formales y mejorar la trazabilidad
de las operaciones econdmicas. Su aporte debe entenderse como una medida
complementaria dentro de estrategias mas amplias de inclusion financiera y formalizacion,
que también requieren fortalecer la infraestructura de pagos, la interoperabilidad de los
sistemas, la conectividad, la educacién financiera, la confianza de los usuarios y las
capacidades institucionales.

La discusién sobre el GMF trasciende la permanencia o eliminacién de un tributo especifico.
La iniciativa plantea avanzar hacia un esquema tributario mas eficiente y neutral, orientado a
reducir distorsiones econémicas y adaptarse a la digitalizacién de los pagos, al tiempo que
preserva la sostenibilidad de las finanzas publicas mediante una transicién gradual,
técnicamente sustentada y fiscalmente responsable.
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IV. IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003 dispone:

ARTICULO 70. 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.

Para estos propositos, deberd incluirse expresamente en la exposicion 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 ninglin caso este
concepto podré ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe
serd publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional
o una reducciéon de ingresos, debera contener la correspondiente fuente
sustitutiva por disminucién 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 trdmite previsto en el inciso anterior sera surtido
ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.

Ahora bien, para la interpretacion del articulo transcrito debe tenerse en cuenta lo dispuesto
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-502 de 2007 (M. P. Manuel José Cepeda
Espinosa); providencia en la cual se sefialé:

35. Ciertamente, dadas las condiciones actuales en que se desempefa el
Congreso de la Republica, admitir que el art. 7° de la Ley 819 de 2003 constituye
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un requisito de trdmite, que crea una carga adicional y exclusiva sobre el
Congreso en la formacién de los proyectos de ley, significa, en la practica,
cercenar considerablemente la facultad del Congreso para legislar y concederle
al Ministerio de Hacienda una especie de poder de veto sobre los proyectos de

ley.

Por una parte, los requisitos contenidos en el articulo presuponen que los
congresistas — o las bancadas - tengan los conocimientos y herramientas
suficientes para estimar los costos fiscales de una iniciativa legal, para determinar
la fuente con la que podrian financiarse y para valorar sus proyectos frente al
Marco Fiscal de Mediano Plazo. En la realidad, aceptar que las condiciones
establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un requisito de tramite
que le incumbe cumplir dnica y exclusivamente al Congreso reduce
desproporcionadamente la capacidad de iniciativa legislativa que reside en el
Congreso de la Republica, con lo cual se vulnera el principio de separacién de las
Ramas del Poder Publico, en lamedida en que se lesiona seriamente la autonomia
del Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para la
actividad legislativa del Congreso de la Republica conducirian a concederle una
forma de poder de veto al Ministro de Hacienda sobre las iniciativas de ley en el
Parlamento. El Ministerio de Hacienda es quien cuenta con los elementos
necesarios para poder efectuar estimativos de los costos fiscales, para
establecer de dénde pueden surgir los recursos necesarios para asumir los
costos de un proyecto y para determinar la compatibilidad de los proyectos
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. A él tendrian que acudir los congresistas
o las bancadas que quieren presentar un proyecto de ley que implique gastos. De
esta manera, el Ministerio decidiria qué peticiones atiende y el orden de prioridad
para hacerlo. Con ello adquiriria el poder de determinar la agenda legislativa, en
desmedro de la autonomia del Congreso.

Pero, ademas, el Ministerio podria decidir no intervenir en el tramite de un
proyecto de ley que genere impacto fiscal o simplemente desatender el tramite
de los proyectos. Ello podria conducir a que el proyecto fuera aprobado sin
haberse escuchado la posicién del Ministerio y sin conocer de manera certera si
el proyecto se adecua a las exigencias macroecondmicas establecidas en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo. En realidad, esta situacién ya se presenté en el caso
analizado en la Sentencia C-874 de 2005 - atras resefiada - y el Presidente de la
Republica objeté el proyecto por cuanto el Ministerio de Hacienda no habia
conceptuado acerca de la iniciativa legal. Sin embargo, como se recordd, en
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36. Portodo lo anterior, la Corte considera que los primeros tres incisos del art.
7° de la Ley 819 de 2003 deben entenderse como parametros de racionalidad
de la actividad legislativa, y como una carga que le incumbe inicialmente al
Ministerio de Hacienda, una vez que el Congreso ha valorado, con lainformacién
y las herramientas que tiene a su alcance, las incidencias fiscales de un
determinado proyecto de ley. Esto significa que ellos constituyen instrumentos
para mejorar la labor legislativa.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su fin es
obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las realidades
macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcién
legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de
Hacienda.Y en ese proceso de racionalidad legislativa la carga principal reposa
en el Ministerio de Hacienda, que es el que cuenta con los datos, los equipos
de funcionarios y la experticia en materia econémica. Por lo tanto, en el caso
de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos erréneos
sobre el impacto fiscal, sobre la manera de atender esos nuevos gastos o sobre
la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le
corresponde al Ministro de Hacienda intervenir en el proceso legislativo para
ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias econémicas del proyecto. Y el
Congreso habra de recibir y valorar el concepto emitido por el Ministerio. No
obstante, la carga de demostrar y convencer a los congresistas acerca de la
incompatibilidad de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae
sobre el Ministro de Hacienda.

Por otra parte, es preciso reiterar que si el Ministerio de Hacienda no participa
en el curso del proyecto durante su formacion en el Congreso de la Republica,
mal puede ello significar que el proceso legislativo se encuentra viciado por no
haber tenido en cuenta las condiciones establecidas en el art. 7° de la Ley 819 de
2003. Puesto que la carga principal en la presentacidon de las consecuencias
fiscales de los proyectos reside en el Ministerio de Hacienda, la omisién del
Ministerio en informar a los congresistas acerca de los problemas que presenta
el proyecto no afecta la validez del proceso legislativo ni vicia la ley
correspondiente.

(Subrayado y negrita fuera de texto)
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En el caso del presente proyecto de ley, se reconoce que la reduccién progresiva de la tarifa
y la posterior eliminacién del Gravamen a los Movimientos Financieros generaran una
disminucién gradual y permanente de los ingresos corrientes de la Nacién. Por consiguiente,
la iniciativa tiene incidencia fiscal y sus efectos deberan ser examinados a la luz de las metas
fiscales, presupuestales y macroeconémicas vigentes.

El disefio de la iniciativa busca que esta incidencia se produzca de manera gradual, previsible
y diferida. La tarifa vigente permanecera sin modificacion hasta el 31 de diciembre de 2028; a
partir del afio 2029 se reducird anualmente en medio punto por mil, y la eliminacién definitiva
del impuesto solo tendra lugar desde el 1° de enero de 2036. Este periodo de transicién
permitird incorporar progresivamente los efectos de la medida en la planeacién fiscal de
mediano plazo y evaluar las alternativas necesarias para mitigar la disminucién del recaudo.

La cuantificaciéon precisa del costo fiscal anual y acumulado exige informacién sobre el
comportamiento proyectado de la base gravable, el recaudo esperado del impuesto, las
variables macroeconémicas y las metas fiscales aplicables a cada vigencia. Parte de esta
informacién corresponde a las competencias y capacidades técnicas del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y debera ser examinada conjuntamente con esa entidad durante
el tramite legislativo.

En consecuencia, el proyecto sera remitido al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para
que, en el marco del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, presente sus estimaciones sobre el costo
fiscal de las medidas propuestas, su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y
las alternativas que permitan mitigar o compensar progresivamente la reduccién de los
ingresos.

El andlisis fiscal de la iniciativa sera complementado durante el tramite legislativo, con
fundamento en la informacién oficial disponible y en las observaciones que presente el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El concepto que emita esa cartera sera conocido,
valorado y debatido por el Congreso de la Republica, sin perjuicio de la autonomia que le
corresponde en el ejercicio de la funcién legislativa.

V. CIRCUNSTANCIAS O EVENTOS QUE PODRIAN GENERAR UN
CONFLICTO DE INTERES

El inciso primero del articulo 291 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 3 de la Ley
2003 de 2019, dispone:

ARTICULO 291. DECLARACION DE IMPEDIMENTO. <Articulo modificado por
el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019. El nuevo texto es el siguiente:> El autor del
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proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo de la exposicién de motivos un
acdpite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar un
conflicto de interés para la discusion y votacién del proyecto, de acuerdo al
articulo 286. Estos seran criterios guias para que los otros congresistas tomen
una decision en torno a si se encuentran en una causal de impedimento, no
obstante, otras causales que el Congresista pueda encontrar.

Por su parte, el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de
2019, regula el régimen de conflicto de interés de los congresistas en los siguientes términos:

ARTICULO 286. REGIMEN DE CONFLICTO DE INTERES DE LOS
CONGRESISTAS. <Articulo modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019. El
nuevo texto es el siguiente:> Todos los congresistas deberdn declarar los
conflictos de intereses que pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusién o votacién
de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio
particular, actual y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las
que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el que el congresista participa de la
decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su cényuge, compariero o companera permanente, o parientes
dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las
siguientes circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto
legislativo que otorgue beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando
el interés del congresista coincide o se fusione con los intereses de los electores.
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b) Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro.

c) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de caracter particular, que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El
voto negativo no constituirda conflicto de interés cuando mantiene la
normatividad vigente.

d) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de caracter particular, que regula un sector econémico en el cual
el congresista tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no
genere beneficio particular, directo y actual.

e) <Literal INEXEQUIBLE>

f) Cuando el congresista participa en la eleccién de otros servidores publicos
mediante el voto secreto. Se exceptian los casos en que se presenten
inhabilidades referidas al parentesco con los candidatos.

PARAGRAFO 10. Entiéndase por conflicto de interés moral aquel que presentan
los congresistas cuando por razones de conciencia se quieran apartar de la
discusion y votacion del proyecto.

PARAGRAFO 20. Cuando se trate de funciones judiciales, disciplinarias o fiscales
de los congresistas, sobre conflicto de interés se aplicara la norma especial que
rige ese tipo de investigacion.

PARAGRAFO 30. Igualmente se aplicara el régimen de conflicto de intereses para
todos y cada uno de los actores que presenten, discutan o participen de cualquier
iniciativa legislativa, conforme al articulo 140 de la Ley 5 de 1992.

Sobre el particular, debe tenerse en cuentalo indicado por el Consejo de Estado en Sentencia
02830 de 16 de julio de 2019 (M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio), en la cual manifesté:

No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se
sabe que sélo lo serd aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que
per se el alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto
que fue conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o
personal, bien para el congresista o quienes se encuentren relacionados con él; y
actual o inmediato, que concurra para el momento en que ocurrié la participacion
o votacién del congresista, lo que excluye sucesos contingentes, futuros o
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imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier
naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién alguna.

S EN A D O R

Por lo anterior, se estima que el presente proyecto de ley no genera conflictos de interés para
su discusién y votacion, toda vez que se trata de un proyecto de caracter general que no crea
un beneficio particular, actual y directo. No obstante, cabe precisar que la descripcion de
los posibles conflictos de interés que se puedan presentar frente al tramite o votacion de
la presente iniciativa no exime al congresista de identificar causales en las que pueda estar
inmerso.

GUSTAVO MORENO HURTADO
Senador de la Republica
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