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La iniciativa de reducir el nimero de impuestos nacionales vigentes en Colombia debe leerse como una
ENFOQUE oportunidad de repensar la arquitectura misma del sistema tributario desde su capacidad real de
administracion.
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COMO PUNTO DE PARTIDA PARA LA PROPUESTA DE SIMPLIFICACION DEL
SISTEMA TRIBUTARIO

RESUMEN

El presente articulo tiene como objetivo analizar la iniciativa de reducir los impuestos nacionales vigentes de quince
(15) a tres (3)'. Adicional a ello, el citado andlisis se extiende a los impuestos del nivel local, evidenciando la
proliferacion de la carga impositiva a partir del levantamiento de un inventario (inicial o de primer nivel) que identifica
mas de cien (100) tributos, tasas, contribuciones, cargas parafiscales de orden nacional y territorial, asi como otros
conceptos relacionados; el documento sostiene que la solidez de un sistema tributario no depende del numero de
gravamenes que lo componen, sino de la capacidad de gestionarlos y administrarlos, de incidir en el crecimiento
socioeconomico, asi como del nivel del recaudo alcanzado y del respeto a los principios constitucionales en materia
tributaria.

Su contenido se centra en destacar que la multiplicidad de las cargas tributarias ha superado la capacidad de
identificacion y gobernanza del propio sistema tributario en su componente de regulacion impositiva, generando
costos de cumplimiento que pueden considerarse excesivos para los contribuyentes, desbordando la capacidad
administrativa de la Administracion Tributaria, con incidencia acumulativa sobre la tasa efectiva de tributacion

! Fuente: Ruiz Clavijo, Leidy Julieth. "'Nuestro estatuto tributario es diabdlico': Miguel Gémez Martinez, Minhacienda
designado, quien habla de reformarlo." Portafolio, 2 de julio de 2026. https://www.portafolio.co/economia/nuestro-estatuto-

tributario-es-diabolico-miguel-gomez-martinez-nuevo-minhacienda-habla-de-reformarlo-497398 - Nota: a la fecha de la
declaracidn citada, Gémez Martinez tenia la calidad de ministro designado; se posesioné como Ministro de Hacienda y Crédito

Publico el 7 de agosto de 2026.
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empresarial y la sostenibilidad del recaudo, afectando la seguridad juridica, y constituyendo un factor de
incumplimiento estructural que no puede atribuirse exclusivamente a la voluntad evasora del obligado.

Este articulo expone las ventajas potenciales de la simplificacion propuesta, destacando entre ellas eficiencia en el
recaudo, mayor certeza juridica y menor litigiosidad; formulando recomendaciones para una transicion gradual hacia
tres impuestos sin dejar de lado las cargas impositivas del orden territorial, sustentada en un diagndstico cuantitativo,
la modernizacion de la institucionalidad que orbita alrededor del sistema tributario y la evaluacion permanente del
sistema una vez implementada la iniciativa.

La metodologia implementada es documental y analitica, el articulo se desarrolla mediante un analisis de caracter
cualitativo, sustentado en la construccion de un inventario (inicial o de primer nivel) de los impuestos, tasas,
contribuciones y cargas parafiscales vigentes en Colombia, elaborado por los autores.

La principal conclusion que se plantea en el articulo es que la multiplicidad de impuestos en Colombia, mas de cien
(100) tributos y cargas identificadas no se ha traducido en mayores recursos para el Estado ni en un sistema mas
justo, equitativo o eficiente; por el contrario, ha generado altos costos administrativos y de cumplimiento, frente al
recaudo efectivo, el cual se concentra mayoritariamente en solo tres tributos (renta, IVA Interno y Arancel - IVA
Externo). Por ello, la iniciativa gubernamental de reducir los impuestos nacionales de quince (15) a tres (3) constituye
una oportunidad valida para repensar la arquitectura del sistema tributario desde su capacidad real de administracion,
siempre que su implementacion se acomparie de rigor técnico, gradualidad, un diagnéstico cuantitativo previo y
garantias para la progresividad, sin comprometer la sostenibilidad del recaudo.

Palabras clave: sistema tributario colombiano, simplificacion tributaria, inventario impositivo, multiplicidad de
tributos, costo de cumplimiento, eficiencia tributaria, politica fiscal, reforma tributaria.

ABSTRACT

This article aims to analyze the initiative to reduce the number of national taxes currently in force (as stated by the
Minister of Finance-designate, now the Minister of Finance and Public Credit, sworn in on August 7, 2026) from fifteen
(15) to three (3). In addition, the analysis extends to taxes at the local level, evidencing the proliferation of the tax
burden through the compilation of an inventory (initial or first-level) identifying more than one hundred (100) taxes,
fees, contributions, parafiscal levies at both the national and territorial level, and other related concepts. The paper
argues that the soundness of a tax system does not depend on the number of levies that compose it, but rather on the
capacity to manage and administer them, their impact on socioeconomic growth, the level of revenue collection
achieved, and adherence to the constitutional principles governing taxation.

lts content focuses on highlighting that the multiplicity of tax burdens has exceeded the identification and governance
capacity of the tax system itself in its regulatory component, generating compliance costs that may be considered
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excessive for taxpayers, overwhelming the administrative capacity of the Tax Administration, exerting a cumulative
effect on the effective corporate tax rate and on the sustainability of revenue collection, undermining legal certainty,
and constituting a structural factor of noncompliance that cannot be attributed exclusively to the taxpayer's intent to
evade.
The text sets out the potential advantages of the proposed simplification (as stated by the Minister of Finance-
designate, now the Minister of Finance and Public Credit, sworn in on August 7, 2026), highlighting among them
greater efficiency in tax collection, increased legal certainty, and reduced litigation. It puts forward recommendations
for a gradual transition toward three taxes, without disregarding tax burdens at the territorial level, grounded in a
quantitative diagnosis, the modernization of the institutional framework surrounding the tax system, and ongoing
evaluation of the system once the government initiative has been implemented.
The methodology applied is documentary and analytical; the article is developed through a qualitative analysis, based
on the construction of an inventory (initial or first-level) of the taxes, fees, contributions, and parafiscal levies currently
in force in Colombia, compiled by the authors.
The article's main conclusion is that the multiplicity of taxes in Colombia — more than one hundred (100) identified
taxes and levies, has not translated into greater resources for the State nor into a fairer, more equitable, or more
efficient system. On the contrary, it has generated high administrative and compliance costs relative to actual revenue
collection, which is concentrated predominantly in only three taxes (income tax, domestic VAT, and customs duties
together with VAT on imports). Accordingly, the government's initiative to reduce national taxes from fifteen (15) to
three (3) constitutes a valid opportunity to rethink the architecture of the tax system based on its actual administrative
capacity, provided that its implementation is accompanied by technical rigor, gradualism, a prior quantitative
diagnosis, and safeguards for progressivity, without compromising the sustainability of revenue collection.
Keywords: Colombian tax system, tax simplification, tax inventory, multiplicity of taxes, compliance cost, tax
efficiency, fiscal policy, tax reform.

INTRODUCCION

La complejidad del sistema tributario colombiano ha sido, durante las ultimas décadas, uno de los aspectos mas
debatidos en el ambito fiscal, empresarial y académico del pais. En este contexto se ha planteado una iniciativa de
gran magnitud: reducir el nimero de impuestos del orden nacional vigentes en Colombia, pasando de quince (15) a
solo tres (3), bajo la premisa de que la solidez de un sistema tributario no depende de la cantidad de gravamenes que
lo componen, sino de su capacidad real de generar ingresos, incidir en el crecimiento socioeconémico y garantizar la
gobernabilidad y el cumplimiento de los principios constitucionales en materia tributaria.

El presente documento recibe esta propuesta con interés y una disposicion favorable, pero trasciende su analisis
inicial para ampliar la discusion hacia un inventario mas amplio de la carga tributaria nacional y territorial, e incluso
hacia conceptos relacionados como la parafiscalidad. A partir de una investigacion elaborada por los autores, el
articulo identifica mas de cien (100) tributos, tasas, contribuciones, estampillas y cargas relacionadas vigentes en el
pais, cifra que evidencia una dispersion normativa que ha superado la capacidad de identificacion plena por parte de
la administracion tributaria, los especialistas, los empresarios y la propia academia.
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A lo largo del documento se examinan, entre otros aspectos, el desconocimiento de la carga imposmva como una
causa estructural del incumplimiento, los limites operativos de una administracion tributaria desbordada, la incidencia
acumulativa de la multiplicidad de tributos sobre la tasa efectiva de tributacion empresarial, los retos que implica una
reduccion de esta magnitud y las ventajas potenciales de un sistema simplificado. Finalmente, se formulan
recomendaciones concretas para una eventual transicion hacia un esquema de tres (3) impuestos del orden nacional,
sustentadas en un diagnostico cuantitativo previo, la gradualidad en su implementacion y el respeto por los principios
constitucionales en materia tributaria. El articulo aporta un insumo técnico relevante para el debate publico sobre la
reforma del sistema tributario colombiano.

Andlisis sobre la propuesta de reduccion del nimero de tributos en Colombia:

. La iniciativa reducir el nimero de impuestos del orden nacional: simplificar para gobernar el sistema tributario,
garantizar la equidad, la justicia y la eficiencia en el recaudo de los impuestos.

“La solidez de un sistema tributario no se fortalece o se predica estructuralmente por la cantidad de gravamenes que lo
componen, sino por la capacidad real de generar ingreso, incidir en el crecimiento socioecondmico, la gobernabilidad en
su administracion y el cumplimiento de los principios constitucionales en materia tributaria.”

Se ha planteado una iniciativa que, por su magnitud, merece ser leida con detenimiento y una disposicién favorable:
reducir el nimero de impuestos del orden nacional vigentes en Colombia, pasando de quince (15), a solo tres (3). Se
trata de una oportunidad para transformar el sistema tributario colombiano. No obstante, el presente analisis
trasciende la propuesta y se aprovecha la oportunidad para adicionar a la citada lista (ver tabla de inventario —inicial o
de primer nivel) un catalogo o inventario de la carga tributaria nacional y territorial e incluso extendiéndola a otros
conceptos relacionados como la parafiscalidad.

Con el propdsito de precisar el alcance del presente escrito, se distinguen expresamente dos andlisis en su
contenido. El primero esta referido a la propuesta de simplificacion, respecto de los tributos del orden nacional,
administrados por la DIAN (renta, IVA, arancel y deméas impuestos internos de su competencia conforme al Decreto
1742 de 2020); y el segundo, correspondiente al inventario elaborado por los autores, que amplia el universo de
analisis para incluir tributos territoriales (departamentales y municipales), tasas, contribuciones, cargas parafiscales,
asi como otros conceptos relacionados. Esta ampliacién no desvirtua la propuesta, sino que la contextualiza:
evidencia que el problema de la multiplicidad de la carga no se agota en el orden nacional y que una reforma
estructural deberd abordar también la racionalizacion de las cargas territoriales, sin desconocer la autonomia fiscal
garantizada por el articulo 287 de la Constitucion Politica, tal como se explica mas adelante.

De nuestra parte, la propuesta (reduccion de impuestos nacionales) se recibe con interés y una valoracion positiva.
La solidez de un sistema tributario no se fortalece o se predica estructuralmente por la cantidad de gravdmenes que lo
componen, sino por la capacidad real de generar ingreso, incidir en el crecimiento socioecondmico, la gobernabilidad
en su administracion y el cumplimiento de los principios constitucionales en materia tributaria. Tener una carga
impositiva y la relacionada con esta, superior a cien (100) conceptos, no ha significado, para el Estado colombiano,
poseer un numero igual de fuentes de recaudo eficientes; ha significado, en la practica, un recaudo marginal que no
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compensa el costo administrativo de mantenerlos vigentes. En relacion con los costos de administramon, en eI punto
numero VIII de este articulo “Recomendaciones para una transicion a tres impuestos”, se plantea la necesidad de
elaborar un diagnéstico cuantitativo que incluya, un inventario de impuestos que identifique cada tributo vigente, su
recaudo real en un periodo que se determine, su costo administrativo estimado (administracion — contribuyente) y su
base normativa, de manera que la decisién de fusién o eliminacién se sustente en evidencia, sumada a criterios de
politica fiscal.

IIl. La multiplicidad de impuestos en el sistema tributario ha superado la capacidad de gobernanza y
trazabilidad del sistema: Uno de los sintomas mas significativos de la disfuncionalidad del sistema tributario es que
la multiplicidad de impuestos ha superado la capacidad de identificacion plena por parte de la administracion
tributaria, de los especialistas, de quienes ejercen la actividad empresarial e incluso de la academia. No se trata de
una afirmacion retdrica; el universo tributario colombiano se ha fragmentado en una especie de mega-inventario
normativo disperso entre leyes, decretos legislativos, ordenanzas y acuerdos municipales. Un sistema tributario que
exige una investigacion exhaustiva incluso para ser inventariado por un especialista, empresario o ciudadano
obligado a su cumplimiento, es un sistema complejo que ha perdido la gobernanza y la trazabilidad de si mismo.

El presente articulo toma como referencia la cifra de més de cien (100) tributos o cargas relacionadas, siendo la cifra
resultante de una investigacion propia de los autores (ver tabla de inventario — inicial o de primer nivel). La
investigacion realizada para la matriz que acomparia este documento indica que, al considerar todos los impuestos,
tasas, contribuciones, estampillas de ambito nacional y territorial e incluso la parafiscalidad y otros conceptos
relacionados, el nimero de cargas identificables podria ser mucho mayor que ese limite. La versién final, una vez se
sumen los interesados al estudio precisara la cifra exacta o la mas cercana a la realidad. Las versiones sucesivas del
inventario incorporaran la clasificacion juridica de cada concepto impositivo o relacionado a este, la vigencia, el
ambito territorial y la entidad responsable de administrar entre otros conceptos que haran parte de esta
caracterizacion.

lll. El desconocimiento de la carga impositiva como génesis estructural del incumplimiento: Esta dispersion
normativa no es un problema meramente académico o de orden documental; tiene una consecuencia directa sobre el
cumplimiento. El principio de legalidad tributaria presupone que el obligado puede conocer, con razonable diligencia,
cudles son sus obligaciones fiscales. Cuando el universo de tributos aplicables a una misma actividad econémica,
piénsese en una empresa mediana o grande con presencia en varios municipios, puede ascender a quince o veinte
cargas impositivas distintas entre nacionales, departamentales y municipales, la probabilidad de omision involuntaria
no es una hipdtesis marginal. En cambio, es una consecuencia estadisticamente esperable de la propia arquitectura
normativa que hoy nos gobierna.

El incumplimiento, en un porcentaje que las cifras y la experiencia permiten advertir como significativo, no nace
exclusivamente de la voluntad de evadir o incumplir de manera deliberada, sino del desconocimiento genuino de la
existencia misma de la obligacién. Un sistema que castiga por igual la evasién y el desconocimiento estructural
termina erosionando la legitimidad de la sancion tributaria. Por su parte, es desmesurada la hiperactividad historica
que acumula obligaciones impositivas en relacion con la inversion y el esfuerzo que hace una Administracion
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Tributaria; en este sentido, este mega-inventario de obligaciones impositivas es una justificacion impI|C|ta (no unlca)
de la complejidad para un sujeto obligado y la administracion tributaria; lo anterior da pie para realizar una referencia
a los limites operativos de una administracion desbordada que se exponen en el siguiente punto.

“Recaudar, fiscalizar y en general administrar el nimero actual de cargas impositivas, exige una capacidad operativa,
tecnoldgica y de talento humano que resulta compleja para la administracion tributaria. La administracion se concentra,
por necesidad y prioridad en los tributos de mayor recaudo (renta, IVA); es aqui donde se confirma, evidencia y justifica la

propuesta de simplificacién.”

IV. Los limites operativos y el costo implicito de una administracion desbordada y el deber de cumplir una
estructura impositiva fragmentada: Si el contribuyente enfrenta dificultades para identificar sus obligaciones, la
administracion tributaria tiene un reto simétrico y, en cierta medida, mas complejo. Recaudar, fiscalizar y, en general
administrar el nimero actual de cargas impositivas, exige una capacidad operativa, tecnoldgica y de talento humano
que resulta compleja para la administracion tributaria. La administracion se concentra, por necesidad y prioridad, en
los tributos de mayor recaudo (renta, IVA); es aqui donde se confirma, evidencia y justifica la propuesta de
simplificacion. Entre tanto, decenas de gravamenes menores subsisten en un limbo de administracion, fiscalizacion y
cobro nominal, en el que la norma existe, pero su cumplimiento efectivo no se exige con suficiente eficiencia. Un
impuesto que no se administra, en sentido estricto, es una obligacion sin consecuencia practica que solo aporta
complejidad al sistema, sin considerar, ademas, la distraccion que esto genera al desviar a la administracién de lo
fundamental y de lo que interesa para la funcion de recaudo.

Todo tributo tiene dos costos: el costo de administracion del recaudo para el Estado y el costo de cumplimiento para
el contribuyente. Estos costos tienen un componente fijo que no depende directamente del monto recaudado; por
ello, en los tributos de menor recaudo individual como ocurre con buena parte de los mas de cien conceptos
identificados en el inventario el costo de administrarlos y de cumplirlos tiende a representar una proporcion mas alta
de su propio recaudo que en los tributos de base amplia, sin que ello implique que dicho costo se aproxime o iguale el
monto recaudado: la relacion costo-beneficio simplemente se deteriora a medida que el tributo es marginal en
términos de recaudo. Para el Estado, mantener un impuesto activo implica costos fijos (lo necesario para su
administracion). Para el contribuyente, cada tributo implica un proceso de liquidacion, declaracion, pago y
conservacion documental que consume tiempo y recursos. En suma, tanto el contribuyente como la administracién
incurren en un costo, con independencia del recaudo que se obtenga. El Foro sobre Administracion Tributaria de la
OCDE? ha documentado, a través de su serie Tax Administration, que la consolidacion de tramites entre distintas
agencias del Estado (approach ‘joining-up') reduce la carga administrativa tanto para el fisco como para el
contribuyente, y que mecanismos de simplificacion como la retencion en la fuente cumplen ese mismo propasito.

2 Fuente: OCDE (2025), "Tax Administration 2025: Comparative Information on OECD and other Advanced and Emerging
Economies", capitulo 2 ("Responsibilities and revenue collections") y capitulo 5 ("Services"), OECD Publishing, Paris,

https://doi Q g[lQ 1787/cc01 5;&8 e Dlspomble en:
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La propuesta de reducir el componente impositivo del sistema tributario a tres (3) impuestos obedece a una Iog|ca de
simplificacion. Conforme a las cifras de recaudo publicadas por la DIAN, acumuladas en los ultimos cuatro (4) afios
(afos 2022 al 2025), los tres grandes tributos que hoy concentran mas del noventa por ciento (90%) del recaudo
administrado por la citada entidad (Renta, IVA Interno y Arancel-IVA Externo® - Ver Cuadro No 1) demuestran
empiricamente que un sistema eficiente no requiere multiplicidad de fuentes, sino robustez en las existentes.

Para fortalecer el argumento, se incorporan los siguientes datos de referencia: En Colombia, de acuerdo con las
estadisticas de recaudo publicadas por la DIAN, tres impuestos (Renta, IVA Interno y Arancel-IVA Externo)
concentran (cifras acumuladas por los afios 2022 al 2025) mas del noventa coma cero ocho por ciento (90,08%) del
recaudo administrado, lo que implica que los restantes tributos generan menos del nueve con noventa y dos por
ciento (9,92%) del ingreso derivado de los impuestos nacionales, segun la informacién suministrada por la DIAN en
los ultimos cuatro afios (2022 al 2025) a los que se les deben invertir recursos para su administracion. Estos datos
convierten el argumento de simplificacion en una conclusion respaldada en evidencia, no en una mera intuicion
razonable.

Cuadro No 1 - Estadisticas de Recaudo anual por tipo de Impuesto 2022 — 2025

Acumulado % Participa.
2022-2025 acumulada.
1 Renta y complementarios 103.189.811 147.163.768 127.544.351 137.019.008 514.916.938 48,19%

Impuesto al valor agregado
- IVA (actividad interna)
Arancel (incluye IVA

3 | generado en importaciones 48.692.601 41.430.578 40.419.539 49.294.004 179.836.721 16,83%
- actividad externa)

Gravamen a los

Impuesto / Concepto

56.439.519 66.265.501 69.572.029 75.549.126 267.826.176 25,06%

4 Movimientos Financieros - 12.676.744 14.009.341 14.888.526 16.084.428 57.859.039 5,41%
GMF (4x1000)

5 | Impuestonacionalal 2.897.785 3.370.208 3580.546 4.337.950 14.186.489 1,33%
consumo

g | ALZHENSIO6) 1.191.783 1.833.599 2.861.341 3.583.800 9.470.523 0,89%
Tributacién (RST - Simple) o s - o o o
| lobal a|

7 Impuestoglobala a 2.186.240 2.384.057 2560.488 1510.308 8.641.004 0,81%
gasolina y al ACPM
Impuestos saludables -

8 comestibles 0 0 2.393.355 2.806.090 5.199.445 0,49%
ultraprocesados

9 Impuesto al patrimonio 62.699 1211.120 1473819 1.239.695 3.987.333 0,37%
| ional al

1o  mpuestonacionala 423904 575.274 551.995 345537 1.896.709 0,18%
carbono

11 Timbre nacional 134.468 215,679 249.763 831.049 1.430.959 0,13%

1p  Impuestos saludables - 0 0 488.980 518.027 1.007.007 0,09%
bebidas azucaradas

13 Por clasificar 167.181 308.227 151,594 326,011 953.013 0,09%

(|| G R 0 0 0 700.955 700.955 0,07%
Catatumbo

3 Estadisticas de Recaudo anual por tipo de Impuesto - Estadistica de recaudo anual de los tributos administrados por la DIAN
1970-2026p (corte 23 de julio de 2026) (Datos afo: 2022 - 2025) - Pagina WEB DIAN -
https://www.dian.gov.co/dian/cifras/Paginas/EstadisticasRecaudo.aspx
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Acumulado % Partlclpa.
2022-2025 acumulada.

Impuesto / Concepto

Impuesto de normalizacién

15 | mPues 233435 4.986 870 1.200 240.492 0,02%
tributaria

1g  IMPuestosobrela renta 56.913 109.622 10.045 9.477 186.257 0,02%
para la equidad - CREE

17 | Impuestoa productos 0 0 64.570 82.462 147.032 0,01%
plésticos de un solo uso
Impuesto al

1g  IMpuestoalconsumo de 16.522 25.463 6515 5.608 54.107 0,01%
bienes inmuebles

19 Impuesto a la riqueza 10.613 10.316 5.692 8.624 35.245 0,00%

TOTAL RECAUDO DIAN .380.219 278.917.739 266.824.219 294.462.357 1.068.584.534 100,00%

Cuadro No 1. Estadisticas de Recaudo anual por tipo de Impuesto 2022 - 2025, ordenado de mayor a menor segun el recaudo acumulado 2022-2025. Cifras en millones de pesos
corrientes. Elaboracion propia con base en: DIAN, Subdireccion de Estudios Econdmicos - Estadistica de recaudo anual de los tributos administrados por la DIAN 1970-2026p, actualizado
a junio de 2026 (corte 23 de julio de 2026).

Nota de los Autores: el concepto "Arancel” incorpora el recaudo por IVA generado en importaciones (actividad externa); los conceptos “RENTA” - "IVA" (comprende las declaraciones de
retencion en la fuente — RENTA — IVA) - La sumatoria de los 19 conceptos coincide con el Total Recaudo DIAN acumulado 2022-2025 (teniendo en cuenta los redondeos realizados).

V. La incidencia acumulativa sobre la tasa efectiva de tributacion empresarial y de las personas: Desde la
perspectiva del contribuyente-empresario, la multiplicidad de tributos no debe analizarse impuesto por impuesto, sino
de forma acumulativa. La tasa nominal de renta corporativa no refleja la carga tributaria real que enfrenta un
empresario colombiano (descontados los beneficios tributarios). Esto se debe a que a ella se suman otros impuestos
nacionales y territoriales sobre los ingresos, las contribuciones parafiscales sobre la némina, las cargas sobre la
produccién o comercializacion, las estampillas sobre contratos, las tasas por uso de recursos naturales (cuando
aplican), las cargas impositivas sobre las transacciones financieras (bancarizar cuesta - GMF) y una bateria adicional
de gravamenes sectoriales. El indicador de tributacion del informe Business Ready (B-READY)*, publicado por el
Grupo Banco Mundial como sucesor del proyecto Doing Business/Paying Taxes, confirma en su edicion 2025 que
Colombia mantiene una carga tributaria empresarial elevada, evidenciando que la carga tributaria de Colombia no
proviene unicamente de la tarifa nominal de cada tributo, sino de su efecto agregado y del tiempo administrativo que
exige su cumplimiento (en ultimas es lo que mide un inversionista). La multiplicidad de la carga impositiva, en si
misma, es un componente que rara vez se cuantifica en el debate publico. Sin embargo, el contribuyente-empresario
si lo experimenta en su flujo de caja, afectado ademas por la asincronia de los anticipos a titulo de retencion en la
fuente (incremento extraordinario sostenido en los ultimos cuatro afios). Admitdmoslo: para muchos, Colombia es
percibida como un destino no recomendado en materia tributaria.

VI. El reto de una reduccion a tres impuestos: Dicho lo anterior, resulta valido reconocer la magnitud del reto
técnico, politico y fiscal que implica una reduccion de esta escala (de 15 a 3 impuestos del orden nacional). Pasar de
un numero plural y exagerado de impuestos a tres exige resolver, como minimo, cuatro tensiones estructurales:
primera, iniciar y adicionar al estudio de esta politica “sistema fragmentado a un sistema simplificado” la carga
impositiva territorial con todo aquello que implica el respeto por la autonomia fiscal territorial, pues una parte
significativa de los tributos hoy vigentes son departamentales o municipales, protegidos por el principio constitucional

4 Fuente: World Bank Group, Business Ready (B-READY) 2025 — Economy Profile: Colombia, tema "Taxation" —
https://www.worldbank.org/content/dam/sites/b-ready/documents/pdf/economy/2025/colombia-2025.pdf
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de autonomia de las entidades territoriales®; como se indicé al inicio de este escrito, el inconveniente de Ia
multiplicidad de la carga impositiva trasciende a los impuestos del orden nacional, esto permite concluir que la
correccion de la problematica de los impuestos nacionales se debe acompanar de una medida similar aplicable a los
impuestos territoriales; segunda, la sostenibilidad del recaudo agregado, pues la eliminacion de un tributo no puede
traducirse en una caida neta del ingreso fiscal, por ello se debe compensar con una base mas amplia en los tributos
que subsistan; tercera, la destinacion de rentas hoy comprometidas con la estructura “fragmentada” que financian
sectores, entidades o programas concretos y que no pueden desaparecer sin una fuente de reemplazo; y cuarta, la
transicion, la cual se sugiere de forma inmediata, sin perjuicio de un proceso de planeacion, estudio juridico y
presupuestal que evalle el impacto tanto para el Estado como para los contribuyentes.’

Las ventajas que son mencionadas en la seccion VII, de este articulo, corresponden a posibles resultados de una
simplificacion estructurada y no son efectos automaticos de solo reducir la cantidad de impuestos. Su materializacion
dependera del redisefo de los tres (3) impuestos. En particular, dependera de la amplitud de sus bases gravables, la
solidez de sus hechos generadores y la eficacia de los mecanismos para combatir la evasion y la elusion, asi como de
la modernizacion y de la capacidad institucional de la administracion tributaria.

En esta primera version del andlisis, se presentan hipétesis de investigacion sobre el costo administrativo de los
impuestos, la falta de conocimiento como motivo para no cumplir y como la multiplicidad y complejidad normativa
afecta los conflictos legales. Estas estan fundamentadas en la experiencia profesional. No se formulan como
conclusiones empiricamente verificadas. La verificacion cuantitativa es una de las areas mas importantes de la
siguiente etapa, el inventario ampliado, que contendrad informacion sobre los costos administrativos ya citados
previstos junto con los demas componentes de la caracterizacion, ayudara a confirmar estas suposiciones con
pruebas directas del sistema tributario colombiano. En este sentido los autores reconocen esta limitacion
metodoldgica como parte de la agenda de investigacion en curso.

VIl. Las ventajas de un sistema tributario que privilegie la simplificacion: Los efectos potenciales de una
simplificacion de esta magnitud son considerables y deben destacarse con la misma profundidad con que se
destacan sus dificultades o mejor sus retos:

1. Mayor certeza juridica, al reducir drasticamente el universo normativo que un contribuyente debe conocer para
cumplir cabalmente sus obligaciones, lo que contribuye a mejorar los indicadores de la confianza inversionista.

2. Reduccion del costo de cumplimiento, al liberar recursos empresariales y estatales hoy destinados a la gestion
tributaria, hacia actividades productivas y al mejoramiento de la administracion tributaria, respectivamente.

3. Potencial mejora en el recaudo efectivo total, no por el incremento de tarifas, sino por la ampliacion de la base
gravable, la reduccion de la evasion y de los factores asociados al desconocimiento tributario.

® Articulo 287 de la Constitucién Politica

% Como ejemplo en funcién de principio de irretroactividad (Articulo 363 C.P. - El sistema tributario se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad. Las leyes tributarias no se aplicarédn con retroactividad.) es de tener en cuenta que una
reforma de “impuesto de renta” tendria que suceder en el 2026 pero su vigencia estaria en 2027 y sus efectos entre ellos el
recaudatorio se concretan en 2028.
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Mejora en la capacidad administrativa puesta al servicio del sistema, al permitir que la admlnlstramon trlbutarla
concentre su capacidad operativa y tecnoldgica en un nimero manejable de cargas impositivas, con mayor
probabilidad de deteccion del incumplimiento y de facilitacion del cumplimiento voluntario de la obligacién.

Disminucién de la litigiosidad tributaria, pues buena parte de los procesos ante la jurisdiccién de lo contencioso-
administrativo se originan a proposito de la complejidad y multiplicidad de las cargas impositivas existentes.

Mayor previsibilidad para la inversion, tanto nacional como extranjera, en la medida en que un sistema simple y
estable reduce el riesgo tributario como variable de decision de inversion.

VIll. Recomendaciones para una transicion a tres impuestos: Una reforma de esta naturaleza, para ser viable y
sostenible, deberia contemplar al menos los siguientes elementos:

1.

Diagndstico cuantitativo previo: un inventario de impuestos como el que se esta construyendo en el presente
ejercicio que identifique cada tributo vigente, su recaudo real en un periodo que se determine, su costo
administrativo estimado y su base normativa, de manera que la decision de fusion o eliminacion se sustente en
evidencia, sumada a criterios de politica fiscal.

“Un sistema tributario vale lo que valga la administracion tributaria encargada de aplicarlo”

La eficiencia de la administracion tributaria no se mide por el nimero de tributos que administra, sino por la
relacién entre el recaudo obtenido y el costo incurrido para obtenerlo. Segun esa medida, un sistema que tenga
tres impuestos debidamente gestionados es mas eficiente que un sistema con mdltiples cargas tributarias con
supervision limitada y cumplimiento irregular. A esta consideracion central se suman otras que no deben
perderse de vista en el debate: la necesidad de que los tres impuestos resultantes tengan hechos generadores
robustos y de dificil elusion, que el disefio no concentre excesivamente el riesgo fiscal en una sola fuente de
recaudo ante choques econdmicos sectoriales y que la reforma se acompafie de una estrategia pedagdgica
dirigida tanto a los contribuyentes como a los funcionarios de la administracion, pues la transicién de un sistema
fragmentado a uno simplificado exige también un cambio en la cultura de cumplimiento y de control que no ocurre
de forma automatica por la sola expedicién de la norma.

Grado de implementacion por etapas, comenzando con los impuestos que generan menos ingresos y tienen un
mayor costo de manejo, que es donde la relacion entre costo y beneficio es menos favorable, antes de tratar los
impuestos basicos que generan mas ingresos.

Acuerdos de cooperacion, asesoria y asistencia técnica en materia tributaria a los entes territoriales, que permita
una mayor exigencia en los indicadores de eficiencia en el recaudo por parte de estos.

Cumplir con la progresividad como principio predicable del sistema en su conjunto, y no de cada tributo
individualmente considerado. La propia Corte Constitucional’ ha sido consistente en sostener que los principios
del articulo 363 de la Constitucién Politica entre ellos la progresividad se predican del sistema tributario en su

7 Fuente: Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-397 de 2011 https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/c-
397-11.htm
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conjunto y no de un impuesto en particular, de manera que un tributo de base amplia y tarifa propormonal (como
podria ser uno de los tres que resulten de la reforma) es plenamente compatible con la progresividad, siempre
que el sistema resultante, visto en su totalidad, mantenga una distribucion de cargas acorde con la capacidad
contributiva de los obligados. Esto exige que, al redisefar los tres tributos del orden nacional, se evalue su efecto
redistributivo de manera conjunta.

6. Es necesario recordar que “Un sistema tributario vale lo que valga la administracion tributaria encargada de
aplicarlo”, en este sentido se hace imperiosa la modernizacion de la institucionalidad tributaria; este avance
“modernizacion” trasciende el uso de las tecnologias y de la A en el control, por lo tanto, es necesario repensar la
estructura administrativa de la administracion y su ubicacion en la estructura del Estado, asi como la participacion
del servidor publico como garante de esta transformacion.

7. Vigencia y evaluacion, incorporando un diagnostico del impacto fiscal permanente una vez inicien las reformas
que conduzcan a la trasformacion estructural del sistema tributario, que permita corregir desviaciones no
previstas en el disefio original.

“invertir en las medianas empresas como medida que permita motivar la inversion local, promover estructuras de generacion

de empleo y formalizacion perdurables y crecientes, asi como de modernizacion del concepto de beneficio fiscal sin sacrificar
o0 erosionar la base gravable”

Sobre esta base de recomendaciones se construyen las propuestas que podrian alimentar el contenido de un
proyecto de reforma, en este sentido se expone una de las iniciativas “en construccion” y que permite favorecer la
reduccion de la tarifa corporativa de renta para las personas juridicas; iniciativa que se refiere a retomar la estrategia
de las mega-inversiones, apalancadas con un condicionamiento de contratar las medianas empresas como medida
que permita motivar la inversion local, promover estructuras de generacion de empleo y formalizacion perdurable y
creciente, asi como de modernizacion del concepto de beneficio fiscal sin sacrificar o erosionar la base gravable (ver
propuestas de reforma en la siguiente entrega).

Conclusiones

La iniciativa de reducir el nimero de impuestos nacionales vigentes en Colombia de quince (15) a tres (3) debe leerse
como una oportunidad de repensar la arquitectura misma del sistema tributario desde su capacidad real de
administracion.

Puede demostrarse que la multiplicidad de impuestos no ha sido sinénimo de mayores recursos disponibles para
financiar el gasto y la inversion estatal, ni de un sistema tributario justo, equitativo, progresivo y eficiente. En muchos
casos ha ocurrido exactamente lo contrario: una estructura que consume, en la propia relacion administrativa entre

Fuente: Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-521 de 2019 https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2019/C-
521-19.htm

8 “Un sistema tributario vale lo que valga la administracién tributaria encargada de aplicarlo” - Aforismo de amplia circulacién
en la doctrina de hacienda publica y administracién tributaria en América Latina, comidnmente atribuido a Richard A. Musgrave
(cf. Musgrave, 1991). No fue posible verificar la obra primaria especifica —titulo, editorial y pdgina— en la que aparece esta
formulacién en su idioma original; la atribucién se sustenta en citacién secundaria reiterada en la literatura tributaria en
espafol, sin que ello reste valor a su uso como referencia doctrinal ampliamente aceptada. - https://www.funcas.es/wp-
content/uploads/Migracion/Articulos/FUNCAS_PEE/139art12.pdf
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contribuyente y Estado, una porcién del recaudo que deberia estar financiando bienes y servicios publlcos EI reto no
es menor: su implementacion exigira rigor técnico, gradualidad y garantias para la progresividad del sistema.

La evaluacion de los mas de cien (100) tributos y cargas relacionadas, necesita un analisis frente a su recaudo
individual y el costo de administracion. Lo anterior se puede observar parcialmente en relacion con los impuestos del
orden nacional administrados por la DIAN; al revisar la participacion de los recaudos publicados respecto de los
cuales se informa sobre las estadisticas de recaudo anual, se concluye que tres de los impuestos (renta, IVA Interno 'y
Arancel-IVA Externo) equivalen al mayor de los porcentajes, en relacion con las demas obligaciones que se
administran (Ver - Cuadro No 1 - Estadisticas de Recaudo anual por tipo de Impuesto 2022 — 2025, punto IV de este
articulo), lo que conduce a un balance final que puede calificarse de deficiente, en funcion de los recaudos, la evasion
y la gobernanza de la administracion de estos. Vale decir que las estadisticas publicadas no incluyen otras cargas
tributarias del orden nacional ° y que por funcion le corresponde administrar a la DIAN (obra publica, armas y
estampillas entre otras).

El diagndstico de fondo es que la complejidad tributaria tiene un costo que hoy nadie cuantifica del todo: este es el
punto de partida correcto para la discusion que Colombia tiene pendiente y no puede eludir.

Vale decir que la dificultad para la administracion de los impuestos en Colombia no se agota en el diagndstico
desarrollado en los puntos Il a V de este articulo, relativos, en su orden, a la multiplicidad de impuestos que ha
superado la capacidad de gobernanza y trazabilidad del sistema, al desconocimiento agregado de la carga impositiva
como génesis estructural del incumplimiento, a los limites operativos de una administracion desbordada por una
estructura fragmentada, y a la incidencia acumulativa sobre la tasa efectiva de tributacion empresarial y de las
personas. Existen otros factores, de naturaleza distinta a los ya analizados, cuyo estudio en profundidad se propone
como agenda para futuros articulos derivados de este primer diagndstico. Entre ellos se destacan: la cultura tributaria
y el desconocimiento del ciudadano sobre sus obligaciones fiscales, distinto del desconocimiento agregado del
sistema abordado en el punto IlI; la desconexion entre el aporte tributario y la transparencia en la ejecucion de esos
recursos; la informalidad, la evasion y la elusion como vias para eludir el surgimiento de la carga tributaria; y la
ausencia de una administracion tributaria con capacidad tecnoldgica robusta y de un sistema consolidado de carrera
administrativa que privilegie la tecnicidad de sus servidores.

Sobre el inventario anunciado y anexo a este articulo vale decir que su construccién responde a una necesidad
concreta: sin un mapa claro y sistematico de las obligaciones tributarias existentes, cualquier esfuerzo de
simplificacion, racionalizacion o reforma del sistema tributario carece de un punto de partida confiable. No se puede
reformar, simplificar ni depurar aquello que no se ha identificado y ordenado previamente.

Ponemos a disposicion de la comunidad el primer nivel del inventario que consolida las cargas impositivas y
relacionadas en Colombia, con el propdsito de realizar una construccion colectiva que permita tener el inventario
actualizado y vigente. Mas adelante se publicara el segundo nivel del inventario que contiene la caracterizacion de los

9 Decreto 1742 de 2020 articulo 1. Competencia. A la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales le competen los siguientes asuntos:

(...) y los demdas impuestos internos del orden nacional cuya competencia no esté asignada a otras entidades del Estado,
bien se trate de impuestos internos o al comercio exterior; ...
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impuestos y cargas relacionadas, como herramienta de estudio, control y planeacion, para el Congreso de Ia
Republica, el Gobierno Nacional, la academia, la administracion tributaria y los contribuyentes; vale decir que la
complejidad del sistema tributario actual constituye en si mismo un riesgo implicito que se puede materializar en
incumplimiento.
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