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[bookmark: _Toc224633259]Introducción[footnoteRef:1][footnoteRef:2] [1:  El archivo Excel anexo a este informe contiene los datos utilizados para la construcción de las tablas y gráficos dentro del documento. Además, se presentan tablas con las estimaciones del costo fiscal de los gastos tributarios en el impuesto de renta y el IVA desagregado por concepto.]  [2:  Agradecemos a Alexis Galindo Higuera, Fabián Sarmiento Valero y Fabián Potosi Majin, por su apoyo con la preparación de insumos para la elaboración de este documento, y a Juan Camilo Sánchez Delgado por su apoyo en la edición.] 


Este documento fue elaborado por la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) para el Marco Fiscal de Mediano Plazo del año 2024, y revisado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Público, en cumplimiento de lo dispuesto en el artículo 1 de la Ley 819 de 2003.
El informe contiene la estimación del costo fiscal de las exenciones, exclusiones, deducciones, ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional, tarifas diferenciales o descuentos tributarios, identificados como gasto tributario a partir del sistema tributario de referencia o benchmark, elaborado en el marco del trabajo conjunto con la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) y el Ministerio de Hacienda y Crédito Público (MHCP) entre 2021 y 2022. 
Cabe precisar que esta es la primera vez que el informe adopta el marco de referencia como eje metodológico transversal para la estimación de los costos fiscales, así como la incorporación de nuevas fuentes de información. Como consecuencia, el tiempo de rezago entre el año de las estimaciones y el año gravable en curso es de dos años para los impuestos sobre la renta y sobre las ventas (IVA), a diferencia del rezago de un año que se presentaba anteriormente. Lo anterior implica que lo contemplado en este documento incorpora nuevas estimaciones para el año gravable 2022 que representan una mejora metodológica en comparación con lo dispuesto en el informe preparado para el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2023.
Este documento presenta el costo fiscal del gasto tributario en el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre el valor agregado (IVA) – años gravables 2021 y 2022 –, en el Impuesto Nacional a la Gasolina y el ACPM – años gravables 2022 y 2023 –, y el Impuesto Nacional al Carbono – años gravables 2022 y 2023 –.
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[bookmark: _Toc224633262]Apéndice 2. Gasto tributario
[bookmark: _Toc224633263]A.2.1 El costo fiscal del gasto tributario: identificación, medición y divulgación a partir de un marco de referencia (Benchmark)
El costo fiscal del gasto tributario (GT) se define como la pérdida de ingresos fiscales ocasionada por deducciones, exenciones, tarifas reducidas y diversos tratamientos especiales incluidos en la Constitución y la Ley[footnoteRef:3]. Estimar estos efectos sobre los ingresos tributarios es importante para proporcionar información cuantitativa sobre los resultados de estos tratamientos preferenciales. Esta estimación permite evaluar los propósitos para los que fueron otorgados, identificar posibles problemas relacionados con la eficiencia o la justicia y analizar diversos impactos distributivos que tiene su aplicación. [3:  El costo fiscal del gasto tributario comprende las pérdidas en recaudo asociadas a concesiones de naturaleza similar a la de un gasto directo gubernamental, pero con consecuencias sobre las finanzas públicas muy diferentes. Por ejemplo, entre dos países, uno que permite la deducción en el impuesto de renta de las donaciones caritativas y otro que da un pago del mismo valor a las organizaciones de beneficencia, el segundo país tendrá una presión fiscal mayor que el primero, manteniendo todo lo demás constante.] 

No obstante, identificar en el sistema tributario las provisiones que constituyen un GT no es una tarea fácil, ya que requiere de la definición de un marco de referencia. Existen varios enfoques para identificar el GT para un impuesto y momento específicos, los cuales se basan en caracterizarlo como desviaciones respecto a un sistema tributario de referencia o benchmark. Este sistema de referencia puede ser el que constituye la legislación tributaria vigente, uno que se construya a partir de un esquema teórico (así este esquema no guarde relación directa con las definiciones legales del impuesto) o uno que se defina a partir de las concesiones tributarias que son directamente equivalentes a un subsidio directo. Dependiendo de la ausencia o no de un marco de referencia, y también de su naturaleza, cambia la naturaleza de lo que se considera GT, y por ende su costo fiscal.  
A pesar de los constantes esfuerzos del país por mejorar la identificación y la medición del GT y su costo fiscal, hasta hace poco Colombia no contaba con un sistema tributario de referencia. La ausencia de un marco de referencia claro tiene dos consecuencias no triviales en el proceso que permite determinar un GT y cuantificar su costo fiscal: en primer lugar, se corre el riesgo de no identificar provisiones o concesiones que son GT y de identificar medidas como GT que en realidad no lo son; en segundo lugar, esto resulta en estimaciones sesgadas del costo fiscal reportado, lo que dificulta su utilización en otras etapas del análisis del GT, como por ejemplo en su evaluación.            
En 2021, la Comisión de Expertos en Beneficios Tributarios (CEBT) señaló esta situación y recomendó la publicación de un reporte independiente para cuantificar el GT. Este reporte es fundamental para entender la complejidad del GT en el país, ya que debe contener un listado exhaustivo de todas las provisiones reportadas como GT, así como la cuantificación a partir de registros administrativos, información complementaria y cálculos propios con base en la normativa tributaria para los impuestos considerados.  
Así las cosas, por primera vez se presenta en el apéndice la cuantificación del costo fiscal del GT para los años gravables 2021 y 2022, utilizando un marco de referencia claramente definido, lo que genera mejoras metodológicas. Este apéndice actualiza y presenta, a un nivel agregado, las distintas provisiones y su costo fiscal para los años gravables en mención a partir del trabajo realizado entre 2021 y 2022 por la OCDE, la DIAN y el Ministerio de Hacienda, a instancias de la CEBT, en la identificación tanto de un benchmark hibrido y del listado de gastos tributarios por impuesto, con base en la legislación vigente al año 2021, como de la medición del costo fiscal por cada concepto de GT por el año gravable 2020[footnoteRef:4]. Contar con un marco de referencia permite mejoras metodológicas importantes, entre las que se destacan la inclusión de los ingresos no constitutivos de renta que constituyen GT, la depuración de las rentas exentas, la identificación del GT negativo asociado a las sobretasas en el impuesto de renta, y una mejor comprensión de la interacción entre las tarifas diferenciadas y otros rubros de GT.  [4:  La información detallada para la construcción de este marco de referencia se encuentra disponible para consulta en línea en https://www.oecd.org/tax/tax-policy/oecd-tax-policy-reviews-colombia-2022-054722db-en.htm] 

La información para estos dos años estará disponible ítem por ítem en el documento independiente que describe con mayor detalle los resultados en este apéndice. El reporte contendrá, de acuerdo con las recomendaciones de la CEBT, la definición detallada del marco de referencia para el impuesto de renta y el IVA, un análisis distributivo para el impuesto de renta para las personas naturales y una descripción de qué gastos son o no cuantificables para estos impuestos con los formularios y las fuentes complementarias disponibles.
En este sentido, los apéndices de GT incluidos en el documento del MFMP en adelante serán resúmenes del documento independiente. Tanto el documento independiente como el apéndice del MFMP presentarán el costo fiscal del GT con un marco de referencia actualizado e incluirán información para más impuestos, diferentes al de renta y al IVA, en la medida que se avanza en la construcción de un benchmark para ellos. Dados los tiempos en el calendario tributario y en el reporte de información exógena, fundamental para el ejercicio de medición del costo fiscal ítem por ítem, los resultados se presentan con dos años de rezago: lo que puede ser en principio una pérdida de oportunidad, es en realidad una ganancia en la precisión de las estimaciones y en la transparencia de estas.
[bookmark: _Toc224633264]A.2.2 Gasto Tributario y su costo fiscal para el impuesto de renta y el IVA, 2021 y 2022.
El costo fiscal de los gastos tributarios identificados a partir de un marco de referencia para el impuesto de Renta y para el IVA, fue como mínimo de $102,2 bn en el año gravable 2021 y de $129,1 bn en el año gravable 2022[footnoteRef:5], manteniéndose relativamente constante como proporción del PIB (8,8% del PIB). En términos del costo fiscal del GT cuantificable con las fuentes de información disponibles, esto representa un incremento nominal en el costo fiscal de 26,2%, un incremento real cercano al 10% (ver Tabla A.2.1.).  [5:  Los valores reportados son una cota inferior para el costo fiscal del GT, pues no todas las empresas que declaran renta tienen la obligación de reportar la totalidad de la información exógena y no todo el costo fiscal del GT identificado a partir del marco de referencia para ambos impuestos se puede cuantificar con la información disponible.] 

Aumentos en la tarifa estatutaria del impuesto de renta para personas jurídicas y un mayor dinamismo de la economía en 2022 explican el aumento del costo fiscal entre los dos periodos. El aumento de 4pp en la tarifa del impuesto de renta para personas jurídicas, que comenzó su vigencia a partir del año gravable 2022, es una de las razones fundamentales que explican el aumento en el costo fiscal del GT respecto a 2021. Por su parte, el mayor crecimiento económico registrado en 2022 (7,5% en términos reales) incrementa las bases gravables que deberían gravarse según la definición del benchmark para el caso del IVA, y contribuye a que el costo fiscal del GT haya permanecido constante como porcentaje del PIB.
Aunque las cifras presentadas no son directamente comparables con las presentadas en apéndices anteriores, la definición del marco de referencia mejora la cuantificación del costo fiscal del GT. Ejemplo de ello es la cuantificación del costo fiscal para las rentas exentas: el cambio entre los dos años gravables presentado en este apéndice difiere del presentado en el MFMP 2023, a causa de que en el ejercicio de identificación actual se toman del total de rentas exentas las que corresponden a GT de acuerdo con el marco de referencia y con la información exógena disponible, lo cual da valores inferiores del costo fiscal frente a los reportados el año pasado, que consideraban como GT la totalidad de las rentas exentas reportadas en la casilla de la declaración. Lo anterior, ante la imposibilidad de definir qué correspondía a GT y asimismo de contar con la información exógena de la vigencia más reciente.
A pesar de los avances en la identificación y medición del costo fiscal del GT, quedan aún limitaciones e importantes desafíos. Los cálculos se basan en información reportada por los contribuyentes obligados a presentar información exógena, la cual complementa lo declarado en los formularios de impuestos. A pesar de comparar los datos declarados y los provenientes de fuentes complementarias para determinar los valores del GT y cuantificar su costo fiscal, con el propósito de abarcar el mayor monto posible respecto de las cifras declaradas, las estimaciones dependan en gran medida de la información exógena. Además, la falta de niveles más detallados de desglose en los formularios dificulta la presentación de resultados con otras desagregaciones, como lo son por tipo de contribuyente o por sector económico.
[bookmark: _Ref212795073][bookmark: _Toc224633269]Tabla A.2.1 Costo fiscal de los gastos tributarios en el impuesto sobre la renta e IVA-años gravables 2021 y 2022
	Impuesto / tipo de gasto tributario
	Costo fiscal ($MM*)
	% PIB*
	Dif.
(pp)

	
	2021
	2022
	2021
	2022
	

	Impuesto sobre la Renta - Personas jurídicas
	20.733
	28.487
	1.6
	1.9
	0,3

	Rentas exentas4
	4.034
	4.160
	0.3
	0.3
	0,0

	Ingresos no gravables1,4
	2.002
	3.106
	0.2
	0.2
	0,0

	Deducciones4
	6.807
	9.397
	0.6
	0.6
	0,0

	Descuentos tributarios
	6.526
	8.989
	0.5
	0.6
	0,1

	Tarifas inferiores a la tarifa general2
	1.934
	3.370
	0.2
	0.2
	0,0

	Tarifas superiores a la tarifa general (por efecto de sobretasas)3
	-570
	-534
	0.0
	0.0
	0,0

	Impuesto sobre la Renta - Personas naturales
	18.408
	23.263
	1.5
	1.6
	0,1

	Rentas exentas
	13.396
	16.518
	1.1
	1.1
	0,0

	Ingresos no gravables
	2.652
	3.904
	0.2
	0.3
	0,1

	Deducciones 
	2.267
	2.715
	0.2
	0.2
	0,0

	Descuentos tributarios
	93
	125
	0.0
	0.0
	0,0

	IVA
	63.096
	77.318
	5.6
	5.3
	-0,3

	Bienes y servicios excluidos
	48.814
	60.237
	4.1
	4.1
	0,0

	Bienes y servicios exentos
	15.544
	19.622
	1.6
	1.3
	-0,3

	Tarifa reducida del 5%
	4.828
	6.929
	0.4
	0.5
	0,1

	No deducibilidad IVA bienes de inversión3
	-6.090
	-9.470
	-0.5
	-0.6
	-0,1

	TOTAL
	 102.237 
	 129.068 
	8.8
	8.8
	0,0


Fuente: Subdirección de Estudios Económicos, DIAN. Cálculos con base en la información exógena, Cuentas Nacionales del DANE y los formularios 110 y 210 de declaración de renta para personas jurídicas y naturales, respectivamente.
Notas: 
*Los valores reportados son una cota inferior para el costo fiscal del GT, pues no todas las empresas que declaran renta tienen la obligación de reportar la totalidad de la información exógena y no todo el costo fiscal del GT identificado a partir del marco de referencia para ambos impuestos se puede cuantificar con la información disponible.
1 Los ingresos no gravables corresponden a los Ingresos No Constitutivos de Renta ni Ganancia Ocasional (INCRGO) en la legislación colombiana.
2 Esta estimación incorpora el costo fiscal proveniente de: i) los menores puntos de tarifa respecto de la tarifa general, a los que se enfrentan los contribuyentes de los regímenes de tarifa reducida; ii) la presencia de gastos tributarios que reducen la base gravable de estos contribuyentes y cuyo costo fiscal se cuantifica respecto de la diferencia entre la tarifa reducida y la tarifa general. 
3 Tanto las sobretasas en el impuesto de renta como la no deducibilidad de IVA por bienes de inversión se consideran GT negativo: provisiones que están por fuera del marco de referencia y que aumentan los ingresos fiscales. 
4 El costo fiscal se calcula a la tarifa a la que se enfrenta la respectiva persona jurídica.
[bookmark: _Toc224633265]A.2.3. Costo Fiscal de los Galones exentos del Impuesto Nacional a la Gasolina y el ACPM y de los metros cúbicos o galones no gravados en el Impuesto Nacional al Carbono
Si bien a la fecha de publicación de este documento, aún no se cuenta con un marco de referencia para el Impuesto Nacional al Carbono ni para el Impuesto Nacional a la Gasolina y el ACPM, se presenta en esta sección una actualización del costo fiscal de estos tributos, utilizando la metodología expuesta en marcos fiscales anteriores. Los apéndices de vigencias pasadas incluían una sección que mostraba con un año de rezago el costo fiscal para estos dos impuestos, y suponían que este costo provenía en su totalidad de conceptos asociados a GT. En aras de mejorar las estimaciones, el marco fiscal del próximo año incorporará la cuantificación del gasto tributario explícitamente definido a partir de un benchmark.
El gasto tributario del impuesto al carbono evidenció una disminución de $118mm respecto al año 2022, situándose en $320mm en el año gravable 2023 (0,02% del PIB). El 84,0% de este costo fiscal se relaciona con los ingresos que deja de percibir el país producto de los combustibles fósiles certificados como carbono neutro. En particular, este concepto disminuyó 30,6% entre 2022 y 2023, pasando de $388mm a $269mm. Por otro lado, el 2,5% del costo fiscal total hace alusión al concepto de diésel marino y combustibles para reaprovisionamiento, el cual disminuyó 77,9% al pasar de $35,6mm a $7,9mm en el mismo periodo. De igual manera, el costo fiscal en este impuesto asociado a los combustibles fósiles para exportación representó un 13,4% del total y creció 189,3%, pasando de $14,9 mm en 2022 a $43,0 mm en 2023. Finalmente, el costo fiscal del gasto tributario por la gasolina y el ACPM asociado a los departamentos y municipios exentos decreció en conjunto 65,8%, aunque no representa una gran proporción en el total. En este contexto, el costo fiscal total del impuesto nacional al carbono experimentó una reducción significativa de 27,0% entre 2022 y 2023.
Por su parte, el costo fiscal de los galones exentos del Impuesto Nacional a la Gasolina y ACPM fue de $386 mm en 2023, manteniéndose estable en términos del PIB entre 2022 y 2023 (0,02%). El monto de este costo fiscal registró un crecimiento nominal de 12,7% frente al año gravable 2022. Esta dinámica se sustentó en un incremento de la venta o retiro no gravado en zonas de frontera, tanto de Gasolina Motor Corriente como de ACPM. En el primer caso el costo fiscal creció 8,7% contribuyendo en 5,0pp a la variación total anual, mientras que para el ACPM se presentó una variación positiva de 18,3%, que se tradujo en una contribución a la variación total de 7,6pp. Finalmente, el costo fiscal asociado a la venta y retiro de gasolina extra en zona de frontera aumentó 4,5% entre 2022 y 2023.
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