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Resumen

El objetivo del articulo es reflexionar sobre la influencia de los beneficios tributarios en
el entramado de la eficiencia fiscal y el desarrollo del sector agropecuario, utilizando la
metodologia estudio de caso. Se detallan las similitudes y diferencias de los sistemas tri-
butarios de Colombia y México, de acuerdo con los pilares de la teorfa de la tributacién
optima. Lo que se pretende es ilustrar a través de un andlisis cualitativo la descripcion
abierta de las realidades multiples del funcionamiento éptimo de un sistema tributario,
para reconocer que “la eficiencia también es cuestion del control que realiza el pais so-
bre el gasto fiscal” (Collosa, 2017). En el andlisis se estudia el gasto fiscal como instru-
mento de la politica fiscal y se reconocen las distintas posturas sobre qué tan importantes
o perjudiciales son los beneficios tributarios, en el desarrollo de la tributacion 6ptima y
la gestidn eficiente del recurso econdmico en un pais.

Palabras clave: beneficios tributarios, eficiencia fiscal, sector agropecuario, politica
fiscal, sistema tributario.

Abstract

The objective of the article is to reflect on the influence of tax benefits in the framework
of fiscal efficiency and the development of the agricultural sector, using the case study
methodology, the similarities and differences of the tax systems of Colombia and Mexi-
co are detailed. with the pillars of the theory of optimal taxation. What is intended is to
illustrate, through a qualitative analysis, the open description of the multiple realities of
the optimal functioning of a tax system, to recognize that “efficiency is also a matter of
the control that the country carries out over fiscal spending” (Collosa, 2017). The analy-
sis studies fiscal spending as an instrument of fiscal policy and recognizes the different
positions on how important or harmful tax benefits are in the development of optimal
taxation and efficient management of economic resources in a country.

Keywords: Tax Benefits, Tax Efficiency, Agricultural Sector, Fiscal Policy, Tax System.

Resumo

O objetivo do artigo € refletir sobre a influéncia dos beneficios fiscais no ambito da efi-
ciéncia fiscal e do desenvolvimento do setor agricola, utilizando a metodologia de estudo
de caso, sdo detalhadas as semelhancas e diferencas dos sistemas tributdrios da Colombia
e do México. os pilares da teoria da tributacdo 6tima. O que se pretende € ilustrar, através
de uma andlise qualitativa, a descrigdo aberta das mdltiplas realidades do funcionamento
optimo de um sistema fiscal, para reconhecer que “a eficiéncia € também uma questao
de controlo que o pais exerce sobre a despesa fiscal” (Collosa, 2017). A andlise estuda a
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despesa fiscal como um instrumento de politica fiscal e reconhece as diferentes posicoes
sobre a importancia ou a nocividade dos beneficios fiscais no desenvolvimento de uma
tributagdo Optima e na gestdo eficiente dos recursos econdmicos num pas.

Palavras-chave: beneficios fiscais, eficiéncia tributdria, setor agropecudrio, politica fis-
cal, sistema tributario.

Introduccion

Los paises en via de desarrollo se esfuerzan por mejorar sus condiciones econdmicas in-
cursionando en la economia mundial con productos que demuestran las cualidades de la
produccién interna del pais y un sistema tributario eficiente y eficaz, el cual debe mantener
el equilibrio en la dindmica econdmica del pais (Tanzi & Zee, 2001, p. 23).

Segtin Vito Tanzi y Howell Zee en su informe politica fiscal para paises en desarrollo:

Los paises en desarrollo enfrentan desafios formidables cuando intentan establecer sis-
temas tributarios eficientes, por tanto, la base de un impuesto sobre la renta es dificil
de calcular. Como resultado, los medios modernos de recaudacién de ingresos, como
los impuestos sobre la renta y los impuestos al consumidor, juegan un papel menor en
estas economias, y la posibilidad de que el gobierno logre altos niveles de impuestos
estd practicamente excluida (Tanzi & Zee, 2001, p. 4).

Las oficinas de estadistica fiscal tienen dificultades para generar informacién confiable.

Esta falta de datos impide que los responsables de la formulacién de politicas evalien
el impacto potencial de cambios importantes en el sistema tributario. Como resultado,
los cambios marginales a menudo se prefieren a los cambios estructurales importantes,
incluso cuando estos tltimos son claramente preferibles. Esto perpetta estructuras tri-
butarias ineficientes (Tanzi & Zee, 2001, p. 5).

Aunado a lo anterior, reducir la imposicion en la dindmica de la globalizacion obliga a
repensarse la estrategia de recaudo desde el desarrollo de la renta interna, para ser com-
petitivos a nivel internacional. Asi que se plantean los beneficios tributarios como una
medida estratégica de la politica fiscal, pero que termina siendo criticada y cuestionada
por diferentes expertos.

La mayoria de los sistemas fiscales de la regién son demasiado complejos, debido a
una multitud de exenciones y privilegios para ciertas actividades, sectores o grupos de
contribuyentes. El resultado son impuestos que a menudo distorsionan severamente la
asignacion de recursos y que generan bases tributarias estrechas y fragiles (Corbacho
etal.,2012,p. 30).

Revista de Derecho Fiscal n.° 26 * enero - junio 2025 * pp. 135-189



_ ANGELICA HERNANDEZ ROMERO

Estos beneficios generan una serie de costos para los Estados, los cuales son asumidos
con el propdsito de que se pueda vislumbrar efectos positivos en cuanto al crecimiento
econdmico de sectores especificos, habilitar la oportunidad de nuevos empleos y lograr
la implementacion de nuevas tecnologias. Ya que el propésito es que el sacrificio fiscal
del Estado debe verse reflejado en un ahorro y un bienestar particular, y no en una presion
tributaria para el pafs.

Tal como lo indica César J. Sdnchez Muiioz (2021): “El gasto fiscal es una negacion de
la administracion tributaria al ingreso, para incentivar ciertos comportamientos, a través
de configuraciones especiales del régimen tributario (por lo general, otorgar beneficios)”
(p- 39).

El sector agropecuario de Colombia y México, de forma histdrica, ha sido beneficiado
con la disminucion de la carga tributaria, siendo uno de los sectores con mayor proyeccion
para el fortalecimiento de las economias de ambos paises. A pesar de su proyeccion, es
motivo de investigacion el porqué, un sector que retine tantas cualidades y oportunidades,
atn no tiene una representacion relevante en la generacion de ingresos de ambas naciones.

Asi las cosas, el trabajo busca responder a la pregunta: ;cudl es el papel de los bene-
ficios tributarios en la eficiencia fiscal para el desarrollo del sector agropecuario de Co-
lombia y México?

Para lograr el cometido propuesto, se tiene como objetivo general analizar la influencia
de los beneficios tributarios en la eficiencia fiscal y los desafios que esto implica para el
desarrollo del sector agropecuario de Colombia y México. Inicialmente, se plantea com-
prender el papel de los sistemas tributarios teniendo en cuenta los ideales de la tributa-
cién 6ptima de James Mirrlees (2011). Por tltimo, se examinan los beneficios tributarios
existentes en los sectores agropecuarios de Colombia y México, reflexionando sobre los
desafios que esto implica en la eficiencia fiscal y el desarrollo del sector.

Ahora bien, para lograr un andlisis con una visién amplia sobre el papel de los bene-
ficios impositivos en renta e IVA, es pertinente tener en cuenta jurisdicciones como la
mexicana, la cual forma parte, como Colombia, de la OCDE, amén de tener multiples
relaciones comerciales y culturales, y que cuenta con problemas similares a los colombia-
nos en su arquitectura tributaria como se verd en este escrito (Gobierno de México, 27 de
julio de 2022).

La importancia de la investigacion radica en que, a través de esta, se resalta la preemi-
nencia del sector agropecuario en la provision de alimentos, la generacion de empleo y la
contribucion al desarrollo econémico. Asi mismo, se plantea un andlisis sobre la influen-
cia que tiene la politica fiscal a través de los beneficios tributarios en la economia de este
mismo sector en ambos paises.

La investigacién otorga una importante reflexion para Colombia y México, sobre me-
jorar las précticas del sistema fiscal, reconociendo las deficiencias existentes en su arqui-
tectura tributaria, asi como la necesidad de constituir un esquema 6ptimo de tributacion,
que garantice una gestion fiscal efectiva, equitativa y transparente.
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En el escrito se expone un desafio importante que requiere ser atendido por el Estado
colombiano, y es la falta de un mecanismo de control, que permita obtener los datos em-
piricos respecto al impacto que genera la concesion del beneficio tributario, es decir, se
requiere estimar su eficiencia de manera objetiva, reconociendo detalladamente el resul-
tado de aprovechamiento en determinado sector, tipo de empresa y tipo de contribuyente
(Redonda et al., 2023, p. 13).

Finalmente, realizar el andlisis comparativo permitio reconocer aspectos de distin-
guirse y dificultades compartidas entre ambos paises. Se resalta del pais azteca el avan-
ce en la medicion del gasto fiscal, “logrando destacarse entre los paises de América
Latina y el Caribe en la elaboracién de informes sobre gastos fiscales” (Redonda et al.,
2023, p. 12). Asi mismo, se resalta el papel en el desarrollo de sus ecosistemas digitales
y la implementacién de nuevos regimenes que garantiza la simplicidad en el pago de
impuestos y el aprovechamiento de los beneficios tributarios por pequefios y medianos
productores.

I. Sistema tributario éptimo

La estructura de los sistemas tributarios es el compilado de ideas formadas para atender
una necesidad econdmica latente en una nacion. Estas ideas se convierten en decisiones,
expresadas en normas, y se introducen al conjunto de otras normas creadas para atender
problemas de sucesos econémicos pasados. Lo anterior ha sido un tema de discusién en
diferentes informes sobre tributacion, principalmente en los pafses de América Latina y
el Caribe. “Tradicionalmente en la region, la politica tributaria ha provocado distorsiones
que generan gran desigualdad y afectan de manera negativa el crecimiento econémico”.
(Comision Econdmica para América Latina y el Caribe [Cepal], 2006, p. 14).

Diferentes investigaciones plantean la necesidad de que los sistemas tributarios fun-
cionen con unos minimos y reflexionan sobre las caracteristicas que deben tener acorde
a la época existente, con los nuevos retos de una economia globalizada. Dentro de los
aportes estudiados se encuentra el de James Mirrlees (2011), “el economista propone un
disefio de un sistema tributario a través de la teorfa de la imposicién 6ptima, el cual con-
siste en el desarrollo de cuatro pilares” (p. 25). La figura 1 es una representacion grafica
de la propuesta.

Esta teorfa es una base para que los Estados propongan politicas tributarias mds justas,
junto a la importancia de la progresividad que describe la teoria de Mill, pero para reducir
las desigualdades de la poblacién. En los estudios de la teorfa de la imposicién éptima se
observa que imponer un tributo debe tener un propdsito para mejorar la calidad de vida de
los contribuyentes, reduciendo los indices de desigualdad econdmica y otros problemas
sociales dependientes de inversion del Estado.
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F1GurA 1. ENFOQUE ECONOMICO PARA EL DISENO DE UN SISTEMA IMPOSITIVO

Enfoque
Econémico para
el Diseno de un
Sistema
Impositivo (1)}

ontexto
conomico y
Shi : i P olitico
El mejor sistema impositivo seria
aquel que para unos objetivos
Gtria s el
dados, optimiza el logro de los Instrumentale
restantes objetivos dentro de las
restricciones que impone el
contexto econémico y politico y la 04
disponibilidad de la informacién. Las
(Mirrlees, 2011)

Los objetivos

restricciones

Fuente: Elaboracion propia con base en Mirrlees (2011, p. 25).

El primero de los cuatro pilares de la teoria aborda la importancia del contexto econémico
y politico en un sistema impositivo:

La primera trata del creciente aumento de la desigualdad en la distribucién de larenta y
la riqueza, el cual pone a prueba el impacto redistributivo del sistema de impuestos
y proteccion social. El segundo es la fuerte presion para financiar el aumento del gasto
en las politicas sociales derivado del envejecimiento de la poblacién y la reduccion del
empleo. El tercero son los enormes cambios estructurales de la economia han impuesto
nuevas restricciones al funcionamiento del sistema tributario. En ultima instancia, la
globalizacion, la mayor movilidad de productos y factores productivo, la fuerte inte-
raccion existente entre la actividad econdmica y la politica impositiva a través de la in-
fluencia de oscilaciones ciclicas de las situaciones econémicas (Mirrlees, 2011, p. 26).

Comprendiendo la dindmica del contexto econémico y politico, este pilar es el punto
de partida para una adecuada planeacion entorno a las necesidades detectadas, las cuales
deben atenderse por medio de politicas fiscales a corto plazo, con la intencién de maxi-
mizar el bienestar social. Sin embargo, los gobiernos pueden estar mds interesados en
mantenerse en el poder, lo que genera una tendencia mayor a formular politicas fiscales
para largo plazo.

En resumen, el primer pilar indica:
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la importancia de la influencia de los gobiernos en el disefio de las normas tributarias
y c6mo los utilizan para alcanzar sus objetivos. El disefio y la implementacion de los
impuestos estdn influenciados por una variedad de factores, incluyendo la situacion
econdmica del pais, la ideologfa politica del gobierno y las opiniones publicas (Sanz
Sanz & Sanz Labrador, 2013, p. 9).

Un segundo pilar se denomina de los objetivos ultimos, “la teoria explica que esta parte
consiste en plantear unos objetivos bésicos para el sistema impositivo, ademds de los que

ya se conocen que son los recaudatorios y redistributivos” (Mirrlees, 2011, p. 26) (figura 2).

FIGURA 2. OBJETIVOS ULTIMOS

2 29 49 o

sl

EFICIENCIA COSTO DE TRANSPARENCIA
ECONOMICA EQUIDAD ADMINISTRACION Certeza y ausencia de
Un impuesto puede tener Redistribucion de la renta El coste que supone el arbitrariedad en termino
efectos negativos y y que exista un trato pago del impuesto y el de la deuda tributaria y la
positivos en la eficiencia justo en el reparto dela coste en termino de inteligibilidad para el
economica de un sector. carga tributaria eficiencia que el mismo contribuyente de las
genera. normas tributarias

B B B
Fuente: Elaboracion propia con base en Mirrlees (2011, p. 26).

Los objetivos ultimos de la teoria de la imposicién 6ptima son maximizar el bienestar
social, mejorar la eficiencia econdmica y garantizar una distribucion justa y equitativa de
la carga fiscal.

El sistema tributario debe ser neutral para minimizar la interferencia en el proceso de
asignacion. Debe contar con procedimientos administrativos simples y transparentes,
de manera que resulte obvio cuando el sistema no se cumple con la forma en que se
idearon (Tanzi & Zee, 2001, p. 10).

El tercer pilar se trata de los objetivos instrumentales. “Los sistemas tributarios ademds de
objetivos en si mismo, debe contar con instrumentos para el logro de los objetivos tltimos.
Estos objetivos son para maximizar la eficiencia econémica y minimizar las distorsiones
econdmicas causadas por los impuestos” (Mirrlees, 2011, p. 27).

Los instrumentos que describe Mirrlees (2011) son:
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a. Neutralidad: “Consiste en tratar de manera similar actividades similares, en general
reduce las distorsiones de las decisiones de los agentes econdmicos y los esfuerzos que
hacen para evadir y eludir los impuestos” (Mirrlees, 2011, p. 28).

Lo que se explica sobre la neutralidad impositiva es la necesidad de que los sistemas
tributarios no generen diferencias en la distribucién de la carga tributaria. Por el contrario,
la neutralidad se refiere a garantizar que se mantenga el equilibrio a través de la justiciay la
igualdad entre los individuos, empresas o actividades econdmicas.

El principio de neutralidad no se refiere solo a la imposicién del tributo, sino también a
garantizar que no se generen ventajas fiscales mediante el trato diferencial con las conce-
siones o beneficios. En otras palabras, se trata de una forma de garantizar que los impues-
tos sean justos y no distorsionen las decisiones econdmicas de las personas o las empresas,
y que los beneficios sean creados con el propdsito de contribuir a un sector econdémico,
que en un futuro aportard al desarrollo de la nacion.

b. Simplicidad: “Normalmente un sistema tributario mds simple serd mds transparente
que otro complejo y tendrd unos menores costos de administraciéon y mayor cumplimien-
to” (Mirrlees, 2011, p. 28, citado por Lopez Pérez & Vence, 2021).

La busqueda de la simplicidad en los sistemas tributarios es una tarea desafiante, por el
entramado de normas que conducen a una complejidad. El ideal que se propone respecto a
la simplicidad es encontrar estrategias para alcanzar la eficiencia en medio de los errores
y problemas de la estructura tributaria. Estas estrategias deben garantizar no incrementar
considerablemente los costos de administracién y mantener un nivel de recaudo tributario
mayor al que normalmente se presenta con otras medidas.

c. Estabilidad: “No es recomendable que los sistemas de impuestos se cambien fre-
cuentemente. Ello puede aumentar los costos de cumplimiento, asi como la dificultad en
la programacion a largo plazo y frenar el ahorro y la inversién” (Mirrlees, 2011, p. 29).

La estabilidad que menciona la teoria busca que se cree un entorno econémico prede-
cible para las inversiones y el emprendimiento. Ahora bien, la seguridad no debe propiciar
que no se generen cambios en pro del bienestar de la sociedad, sino que debe significar
unas decisiones acertadas entorno a mantener politicas fiscales que involucren los princi-
pios mencionados, que sean eficientes, justas y simples, pero a su vez que constituyan un
cambio de acuerdo con las necesidades del contexto econémico y politico, el cual funcio-
na en pro de mejorar el bienestar social de la comunidad en general.

Los objetivos instrumentales de la teorfa son complemento de los objetivos tltimos, y
estos forman la propuesta de un sistema tributario optimo, ya que las politicas fiscales
formuladas con eficiencia, equidad y transparencia solo son efectivas cuando se com-
plementan con un sistema neutral, simple y estable, que funcione en pro de las necesi-
dades del contexto econdmico y politico del momento (Mirrlees, 2011).

Para terminar con el andlisis, la teorfa de Mirrlees (2011) permite concluir que la efec-
tividad de un sistema tributario optimo se percibe desde la manera en que enfrenta sus
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conflictos o restricciones. “Un sistema impositivo ha de hacer frente a dos restricciones
importantes, la primera es el volumen y la calidad de la informacién necesaria y la segunda
con la existencia de informacion asimétrica entre la autoridad y los contribuyentes” (p. 29).

d. Volumen y calidad de la informacion: Es una barrera por la poca informacién que se
tiene de las realidades, expectativas y necesidades de los contribuyentes. La mayor parte
del tiempo, los contribuyentes no informan completamente sus realidades econémicas.
Las razones son por desconocimiento o por enfrentarse a cargas tributarias desproporcio-
nadas que atentan contra su actividad en crecimiento. Las implicaciones que genera esta
situacién provocan una distorsion de la informacién y, por supuesto, afecta directamente
el recaudo tributario.

Cuando no existe un volumen de informacion suficiente o mala calidad de la infor-
macion, se afectan estos propositos y se desestabiliza el funcionamiento del sistema.
Recolectar informacién es fundamental para mejorar el sistema tributario en cuanto a
eficiencia, eficacia y equidad (Gémez Sabaini & Moran, 2020, p. 14).

La segunda gran restriccion que menciona Mirrlees (2011, p. 30) es la asimetria de infor-
macioén entre los contribuyentes y el sistema impositivo, que se refiere a la situacién en la
que los contribuyentes entregan menos informacién de la cual el sistema ya ha detectado.
Tal situacién propicia el incumplimiento por parte de los contribuyentes, que se puede dar
de forma intencional para evadir la carga tributario o por falta de controles en la operacién de
su actividad econémica.

La asimetria de la informacion propicia la evasion tributaria, asi como lo indica Gui-
llermo Zabala, director de Comités y Asuntos Juridicos de AmCham Colombia:

La asimetria de la informacién no es s6lo una imperfeccion en la que dos agentes o
personas que participan en un mercado manejan informacidén distinta para la toma de
sus decisiones, sino es un fendmeno que puede traer graves consecuencias para la eco-
nomia y que, por lo tanto, llama a los gobiernos a intervenir oportunamente para corre-
girlo (Zabala, 3 de junio de 2016).

Pero la asimetria:

no se refiere tinica y particularmente a la disminucién de impuestos que logre obtener a
conveniencia con la realizacién errénea de un mal reporte, también se refiere a que no
se aproveche ciertos beneficios dispuestos en la ley por desconocer y reportar mal su
informacién econémica (Mirrlees, 2011, p. 30).

Reducir la asimetria consiste en mejorar la comunicacién entre los contribuyentes y las
administraciones tributarias, donde los contribuyentes adquieran conciencia de estar
al tanto de sus responsabilidades y beneficios en materia fiscal, y el sistema tributario
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brinde informacioén clara y accesible a los contribuyentes de sus obligaciones y beneficios
disponibles.

Finalmente, se encuentran otras situaciones que entorpecen el buen funcionamiento
de los sistemas, como, por ejemplo, las limitaciones pricticas de recaudar impuestos en
sectores informales y en dreas remotas de bajo acceso tecnoldgico y de poca educacion
tributaria, situaciones que no son atendidas previamente por los gobiernos y generan difi-
cultades para alcanzar la tributacién éptima.

De acuerdo con el andlisis de los pilares de un sistema tributario optimo, se plantea a
través del método comparativo dilucidar el papel de los sistemas tributarios actuales de los
paises objeto de estudio, diagnosticando su situacién actual, funcionamiento y detectando
si se apropian los ideales de la teorfa de la imposicién éptima.

A. Estructura del sistema tributario de Colombia

El sistema tributario colombiano ha sido objeto de reformas en los ultimos afios para
mejorar la eficiencia y la equidad en la recaudacién de impuestos. Sin embargo, la car-
ga tributaria en Colombia sigue siendo relativamente baja en comparacién con otros
paises de la region y de la OCDE (Grupo BBVA, 2023).
skekok

La recaudacidn tributaria como porcentaje del PIB de Colombia en 2021 (19,5 %) es-
tuvo por debajo del promedio de ALC (21,7 %) en la edicion de este afio de las estadis-
ticas tributarias de América Latina y el Caribe a 2,2 puntos porcentuales y por debajo
del promedio de la OCDE (34,1 %) (Organizacién para la Cooperacidn y el Desarrollo
Econdémicos [OCDE], 2023, p. 1).

Esta situacion permite establecer que muchos problemas detallados en el recaudo obede-
cen a los histdricos y constantes cambios normativos, que generan una estructura tributa-
ria compleja y dificil de entender por la mezcla de diferentes normas y regulaciones.

Para opinar con mayor detalle sobre el funcionamiento del sistema tributario, se ana-
liza el porcentaje de recaudo en los afios 2019, 2020 y 2021. La informacién es extraida
de la estadistica de recaudo anual de los tributos administrados por la DIAN, los cuales
concentran los datos en cifras de millones de pesos corrientes. Con estos datos se realiza la
operacion porcentual sobre el total de lo que corresponde a la actividad interna en el pafs.
No se encuentra contemplado en el andlisis, el recaudo correspondiente a la actividad ex-
terna. Finalmente, la informacién se encuentra detallada de acuerdo con los preceptos que
se enmarcan en la legislacion vigente en estos afios (Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales [DIAN], 2023).
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Fi1cura 3. REcAUDO POR IMPUESTO 2019

CONSUMO DE BIENES INMUEBLES 0%
IMPUESTO DE NORMALIZACION TRIBUTARIA & 1%
RST (SIMPLE) 0%
CREE | 0%
IMPUESTO AL CARBONO 0%
IMPUESTO GASOLINAY ACPM 1%
IMPUESTO AL CONSUMO 2%
RIQUEZA 0%
PATRIMONIO 1 1%
G.MLF. | 7%
TIMBRE NACIONAL | 0%

IVA 34%
| ———— s

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Elaboracion propia con base en DIAN (2023).

FIGURA 4. RECAUDO POR IMPUESTO 2020

CONSUMO DE BIENES INMUEBLES
RST (SIMPLE)

IMPUESTO AL CARBONO
IMPUESTO AL CONSUMO

PATRIMONIO

TIMBRE NACIONAL

RENTA'YY COMPLEMENTARIOS 57%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Elaboracion propia con base en DIAN (2023).
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Ficura 5. REcAaupo POR IMPUESTO (2021)

CONSUMO DE BIENES INMUEBLES 0%
IMPUESTO DE NORMALIZACION TRIBUTARIA 0%
RST (SIMPLE) 1 0%
CREE 0%
IMPUESTO AL CARBONO | 0%
IMPUESTO GASOLINAY ACPM & 1%
IMPUESTO AL CONSUMO & 1%
RIQUEZA 0%
PATRIMONIO 1§ 1%
G.M.F. s 7%
TIMBRE NACIONAL | 0%
VA s sssssssss  33%
RENTAY COMPLEMENTARIOS s 5 6%,

0% 10% 20% 30% 40% 50%  60%

Fuente: Elaboracion propia con base en DIAN (2023).

En las figuras 3,4 y 5 se puede observar que se concentra un mayor recaudo en el impuesto
de renta y complementarios, y en el IVA, con mayor porcentaje de participacion del im-
puesto de renta. Lo anterior permite concluir que

los impuestos directos han ganado participacion en la medicién nacional, sin embargo,
estos impuestos directos estdn representados en su mayoria por las sociedades y no por
las personas naturales; en consecuencia, esta situacion tiene repercusiones en el creci-
miento econémico y la inversién”. (Comision de Expertos para la Equidad y Competi-
tividad Tributaria, 2016, citado por Mejia Pérez, 2022).

Cada impuesto cuenta con caracteristicas especificas que lo relacionan directamente con
sujetos pasivos del tributo, hechos generadores, base gravable y tarifa. Estos conforman
un complejo normativo, tal como lo menciona Rosembu;j (2017):

Cada tributo conforma un complejo normativo ordenado, con base a determinados ejes
que le otorgan una razén de ser unitaria. Cada tributo es un instituto juridico, inspirado
en alguna manifestacion de capacidad econdmica e idoneo para la realizacion del inte-
rés general. Las normas que configuran cada tributo no pueden ser sino congruentes y
proporcionadas con dicho motivo de explicacién y, consecuentemente, interrelaciona-
das en sus elementos sustantivos (p. 75).

Las tarifas influyen de una manera importante en la equidad del sistema tributario, por lo
que es posible analizar que Colombia, en términos del impuesto de la renta, cimienta el
cobro de sus impuestos sobre una estructura diferencial. Esto genera que

Revista de Derecho Fiscal n.’ 26 * enero - junio 2025 * pp. 135-189



Andlisis de la incidencia de los beneficios en la eficiencia fiscal y los desafios que esto implica...

confluyan sefialamientos de doctrinantes, académicos y respetados juristas sobre que
el sistema tributario de Colombia se soporta en la emision de leyes fragmentarias con
perspectivas de corto plazo, carentes de un andlisis previo de causas, efectos y alter-
nativas, ajustadas casi de manera exclusiva para suplir las necesidades financieras del
gobierno en turno (Rosembuj, 2017).

Los impuestos directos suelen ser mds progresivos que los indirectos, lo que significa que
gravan proporcionalmente mds a los contribuyentes con mayores ingresos. Pero, aunando
en la estructura del impuesto de renta en Colombia, se observa que parte de su ineficiencia
es producto de otros problemas que generan complejidad en el desarrollo de la politica
tributaria y la falta de simplicidad para lograr su cumplimiento. Segin Bolafios Bolafios
(2019) reflexiona sobre el impuesto de renta en Colombia indicando que:

El conjunto de normas tributarias en Colombia se ha caracterizado por una metamorfo-
sis camalednica, que va de tumbo en tumbo, sometiendo a las personas naturales y los
empresarios a una especie de laboratorio fiscal, por medio de normas con apariencia
de permanentes, pero con vocacion claramente transitoria, o la inversa, con normas
incorporadas como transitorias, pero con clara inclinacién de permanentes; con un eje
comtn en ambos casos, su trascendencia en el tiempo ha estado, estd y estard supedi-
tada a la necesidad financiera del gobierno del cuatrienio para cada ejecucion presu-
puestal (p. 13).

De acuerdo con lo anterior, es importante mencionar que Colombia no tiene una ley en
particular que abarque el impuesto de renta y permita las aclaraciones y detalle de cémo
aplicar este impuesto. Solo se encuentra las aclaraciones sobre el impuesto en un conjunto
de normas que se expone en el estatuto tributario, pero estas son dispersas, confusas, con-
tradictorias y repetitivas que repercuten en concluir en una falta de simplicidad. Para las
personas naturales, la tarea resulta con un grado mayor de complejidad, ya que debido a
la diversidad de fuentes de ingresos y las diferentes normativas que regulan cada tipo de
ingreso, puede llevar a confusiones en la declaracion y el cdlculo de los impuestos para
cada individuo (DIAN, 2020).

La estructura del sistema tributario de Colombia se encuentra impregnada de trata-
mientos preferenciales y beneficios fiscales, que son justificados en pro de una mejora
econdmica pero

la constante creacidn, modificacién y eliminacién de beneficios tributarios (descuen-
tos, deducciones, exenciones) desequilibran, dia a dia, la ya desbalanceada distribucion
de la carga tributaria, desplazando la balanza con mayor rigor hacia las personas na-
turales y pequenos contribuyentes, pues de alguna forma se debe compensar el menor
recaudo que genera el gasto tributario (Bolafos Bolafios, 2019, p. 19).
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Estos tratamientos diferenciales son motivo de estudios de diferentes economistas y
expertos en tributacién, por la relevancia en su concepcion de gasto fiscal para el Estado
y la correcta utilizacion por parte de los contribuyentes que son quienes tienen la oportu-
nidad de beneficiarse.

Finalmente, es preciso indicar que

Colombia requiere de una reforma integral en su sistema tributario, que integre la
aplicacién de los principios de simplicidad y equidad, garantizando la recaudacion de
impuestos necesarias para el equilibrio fiscal. Pero necesariamente debe atender la in-
formalidad e incrementar la competitividad de la economia, ya que este puede ser un
problema importante que estd deteniendo la inversién, el empleo, y, el crecimiento
econdémico (DIAN, 2020).

B. Estructura del sistema tributario de México

Meéxico tiene una particularidad en su estructura politica y es la distribucién en entidades
federativas, que se refiere a la manera en que un pafs organiza su territorio y divide su ju-
risdiccion politica y administrativa en diferentes unidades politicas llamadas “entidades
federativas”. Estas entidades pueden recibir diferentes nombres segtin el pais, como esta-
dos, provincias, regiones y departamentos, entre otros (Ferndndez Ruiz, 2015).

En el contexto de México,

la distribucién de entidades federativas se refiere a la division del territorio nacional
en 32 entidades federativas, que incluyen 31 estados y la Ciudad de México (anterior-
mente conocida como Distrito Federal). Cada entidad federativa es auténoma y tiene
su propio gobierno, con una constitucion y leyes locales que rigen su administracion
interna (Wikipedia, 2023).

La particularidad de su distribucién politica hace que el gobierno funcione coordinada-
mente con los demds niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), es decir, no es
independiente por entidad federativa.

Si bien cada entidad federativa (estado y la Ciudad de México) tiene cierta autonomia
para establecer sus propios impuestos locales y recaudar ingresos dentro de sus juris-
dicciones, existen limites y coordinacién en la distribucion de recursos fiscales entre el
gobierno federal y los estados (Wikipedia, 2023).
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sekok

Meéxico en comparacién con otros paises de América Latina, obtiene un porcentaje
del (16,7 %), que estuvo 5,0 puntos porcentuales por debajo del promedio de ALC
(21,7 %), por debajo del promedio de la OCDE (34,1 %) (OCDE, 2023).

Hkok

La financiacién del presupuesto publico mexicano se ha caracterizado por su débil
capacidad recaudatoria y su dependencia de los ingresos no tributarios procedentes de
sector petrolero. Esa limitada capacidad recaudatoria se ha plasmado en una estructura
impositiva con escasa ambicién mds alld de su funcién recaudatoria, poco eficiente,
trufada de beneficios sesgados por intereses sectoriales y sin objetivos estratégicos in-
corporados en su disefio (Lopez Pérez & Vence, 2021, p. 9).

skekok

Aunado a lo anterior la mayor parte de la recaudacion tributaria (y no tributaria) es fe-
deral, con una débil participacion de impuestos estatales y municipales (Lépez Pérez
& Vence, 2021).

Fkok

Meéxico no ha fomentado un estado de bienestar eficiente después de décadas de creci-
miento econémico, la penuria fiscal especialmente aguda de los gobiernos subnaciona-
les y su desproporcionada dependencia a las contribuciones federales se ha convertido
en un problema de recaudacion actual (Nigris & Turnes, 2021).

El gobierno federal establece un marco normativo a través del cual funciona el sistema
tributario. En este sentido, se encuentra en la cabeza la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, seguido del Cddigo Fiscal de la federacion y las leyes anuales
de ingresos de la federacion, la ley de impuesto sobre la renta, la ley de impuesto al valor
agregado, la ley especial sobre produccidn y servicios, la ley de comercio exterior y la
ley aduanera. También se encuentra la ley de coordinacién fiscal, que es una legislacion
clave que establece la coordinacién entre el gobierno federal y las entidades federativas
en materia fiscal. Esta ley regula la distribucién de los ingresos fiscales y establece los
mecanismos para asegurar una asignacion equitativa y eficiente de los recursos publicos
(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2021).
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En las figura 6, 7 y 8 se amplia con mayor detalle el porcentaje de los impuestos de
los cuales provienen los ingresos del gobierno federal, un andlisis realizado para los afios
2019,2020 y 2021.

F1GURA 6. RECAUDACION DE INGRESOS 2019 DEL GOBIERNO FEDERAL

Otros ingresos tributarios | 1%

Impuesto por la Actividad de Exploracidon

()
y Extraccién de Hidrocarburos 0,2%

Impuesto sobre Automoviles Nuevos | 0,3%

Importaciones 2%

Impuesto Especial sobre Producciény

Servicios 146

Impuesto al Valor Agregado 29%

Impuesto Sobre la Renta 53%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Notas:

Otros ingresos tributarios: Incluye el impuesto empresarial a tasa tinica (IETU), el impuesto a los depésitos en efecti-
vo (IDE) y el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos (ISTUV). A partir de 2019, el impuesto al activo (IMPAC).

Impuesto especial sobre productos 'y servicios: Incluye impuesto a la gasolina y di€sel, tabacos labrados y alcohol,
cerveza y bebidas refrescantes, juegos y sorteos, telecomunicaciones, bebidas energizantes, bebidas saborizadas,
alimentos no bdsicos con alta densidad caldrica, plaguicidas y carbono.

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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F1GURA 7. RECAUDACION DE INGRESOS 2020 DEL GOBIERNO FEDERAL

Otros ingresos tributarios

Impuesto por la Actividad de Exploracion
y Extraccidn de Hidrocarburos

Impuesto sobre Automaviles Nuevos

Importaciones

Impuesto Especial sobre Producciony
Servicios

Impuesto al Valor Agregado

Impuesto Sobre la Renta 53%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Notas: Otros ingresos tributarios: Incluye el impuesto empresarial a tasa tinica (IETU), el impuesto a los depésitos
en efectivo (IDE) y el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos (ISTUV). A partir de 2019, el impuesto al activo
(IMPAC).

Impuesto especial sobre productos y servicios: Incluye impuesto a la gasolina y diésel, tabacos labrados y alcohol,
cerveza y bebidas refrescantes, juegos y sorteos, telecomunicaciones, bebidas energizantes, bebidas saborizadas,
alimentos no bdsicos con alta densidad caldrica, plaguicidas y carbono.

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

FIGURA 8. RECAUDACION DE INGRESOS 2021 DEL GOBIERNO FEDERAL

Otros ingresos tributarios

Impuesto por la Actividad de Exploracion y
Extraccion de Hidrocarburos

Impuesto sobre Automéviles Nuevos

Importaciones

Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios

Impuesto al Valor Agregado

Impuesto Sobre la Renta 53%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Notas: Otros ingresos tributarios: Incluye el impuesto empresarial a tasa tnica (IETU), el impuesto a los depésitos
en efectivo (IDE) y el impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos (ISTUV). A partir de 2019, el impuesto al activo
(IMPAC).

Impuesto especial sobre productos y servicios: Incluye impuesto a la gasolina y diésel, tabacos labrados y alcohol,
cerveza y bebidas refrescantes, juegos y sorteos, telecomunicaciones, bebidas energizantes, bebidas saborizadas,
alimentos no bdsicos con alta densidad caldrica, plaguicidas y carbono.

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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Como se observa en las graficas de las figuras anteriores, la recaudacion principal en
cuestion de tributos se concentra en dos gravdmenes que son

el ISR (impuesto sobre la renta) y el IVA (impuesto al valor agregado), en promedio en
los ultimos 36 afios concentran poco menos del 85 % de todos los ingresos tributarios,
teniendo una inherencia mayor el primero con poco mas del 50 % y el IVA el resto (Ra-
mirez Cedillo, 2021, p. 7).

El sistema tributario mexicano garante del recaudo descrito, en lo que corresponde a su
funcionamiento, delega como responsable al organismo a cargo, el Servicio de Adminis-
tracion tributaria (SAT), asi como la participacién de las Secretarias de Finanzas de los
estados y municipios, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico, y las delegaciones y
subdelegaciones del IMSS y del Infonavit.

Las entidades federativas tienen su propio cddigo fiscal. La principal diferencia con
el Codigo Fiscal de la federacion es que regulan los impuestos locales y otros ingresos
fiscales de competencia estatal o municipal, que pueden incluir impuestos sobre némina,
a la propiedad, sobre la adquisicién de inmuebles y otros impuestos locales; es decir, se
limita al territorio de la entidad o municipio correspondiente. “El Cédigo Fiscal de la fe-
deracién es una ley federal que establece las normas fiscales a nivel nacional” (Gobierno
de México, 2015, p. 47).

En sintesis, las entidades federativas tienen autonomia en México para establecer y
recaudar impuestos. En la tabla 1 se encuentran algunos ejemplos que se pueden hallar en
el sistema impositivo.

TaABLA 1. SISTEMA IMPOSITIVO EN MEXICO

Federales

Estatales(ejemplos)

Municipales(ejemplos)

Impuesto sobre la renta (ISR)

Impuesto sobre las néminas

Impuesto predial

Impuesto al valor agregado IVA

Impuesto sobre actividades mer-
cantiles e industriales

Impuesto sobre adquisicion de inmuebles y
transmisién de dominio

Impuesto especial sobre produc-
cion y servicios (IEPS)

Impuesto por la prestacion de ser-
vicio de hospedaje

Impuesto para el fomento deportivo y
educacional

Impuesto sobre los automdviles
nuevos (ISAN)

Impuesto sobre remuneraciones
al trabajo personal

Impuesto para el fomento turistico, desarrollo
integral de la familia y promocién de la cultura

Impuesto sobre loterfas, rifas, sor-
teos, diversiones y espectdculos
ptblicos

Impuesto sobre asistencia a juegos permitidos

Impuesto sobre actos, contratos €
instrumentos notariales

Impuesto para el mantenimiento y conserva-
cion de las vias

Impuesto sobre compraventa y
operaciones similares

Impuesto por alumbrado publico

Fuente: Gobierno de México (201

5,p-47).
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Es importante resaltar que, aunque las entidades federativas presentan autonomia,
estdn coordinadas y reguladas por la legislacion federal a través de la existencia del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal. Este se conforma por una serie de normas
y 6rganos que regulan la cooperacién entre la federacion y las entidades federativas,
incluyendo a Ciudad de México. “El funcionamiento se realiza a través de convenios
que los estados firman, comprometiéndose a que su potestad tributaria es a favor de la
federacion a cambio de una participacién de los ingresos federales” (Gobierno de Mé-
xico, 2015, p. 48).

El planteamiento tedrico del sistema tributario de México refleja unas caracteristicas
importantes que hace pensar que mantiene un orden en su funcionamiento. Sin embargo,

la realidad es que también presenta una falta de apropiacién de los principios rectores
de eficiencia, equidad, justicia, altos costos de administracién y problemas para eje-
cutar su politica fiscal, llevdndole a altos indices de evasion que ha estrechado la base
tributaria del pais (Cdmara de Diputados del Gobierno de México, 2020).

La estructura de funcionamiento del gobierno federal genera un problema relacionado con
el indice de concentracidn, pues este varia de acuerdo con el nimero de impuestos y tarifas
en un sistema impositivo.

Cuando el indicé de concentracién es mayor se tiene como resultado un sistema tribu-
tario mds objetivo, que concentra su recaudacién en un grupo minimo de impuestos,
el cual plantea tasas reducidas y uniformes. Pero cuando el indice sea menor, entonces
es sefial de que existen problemas de manejo en la politica tributaria, ya que hay gran
variedad de impuestos o hay pocos impuestos, pero una gran variedad de tarifas. Mé-
xico sufre de un indice de concentracién menor, ya que la recaudacién es difusa por la
gran variedad de impuestos que le aportan al gobierno federal (Cdmara de Diputados
del Gobierno de México, 2020).

De la misma manera que el caso colombiano, “la erosién de la base gravable se origi-
na por la gran cantidad de tratamientos diferenciales y por las acciones ilegales que se
relacionan con la evasién y elusidon de impuestos” (Camara de Diputados del Gobierno
de México, 2020).

A continuacion, se realiza el andlisis comparativo de la situacién de cada pafs, respecto
a lo indicado en cada pilar de la tributacién 6ptima que describe James Mirrlees (2011).

Revista de Derecho Fiscal n.° 26 * enero - junio 2025 * pp. 135-189



ANGELICA HERNANDEZ ROMERO

C. Comparativo de los sistemas tributarios de Colombia y México
de acuerdo con los pilares del sistema tributario éptimo

TABLA 2. CONTEXTO ECONOMICO Y POLITICO DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS COLOMBIA Y MEXICO

Sistema
tributario 6ptimo

Colombia

México

Contexto econémico
y politico

“Las dificultades para implementar grandes
reformas tributarias en Colombia son palpa-
bles en la experiencia reciente. Las iniciativas
mas ambiciosas del Gobierno con frecuencia
no han logrado apoyo democrético en el Con-
greso. Mds aun, incluso desde antes de llegar
al Congreso, muchas de las propuestas han
tenido un alcance limitado, al menos en com-
paracién con las recomendaciones de expertos
(incluidas las de comisiones establecidas por
los propios gobiernos para orientar sus politi-
cas)” (Fergusson & Hofstetter, 2022, p. 15).

“Las reformas tributarias en México durante
los tltimos treinta afios han correspondido a
un proceso de ajuste bajo un contexto econo-
mico cambiante, las crisis econdmicas y las
demandas que se generan para compensar la
reduccion de los ingresos publicos son facto-
res relevantes para analizar los cambios de la
estructura tributaria en México” (Castafieda
Rodriguez, 2014, p. 4).

“El poder politico en Colombia bloquea las
reformas debido a la influencia poderosa de
grupos de interés y prevalencia de intercambio
clientelista” (Fergusson & Hofstetter, 2022,
p. 19).

Las medidas se toman en pro de intereses
particulares y no en pro de beneficios sociales.

“La posicién del ejecutivo para presionar la
aprobacion de sus iniciativas en la materia;
o la estructura econdmica, pues en algunos
sectores se facilita la evasion y las bases son
reducidas” (Castaiieda Rodriguez, 2014, p. 6).

“Segtin el proyecto de reforma tributario pu-
blicado por el Ministerio de Hacienda, la prio-
ridad en los préximos cuatro afios en materia
econdmica serd la de erradicar la pobreza ex-
trema y el hambre, reducir la pobreza, tanto
monetaria como multidimensional, y reducir
la desigualdad, de forma que el mayor creci-
miento se traduzca en bienestar para una parte
significativa de la poblacion que ha estado
sistematicamente desatendida” (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2022).

El Ejecutivo Federal comenta que los ejes
rectores de su propuesta, presentada para 2022
son: “Simplificacion administrativa. Gestion
tributaria y su fortalecimiento a través de
herramientas para un debido cumplimiento
fiscal. Eficiencia recaudatoria. Facilitar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales a través de regimenes basados en la
confianza ciudadana. Combate a la corrupcion
y la impunidad. Reforzar la certeza juridica
de los contribuyentes y Combatir la evasién y
elusion fiscal” (Ernst & Young Global Limited
[EYG], 2022).

Fuente: Elaboracién propia.
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TaBLA 3. OBJETIVOS ULTIMOS (EFICIENCIA ECONOMICA DE COLOMBIA Y MEXICO)

Sistema tributario
optimo

Colombia

México

Recaudo

Eficiencia
econdémica

Nivel nacional: “El recaudo de impuestos ha
crecido sostenidamente, sin embargo, se obser-
vauna disminucién en el ailo 2020 con relacién
al afio 2019 del -7 % por el tema coyuntural de
la pandemia. Nuevamente incremente para el
2021 con relacién al 2020 en un 19 % y con
relacién al ailo 2019 que no presenta situacio-
nes coyunturales en un 10 %. Pero el recaudo
sigue estando bajo en relacién con otros paises
de economias comparables” (Fergusson &
Hofstetter, 2022).

Nivel nacional: “Larecaudacién tributaria co-
mo porcentaje del PIB de México disminuy6
en 1,1 puntos porcentuales del 17,8 % en 2020
al 16,7 % en 2021” (N+, 12 de diciembre de
2023).

Costo de
administraciéon

Nivel internacional: Con relacién a su nivel de
ingresos y de desarrollo humano, “el recaudo
de impuestos del Gobierno nacional como
porcentaje del PIB estden 19,5 % parael 2021,
por debajo de la media en comparacién con
los niveles de recaudo correspondientes a una
muestra amplia de paises de ALC” (Fergusson
& Hofstetter, 2022).

Nivel internacional: Con relacion a su nivel de
ingresos y de desarrollo humano, “el recaudo
de impuestos del Gobierno nacional como
porcentaje del PIB estd en 16,7 % parael 2021,
por debajo de la media en comparacién con
los niveles de recaudo correspondientes a una
muestra amplia de paises de ALC” (Fergusson
& Hofstetter, 2022).

Gasto publico

Nivel nacional: “El gasto publico en Colombia
en 2021 creci6 13.199,5 millones, un 16,61 %,
hasta un total de 92.690 millones de euros.
Esta cifra supone que el gasto publico en 2021
alcanzo el 34,44 % del PIB, una subida de tan
solo 0,86 puntos respecto a 2020, en el que el
gasto publico fue el 33,58 % del PIB” (Ex-
pansién, 2022).

Nivel nacional: “El gasto ptblico en México en
2022 creci6é 108.738,3 millones, un 36,63 %,
hasta un total de 405.572,7 millones de eu-
ros. Esta cifra supone que el gasto ptiblico en
2022 alcanz6 el 30,23 % del PIB, una subida
de 2,63 puntos respecto a 2021, en el que el
gasto publico fue el 27,6 % del PIB” (Expan-
sion, 2022).

Nivel internacional: “La posiciéon de Colombia
frente al resto del mundo en 2021, en cuanto
a gasto se refiere, ha progresado de forma
positiva, si consideramos que gastar mds es
mejorar, ya que ha pasado del puesto 42 que
ocupaba en 2020 al 38. Mds que la cantidad
gastada es comparable el porcentaje del PIB
que ésta supone y en este caso ha mejorado.
Colombia por lo que se encuentra en el puesto
76 de 192 paises del ranking de gasto ptiblico
respecto al PIB, ordenado de menos a mds
gasto” (Expansion, 2022).

Nivel internacional: “La posiciéon de México
frente al resto del mundo en 2022, en cuanto a
gasto se refiere, ha progresado de forma positi-
va, si consideramos que gastar mds es mejorar,
ya que ha pasado del puesto 16 que ocupaba
en 2021 al 15. Mas que la cantidad gastada
es comparable el porcentaje del PIB que ésta
supone y en este caso ha mejorado. México
continua entre los paises con un gasto ptblico
bajo,en el puesto 98 de 192 paises del ranking
de gasto publico respecto al PIB, ordenado de
menos a mas gasto” (Expansion, 2022).

“En 2021 el déficit piblico en Colombia al-
canzo el 7,22 % del PIB, un porcentaje alto
comparado con el del resto de los paises, que
le sitda en el puesto 160, de 192 paises, del
ranking de déficit respecto al PIB ordenado de
menor a mayor” (Expansion, 2022).

“México ha empeorado su situacién en el ran-
king respecto a 2021, cuando ocupaba el puesto
87 con un déficit del 3,88 % del PIB ordenado
de menor a mayor” (Expansion, 2022).
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Sistema tributario
optimo

Colombia

México

Costo de
administracion
(continuacion)

“En Colombia, las dltimas reformas tributarias
muestran una tendencia a la baja en los impues-
tos en las empresas, pero no ha resultado ser
definitiva en la lucha contra la informalidad,
como tampoco en la generacion de empleo
formal” (Farné, 2020, p. 5).

“Un sistema tributario complicado de adminis-
trar como el colombiano aumenta los costos
parala DIAN también. Los agentes de la DIAN
deben gastar bastante tiempo interpretando el
codigo tributario, emitiendo reglamentos y
resolviendo disputas acerca de su aplicacion
correcta” (DIAN, 2020).

“El costo en que incurre un pafs para la admi-
nistracion de los impuestos estd relacionado
con una mayor eficiencia, entre menor costo
mads eficiencia. En el caso de México, no se
caracteriza precisamente por tener un bajo
costo en la recaudacion de ingresos tributarios.
Existen cdlculos que indican que por cada
peso recaudado se incurre en un costo admi-
nistrativo adicional de aproximadamente 30
centavos, por lo que la recaudacion tributaria
en nuestro pais se considera costosa e inefi-
ciente” (Camara de Diputados del Gobierno
de México, 2020).

Transparencia

“El pais ha tenido que adecuarse a 21 refor-
mas tributarias, una cada 18 meses, desde los
afios 90, lo que demuestra que no se tiene una
politica fiscal clara y transparente que gene-
ra incertidumbre e inseguridad juridica a las
inversiones que arriban a Colombia” (Acosta
Argote, 5 de julio de 2022).

“El problema de inteligibilidad de las normas
tributarias en Colombia dificulta el cumpli-
miento por parte de los contribuyentes de sus
responsabilidades fiscales, ya que las regla-
mentaciones tributarias son muy complejas y
extensas. Esta situacion también incide en el
incremento de los indices de informalidad em-
presarial”. (Ramirez Sarmiento et al., 2016).

“En términos de tributacion, México esta
considerado en el “Top 10’ de los paises mds
complicados a nivel mundial, su posicién es
el nimero 9 de acuerdo con The Financial
Complexity Index, las razones se expresan en
que la gran cantidad de regimenes que existen,
la dificultad para establecer la a base y genera
elusion fiscal, se alienta la actividad informal”.
(Ramirez Vega, 2018).

Fuente: Elaboracion propia.
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TABLA 4. OBJETIVOS INSTRUMENTALES, NEUTRALIDAD,

SIMPLICIDAD Y ESTABILIDAD. COLOMBIA Y MEXICO

Sistema tributario
optimo

Colombia

México

Neutralidad

“La distribucién de la carga tributaria en Co-
lombia es desigual y no es neutral, puede variar
segtin el tipo de impuesto. Esto se ve reflejado
en el aumento de la carga tributaria a través de
los impuestos indirectos como el IVA afectan-
do a los individuos con ingresos mds bajos”
(Concha et al.,2017).

“La informalidad hace que no exista neutra-
lidad ya que la evasion hace que la carga im-
positiva recaiga sobre los que se encuentran
constituidos formalmente” (Concha et al.,
2017).

“La fuerte concentracion del ingreso en Mé-
xico y la estrechez de la base tributaria del in-
greso, resulta muy dificil realizar una reforma
tributaria que sea recaudatoria y redistributiva”
(Casares et al., 2015, p. 6).

Lo anterior hace que se genere desequilibrio
en la distribucién de la carga tributaria, que se
encuentra concentrada en un grupo reducido de
contribuyentes. “Se estima que, en promedio,
el 1 % de la poblacién que mds gana en el pafs
aporta casi el 20 % de la recaudacion total de
impuestos. La poblacién con ingresos mds ba-
jos solo aporta el 10 % de los ingresos fiscales
del pais. Esto ha sido motivo de criticas, ya
que se interpreta como una falta de progresi-
vidad en el sistema tributario” (Casares et al.,
2015,p.6)

Simplicidad

“Segtin grafico de andlisis del indice de com-
petitividad tributario aplicado a 30 paises de
la investigacion realizada por Global MNC
Tax Complexity Project (2020), el pais ocupa
la posicion n.” 3 de los paises con los estatu-
tos tributarios mds complejos” (Fergusson &
Hofstetter, 2022).

“Segtin grafico de andlisis del indice de com-
petitividad tributario aplicado a 30 paises de
la investigacion realizada por Global MNC
Tax Complexity Project (2020). El pais ocupa
la posicién n.° 14 de los paises con los estatu-
tos tributarios mds complejos” (Fergusson &
Hofstetter, 2022).

Estabilidad

“En mas de 50 reformas, los gobernantes y mi-
nistros de Hacienda del pais han construido un
sistema para lograr una estabilidad de recaudo
en el corto, mediano y largo plazo, pero que
hoy, segtin la Comision de Expertos en Bene-
ficios Tributarios, debe reformarse estructural-
mente” (Salazar Sierra, 1.° de abril de 2021).

“Se trata de un sistema tributario caracterizado
por una extraordinariamente reducida presion
fiscal, que sitda a México como el pais con
menor recaudacion en relacion con el PIB de
todos los paises de la OCDE y entre los cuatro
mds bajos de toda América Latina” (Lépez
Pérez & Vence, 2021, p. 6).

Fuente: Elaboracion propia.
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TABLA 5. RESTRICCIONES

Sistema tributario
optimo

Colombia

México

Restricciones: vo-
lumen y calidad
de la informacidn.
Asimetria de la
informacién en-
tre las autoridades
tributarias y los
contribuyentes.

Por muchos afios el pais ha tenido inconve-
nientes para controlar el registro de los hechos
econdémicos de sus mercados internos. Esta
situacion generaba que la direccién de impues-
tos no detectara la informacion para realizar el
respectivo cobro de impuestos. “Gracias a la
revolucion tecnoldgica se observan mejoras
respecto a la capacidad de acceder a la infor-
macion a través de la facturacion electrénica,
Ademds, cuenta con herramientas tecnolégicas
que le permiten identificar patrones y com-
portamientos sospechosos de evasion fiscal”
(G6émez Sabaini & Moran, 2020, p. 35).

“México se encuentra entre los precursores
de la digitalizacion tributaria desde la década
de 1980, cuando puso a prueba el registro y la
facturacion a través de puntos de venta (TPV).
Hoy en dia, cuenta con uno de los sistemas de
administracion tributaria digital mds avanza-
dos de las economias emergentes del mundo.
La impresionante trayectoria del pais en ma-
teria de digitalizacién tributaria es impulsada
desde hace varios decenios por el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT), la entidad
nacional responsable de la recaudacion de
impuestos federales” (Rosengard, 2020). Esta

situacion es un aspecto positivo en el control
de la informacion.

Fuente: Elaboracion propia.

En el andlisis comparativo se detectan problemadticas que hace que los sistemas tributa-
rios de estas dos naciones se alejen de los ideales y principios que propone la visién de un
sistema Optimo (tablas 2-5). Esta situacién propicia el cuestionamiento sobre el concepto
de sistema, ya que este se enmarca en una definiciéon muy precisa de la Real Academia Es-
pafiola: es el “conjunto de reglas o principios sobre una materia racionalmente enlazados
entre si”. Se debe precisar que la estructura de un sistema tributario debe cumplir con este
precepto, que efectivamente las normas y todo lo que converge en él debe relacionarse
ordenadamente para lograr un propésito especifico. Pero las dificultades que convergen
en ambos paises lo destinan a la inestabilidad y, por ende, a una falta de eficiencia que se
refleja en el comportamiento del recaudo.

Cada fase que integra el sistema de tributacién éptimo cumple con objetivos claros que
hace que el sistema se conecte y se complemente para el logro de un fin, y es precisamente
el equilibrio econdmico de una nacién. El desarrollo de un sistema tributario optimo en
todo lo que respecta y se plantea para que sea una realidad suele tener complicaciones
en las naciones que se encuentran en via de desarrollo.

La investigacion de Tanzi & Zee (2001) indican que:

En los paises en desarrollo, la politica tributaria se basa con frecuencia en el arte de lo
posible y no tanto en el logro de los fines 6ptimos. En consecuencia, no resulta sorpren-
dente que la teorfa econdmica y especialmente la literatura sobre tributacién ptima
hayan tenido un impacto relativamente reducido en el disefio de los sistemas tributarios
de estos paises (p.5).

Colombia y México, aunque presentan enfoques y caracteristicas distintas en su estructura
politica y tributaria, comparten elementos comunes cuando se trata de alcanzar los fines
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Optimos, que en consecuencia es la busqueda de un equilibrio entre la maximizacién de
los ingresos fiscales y la minimizacién de los efectos negativos sobre la economia y la
sociedad. Esta buisqueda arroja aspectos comunes con resultados negativos en el alcance
del equilibrio 6ptimo.

Encontrar el cuello de botella entre tantas dificultades se vuelve en una tarea comple-
ja, considerando que el sistema tributario no puede detenerse por el papel fundamental
que desempefia en la economia. Sin embargo, la idea de una reforma integral es la mejor
opcidn, considerando la necesidad de que est sea fundado en los principios de simplici-
dad y equidad. “Los cambios en esta direccion deben ir de la mano con la reduccion de
la informalidad y el incremento de la competitividad de la economia” (DIAN, 2020). La
propuesta es aplicable para ambos paises.

Por dltimo, no se desconoce los esfuerzos realizados por los gobiernos para atender es-
tas dificultades, las cuales se reflejan en el fortalecimiento de los ecosistemas digitales de
la administracién de impuestos. Aun se evidencian situaciones que afectan considerable-
mente la eficiencia fiscal, por ejemplo, el nimero importante de tratamientos diferenciales
impregnados en ambos sistemas tributarios.

La existencia de tratos tributarios diferenciales (deducciones especiales, rentas exentas
y descuentos tributarios) que, ademds de ser comunes en la regién, minan la percepcién
de justicia y legitimidad en la relacién Estado-sociedad (Beverinotti et al.,2012, citado en
Castafieda Rodriguez, 2017, p. 2).

Cuando convergen las dificultades que impiden una imposicién 6ptima, aunado a la
formulacién excesiva de beneficios tributarios, se obtiene como consecuencia la falta de
crecimiento de los ingresos tributarios, lo que disminuye la eficiencia fiscal.

De acuerdo con lo anterior, se analiza diferentes opiniones expresadas en investiga-
ciones sobre el gasto fiscal, las cuales son el punto de partida para una reflexion critica
sobre estos instrumentos, que son formulados por el Estado para el progreso de un sector
especifico, pero que actualmente representan un sacrificio importante desde la perspectiva
de una nacién “en desarrollo”.

I1. Gasto fiscal como instrumento de la politica fiscal

La politica fiscal, a través de su sistema tributario, suele perseguir objetivos con la formu-
lacion de beneficios tributarios. Algunos de ellos son:

aumentar los niveles de inversion doméstica y atraer inversion extranjera; incentivar
el ahorro; estimular el crecimiento y la generacion de empleo; contribuir al desarrollo
de regiones atrasadas; promover las exportaciones y la industrializacién; promover o
desincentivar la produccién o el consumo de ciertos bienes y servicios; apoyar a los
sectores mds vulnerables de la sociedad; proteger el medio ambiente; adoptar nuevas
tecnologias; diversificar la estructura econdmica; promover la formacién de capital hu-
mano; mejorar la distribucién del ingreso, entre otros (Cepal, 2019, p. 14).
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El primer pensamiento que se destaca con relacion al gasto fiscal es el del teérico Stan-
ley Surrey (1973) en su obra Pathways to Tax Reform. Propuso que los beneficios tributa-
rios deben identificarse como gasto fiscal y que el Estado deberia estar al tanto del estudio
de estos instrumentos como cualquier otro programa del gasto ptblico.

Stanley Surrey (1973) dice que “Un Gasto fiscal es un programa de gasto y debe ser
analizado, entonces, en términos de gasto. Intentar analizarlo como si se tratara de solo
una disposicién normativa tributaria especial es no tener en cuenta este hecho”.

La visién de Surrey reflexiona sobre el papel fundamental del gobierno para formular
las diferentes exenciones o beneficios, considerando su incidencia en la economia privada
y guardando un correcto equilibrio en relacién con la posicién de conceder, pero teniendo
en cuenta que este significa un no recaudo desde la perspectiva de gobierno y que esto se
logra a través de unos objetivos claros establecidos en el sistema fiscal. Ademads, introdujo
el pensamiento que estos instrumentos de no recaudacion deben considerarse un gasto fiscal.

Asf como lo indican Pérez Chinarro y Romano Velasco (2016):

El dinero que deja de recaudar el gobierno por los créditos, deducciones y tarifas prefe-
renciales recogidas en su sistema fiscal, con base a diferentes objetivos que el gobierno
considera deseables, puede ser comparado a un gasto en favor del contribuyente como
el que pudiera otorgar en forma de un gasto directo via un programa de incentivo o ayu-
da orientado a dichos objetivos (p. 4).

La visién de Surrey (1973) ha permitido que gobiernos y paises miembros de la OCDE
puedan contemplar las reducciones especiales de los ingresos fiscales como gastos indi-
rectos y como es necesario centren su tarea en formular medidas de control. Estas medi-
das estédn relacionadas con la necesidad de que se realice una evaluacién de la eficiencia
de estos instrumentos, y que lleguen a implementarse con objetividad y pertinencia del
contexto fiscal.

En la teoria del posicionamiento del Estado en materia presupuestaria realizada por
Luciano Carlo Rezzoagli (2011), indica que:

Los paises adoptan terminologia para nombrar herramientas fiscales y evaluar sus di-
versas implicaciones econdmicas, juridicas y politico-institucionales. Asi se encuen-
tran los conceptos de incentivo fiscal, gasto tributario o gasto fiscal. De esta manera
el término gasto tributario o fiscal se veria reducido en la legislacién impositiva a la
expresion beneficios tributarios o incentivos fiscales que representan las minoraciones
de cardcter extrafiscal (p.4).

Una de las definiciones que se acerca mds a los diferentes conceptos con que se relacio-

na directamente el gasto fiscal, es la que resalta Daniel Artana (2005) en su escrito sobre
gastos fiscales, conceptos y aspectos metodolégicos para su aplicacidn, el menciona que:
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Los gastos fiscales son las transferencias que el Estado realiza a determinados grupos o
sectores, pero en lugar de concretarlas por medio del gasto presupuestario, lo hace por
medio de una reduccién en la obligacion tributaria del contribuyente. Que se pueden
concretar por medio de exenciones, deducciones especiales del ingreso sujeto a im-
puesto, créditos fiscales que reducen la obligacién tributaria, reducciones en las tasas
impositivas y diferimientos de impuestos (p. 6).

Lo anterior también es materia de reflexion por César J. Sdnchez Muiioz en su libro 7Tri-
butacion medioambiental , aclarando que:

Las erogaciones presupuestales de los recursos de hacienda publica para la proteccion
de medio ambiente no son gastos fiscales. El gasto fiscal es un sacrificio de la adminis-
tracidn a no recaudar, para incentivar ciertos comportamientos, a través de configura-
ciones especiales del régimen tributario (por lo general, otorgar beneficios), como, por
ejemplo, inversiones en activos fijos que darian lugar a descuentos en renta o ingresos
no constitutivos de renta o ganancia ocasional (p. 39).

De acuerdo con las reflexiones tratadas, se puede interpretar que el concepto de beneficio
tributario depende también de la percepcién del actor en el contexto de la politica fiscal,
asi como lo menciona Ferndndez Espinosa (2005) en su investigacion sobre la doctrina de
beneficios tributarios:

La doctrina, con algunas excepciones, viene equiparando las expresiones beneficios
y gastos fiscales al considerar que el empleo de un término u otro depende del sujeto
(contribuyente o la Hacienda) e igualmente gasto fiscal se equipara a gasto publico no
desde un punto de vista presupuestario sino desde un punto de vista econémico, ya que
su finalidad es equiparable a la de las subvenciones (p. 8).

En la teoria se encuentra que los beneficios fiscales se fundamentan en tres pilares que son
la justicia tributaria y sus vertientes como son:

la seguridad, la certeza juridica y la legalidad. En ellos se consolida en la actualidad, no
solamente el sistema tributario de cualquier pais, sino también la aplicacién de benefi-
cios fiscales, ddndole cohesién y paz social al sistema de gobierno y a la sociedad (De
la Cruz & Gonzélez Luna, 2012, p. 6).

La percepcion que se tiene de los beneficios fiscales siempre es cuestionada cuando se
piensa en la necesidad de recaudar, ya que son instrumentos que afectan el recaudo, pero
en la fundamentacion tedrica se exponen estas herramientas en un concepto mucho mas
profundo, haciendo la reflexion desde el fundamento de desgravar el hecho imponible y la
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inaplicacién excepcional de los principios constitucionales. Algunos argumentos entorno
a esta idea se describen a continuacion:

La teorfa que redefine a los beneficios fiscales como una modalidad extraordinaria
de imposicién, no es una negacion del tributo, sino que lo redefine, legitimandolo,
que para emerger este, al mundo juridico, tiene que ser justificado frente a la misma
imposicion del tributo, es por ello su cardcter de estar ajustado a la reserva de ley. De
una primera percepcion, el establecimiento de los beneficios fiscales pareceria una
inaplicacién excepcional de los principios tributarios constitucionales (Ariza Rodri-
guez, 2011, citado en De la Cruz & Gonzélez Luna, 2012, p. 64).
Hkok

El razonamiento que antecede induce a la determinacién del hecho imponible que re-
fuerza, la legalidad del sistema tributario, al ser redefinido entre dos normas juridicas
que confluyen en ese presupuesto de hecho; una para gravar el hecho imponible y la
otra desgravdndolo y que limita la ejecucion de la responsabilidad tributaria (Lorena &
Cuevas, n. d., citado en De la Cruz & Gonzélez Luna, 2012, p. 64).

Segtin lo anterior, se presentan una dualidad con estos instrumentos fiscales: la primera
plantea la importancia para mantener un sistema tributario justo y con equidad, y la segun-
da, las implicaciones que generan en la erosion de la base fiscal.

Segin documento de la OCDE (2013): “la erosién de bases imponibles constituye un
grave riesgo para los ingresos tributarios, la soberania fiscal y la equidad tributaria, tanto
de los Estados miembros de la OCDE como de los no miembros” (p. 7).

De acuerdo con el planteamiento de la OCDE (2013), cuando se estudia el aspecto de
la erosion a las bases imponibles pueden hablarse de varias circunstancias por las cuales
se erosiona la base gravable, entre las mds estudiadas se encuentra

el desvi6 de las rentas a paraisos fiscales, como también algunas normativas interna-
cionales para evitar la doble imposicién entre naciones, el problema de la evasion fiscal
y la formulacién de privilegios ante la depuracion de un impuesto en particular [...].
Todas estas razones que disminuyen la recaudacion de ingresos en las naciones sefa-
ladas hacen que se generen dificultades en el incremento de los indices de desigualdad
y esto genera a su vez un circulo vicioso de informalidad, evasién, impuestos pocos
progresivos que hace que la estructura tributaria tenga problemas de eficiencia, equidad
y simplicidad (p. 7).

La interpretacion dada a los beneficios fiscales como privilegios no es la mds acertada, lo
que si es indudable es que son supuestos que estdn incluidos en el &mbito del hecho impo-
nible del tributo, pero no llegan a producir una consecuencia juridica o el nacimiento de
una obligacién de pagar un tributo.
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Mirlo Matfas de la Cruz y Maria de los Angeles Gonzélez Luna (2012), en su investi-
gacion los beneficios fiscales en la doctrina indican, que “las garantias, derechos y deberes
del contribuyente deben ser observados, respetados y no confrontados por los fines ava-
sallantes del Estado, quien reclama constantemente recursos pecuniarios, a veces para un
destino no tan justo” (p. 2). Lo anterior afirmacion hace necesario que el estado ejerza un
control en la génesis de los tributos y de beneficios fiscales.

Desde una perspectiva internacional, se puede determinar que existe una situacién
preocupante y de debate en torno al tema de gastos fiscales, como también se mencionan
experiencias internacionales favorables sobre la inversion de estas herramientas, también
son relevantes los comentarios sobre el impacto presupuestario, que ha tenido como con-
secuencia una reduccién del uso de estos instrumentos en los sistemas tributarios.

Los paises de la OCDE evidencian la superacion de ese debate académico sobre el
sistema fiscal ideal, 6ptimo o normal, para centrarse en la adaptacion de los gastos fis-
cales a los contextos y coyunturas econdmicas, que explican la disparidad de criterios
nacionales adoptados sobre su composicidn, sefialan las tendencias convergentes en las
politicas globales sobre ellos (Pérez Chinarro & Romano Velasco, 2016).

Se cita como ejemplo el caso de la Unién Europea, encontrandose que su proposito es
mantener este “papel estratégico para estimular la inversion, el empleo o el consumo, se
observa una tendencia general a reducir los gastos fiscales respondiendo a las exigencias
de consolidacién presupuestaria” (Bauger, 2014, p. 3).

Finalmente, se concluye que la revision de literatura sobre el gasto fiscal (estado)y los
beneficios fiscales (contribuyentes) es evidente que la percepcion sobre la cuestion de ser
un instrumento acertado depende de una modalidad legitima de imposicion tributaria, de
la justificacion de su aplicacion y el ajuste a la reserva de ley, por supuesto “los beneficios
fiscales no niegan la imposicion tributaria, sino que la redefinen de manera legitima en el
marco de la legalidad y la justificacidon juridica” (DIAN, 2020).

A. Imposicion

John Stuart Mill, principal exponentes del utilitarismo, sostuvo que la tributacién debia
estar basada en el principio de beneficio y defendié la implementacién del impuesto pro-
gresivo. Su idea se fundamenta, principalmente, “al logro de una equivalencia total entre
los impuestos pagados por el contribuyente y las prestaciones recibidas por éste del Esta-
do” (Fuentes Quintana,1986, citada en Laborda & Arcega, 2013, p. 5).

Segin Mill, se puede pensar en el tributo como una forma para que el Estado obten-
ga beneficios colectivos, en cuento a la capacidad de riqueza de cada persona; asi que su
vision se alinea con el principio de progresividad, considerdandose el nivel de ingreso del
contribuyente para que contribuyan de manera proporcional.
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De la visién de John Stuart Mill se extrae el principio del sacrificio igual, el cual re-
flexiona sobre el criterio impositivo del reparto de la carga tributaria en un trato a través
del concepto equidad vertical y horizontal, la reflexion realizada en la investigacion de
Jordi Canals y Francisco Dominguez (n. d.) indican que:

Exigiendo que los contribuyentes sean ‘tratados fiscalmente’ de modo igual cuando su
situacién econdmica anterior a la exaccion de impuestos es igual (la equidad horizontal
implica un trato igual a personas en situacién igual, y la equidad vertical un trato ade-
cuado a personas en situacion diferente). Este trato fiscal igual se traduce, en la prac-
tica, en que la reduccién del bienestar individual causado por los impuestos debe ser
igual para todos los contribuyentes que estén en similar situacion (p. 145).

Los argumentos de Mill permiten pensar en el ideal para que funcione una estructura tri-
butaria, tratando de sobreponer los principios rectores de la ley tributaria en la relacién
contribuyente-Estado, ideal enmarcado en cada propdsito o acciéon fundamental para la
estabilidad econdmica de una nacién. Una vision similar a la planteada anteriormente es
la que expone Mirlo Matias de la Cruz y Maria de los Angeles Gonzalez (2012) en su in-
vestigacion: “Las garantias, derechos y deberes del contribuyente deben ser observados,
respetados y no confrontados por los fines avasallantes del Estado, quien reclama cons-
tantemente recursos pecuniarios, a veces para un destino no tan justo” (p. 1). La anterior
afirmacion hace necesario que el Estado ejerza un control en la génesis de los tributos y
de beneficios fiscales.

B. Los beneficios tributarios para el sector
agropecuario de Colombia y México

A continuacion, se describen la generalidad de algunos beneficios tributarios para el sec-
tor agropecuario que se encuentran en la estructura normativa de ambos paises. Particu-
larmente, lo que se pretende conocer es la descripcidn del beneficio tributario, el tipo de
impuesto u obligacién con la cual estarfa relacionado, a quién va dirigido y la legislacion
vigente, asi como el alcance, la tasa y las condiciones aplicables al beneficio. El andlisis
se concentra en una matriz.
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TABLA 6. BENEFICIOS TRIBUTARIOS SECTOR AGROPECUARIO COLOMBIA.

Colombia

Nucleo referencial

Predicado

Renta

-Renta exenta, en el articulo 235.2 del Estatuto Tributario, incentivo tributario para el desarrollo
del campo colombiano.

-Renta exenta, beneficio tributario Zomac, Ley 1819 de 2016 y su Decreto Reglamentario
1650 de 2017.

-Renta exenta régimen especial de la Zona Econdémica y Social Especial (ZESE), Ley 1955 de
2019, reglamentada por el Decreto 2112 del 24 de noviembre de 2019.

-Renta exenta por la venta de energia eléctrica generada con base en energia edlica, biomasa o
residuos agricolas, solar, geotérmica o de los mares, articulo 235.2, Estatuto Tributario, segtin
el articulo 11 de la Ley 1715 de 2014.

-Beneficios tributarios para incentivar la formalizacion en Colombia. Ley 1419 de 2010.
-Deduccion por inversiones en nuevas plantaciones, riegos, pozos y silos. Ley 9 de 1983.
-Deduccién por amortizacion en el sector agropecuario.

-Deduccion por plantaciones de reforestacion.

-Descuento tributario por inversiones en acciones exclusivamente agropecuarias. Ley 1111
de 2006.

-No constituye renta ni ganancia ocasional: incentivo a la capitalizacion rural (ICR) previsto
enlaLey 101 de 1993.

-No constituye de renta o ganancia ocasional indemnizaciones por destruccién o renovacion
de cultivos y por control de plagas.

IVA

Exclusién del impuesto en productos:

-El riego de terrenos dedicados a la explotacion agropecuaria.

-El disefio de sistemas de riego, su instalacién, construccién, operacion, administracién y
conservacion.

-La construccion de reservorios para la actividad agropecuaria.

-La preparacion y limpieza de terrenos de siembra.

-El control de plagas, enfermedades y malezas, incluida la fumigacion aérea y terrestre de
sembradios.

-El corte y recoleccion manual y mecanizada de productos agropecuarios.

-Aplicacién de fertilizantes y elementos de nutricion eddfica y foliar de los cultivos.
-Aplicacion de sales mineralizadas.

-Aplicacién de enmiendas agricolas.

-Aplicacion de insumos como vacunas y productos veterinarios.

-El pesaje y el alquiler de corrales en ferias de ganado mayor y menor.

-La siembra.

-La construccién de drenajes para la agricultura.

-La construccion de estanques para la piscicultura.

-Los programas de sanidad animal.

-La perforacion de pozos profundos para la extraccion de agua.

-El desmonte de algoddn, la trilla y el secamiento de productos agricolas.

-La seleccion, clasificacién y el empaque de productos agropecuarios sin procesamiento
industrial.

-La asistencia técnica en el sector agropecuario.

-La captura, procesamiento y comercializacién de productos pesqueros.

IVA

Exclusién del impuesto en servicio:

-Servicios destinados a la adecuacion de tierras, produccion agropecuaria y pesquera.
-Servicios gravados con la tarifa del 5 %.

-Seguro agropecuario.

Productos exentos de IVA:

-De origen animal, vegetal, mineral o quimicos, fungicidas, herbicidas, inhibidores de germi-
nacion, reguladores del crecimiento de las plantas, sistemas de riego, cosechadoras, trilladoras,
maquinaria, y medicamentos para animales.

Fuente: Elaboracion propia.
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La DIAN y el marco fiscal de mediano plazo indican que en Colombia los beneficios
tributarios se clasifican en: ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional, de-
ducciones, rentas exentas y descuentos tributarios (Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social & Ministerio del Trabajo, 2021, p. 12).

Los datos se recolectan de la base de datos de beneficios tributarios de la DIAN, en
donde se encuentra un inventario de beneficios para diferentes sectores y en atencién al
desarrollo de politicas publicas (tabla 6). En la revision de la base de datos para el sector
agropecuario de Colombia se encuentran algunas situaciones que vale la pena mencionar,
siendo una de ellas el derecho al uso del beneficio. En su mayoria no se encuentra descrito
particularmente a un tipo de empresa, pequefias, medianas o grandes, sino que mds bien
se concentran en el tipo de contribuyente; es decir, cualquier productor, inversionista o co-
mercializador del sector agropecuario puede aprovechar su condicion de persona natural
o persona juridica (DIAN, 2023). Aunque existe una intencion particular para formularse
el beneficio, esta situacién no genera aportes a la formalizacién empresarial, limitando las
posibilidades de crecimiento del pequefio productor, que es donde se concentra la mayor
parte de los campesinos.

Es determinante que gran parte de la poblacion agropecuaria se encuentra operando
como persona natural, condicién que permite seguir desde la informalidad sin some-
timiento a algin régimen tributario, convirtiéndose en un gran problema para la esta-
bilidad fiscal del pais, pues a menor tributacién el gobierno se ve obligado a acudir a
otras fuentes de financiamiento para poder cumplir con los objetivos planteados en los.
planes de desarrollo (Ramirez Sarmiento et al., 2016, p. 10).

TABLA 7. BENEFICIOS TRIBUTARIOS SECTOR AGROPECUARIO DE MEXICO

México

Nicleo referencial Predicado

Renta -Régimen simplificado de confianza Incorporacién fiscal (RIF) en la Ley del Impuesto sobre
la Renta y vigente a partir de 2022.

-Renta exenta por tope de ingresos, que son ingresos provenientes de actividades agricolas,
ganaderas, silvicolas y pesqueras, hasta por un monto de MXN 900.000 quedaran exentas del
pago del impuesto sobre la renta (ISR). Ley de Impuesto sobre la Renta.

-Deduccién inmediata de la inversién de bienes nuevos de activo fijo. Articulo 220, Ley del
Impuesto sobre la Renta.

-Retencién del ISR directamente de los salarios de los trabajadores eventuales del campo. Esta
retencion se basa en el salario bruto antes de cualquier deduccion (Yepiz Solis & Ballesteros
Grijalva, 2021).

-Deduccién por pago de mano de obra de trabajadores eventuales del campo (por ejemplo,
jornaleros), alimento para ganado y gastos menores, hasta el 10 % del total de los ingresos, sin
exceder MXN 800.000 (Gobierno de México, 9 de mayo de 2022).

-Deduccion de los gastos por combustible, realizados por cualquier medio distinto a cheque no-
minativo de la cuenta del contribuyente, tarjeta de crédito, de débito o de servicios o monederos
electrénicos autorizados por el SAT, siempre y cuando no excedan del 15 % del total de pagos
hechos por consumo de combustible (Gobierno de México, 9 de mayo de 2022).

-Facilidades administrativas y de comprobacion al presentar el aviso relacionado con la infor-
macién fiscal de socios, accionistas o asociados, tanto su RFC, como los nombres de estos a
menos que la autoridad fiscal los solicite (Gobierno de México, 9 de mayo de 2022).
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México

Nucleo referencial Predicado

IVA Bienes exentos, Ley de Impuesto al Valor Agregado:

-La enajenacion de animales y vegetales que no estén industrializados, salvo el hule, perros,
gatos y pequeiias especies, utilizadas como mascotas en el hogar.

-Fertilizantes, plaguicidas, herbicidas y fungicidas utilizados en la actividad agricola o ganadera.
-La renta de maquinaria y equipo agricola, de ganaderia o de pesca, asi como la de uso en
cultivos hidropdnicos.

-Alimentos humanos y animales, excepto los preparados en el lugar de consumo; bebidas dis-
tintas a la leche, como jugos, néctares, y concentrados para preparar refrescos, saborizantes
y aditivos, caviar, salmén ahumado y angulas, chicles, alimentos procesados para mascotas.
-Equipos usados en invernaderos hidropénicos o disefiados para cultivos naturales, asi como
sistemas de irrigacion.

Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo con el andlisis realizado, México mantiene mayores posibilidades de descuen-
tos y rentas exentas a los productores agropecuarios, asi como facilidades administrativas
y de comprobacidn (tabla 7). Estas son mucho mds sencillas de detectar por la estructura
normativa en la que opera el sistema tributario, ya que expresa las cuestiones normativas
en dos leyes: la del Impuesto sobre la Renta y la del Impuesto al Valor Agregado (Legistel,
2020).

Se describe con mayor precision el tipo de empresas a las que va dirigido el beneficio,
seleccionando con objetividad a los pequefios y medianos productores. Aunado a lo ante-
rior, es claro que su estrategia para luchar contra la informalidad y garantizar el recaudo
consiste en la agrupacion de estos pequenos y medianos productores en un solo régimen
de confianza. Esta estrategia implica garantizar una simplificacién administrativa para
que el pago del ISR se realice de forma sencilla, rdpida y eficaz (Gobierno de México, 9
de mayo de 2022).

Aunque México tiene grandes problemas con la eficiencia de su sistema tributario, se
observa una mayor planeacién en el direccionamiento de la estrategia de recaudo y con-
trol de beneficios tributario para el sector primario, lo que hace pensar que esta situacién
aporta positivamente al desarrollo de la actividad agropecuaria del pais azteca.

C. Reflexion critica sobre la influencia de los beneficios en la
eficiencia del sistema tributario y los desafios que esto
implica para el desarrollo del sector agropecuario

La diversidad de opiniones sobre el gasto fiscal y el estudio de los beneficios tributario
para el agro genera un terreno fértil para una reflexion critica sobre la influencia de estas
medidas en la eficiencia fiscal y el desarrollo agropecuario.

Respecto a los puntos anteriores, se manifiestan dos posturas sobre los beneficios. La
primera es que son esenciales en el desarrollo de la politica fiscal, ya que pueden ser ins-
trumentos efectivos para alcanzar objetivos planteados en las politicas piblicas y son una
estrategia importante para la creacion de empleo y la innovacion.
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Por otro lado, se encuentra la postura de que la formulacion de beneficios excesiva fa-
vorece de manera desproporcionada a ciertos grupos o industrias, generando inequidades
en el sistema fiscal, que pueden contribuir a la concentracion de la riqueza y acentuar las
brechas sociales y econdmicas. Ademads, se preocupa que, en algunos casos, el beneficio
se utilizara como un mecanismo de evasion, erosionando la base impositiva y afectando
negativamente la recaudacion fiscal.

La presencia de beneficios tributarios en un sector como el agropecuario, que lo per-
mea grandes problemadticas, se convierten en una oportunidad indiscutible para fomentar
el crecimiento, la inversion y la sostenibilidad del sector.

Juan David Segura Medina (2021) analiza la postura de la Corte Constitucional de
Colombia en cuanto a las exenciones y beneficios fiscales a través de la sentencia C-183
de 1998, senala:

La Corte no excluye que algunas exenciones o beneficios fiscales tengan una justifica-
cion atendible y puedan por lo tanto adoptarse. Lo que se quiere significar es que solo
pueden introducirse como instrumentos dirigidos a configurar materialmente la carga
tributaria de manera técnica, justa y equitativa (p. 10).

La situacion que expresa la Corte detalla la responsabilidad que tiene el sistema fiscal para
potenciar el crecimiento econdmico.

Esta responsabilidad radica en la busqueda de un equilibrio en lo que respecta al diri-
gismo impositivo y los cambios en el funcionamiento econémico en una determinada
direccién con el otorgamiento de estimulos fiscales [...].

La bisqueda de la eficiencia que debe realizar un sistema fiscal se ha convertido en un
debate académico, cuando se trata de buscar oportunidades para el crecimiento econé-
mico, y es que queda claro que incrementar impuestos y otorgar estimulos excesivos
0 aumentar impuestos y eliminar estimulos, no son decisiones adecuadas que puede
generar percepciones de injusticia tributaria y socavar la equidad, un principio esencial
para mantener la aceptacion publica del sistema fiscal (Sanz Sanz & Sanz Labrador,
2013,p. 12).

En resumen, la formulacién excesiva de beneficios tributarios influye en la eficiencia fis-
cal de manera negativa, principalmente, cuando no se mantiene un equilibrio adecuado en
la dindmica del sistema impositivo. “Pero el cuello de botella no radica en si por la formu-
lacién del beneficio, la situacion se vuelve mas compleja cuando no se tiene informacion
detallada de la efectividad de estas medidas en el crecimiento econdémico de un sector”
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2010, p. 11).

En Colombia, las disposiciones actuales de medicién del costo fiscal de los beneficios
tributarios para el sector agropecuario son insuficientes y no se tiene un seguimiento que
garantice si estos instrumentos estdn cumpliendo con los objetivos por las cuales fueron
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creados. Prueba de lo anterior es la poca informacion que se encuentra sobre indicadores
o estadisticas de medicién sobre el grado de aprovechamiento de los beneficios tributarios
otorgados por el Estado colombiano a los contribuyentes del sector agropecuario. Si bien
es cierto que el pais cumple con una medicidn general del costo fiscal de los tratamientos
diferenciales asociados a la renta y el IVA, no se encuentra una medicion particular que
indique el aprovechamiento por parte de los contribuyentes del sector y a su vez los resul-
tados positivos que han dejado los beneficios en sus fincas.

Ademads de lo expuesto, la forma en que Colombia mide el costo fiscal de los gastos
tributarios no es la mds indicada conforme a su problema de complejidad. De acuerdo con
Craig y Allan (2001) serfan tres los enfoques utilizados para definir el impuesto de refe-
rencia necesario para calcular los gastos tributarios: “enfoque conceptual, enfoque legal
y enfoque de subsidio andlogo”. Citado por (Comité Asesor del Informe Anual del Gasto
Tributario, 2012, p. 35).

El enfoque legal se usa en Colombia, donde se establece el marco tributario de referen-
cia identificando como gastos tributarios a ciertos beneficios que se alejan de las normati-
vas generales para lograr objetivos distintos.

Segtn este enfoque, se consideran gastos tributarios las exclusiones que la legislacion
tributaria establece de manera explicita. Por ejemplo, en el contexto del impuesto sobre
el valor agregado (IVA), si un pais define como hecho gravado las ventas de bienes
muebles y la prestacion de servicios, y especificamente excluye los servicios de salud,
de acuerdo con el enfoque legal, se identificaria un gasto tributario asociado a los ser-
vicios de salud. Sin embargo, no se reconoceria un gasto tributario relacionado con los
bienes inmuebles, ya que estos no forman parte de la normativa legal que define la base
imponible (Dominguez Sepulveda, 2021, p. 21).

El inconveniente de este enfoque radica en que diversos beneficios tributarios quedan
ocultos por las normativas y no se reconocen como gastos fiscales, aunque lo sean en rea-
lidad. En estos casos puede haber un producto, servicio o conjunto de contribuyentes que,
conforme al enfoque legal, solo se considerardn como gastos fiscales cuando la norma
exprese de manera explicita que un impuesto especifico cuenta con deducciones, exencio-
nes, descuentos tributarios u otros beneficios. En consecuencia, segtin esta perspectiva, se
sugiere (segtin la OCDE en 2004) que el “impuesto de referencia debe ser amplio y tnico,
y no debe ser evaluado como tal segin la base tributaria legal” (Dominguez Sepulveda,
2021, p. 30).

Esta postura es discutida por la Cepal en un documento sobre la evaluacion del gasto
tributario de experiencias internacionales. Segtin el documento, el ideal de “las medicio-
nes debe basarse en un panorama amplio de las interrelaciones entre el gasto tributario en
cuestion y otras medidas de politica piblica” (Redonda et al., 2023, p. 12).
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Segin la Cepal, los sistemas de evaluacion de los gastos tributarios ya sean a nivel
nacional o internacional, se deben fundamentar en diversos criterios de evaluacién que
pueden abarcar los siguientes elementos:

Pertinencia y justificacion: Debe proporcionarse una descripcion clara y pormenoriza-
da del objetivo de politica propuesto y la justificacion para realizar el gasto tributario.
(Qué cuestién en materia de politica se busca abordar a través del gasto tributario? ; Se
justifica el gasto tributario desde las perspectivas econémica y social? [...].

Costo fiscal: j A cudnto se estima que ascenderdn los ingresos no percibidos como con-
secuencia del gasto tributario? Si no es posible calcular una estimacion precisa, puede
calcularse un rango de estimaciones para distintas hipétesis. Describir las incertidum-
bres (por ejemplo, las principales elasticidades de la conducta cuya previsién sea dificil
o imposible) también puede ser de utilidad [...].

Eficiencia: Un aspecto clave que debe tenerse en cuenta es el uso de los gastos tribu-
tarios frente a otros instrumentos de politica publica. Por ejemplo, ;se comparan en la
evaluacion los gastos tributarios con otras opciones regulatorias o de gasto directo? ; Se
toman debidamente en cuenta los costos administrativos y de cumplimiento vinculados
con el gasto tributario? [...].

Efectos y datos empiricos: ;Cudles son los cambios que se prevén u observan como
resultado del gasto tributario? Debe incluirse una sintesis de las pruebas pertinentes
disponibles que permitan determinar la potencial eficacia (o ineficacia) del gasto tri-
butario. Si estdn disponibles, examinar evaluaciones previas de gastos tributarios simi-
lares en contextos semejantes (por ejemplo, sectores econdmicos o paises andlogos)
serd particularmente ttil. También deberia incluirse una descripcion detallada de los
grupos afectados, por ejemplo, los sectores econémicos, los tipos de empresas (em-
presas emergentes, pequeflas y medianas empresas, etc.), las categorias de ingreso, etc.
Efectos indirectos y externalidades: ;Cudles son los efectos indirectos o las externa-
lidades que se prevén u observan como resultado del gasto tributario? Por ejemplo:
Efectos indirectos en materia econdmica y de conocimiento: ;Se producirdn efectos
indirectos en materia econémica (por ejemplo, creacién de empleo) o de conocimiento
en otros sectores o regiones? (Redonda et al., 2023, p. 13).

Este estudio trata de revelar la medicién exhaustiva del gasto tributario en los 16 paises de
América Latina y el Caribe, entre los cuales se encuentra Colombia y México. Del andlisis
se resalta

las acciones de México, el cual se encuentra con mejores resultados en la evaluacién de
su gasto tributario, ubicandose entre los dos primeros lugares en informar con detalle la
proporcién de ingresos no percibidos vinculados con objetivos de politicas especificos.
Colombia no se encuentra entre los paises a resaltar por la presentacién de informes
sobre gastos tributarios (Redonda et al., 2023, p. 27).
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En la gréfica propuesta por la Cepal (figura 9), el comportamiento de Colombia res-
pecto a los demds paises de América Latina en cuestion de ingresos no percibidos en por-
centaje del PIB, el pais resulta estar por encima de los demds paises desde 2012, logrando
su punto mads alto en el periodo 2017-2021.

FI1GURA 9. INGRESOS NO PERCIBIDOS AMERICA LATINA Y EL CARIBE
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Fuente: Redonda et al. (2023, p. 27).

Esta situacién comparativa es una alerta a la forma en que funcionan los gastos fiscales en
el pafs, ya que las cifras reflejan que hay un uso importante de los beneficios fiscales por
parte de los contribuyentes, pero no hay evaluaciones periddicas y exhaustivas que den
cuenta de la eficiencia de los beneficios tributarios.

Otra situacion que permite reflexionar la grafica es que existe un aprovechamiento de
los estimulos fiscales, pero la informalidad se mantiene, por lo que se asume que aquellos
productores de grandes industrias aprovechan estas oportunidades para eludir, su carga
impositiva.

Esto es un atentado a la equidad ya que quienes no tienen acceso a los beneficios conce-
didos en virtud de los gastos tributarios (elusion aceptada) seran gravados en el 100 %
de la magnitud de su base, mientras los otros lo serdn en menos del total de su base.
Ademds, conlleva a interpretarse, como excesiva la formulacién de beneficios por el
incremento del gasto tributario y el escaso progreso de quienes se deben beneficiar de
la exencién de impuestos (Yaiez Henriquez, 2016, p. 14).
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El magistrado José Yafez Henriquez hace una reflexion sobre la elusion legal y la
elusién ilegal:

La elusion tributaria es el uso legal del régimen tributario en beneficio propio para
reducir la cantidad de impuesto a pagar por medios que estdn dentro de la ley. Las au-
toridades tributarias mediante las leyes impositivas otorgan incentivos para fomentar
el ahorro y la inversidn personal, regional, por actividad econdmica, etc., para que los
contribuyentes las usen (Yénez Henriquez, 2015, p. 14).

La Corte Constitucional indica que:

La exencidn o beneficio fiscal, no debe tener razén de ser distinta de la mera acepcion
de personas, ella se presenta contraria a la generalidad del tributo y, frente a los obliga-
dos que se encuentran en la misma relacién con el hecho imponible, como clara afrenta
al principio de igualdad en la carga tributaria. (Segura Medina, 2021, p. 10).

Segun estadisticas publicadas por Confecdmaras (2020), de la informacion recolectada de
los registros Unicos empresarial y social (RUES), “en enero a diciembre de 2019 se crea-
ron 309.463 unidades productivas, pero de esta cifra superior a la del periodo anterior, el
sector agricola contribuye negativamente a la variacion” (p. 4) (tabla 8).

TaBLA 8. UNIDADES PRODUCTIVAS POR SECTOR ECONOMICO (2018-2019)

Sector Ene-Dic 2018 Ene-Dic 2019 Variacion % Contribucion
Servicios 133.443 137.943 34 15
Comercio 113.751 115415 1,5 0,5
Industria 28.827 29414 20 0,2
Construccion 13.525 13.751 1,7 0,1
Extraccion 1.168 1.091 -6,6 0,0
Agricultura 4.865 4.790 -1.5 0,0
Resto 7.448 7.059 -52 -0,1
Total, general 303.027 309.463 2,1 2,1

Fuente: Registro Unico Empresarial y Social (Confecdmaras, 2020, p. 4).

En la tabla 7 se expresa que, de los siete sectores econdmicos, un total de cuatro regis-
traron un “incremento en la creacion de unidades productivas aportando 2,3 puntos por-
centuales (pp) a la variacion total, en tanto el sector de extraccidn, agricultura y resto
contribuyeron negativamente a la variacién restando 0,2 pp” (Confecdmaras, 2020, p. 4).

En 2020, las cifras reportadas por Confecdmaras (2020) expresan resultados negativos
en la creacién de nuevas empresas, el sector agropecuario esta vez “incrementa el porcen-
taje de variacién con tendencia negativa de -0,3 pp” (p. 6) (tabla 9).
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TABLA 9. UNIDADES PRODUCTIVAS POR TAMANO Y SECTOR AGREGADO (2020)

Sector Agregado Microempresa Pequeiia Mediana Grande
Servicios 994 % 0.5 % 00 % 0,0 %
Comercio 99,8 % 02 % 0,0 % 0,0 %
Industria 99.6 % 03 % 0.0 % 00 %
Construccion 98,0 % 1,9 % 0.2 % 0,0 %
Resto 994 % 0,6 % 0,0 % 0,0 %
Extraccion 98.1 % 1.9 % 0.0 % 00 %
Agricultura 97,9 % 1.8 % 0,3 % 0,0 %
Total, general 99.5 % 04 % 0,0 % 0.0 %

Fuente: Registro Unico Empresarial y Social (Confecdmaras, 2020, p. 6).

Ademads de los resultados negativos sobre la formalizacion de empresa en el sector agro-
pecuario, es posible concluir que “las pequefias empresas representan un 1,8 % de la
muestra y las microempresas se llevan gran parte de la participacién con un 97,9 %’ (Con-
fecdmaras, 2020, p. 6).

La mayoria de la poblacién que desarrolla actividades agropecuarias son pequefios y
medianos productores, pero esta situacion hace mds cuestionable la gestion que se desa-
rrolla entorno a que no sea la poblacién los que aprovechen del sacrificio del Estado.

La informalidad en el sector agropecuario puede desencadenar situaciones negativas
y desventajas cuando se compara con otros sectores que tienen mejor indicadores de for-
malidad. Como, por ejemplo,

las dificultades para acceder a préstamos y financiamiento afectando su capacidad
de inversién y crecimiento, otra situacién es la inseguridad juridica por el incremento de
riesgos legales por la vinculacién de trabajadores informales, menor proteccion de sus
derechos de propiedad; los incumplimientos en materia de normativas de calidad y se-
guridad alimentaria, ya que las empresas que operan en la informalidad pueden tener
dificultades para acceder a tales permisos (Cardenas & Rozo, 2007, p. 3).

gk

Es un hecho que gran parte de la poblacion agropecuaria se encuentra desde la informa-
lidad sin sometimiento a algiin régimen tributario, convirtiéndose en un gran problema
para la estabilidad fiscal del pafs, pues a menor tributacion el gobierno se ve obligado a
acudir a otras fuentes de financiamiento para poder cumplir con los objetivos plantea-
dos en los planes de desarrollo (Ramirez Sarmiento ez al., 2016, p. 10).

Las apuestas que se concentran en las politicas ptblicas agropecuarios son las relaciona-

das con la productividad, y es que la escasa eficiencia productiva tiene su origen en diver-
sos factores. Algunos de estos son:
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La falta de investigacién y desarrollo tecnolégico adaptado a las circunstancias espe-
cificas del pafs, la limitada innovacién y adopcion de nuevas tecnologias por parte de
los productores, la insuficiente cobertura de la asistencia técnica, la carencia de infraes-
tructura y logistica adecuadas, los elevados costos de produccion y transaccion, la falta
de especializacién en las dreas mds propicias para ciertas actividades productivas, asi
como la falta de planes de accién con objetivos ambiciosos relacionados con la produc-
tividad y la organizacion de la produccién agropecuaria (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, 2019, p. 15).

Observar las variables que requieren atencion en el sector agropecuario de Colombia cues-
tiona la efectividad de los beneficios tributarios que existen en la normatividad y de aque-
llos nuevos beneficios formulados con cada gobierno.

En cifras informadas por el Ministerio de Hacienda para 2019, se cuantifican los gastos
tributarios y su costo fiscal en el impuesto sobre la renta y el IVA. A partir de la informa-
cion registrada en las declaraciones del impuesto y de la informacion exdgena reportada
por las empresas, se efectiia la medicion del gasto tributario por estos rubros, con desagre-
gaciones por subsector econdémico y tipo de declarante. Cuando se revisa la informacién
por tipo de declarante en lo que corresponde a la persona natural, en el impuesto de renta
que cobija a las exenciones, descuentos tributarios, tratamientos especiales como la tarifa
diferencial y la deduccién por inversidn en activo fijo, se encuentra que la medicién se
concentra en un solo renglén, las deducciones y rentas exentas imputables por cada una
de las cédulas de acuerdo con el origen del ingreso del declarante (trabajo, pensiones,
capital, no laborales, y dividendos y participaciones), por lo cual, “la cuantificacién del
costo fiscal de los beneficios tributarios se efectia con la informacién agregada que ha
sido consignada en tales casillas del formulario del impuesto sobre la renta” (Ministerio
de Hacienda y Crédito Pudblico, 2019, p. 1).

Lo anterior indica que no existe una medicién exhaustiva por tipo de beneficio lo que
genera falta de precision sobre el respectivo aprovechamiento de estos y su efectividad en
el cumplimiento de los objetivos por los cuales fueron creados. El seguimiento posterior
al uso del beneficio no se realiza por la forma en que se evalda el gasto fiscal.

Meéxico tiene puntos de comparacién importantes en la biisqueda de politicas eficien-
tes y equitativas, que son el resultado de mejores indicadores respecto a produccion y
competencia internacional.

Durante la crisis por la pandemia COVID-19 en el afio 2020, la economia de México
sufre una fuerte caida en sus tasas de crecimiento, como sucedi6 con la gran mayoria
de los paises en el mundo; sin embargo, el sector primario del pais mantuvo un creci-
miento del 5% promedio en ese afio, sin padecer ninguna caida drdstica, segtin cifras
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia, 2021, citado en Riveras de la Rosa, 2022).
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Meéxico se posiciona en el puesto n.° 12 como principal productor agropecuario a nivel
mundial y el 3.° en América Latina.

La economia agricola mexicana es vasta y abarca desde pequefias unidades familia-
res hasta grandes empresas agroindustriales, pero , la mayor parte de las empresas
agropecuarias en México, corresponden a microempresarios, este tamafio de empresa
es el de mayor proporcion en México, del total de unidades econémicas en el pais el
94.3 % son microempresas (incluye todos los sectores), siendo identificadas por tres
caracteristicas principales que son el nimero de empleados, ingresos y activos (Garcia
Pérez,2017).

La experiencia de México también destaca la importancia de la colaboracién entre el
gobierno, el sector privado y la sociedad civil. “La participacién de todas las partes in-
teresadas es crucial para disefiar politicas tributarias que no solo sean eficientes desde el
punto de vista econdmico, sino que también promuevan la equidad y la sostenibilidad en
el sector” (Rivas Valencia, 2021).

Al observar como México ha abordado la formulacion de beneficios tributarios, se
pueden extraer lecciones sobre cémo disefiar politicas que sean sensibles a las diversas
escalas y necesidades de los productores agricolas. La adaptabilidad en la formulacion
de beneficios es esencial para abordar las disparidades inherentes a un sector tan diverso.

Respecto a lo anterior emerge un tema de gran relevancia y es la evaluacion de los
beneficios tributarios.

En los dltimos afios, se ha observado un esfuerzo significativo por parte de las autori-
dades para implementar estrategias mds efectivas en la evaluacion de estos beneficios.
Esta informacion se menciona en la evaluacién de experiencias internacionales sobre
el gasto tributario, donde México resalta entre los paises de América latina y el caribe
con mejores practicas en la estimacion del gasto y la emisién de informes (Redonda e?
al.,2023,p.27).

Esta iniciativa demuestra un compromiso con la transparencia, eficiencia y equidad en el
sistema tributario mexicano. Una de las razones que permite mejores resultados en esta
cuestion obedece a la ventaja que tiene sobre la digitalizacion tributaria.

La digitalizacion tributaria ha sido un catalizador transformador en la gestion de los
asuntos fiscales, con ventajas que redefinen la eficiencia y transparencia en el 4mbito
tributario. Una de las ventajas mds relevante es que ofrece herramientas mds efectivas
para rastrear y auditar las actividades econdmicas, dificultando la manipulacién de da-
tos y fomentando el cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes (Network
of Tax Organizations [NTO], 19 de julio de 2023).
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Pero estas acciones van de la mano con la inclusion de regimenes de simplificacion tri-
butaria, una alternativa eficaz para fomentar el desarrollo de pequefios negocios y luchar
contra la informalidad.

Estos regimenes posibilitan que la Administracion tributaria logre una asignacién de
recursos mds eficiente, permitiendo que la parte mds especializada se enfoque en la su-
pervision de contribuyentes o sectores de mayor importancia en términos de recaudacion.
Ademads, es importante destacar que “estos sistemas facilitan la implementacion de pro-
cesos de control de manera sistematica y a gran escala” (Junquera Varela & Pérez Huete,
2021,p.5).

Estos regimenes pueden influir en la capacidad de los contribuyentes para acceder y
utilizar ciertos beneficios fiscales. Un régimen que fomente la formalizacién y la transpa-
rencia facilita la aplicacidn de beneficios tributarios, ya que contribuye a la generacion de
registros y la presentacion de declaraciones precisas. Por otro lado, un régimen que im-
ponga cargas administrativas excesivas podria disuadir el aprovechamiento de beneficios,
especialmente para contribuyentes con recursos limitados.

Finalmente, la relacién compleja entre la ineficiencia fiscal y la formulacién de be-
neficios tributarios podria compararse con un efecto bumerdn, donde las decisiones ini-
cialmente concebidas para estimular el desarrollo econémico a menudo regresan con
consecuencias inesperadas y contraproducentes (figura 10). Cuando se disefian beneficios
fiscales sin un andlisis profundo y sin considerar las posibles lagunas o abusos, se corre el
riesgo de crear un circulo vicioso de ineficiencia fiscal.

Ficura 10. EFECTO BUMERAN

Mayor
ineficiencia
del sistema
tributario

X Causa
Beneficios /_ \

tributarios

eXCesivos \ Efecto o

consecuencia

Fuente: Elaboracion propia.

Para romper este ciclo de efecto bumerdn, se debe prestar atencién a las lecciones apren-
didas de las mejores experiencias internacionales sobre este tema. Algunos ejemplos por
resaltar son “Canadd, el Reino de los Paises Bajos y la Republica de Corea” (Redonda et
al., 2023, p. 29). En América Latina y el Caribe, México lidera en la formulacién de es-
trategias para medir el gasto fiscal, aunque es un pais que tiene atin muchas situaciones
de su politica fiscal por resolver, tiene un mejor resultado en la evaluacién y formulacion
objetiva de beneficios (p. 27).
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En los tdltimos afios es responsabilidad de la Comisién de Expertos en Beneficios
Tributarios mejorar estas mediciones para mantener una informacién actualizada y con
mayor detalle. Sin embargo, hay que entender que la situacién es estructural y el cambio
se evidencia desde la manera en que se concibe el sistema tributario, el cual requiere de la
eficiencia, equidad y simplicidad, que es como lo demanda los estdndares internacionales,
ademds de mejorar la inteligibilidad de las normas tributarias para una mayor compren-
sién y aprovechamiento de estos beneficios (Comisién de Expertos en Beneficios Tribu-
tarios, 2021).

La interseccion entre la ineficiencia fiscal y el progreso del sector agropecuario revela
un dilema significativo que puede incrementar la dependencia por el petréleo y, por ende,
ser mds vulnerable a las fluctuaciones del mercado global. Cuando la ineficiencia fiscal
obstaculiza el desarrollo de un sector tan importante, se perpetia una dependencia his-
tdrica en sectores no agricolas, como el petrolero, como fuente primaria de ingresos. Lo
irénico es que esta misma razon hace que el sector agropecuario no reciba la atencion y el
apoyo adecuados del Estado, continuando el efecto bumeran.

Consideraciones finales

Las cifras econdmicas de Colombia y México revelan un sector agropecuario resiliente,
que se pone en frente a crisis mundiales como lo fue el COVID-19 aportando a la seguri-
dad alimentaria en tiempos de crisis y la presencia constante en las dindmicas econdmica
de produccién. Sin embargo, aiin no ha logrado asumir el papel protagdénico que se antici-
paria en el desarrollo econémico de cada nacién.

El sector agropecuario puede estar desplazando tal vez otros sectores que resultan es-
tar terminando su liderazgo econdémico a nivel mundial, pero cuando se trate de ventajas
competitivas —como lo describe la visién de David Ricardo—, es probable que todavia se
presente inexperiencia, retraso, falta de capacidad e infraestructura adecuada y problemas
de control y seguridad. Esto ocurre por situaciones internas que viven cada nacion.

Investigar el sector agropecuario es esencial, principalmente en estas dos naciones,
por sus cualidades y riquezas para la produccién agropecuaria y por qué se encuentran en
via de desarrollo, su papel es fundamental en la seguridad alimentaria, la sostenibilidad
ambiental y el crecimiento econémico.

El abordaje tedrico facilit6 la identificacién de variables claves para el desarrollo de
la investigacién, como por ejemplo comprender el papel de los sistemas tributarios
de Colombia y México segtin los pilares de la tributacion ptima, la cual brinda una ruta
sistémica para la efectividad de la politica tributaria, convirtiéndose en un desafio cons-
tante para ambos paises, que requieren de un enfoque integral en el disefio adecuado de
las normas tributarias.

La comparacién entre México y Colombia en términos de eficiencia de sus sistemas
tributarios se destaca el compromiso de México con la simplicidad como un factor de-
terminante de su éxito relativo. A lo largo del tiempo, México ha demostrado un enfoque
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sdlido hacia la simplificacién de su estructura tributaria, a través de la evolucion en sus
ecosistemas digitales, lo que ha contribuido a algunas mejoras en la optimizacién de su
sistema fiscal. Aunque todavia persisten problemas estructurales de eficiencia y equidad.

La idea de un sistema tributario 6ptimo garantiza que sectores econdmicos claves, tal
como lo es el sector agropecuario de Colombia y México, potencien su capacidad para
innovar, crecer y generar empleo. Un entorno fiscal favorable propicia la inversion y la
formalizacién empresarial, que son aspectos fundamentales para el posicionamiento del
sector en el mercado internacional.

El rol del Estado es importante para atender los desafios del sector agropecuario y tam-
bién la bisqueda de un sistema fiscal mds eficiente equitativo y simple.

Formular beneficios tributarios en el sector agropecuario tiene como propésito esti-
mular la inversion en tecnologia, investigacion y desarrollo agricola, y mejorar la compe-
titividad del sector, si se aprovechan estos beneficios contribuirfa a una mayor eficiencia
productiva y posicionamiento del sector agropecuario en el mercado internacional.

Los problemas estructurales del sector agropecuario, como la informalidad, la falta de
acceso a recursos financieros, la limitada infraestructura, la educacién contable y tribu-
taria, generan un escenario complejo que obstaculiza la materializacion de los beneficios
tributarios. Sin una comprension detallada de cémo estos son realmente aprovechados,
resulta dificil discernir si estdn cumpliendo su propdsito original de fortalecer y dinamizar
el sector agropecuario.

En la actualidad, se pone en duda la asertividad y relevancia de los beneficios en el sec-
tor agropecuario, precisamente por el aumento descontrolado de estas reducciones que se
producen durante décadas de reformas en los sistemas fiscales y por la falta de crecimiento
exponencial del sector, en naciones que tienen tantas cualidades para la explotacion.

Es un hecho la gran responsabilidad que tiene el poder politico con las propuestas de
reforma, para mantener el equilibrio de formular impuestos que no se desborden en contra
de los principios rectores de la tributacion y considerar, igualmente, los intereses genera-
les de los sectores econdmicos que requieren de beneficios efectivos para dinamizar sus
economias.

No solo la eficiencia del sistema fiscal se afecta por la formulacion excesiva de bene-
ficios tributarios, también se vulnera la equidad, ya que la exclusidn por si sola representa
una inequidad cuando se beneficia un grupo especifico o sector econdmico. Sin embargo,
no se trata de esa mirada, la inequidad es mucho mds perjudicial cuando el grupo o el sec-
tor econémico que la legislacion beneficia genera la riqueza suficiente para contribuir y
no lo hace, es decir, su carga impositiva no es insoportable para dar lugar a la exclusién o
el uso de un beneficio.

El efecto bumerdn también se manifiesta cuando los beneficios tributarios permiten a
ciertos contribuyentes, especialmente a los més grandes y sofisticados, explotar estas dis-
posiciones para reducir su carga fiscal de maneras no previstas. En lugar de fortalecer la
economia, estos beneficios pueden debilitar la base tributaria, afectando directamente
la capacidad del gobierno para financiar servicios esenciales y programas sociales.
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La falta de una evaluacion y seguimiento al impacto en el aprovechamiento de los
beneficios tributarios conlleva a que el gobierno de turno conceda beneficios sin tener cla-
ridad sobre la efectividad de estos, lo que desencadena mayor complejidad en el sistema
tributaria y menos recaudacion.

El Estado debe garantizar una evaluacion adecuada del aprovechamiento de los be-
neficios tributarios creados para incentivar el desarrollo del sector agropecuario. Esta
evaluacion debe ser objetiva, considerando la transparencia de que los beneficios sean for-
mulados para unidades productivas que requieran de un apoyo en el fortalecimiento de su
operacion y que esto se demuestre en el incremento de la productividad en estas empresas.

Por dltimo, desde esta perspectiva es posible concluir, que los beneficios tributarios in-
fluyen de forma negativa en la eficiencia fiscal, cuando no se tiene certeza de la validez de
estos instrumentos, y se contindan formulando de acuerdo con unos intereses particulares
planteados desde el contexto econémico y politico del gobierno de turno.
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