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Resumen

El objeto de estudio de este documento, es la identificacion del impacto contable y financiero
que generan las diferentes y constantes reformas tributarias en Colombia, especificamente en el
sector gastrondémico de la ciudad de Popayan - Cauca teniendo en cuenta que hoy es calificada por
la UNESCO como ciudad creativa de la gastronomia. El estudio de caso se realiz6 en un
reconocido y tradicional restaurante de la ciudad de Popayan, a través de lo cual fue posible
identificar como los constantes cambios en materia tributaria generan impactos que llevan a las
organizaciones del sector gastrondmico a tomar diferentes decisiones tanto administrativas como
financieras. Los hallazgos presentados permiten, hacer el seguimiento constante en materia
tributaria, para poder realizar la toma de decisiones a tiempo, logrando asi que dichos cambios en

materia fiscal sean controlados a tiempo
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INTRODUCCION

En este estudio de profundizacion se integran conocimientos financieros, tributarios, contables
y legales entre otros. Para este fin se revisaron las reformas tributarias de la ultima década
comprendida entre los afios 2008 y la Gltima reforma del afio 2018, permitiendo demostrar la
inestabilidad fiscal y los cambios que afectaron el sector de la gastronomia, a través del analisis de
los indicadores financieros con base en la informacion real contable y financiera que permiten
determinar los impactos positivos o negativos ocasionados por las diferentes politicas fiscales en
Colombia y para este caso en el Restaurante de Popayan, quien debié cambiar de un impuesto
indirecto plurifasico IVA por un impuesto indirecto monofésico INC.

La pertinencia del trabajo de profundizacion es el poder detectar como las diferentes tomas de
decisiones de los gobiernos nacionales en materia fiscal, estan ocasionando unos cambios en la
dinamica comercial y en la toma de decisiones de este tipo de empresas generadoras de empleo,
quienes cada vez se ven mas afectados por la recarga tributaria tanto nacional como local.

La profundizacidn en este tema, se concentra en analizar los impactos contables y financieros
e identificar las posibilidades a tiempo para la toma de decisiones frente a los cambios constantes
en materia fiscal. Este desarrollo se da a partir del analisis del comportamiento de los impuestos
antes, durante y después de la entrada en vigencia de la ley 1607 de 2012 donde se crea el nuevo
Impuesto Nacional al Consumo.

El estudio cobra interés por determinar las implicaciones de indole financiero que se presenta
en el sector gastronémico una vez entrada en vigencia la Ley 1607 de 2012, debido al nuevo
tratamiento contable y fiscal que se debe dar a las organizaciones del sector gastronémico por el
cambio de indole fiscal que sufre el servicio de restaurante, hasta diciembre 31 de 2012 este
servicio era responsable del impuesto indirecto Impuesto al Valor Agregado a las Ventas IVA a
una tarifa del 16%, a partir de enero 1 de 2013 el servicio de restaurante sera responsable de un
nuevo impuesto indirecto Impuesto Nacional al Consumo a una tarifa del 8%, este estudio busca
identificar el impacto de la sustitucion de un impuesto indirecto plurifasico Impuesto al Valor
Agregado IVA por un impuesto indirecto monofasico Impuesto Nacional al Consumo INC
generado a partir de la reforma tributaria Ley 1607 de 2012 en el sector gastronomico. El analisis
pretende identificar el impacto contable, fiscal y financiero del sector de la gastronomia en el
municipio de Popayan - Cauca estudio de caso Restaurante de Popayan, periodo comprendido
entre el aflo 2012 -2018.
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A partir de lo anterior se puede identificar los planteamientos establecidos por el Estado, donde
se pretende favorecer a los contribuyentes y de la misma manera establecer un equilibrio fiscal
para el pais, en este caso especialmente en relacion con las variaciones en el IVA'y en el INC en

el Restaurante de Popayan, confrontado con la normatividad anterior.
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1. UNA APROXIMACION A LA HISTORIA DE LOS IMPUESTOS EN
COLOMBIA

“Los subditos de cualquier Estado deben contribuir al sostenimiento del
Gobierno a proporcion de sus respectivas facultades, en cuanto sea posible esta
regulacion, esto es, a proporcion de las rentas o haberes de que gozan bajo la
proteccion de aquel Estado”

Adam Smith

1.1 Contrato Social del Estado

La formulacion de impuestos es una de las actividades mas complejas de los Estados, dicha
situacion se basa en un contrato social, un acuerdo tacito entre el Estado y sus conciudadanos, su
poblacion con conciencia nacional; un contrato social en que el Estado debe jugar un papel
fundamental, para lograr la adherencia de la sociedad hacia ese contrato, situacion que se debe ver
reflejada en una legitimidad juridica de la politica fiscal de cada Estado. Laski (1925), en su
Grammar of Politics, menciona al Estado como una corporacion de servicio publico, buscando
hacer realidad la pluralidad politica organizada corporativamente como “ética de Estado”, para
obtener una mayor eficiencia en la administracion pablica. También se conocen otras definiciones
que identifican al Estado como una estructura con soberania sobre un territorio unido a
instituciones y organismos que ejerce el poder de manera legitima, permanente y jerarquizada
(Laski, 1925: 122).

Surge asi la obligacién para el Estado de garantizar a todo un colectivo humano organizado, a
una sociedad que se siente parte de un todo, el libre ejercicio de sus derechos: a la vida, a la
propiedad, a la libertad, por lo tanto, se garantiza la libre iniciativa e independencia de los
individuos, frente a su colectivo, pero a su vez para que el Estado pueda cumplir sus cometidos,
los particulares a quienes garantiza el ejercicio de sus derechos les nace la obligacion de sostenerlo
econdmicamente y es cuando toma sentido el concepto de impuesto, obligacién que se justifica ya
que, los individuos pagan por la adecuada proteccién de sus derechos, en este contexto, emana la
relacion de Estado, contribuyente e impuesto, de acuerdo con estos planteamientos.

Los impuestos siempre han estado presentes, en las dindmicas propias del Estado y soberania,
considerandose como un factor de vital importancia, donde las politicas fiscales, tienden a
emprender una actividad econdmica necesaria para el desarrollo de una nacion.

La palabra impuesto viene del latin «impositus» que significa «tributo que pagan los que viven

dentro de un pais», vocablo compuesto por el prefijo «in» que quiere decir «hacia dentro» y
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«positus» que significa «puesto». Segiin Eherberg: “Los impuestos son prestaciones en dinero, al
Estado y demas entidades de Derecho Publico, que las mismas reclaman en virtud de su poder
coactivo, en forma y cuantia determinadas unilateralmente y sin contraprestacion especial con el
fin de satisfacer las necesidades colectivas” (Flores Zabala, 1946:33). Vitti de Marco: “El impuesto
es una parte de la renta del ciudadano, que el Estado percibe con el fin de proporcionarse los
medios necesarios para la produccion de los servicios publicos generales” (Flores Zabala,
1946:33). Llamese impuesto al tributo que se establece sobre los sujetos en razén de la valoracion
politica de una manifestacion de la riqueza objetiva independientemente de la consideracion de las
circunstancias personales de los sujetos a los que la riqueza pertenece o entre los cuales se
transfiere o subjetiva, teniendo en cuenta las circunstancias penales de los sujetos pasivos, tales
como: estado civil, cargas de familia, monto total de los ingresos y fortunas (Jarach, 1996:255).

Desde lo juridico se considera que el ser humano decidio relacionarse con sus semejantes dando
origen a un contrato social, renunciando a su condicion individual, y surge el concepto de sociedad,
con la consecuente renuncia de su soberania individual para lo cual se necesité de control y
regulacion, y nace el concepto de Estado, el cual para su sostenimiento impuso los tributos; estos
son anteriores a la existencia del concepto de Estado, igualmente desde lo juridico se presume que
los impuestos hoy en dia representan la voluntad soberana, unilateral y coercitiva del Estado, a
quien le compete defender a la sociedad de la violencia y la injusticia tanto interna como externa,
la cual por lo general puede resultar oneroso sumado a los gastos de construccion y mantenimiento
de instituciones y obras publicas que reviertan en la sociedad un bienestar y un desarrollo
econodmico Yy social, que den razén de ser a este contrato social entre el Estado y sociedad la
potestad de imponer los gravamenes e impuestos, la facultad de gobernar las relaciones financieras
(acufiacion de moneda, monopolio de explotacion y acumulacion de metales preciosos, etc.), son
competencias que se aprecian en las comunidades estatales desde la antigliedad hasta nuestros dias
(Caldusch, 1991:8).

1.2 Origen de los impuestos

De acuerdo con Velasquez (2010), el origen de los impuestos, proviene de la historia del
hombre, desde las primeras sociedades humanas. Los impuestos los aplicaban los soberanos o jefes
en forma de tributos, muchos de los cuales eran destinados para asuntos ceremoniales y para las

clases dominantes, la defraudacidn de impuestos teniendo el caracter y destino que se les daba eran
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poco comunes, gracias al control directo que hacian sacerdotes y soberanos, las primeras leyes
tributarias aparecen en Egipto, China y Mesopotamia.

Textos muy antiguos en escritura cuneiforme de hace aproximadamente cinco mil afios,
sefialaban que ““se puede amar a un principe, se puede amar a un rey, pero ante un recaudador de
impuestos, hay que temblar”. En el nuevo testamento, aparece la figura de recaudador de impuestos
en la persona de Mateo, siendo éste puesto algo detestable y poco santo como lo manifestaban los
primeros discipulos de Jesus cuando iba a cenar en casa de €l (Velasquez, 2010:13). También
menciona que, en Egipto, la forma comuan de tributar era a través del trabajo fisico como por
ejemplo la construccion de la piramide del rey Keops en el afio 2,500 A. C. la cual duro veinte
afios, con la intervencion de 100.000 personas aproximadamente, que transportaban materiales
desde Etiopia, también aparece en una inscripcion de una tumba de Sakkara de hace
aproximadamente 2.300 afios A. C. que contiene una declaracion de impuestos sobre animales,
frutos del campo y semejantes, para ese entonces el pueblo debia arrodillarse ante los cobradores
de impuestos del faradn, quienes ademas de presentar su declaracion, tenian que pedir gracias, los
recibos de impuestos eran las piezas de ceramica, y en la isla mediterranea de Creta, en el segundo
milenio A. C. el rey Minos recibia seres humanos como tributo.

En cuanto a los impuestos internacionales, menciona que, los pueblos antiguos en sus relaciones
con otras naciones tomaron los impuestos como sujecion y dominio sobre los pueblos vencidos, el
Imperio Romano cobraba fuertes tributos a sus colonias, lo que permitié por mucho tiempo que
los ciudadanos romanos no pagaran impuestos, por su parte, los babilonios y asirios, después de
victorias en campafas militares, levantaban monumentos indicando a los vencidos sus
obligaciones econémicas adquiridas, en cuanto al territorio Romano, Augusto cred, el impuesto
del uno por ciento sobre los negocios globales llamado Centésima, mientras en China, Confucio
fue inspector de hacienda del principe Dschau en el Estado de Lu en el afio 532 A. C. y desde
entonces al igual que ahora, Lao Tse decia que a un pueblo no se le podia dirigir bien por las
excesivas cargas de impuestos.

Lo anterior referido al viejo continente, en cuanto al continente americano, se puede mencionar
el tratamiento de los impuestos para poblaciones nativas como por ejemplo los Aztecas, Mayas e
Incas. En el México precolombino, se acostumbraba entregar, bolas de caucho, aguilas, serpientes
y anualmente mancebos a los que se les arrancaba el corazdn como parte de sus ceremonias

religiosas. Los aztecas utilizaban la figura de los calpixque (singular: calpixqui) tiene un lugar
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prominente en muchas de las primeras relaciones coloniales, sus obligaciones eran recaudar y
entregar los tributos o rentas, tanto en servicios como en bienes, y encargarse de bienes y
provisiones de todas clases. La palabra se deriva del ndhuatl cal-li, "casa™ + piyi [>pix-], "guardar",
+ -qui, sufijo de agente; generalmente se glosa "mayordomo™ en espafiol, otras palabras que se
usaban para esta clase de actividades eran tequitlato «téqui-tl, "trabajo, tributo”, + tlahto-, "decir
algo, encargarse de algo", asi: "encargado de tributo" y tepixqui «te-, prefijo objetivo personal, +
pix-, "guardar", + -qui, sufijo agentivo; asi: "guardian de gente" (Andrews, 1975), estos individuos
fungian como recaudadores que llevaban como signo distintivo o credencial una vara en una mano
y un abanico y con la otra se dedicaban al cobro de tributos. Imponian fuertes cargas a los pueblos
vencidos, lo cual estaba asentada en los manuscritos pre y post cortesianos, quienes muestran la
infinidad de objetos, productos naturales como el algodon y los metales preciosos que eran
utilizados como tributos. EI Cédigo Mendocino nos dice que se pagaban tributos también con
articulos procesados como las telas, ademas de la existencia de un registro - matricula de tributos.
Maés adelante el tributo en especie de los aztecas, se sustituye por el cobro de impuestos en monedas
por el gobierno espafriol.

En cuanto al territorio suramericano, el mismo autor, se refiere al cobro de tributos para los
Incas en Peru, que consistia en que el pueblo ofrecia lo que producia con sus propias manos al dios
rey, mismo que a cambio les daba lo necesario para subsistir, apoyado por un ejército de
funcionarios, las cuentas las llevaban con unas cuerdas anudadas por colores dependiendo del
impuesto llamadas “quipos”, las cuales se anudaban conforme a su cuantia, al ser complicados los
procesos, solicitaban la asistencia de asesores fiscales llamados “quipos-camayos”, como se puede
observar, en la antigtiedad, la forma de pagar y cobrar tributos no era del todo equitativo, mas bien
obedecia a situaciones de capricho, mandato divino o sojuzgamiento de un pueblo por otro, aqui
también los mismos seres humanos eran parte de los tributos y se destinaban a sacrificios
ceremoniales, u obligados a realizar trabajos fisicos (Vasquez, 2010).

Estos aspectos de la América Precolombina, deja entrever que las declaraciones de impuestos
eran de tal exageracion, que vivan situaciones humillantes para las personas que los ofrecian a la
fuerza, se ponian de manifiesto, para la Edad Media, no hubo tanta diferencia, pues el comun
denominador exacerbado de la exigencia del impuesto, seguia su curso, pues en este entorno, los
vasallos y siervos tenian que cumplir con dos tipos de contribuciones: las primeras eran

prestaciones de servicios personales y otras de tipo econdémico, liquidables en dinero o en especie.
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Las primeras, radicaban en prestar el servicio militar acompafiando a la guerra al sefior feudal, para
el siglo XIII, sélo era necesario acompafarlo hasta los limites de determinada region, no muy
lejana y por cuarenta dias Unicamente, los vasallos tenian la obligacion de prestar guardia en el
castillo del sefior feudal y de alojar en su casa a los visitantes del mismo, este tipo de contribucién
disminuy6 y devino en la obligacion de recibir sélo cierto nimero de visitantes durante un
determinado tiempo, también debian asesorar al sefior en sus negocios, asistir a las audiencias, las
que con el tiempo se redujeron a tres en el afio durante la pascua, el pentecostés y la noche-buena.

En cuanto a los tributos en servicios personales, consistian en acomparfiar a la guerra al sefior
feudal, cultivar las tierras de su sefior obligacion de prestar guardia en el castillo del sefior feudal
y de alojar en su casa a los visitantes del mismo. En esta época, los obligados a pagar tributo
pagaban tasas de rescate, que consistian en el pago de determinadas cantidades con el proposito
de suprimir servicios personales o en especie, debian entregar determinadas cantidades en dinero,
lo que mas tarde llevo al nacimiento de los diferentes tipos de impuestos.

Los impuestos en especie consistian en la participacion de los productos de la tierra como
gallinas, frutos que generaban la tierra, perros, y otros, también se recibian derechos en metalico
0 en granos por cada cabeza de ganado, buey, carnero, puerco o cabra, también los labriegos
estaban obligados a cocer pan en el horno del sefior, a moler su trigo en el molino sefiorial, y a
pisar las uvas en su lagar, lo que generaba ganancias al patron en derechos por el uso de sus
instalaciones, a estas contribuciones se le denominé banalidades, ya que se instituyeron por medio
de Bando, Pregdn o Edicto, un clérigo, recibia un impuesto en especie en forma de vino, un
gendarme podia recibir reparaciones de su armadura, la talla o pecho que al pagarlo se hacia una
talla con cuchillo en un pedazo de madera, todo lo recaudado era destinado a diversos fines, como
el casamiento de la hija del sefior feudal, armar caballero al hijo, pagar el rescate del sefior, adquirir
equipo para las cruzadas, ademas, existia un impuesto que gravaba la propiedad territorial que
también consistia en una talla en madera, se dice que en Languedoc (sur de Francia), el tributo
gravaba solamente el inmueble sin importar la situacion econémica del propietario, para tal fin,
s6lo se contaba como base un catastro que se iba renovando cada treinta afios, el cual tomaba tres
tipos de tierra segun su fertilidad, todo contribuyente sabia de antemano lo que tenia que pagar,
pero si no estaba de acuerdo en el reparto, tenia derecho a que se le comparara su cuota con la del
otro vecino de la parroquia, elegido por el mismo, lo que se llama ahora derecho de igualdad

proporcional.
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Otro impuesto que se puede mencionar, es el denominado mano muerta, que consistia en el
derecho que tenia el sefior feudal de, adjudicarse los bienes de los difuntos cuando estos morian
sin dejar hijos o intestados; por su parte, los familiares colaterales, podian pedir la herencia con el
permiso del sefior feudal, pero siempre y cuando, pagaran un rescate muy elevado que se le llamaba
derecho de relieve, que generalmente era muy costoso y por consiguiente esa herencia no se podia
reclamar; igualmente, el sefior, reclamaba para si, los bienes de los extranjeros que morian dentro
de su territorio.

Por otra parte, el diezmo formaba parte de los impuestos de la iglesia, que consistia en que cada
contribuyente debia pagar la décima parte de todos los productos. El impuesto de la barba era
comun en la Rusia de Pedro EI Grande; en tiempos de Felipe 111 de Espafia, existian los impuestos
de nobleza, que fueron extendidos a titulos y ordenes, pago por el derecho del servicio de
imparticion de justicia, que pagaban los siervos y los villanos cuando comparecian ante los
tribunales para solicitar justicia; el impuesto de peaje, se cobraba al transitar por determinados
caminos o por cruzar algun puente, el derecho por pasar los puentes se llamaba pontazgo.

Amézquita y Hernandez (2010), ponen de manifiesto que, los sefiores feudales, cobraban
derechos por el transito de mercancias, por pasar muelles, por pasar las puertas de las poblaciones,
las mercancias tenian una tarifa dependiendo de la calidad de las personas y se cobraban los
derechos en dinero o en especie, por ejemplo en el afio de 1218 todo mercader foraneo que cruzara
por San Owen o sus alrededores para vender especias en Inglaterra tenia que pagar al castellano
una libra de pimienta; el juglar que ingresaba a Paris por la entrada de Petit Chatellet, tenia que
cantar una cancién. Actualmente los peajes y las alcabalas, se han convertido en impuestos de
importacion o exportacion.

Muchas de estas contribuciones llegaron a ser humillantes, indignantes e intolerables, por ser
impuestos obligatorios y arbitrarios como el derecho de tomay el derecho de pernada, que consistia
en que el sefior feudal podia obtener todo lo necesario de sus siervos para condicionar su castillo
pagando por ello el precio que el mismo fijara, y el derecho que tenia el sefior feudal sobre la
virginidad de la mujer antes de contraer matrimonio, al negarse a pagar dichos impuestos
encarcelaban a los infractores en la torre del castillo, un calabozo humedo, oscuro, sucio, con
animales e insectos. Otro castigo era tener que pasarse el resto de sus dias como galeote, es decir,
forzado a trabajar en las galeras.
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Con la llegada de los espafioles, los estilos de vida de los indios americanos cambiaron
abruptamente, los conquistadores, persiguen las riquezas indigenas y comienzan a presionar a los
nativos para que muestren la procedencia del oro y sus adornos, empezando una verdadera carrera
para encontrar metales preciosos, lo que permitid a los espafioles descubrir importantes
yacimientos mineros, sobre todo a partir de la segunda mitad del siglo XVI, las minas de oro de
Carabaya, Antioquia, Choco, Popayan y Zaruma y las de plata de Taxco, Guanajuato, Zacatecas,
Potosi o Castrovirreina dieron un vuelco total a la economia de la época. Una verdadera fiebre por
la riqueza facil se apoderd de los europeos, cuyo principal lazo de unién con América sera, en
adelante, la produccion minera y el comercio que se desarrollé en torno a ésta (Fernandez,
2019:11).

Para entonces los conquistadores espafioles menospreciaron la agricultura, dedicandose
principalmente a la mineria, pero los centros mineros no podian subsistir sin agricultura y
ganaderia, pues debian resolver los problemas de alimentacion y transporte, asi, en torno a las
explotaciones mineras se establecieron haciendas y estancias, dirigidas a satisfacer las necesidades
de la poblacion minera, desde la América indigena salian cargamentos a todo el mundo de
numerosas especies de alimentos, plantas medicinales como la quina, coca, zarzaparrilla,
liquididmbar y distintos balsamos, animales como los caballos, cerdos, vacas, ovejas y aves de
corral, los cuales se reprodujeron y dispersaron rapidamente por todo el territorio americano.

Por su parte, las instituciones econdmicas de la Colonia, que tenian que ver con el trabajo de la
tierra, y las actividades mercantiles se denominaban: Mita, los cuales eran, turnos de trabajo
obligatorio en las minas, haciendas, y obras. Para esta época los principales impuestos se
denominaban: Alcabala (impuesto a las ventas), Almojarifazgo (impuesto de aduanas), Armada de
Barlovento (impuesto a los articulos de primera necesidad), Quinto Real (impuesto minero),
Estanco (monopolio sobre el trabajo, el aguardiente y la sal), Media Anafa (impuesto para los
empleados oficiales) y Diezmo (impuesto a la Iglesia sobre los productos del agro).

1.3 Las historicas reformas tributarias basadas en la realidad socio — econdmica
En el marco de la historia colonial y el progresivo vasallaje de los indigenas, se suma la
importacién de esclavos africanos para explotar las minas, y construir fortificaciones contra las

acometidas de corsarios en todo el litoral Caribe, el monopolio del comercio por la Casa de
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Contratacion, que hasta 1590, desestimuld la produccidn agricola y las artesanias, mantenidas en
nivel de autoabastecimiento.

De esta forma se puede mencionar que los tributos, o los impuestos, activan todo un sistema
econémico desde tiempos inmemoriales, los cuales estan determinados por una capacidad
evolutiva, debido al origen de indole constitucional, basado en las realidades socio-econémicas,
generando la opcion de acudir a la figura de las reformas tributarias, para atender las necesidades
presupuestales del Estado, readecuando y re-encausando, el destino y la politica fiscal existente,
en el entendido que, la reforma propuesta debe propender a corregir errores, déficit, atender
calamidades, contextualizar su politica fiscal en una economia global, en esta capacidad de
reformarse, el Estado juega un papel preponderante, mediante politicas de indole econémico y
fiscal, que deben contextualizar todas las variables externas que pueden favorecer o desfavorecer,
la viabilidad de la reforma tributaria y del desarrollo de las politicas, al momento de plantear la
necesidad de una reforma tributaria.

En tal sentido, las guerras y las amenazas externas han sido consideradas histéricamente, como
factores que dieron forma a la tributacion en las sociedades occidentales, favoreciendo los procesos
de creacion de nuevos impuestos, o el aumento o modificacion de los ya existentes, pero también
se ha acudido a esta figura por motivos de crisis econémicas, calamidades publicas, y en ocasiones
al inicio de los mandatos presidenciales. Es asi que la relevancia de la interaccién de la politica
fiscal, como expresion del contrato social entre el gobierno y los ciudadanos, tiene sus
fundamentos en la relaciéon de variables socioecondmicas, politico-institucionales y culturales
dentro de las dindmicas de una sociedad.

Otro aspecto importante del sistema evolutivo de los tributos, y quizas el problema mas antiguo
con el que se ve enfrentada cualquier sociedad, es el de como repartir entre sus integrantes el costo
de aquellas actividades emprendidas en beneficio de todos y de las que, por principio nadie se
puede beneficiar particular o especialmente. Esta situacién problemética es conocida entre los
tedricos de la economia y las finanzas publicas como el problema del reparto de la carga tributaria
0, también, como el de la distribucion formal de los costos publicos, y es un asunto que, a lo largo
de la historia, se ha revelado como elemento generador de numerosas controversias sociales,
trascendiendo asi su interés en el ambito de lo estrictamente financiero. Es asi como la politica

tributaria, distribuye las cargas impositivas en la sociedad y mediante ello, determina los efectos
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que produciran en la economia la aplicacion de los diferentes tributos, estas politicas establecen el
sujeto pasivo, el hecho generador del impuesto y las tarifas aplicables a cada tributo.

En este orden de ideas, dada la importancia del gobierno en la economia, desde hace muchos
afios, el desarrollo de la ciencia econdmica ha abarcado la discusion de la teoria fiscal, el analisis
fundamental de la teoria fiscal tradicionalmente, estuvo centrado en determinar, qué servicios
publicos debian ser provistos por el sector publico, y en qué magnitud, debido a ello por muchos
afios, la teoria fiscal se concentr6 en el gasto del gobierno, dejando de lado el analisis de sus
ingresos; no obstante, con el paso del tiempo, se desarroll6 una vasta corriente de andlisis sobre la
tributacién, cuyos principios se aplican en el disefio de los impuestos que hoy estan vigentes en
los distintos paises.

Los planteamientos de la ciencia econémica sobre los alcances de la participacion del gobierno
en la economia varian dependiendo de los autores que se analicen y de la época que se trate;
los economistas clasicos, basados en las ideas de Adam Smith, consideran que el sector pablico
debe apoyarse en el mercado, pero no debe interferir en su funcionamiento, asi, de acuerdo
con Smith, el sector publico no debe dedicarse a intervenir y tomar decisiones sobre los
sectores productivos que estdn en manos privadas, sino que debe realizar tres funciones de
gran importancia para la sociedad: la defensa, la proteccion de cada miembro de la sociedad
ante la injusticia generada por otros miembros de la sociedad, y la creacion de ciertas
instituciones y tareas para corregir las fallas del mercado en la provision de algunos bienes y
servicios (Carrasquilla, 2009:20).

Las ideas de Adam Smith, planteadas a finales del siglo X V111, fueron fuertemente cuestionadas
por otro de los grandes economistas ingleses y una de las principales figuras del pensamiento
econémico John Maynard Keynes (1974), a raiz de la depresion econémica de la década de 1930.
Crisis registrada en 1929 con el inicio de un gran desequilibrio econémico que llevo a los paises
desarrollados a vivir condiciones de alto desempleo y bajos niveles de inversion, situacién en la
que no habia pleno empleo de los factores productivos. Una situacion como ésta, en la que se da
de manera persistente una gran caida de la produccion y una gran reduccién del empleo, se conoce
en economia como depresion.

Lo anterior llevo a Keynes a criticar los planteamientos clasicos, donde aseguraban que lo mejor
que podia hacer el gobierno para garantizar el buen funcionamiento de la economia era no
intervenir en ella. Keynes argumentd que las ideas clasicas acerca de las virtudes de la no
intervencion del gobierno en la economia solo operaban bajo condiciones de pleno empleo; sus
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planteamientos afirmaban que en una situacion de depresion econdémica el gobierno debia
intervenir para sustituir la inversion privada, o debia facilitar una caida en las tasas de interés para
estimular la demanda de crédito y, por esa via, la inversion.

Las ideas de Keynes encontraron eco en los lideres de la época y fueron el inicio de una escuela
de pensamiento econdmico, que se convirtio en alternativa a la hasta entonces dominante escuela
clasica; de hecho, a lo largo de los Gltimos ochenta afios las ideas de los principales economistas
de occidente se han debatido entre dos polos: las ideas clasicas y las keynesianas. El debate
planteado entre estas escuelas en relacion al grado de intervencién del gobierno en la economia
sigue vigente en la teoria fiscal, y es un factor determinante en los modelos econémicos que siguen
los distintos paises (Keynes, 1974:39).

La influencia de las ideas de Adam Smith no se limito al debate sobre el gasto publico, en el
ambito tributario, sino que también esboz6 los principios basicos que mas adelante fueron
desarrollados por diferentes economistas, resaltaba ademas la importancia de tener un buen sistema
tributario basado en la equidad, la conveniencia del pago y la eficiencia en el recaudo.

La equidad en este contexto se hace referencia a las contribuciones o los impuestos que deben
pagar los agentes econdmicos que al igual deben coincidir con los beneficios que se reciben; de
otro lado, las contribuciones o los impuestos deben reflejar la capacidad de pago de los agentes
econdmicos. La conveniencia del pago, se refiere a la necesidad de encontrar la manera de medir
esa capacidad de pago de los agentes econdmicos, es decir, se trata de identificar cual puede ser
un indicador de la capacidad de pago de un agente econémico: su posesion de bienes, sus ingresos,
entre otros.

De acuerdo con Smith (1776), la tributacion optima se basa en cuatro principios denominados
maximas; se reconocen tres fuentes de recaudo que son: las rentas, las ganancias y los salarios, de
modo que cualquier tributo al ser instaurado bajo la definicion de su sujeto pasivo, permite extraer
recursos de alguna de esas fuentes, constituyéndose ademas en fuente de distorsion en la economia,
pues el tributo se manifestaria como mecanismo de redistribucion de recursos, quiere decir que se
afecta la asignacion inicialmente hecha por el mercado en los casos en que éste opere, pero sin ser
suficiente la delimitacion de los fondos afectados por el tributo; también consider6 que la
responsabilidad del ciudadano en relacion al pago del tributo obedece a la legitimidad del Estado

que lo impone, haciéndose necesario unas condiciones como guias de accién del gobierno para no
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menoscabar esa presunta legitimidad, las cuales se sintetizan en las citadas cuatro maximas de

Adam Smith que son:

Los subditos de cualquier Estado deben contribuir al sostenimiento del Gobierno a proporcion
de sus respectivas facultades, en cuanto sea posible esta regulacion, esto es, a proporcion de
las rentas o haberes de que gozan bajo la proteccion de aquel Estado. El tributo que cada
individuo esta obligado a pagar debe ser cierto y determinado, y en ningin modo arbitrario.
Todo tributo o impuesto debe exigirse en el tiempo de modo que sea mas comodo y
conveniente a las circunstancias del contribuyente. Y finalmente expresé que toda
contribucidn debe disponerse de tal suerte que del poder de los particulares se saque lo menos
posible sobre aquello, 0 mas de aquello, que entra efectivamente en el Tesoro Publico del
Estado (Smith, 1776: 428).

1.4 Laevolucion historica de los tributos en Colombia

Basada en una serie de acontecimientos que hacen parte de la historia patria, el sistema
impositivo colombiano fue implementado por Espafia durante la colonizacion a semejanza del
aplicado en dicho pais; el incremento de los impuestos para financiar sus actividades y las guerras
que sostenia por la lucha de territorios hizo que los habitantes de las colonias se sublevaran en
contra del régimen opresor; un claro ejemplo de ello es la rebelién de los comuneros, la principal
causa de la revolucion de los comuneros fue la imposicién de nuevos tributos y la subida de los
que ya estaban vigentes, las reformas fiscales impuestas por la Corona espafiola provocaron que la
poblacion de Nueva Granada tuviera que soportar una mayor carga tributaria, las crecientes tasas
hicieron que terratenientes y pequefios propietarios vieran reducidas sus opciones de expandirse,
el incremento de impuestos como el de la alcabala, los estancos de tabaco y aguardiente o el de la
Armada de Barlovento los dejaba en una situacion econémica precaria, no solo estos propietarios
se vieron afectados. Jornaleros, artesanos y campesinos también sufrieron el aumento, los
constantes abusos y la discriminacion a la que estaban sometidos por parte de los espafoles
desencadenaron una serie de hechos que posteriormente llevaron a la independencia; al instalarse
el nuevo gobierno una de las primeras reformas realizadas en esta materia fue abolir algunos
impuestos, como el Tributo de indios.

Los impuestos son una parte sustancial de los ingresos publicos exigidas en dinero por el Estado
en virtud del poder de imperio, a quienes se hallen en las situaciones consideradas por la ley como
hechos imponibles, se fundamenta juridicamente en la soberania de la nacion, justificado por la
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necesidad de atender requerimientos de interés social y es, sin duda, el mas importante de los
tributos que percibe el Estado para el desarrollo de sus fines.

Para Zavala (1946: 33), los impuestos, se pueden definir como “la aportacion coercitiva que los
particulares hacen al sector publico, sin especificacion concreta de las contraprestaciones que
deberan recibir” , esta definicion implica que los ingresos producto de los impuestos son recursos
que los sujetos pasivos otorgan al sector publico para financiar el gasto publico; sin embargo,
dentro de esta transferencia no se especifica que los recursos regresaran al sujeto pasivo en la
forma de servicios publicos u otra forma, esto es asi porque los recursos obtenidos por el sector
publico sirven para muchos fines, la redistribucidn del ingreso a través de diversas vias entre ellos

los programas de desarrollo social.

1.5 Clasificacion de los impuestos segin sus caracteristicas

Los Impuestos Directos: son aquellos en los cuales coincide el sujeto juridico responsable de la
obligacion y el sujeto econdmico que soporta el tributo. Tal como sucede en el impuesto sobre la
Renta y Complementarios, el declarante es el mismo contribuyente que paga el impuesto; los
impuestos directos son aquellos que gravan al ingreso, la riqueza, el capital o el patrimonio y que
afectan en forma directa al sujeto del impuesto, por lo tanto, no es posible que se presente el
fendmeno de la traslacion, de acuerdo al criterio de la repercusion, el legislador se propone
alcanzar al verdadero contribuyente suprimiendo a todo tipo de intermediarios entre el pagador y
el fisco.

Los Impuestos Indirectos: se trata de aquellos donde el sujeto juridico no es el mismo sujeto
econémico, quien paga el monto respectivo; ello se evidencia en el impuesto sobre las ventas,
cuando quien declara (responsable juridico) no es el mismo que paga el monto del impuesto (lo
hace el comprador); los impuestos indirectos recaen sobre los gastos de produccién y consumo,
consecuentemente, su principal caracteristica es que son trasladables hasta el consumidor final, los
impuestos indirectos pueden ser de dos tipos; plurifasicos, que gravan todas las etapas del proceso
de compra-venta 0 monofasicos, que gravan solamente una etapa del proceso.

Adam Smith, resalta los principios que debian regir los nuevos sistemas fiscales, cuya finalidad
fundamental era la constitucion y el mantenimiento de un ejército nacional que hiciera frente a
ataques de otros paises, la instauracion de un sistema de justicia sélido y la construccion de obras

e instituciones publicas que promovieran la instruccion del pueblo y la promocion del comercio.
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Las fuentes de financiamiento para este fin debian centrarse en la instauracion de impuestos que
gravaran a cada contribuyente de acuerdo a sus posibilidades econdmicas, que fuesen totalmente
claros para los ciudadanos, que facilitaran su pago, y finalmente, que permitieran la llegada de la
mayor proporcion de fondos recaudados a las arcas del estado cumpliendo principios frente a las
nuevas imposiciones, tales como progresividad, claridad, comodidad en la recaudacion y
eficiencia.

Las indirectas tienen el caracter de las enfermedades ocultas; desconocidas pero mortales.

Ellas son insensibles para los contribuyentes; pero estos viven estacionarios en su fortuna, sin

prosperar, cuando no retrocedan y corran todos los dias al abismo de la pobreza; y ellas

finalmente jaméas han alcanzado a cubrir los gastos necesarios de una nacion. Las directas

guardan la debida proporcion con las rentas, ganancias y salarios de los contribuyentes; y no

son vejatorias en su exaccion, ni ésta cuesta tanto, ni requiere tantos empleados y Gltimamente

no entorpece la accion del interés y deja libre la industria de todos (Del Catillo y Rada,

1823:19).

Por el contrario, el régimen de contribuciones directas es el mas adecuado para la Republica,
ya que éste liga al ciudadano con su gobierno, desarrolla la responsabilidad ciudadana, las cargas
fiscales se distribuyen con mas equidad, se forma una estadistica de vital importancia para las
labores legislativas y de gobierno, al conocerse el valor de la riqueza territorial y los recursos de
las diferentes clases sociales (Corostiza, 1838).

En este contexto, se denota como las naciones latinoamericanas estaban a tono con las ideas
inglesas de modernizacion del aparato fiscal con base a la tributacién directa, en franca oposicion
a las rentas provenientes de la actividad comercial, el espiritu de las reformas se fundaba en lograr
la equidad, la claridad, la facil recaudacion y la eficacia fiscal, lo opuesto estaba encarnado por los
impuestos al trafico interior o impuestos indirectos, tales como la alcabala, esta bandera fue
enarbolada por los ministros de hacienda quienes lograron convencer a sus respectivos legislativos
para la instauracion de la tributacion directa, legalizacion que tendria diversos matices.

El Congreso colombiano en 1821 instaurd para los territorios de su jurisdiccion el impuesto a
la renta, segun la ley del 30 de septiembre, el cual consistidé “en una tributacion del 10% anual
sobre los ingresos producidos por la tierra 'y el capital, y del 2 al 3% sobre los ingresos personales
como los salarios gubernamentales, segiin su monto” (Restrepo, 2010:82), gravamen del cual
quedaban exentos los propietarios cuyos bienes no ascendieran a mas de $100 (Bushnell,
1966:107), exencidn que fue ampliada en 1825 Ley del 4 de mayo de 1825 a los propietarios cuyos
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bienes no sumaran mas de $200. Sin embargo, las medidas no tuvieron un largo alcance (Junguito,
2010:49), debido a la inexistencia de un catastro bien informado y a la oposicién que mdaltiples
sectores hicieron para el pago de la misma, razon por la cual el legislativo la suprimio y estableci6
el cobro de patentes para los ciudadanos en ejercicio de distintas ocupaciones, la legislacion fiscal
que impuso la contribucion directa en Colombia, Ecuador, Venezuela, Panaméa, Ecuador y México
tuvo un desarrollo similar: en una primera instancia intent6 gravar la renta y el patrimonio en
distintas escalas, sin embargo las dificultades en la recaudacion, los escasos rendimiento y la
inexistencia de un censo nacional obligaron a los cuerpos legislativos a desistir de su aplicaciéon y
optar por gravar solamente los sueldos de particulares en la forma de capitacién como en México,
restablecer la alcabala como en Colombia, Ecuador, Venezuela y Panama o ampliar la base
tributaria eliminando las exenciones y administrandola de forma directa por los funcionarios del
Estado como en Argentina.

La aplicacion de la contribucién directa mostré distintas dindmicas a nivel cuantitativo, al
unisono de las reformas que fueron surgiendo como producto de las tempranas experiencias de su
cobro y a las dindmicas de cada region, en el caso de Colombia, la contribucién significé el 1.41%
de los ingresos totales de las regiones que conformarian la Republica de la Nueva Granada a partir
de 1830 (departamentos de Cauca, Cundinamarca, Boyacéd y Magdalena), las alcabalas entre 1796
y 1800 representaron un promedio anual de $177.134 mientras que la contribucion directa solo
aporto un promedio anual de $22.953, llegando tan solo al 1,41% del total recaudado frente al
22,39% que significaron los derechos aduaneros (Meisel, 2011).

El papel de la contribucion directa como herramienta en pro de la modernizacion del fisco en
las antiguas colonias espafiolas no fue desarrollada a cabalidad, debido a que su bajo recaudo, no
le permitid suplir los déficit dejados tras la eliminacidn de antiguos tributos como la alcabala o el
diezmo, como tampoco pudo servir de vehiculo para la flexibilizacion de las barreras comerciales,
debido a que no podia siquiera llegar a igualar los rubros obtenidos via gravamenes aduaneros
(Pinto, 2012:67).

La historia del sistema fiscal colombiano tiene sus implicaciones e incidencias en el desarrollo
de la economia colombiana, la construccion del Estado colombiano en lo relativo a los impuestos
parte objetivamente desde el fin de la época del Virreinato de Nueva Granada (siglo XV11I), por
parte del Virreinato espafiol y el comienzo de la conformacion del pais emancipado conocido como

las Provincias Unidas de la Nueva Granada. Para esta época, los tributos existentes eran
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principalmente de naturaleza directa, tales como (1) el tributo de los indios y (I1) las medias anatas
seculares o eclesisticas, e indirectos como los existentes sobre (1) la mineria, (I1) la alcabala, (111)
los estancos y (IV) el monopolio sobre el tabaco, el aguardiente y la sal, productos que afectaban
directamente el producto interno (Restrepo, 2003).

En virtud del urgente proceso de unificacién, se detecto la necesidad de modernizar la fuente
de ingresos publicos con miras a dar frente a las nuevas realidades del contexto y de la fuerte
influencia de la época liderada por las corrientes inglesas de entender a los sistemas fiscales mas
alla de ser arcas de discrecionalidad soberana, sino como instrumentos sociales de equidad y de
progreso econdmico (Duverger, 1968); en este sentido, recobro vital interés la idea de propiciar
fuentes de ingresos para cubrir el creciente sostenimiento de una nueva administracion publica y
de los ejércitos de liberacion liderados por Simén Bolivar (Pinto, 2012).

El nuevo contexto social y politico alentd la modernizacion de instrumentos fiscales detectd la
necesidad de gravar la riqueza individual de los ciudadanos de acuerdo con sus posibilidades, en
contraposicion al retiro de los impuestos indirectos que resultaban conforme a la infraestructura
de la época y, en consonancia con las corrientes de pensamiento provenientes de Inglaterra estos
cambios resultaban bastante costosos para administrar el proyectado recaudo.

Hablar de administracion publica y del establecimiento de un sistema tributario,
inexorablemente, debe conllevar un analisis de los factores exdgenos, politicos, en los cuales se
desenvolvia la gestion publica de la época, bajo este entender, se resalta que el gobierno de la
época estaba regentado por Simén Bolivar y por Francisco de Paula Santander, lideres politicos
marcados por una fuerte influencia del liberalismo francés y por el liberalismo inglés, sistemas que
dejaron reconocibles sesgos ideoldgicos y bases dentro de la estructura administrativa de la época,
en cuanto a la estructuracion econémica, se resalta la fuerte influencia utilitarista del filésofo y
economista Jeremy Bentham como principio rector de la estructuracion de un sistema social y
politico igualitario, enfocado en la incesante blusqueda de la felicidad y del bienestar de la mayoria
(Bravo, 2000), postulados que tuvieron gran acogida en estos periodos de guerra y conflicto y que
fueron el germen del naciente sistema tributario colombiano. Dentro del descrito proceso de
estructuracion de este nuevo Estado colombiano, surgieron conflictos internos que no permitieron
una cabal implementacion del nuevo sistema tributario, asi como las constantes pugnas por el

poder y la precaria capacidad administrativa de implementar un sistema tributario que pudiera
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hacer frente a las ideologias de la época dejaron de facto estipulaciones tributarias sin aplicacion
real (Lewin, 2008).

Posteriormente, deviene la desintegracion del extinto Estado de la Gran Colombia por la
divergencia politica de quienes la conformaban, de la falta de representatividad en el sistema
legislativo imperante y una inviabilidad fiscal de sostener esa gran estructura administrativa que
suponia esa Gran Colombia (Pinto, 2012), lo cual se decant6 en una época de grandes cambios
politicos y administrativos que dieron lugar a la Republica de la Nueva Granada, luego con el
federalismo de la Confederacion Granadina - Estados Unidos de Colombia, lo cual devino
finalmente en la Republica de Colombia, como se conoce hasta nuestros dias, del trasiego legal y
econdémico expuesto de vicisitudes y formacion de Estado, no fue sino en la presidencia de Marco
Fidel Suarez y el Ministro de Hacienda Pomponio Guzman, en 1918, mediante la Ley 56, y el
Decreto 794 de 1919, que se estructurd con efectos reales un impuesto directo en Colombia: el
impuesto de renta; este impuesto se estructurd sin cuidado de criterios de progresividad; a este
efecto, para su tasacion y recaudacion, se segmentaron la base gravable y las tarifas en tres grupos,
asi:

(1) La renta que provenga Unicamente del capital, que pagara el tres por ciento (3 por 100); (1)
La renta proveniente del capital combinado con la industria del hombre, que pagara el dos por
ciento (2 por 100) anual, y (1I1) La renta proveniente solo de la industria o del trabajo, que
pagara el uno por ciento (1 por 100) anual, del total de la renta de cada individuo, se deducira
la suma de trescientos sesenta pesos ($360) que no pagara impuesto, (Ley 56 de 1918 articulo
2°).

Tarifas y operatividad deficientes que no permitieron a este impuesto cumplir su papel de
instrumento eficaz de recaudo ni como herramienta de equidad, razén por la cual la Ley 64 de
1927 modifico el impuesto de renta establecido en cuanto al alcance de la base gravable,
eliminando el origen de la fuente de la riqueza como elemento determinante de la tarifa, también,
introdujo los conceptos de renta liquida, renta bruta y deducciones y estableci6 un sistema claro
de progresividad al asignar la tarifa del impuesto segun la renta de las personas en un rango entre
el 1% y el 8% para las rentas liquidas mas altas, e impuestos a las personas juridicas. En virtud de
los esfuerzos de la época por generar un sistema tributario progresivo a través del establecimiento
de impuestos directos y supresion de impuestos indirectos de conformidad con que estos ultimos,
segun las ideologias de este tiempo, promovian sociedades socialistas y regimenes inescrupulosos

(Lewin, 2008), se concibid la Ley 78 de 1935, que introdujo dos nuevos impuestos directos a este
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incipiente sistema tributario colombiano; el impuesto al patrimonio y al exceso de utilidades, bajo
argumentos de equidad y eficacia administrativa, toda vez que se dedujo que las rentas de capital
debian gravarse mas alto que las de trabajo y se establece un parametro de fiscalizacién rupestre
al determinar la renta por la variacion del patrimonio por afios; bajo esta misma tendencia, la Ley
63 de 1936 cred los impuestos sobre las herencias, y las asignaciones y donaciones (Lewin, 2008).

Pasado este tiempo, resulta relevante enfocar la atencion en el periodo de guerra mundial
(1941), marcado por ciclos de decrecimiento econémico y de presion fiscal, principalmente sobre
el mercado cafetero, que, como efecto directo, tuvo una repercusion negativa por el decaimiento
general de las exportaciones en un 5% lo que incentivé una serie de medidas tributarias tales como
la eliminacion de los gravamenes de los giros, la prorroga de determinados impuestos, una
sobretasa al impuesto de renta mediante las Leyes 45 de 1942 y 35 de 1944, y la creacion de nuevos
impuestos, tales como el de la retencién para financiar las cuotas cafeteras y las deudas del tesoro
tal como lo expresa Lewin (2008).

Después de este periodo de recesion, se generd un proceso expansionista de la economia
colombiana, con un crecimiento del PIB a una tasa real del 4,3%, producto de una marcada
explotacion del café, que para la época representaba el 70% de las exportaciones de Colombia, lo
que permite ver una marcada dependencia de este producto, razon que fundament6 politicas de
estimulo industrial diferentes del café con el objetivo de reemplazar las importaciones con
produccion nacional, por lo cual se realizd la reforma tributaria de 1953, la cual tuvo un fuerte
impacto en la estructura tributaria colombiana, a través del prop6sito de incrementar el recaudo,
incentivar la produccién nacional y garantizar una distribucion de la riqgueza més equitativa, para
este fin, se acrecentaron los aranceles como medida proteccionista y se cred un impuesto dual de
renta para las sociedades y los socios (Junguito, 2004).

Para finales de este ciclo se pretendié, motivado por la Junta Militar que ostentaba el poder
después de la renuncia del General Rojas Pinilla para ser presentada al Congreso, una nueva
reforma tributaria con el proposito innovador de constituir una comisién de expertos para que se
desarrollara un solo documento compilatorio que contuviera de manera sistematica y ordenada
todas las normas que sobre naturaleza tributaria estuvieren vigentes para la época. Bajo este marco,
se constituyd la reforma tributaria de 1960, mediante la Ley 81 de 1960, la anotada reforma marcé
un hito dentro del sistema fiscal colombiano, toda vez que no solo acufi6 la variacion de normas

en estas materias, sino que replante6 el impuesto nacional sobre la renta, incorporé nuevas bases
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de gravamen, se le dio un nuevo alcance a los complementarios del patrimonio y el exceso de
utilidades, ademas de la incorporacion de normas anti elusion, todo esto sobre una base de
intervencion publica para la equidad y la eficiencia, a través de la justa distribucion del ingreso
nacional mediante el desmonte de determinados impuestos sobre las personas (Rodriguez, 1996),
tales como las rentas pequefias y medianas, esencialmente las de trabajo, asi como una profunda
revision sobre los impuestos a las sociedades y un ambicioso régimen de incentivos a la produccion
nacional, todo bajo una estricta observancia de no generar distorsiones en los mercados ni en el
plano social (Lewin, 2008). En este sentido, se procuro “dirigir la tributacion en forma que sirviera
de incentivo a la produccién nacional, especialmente en renglones que disminuyeran las
importaciones 0 aumentaran las exportaciones para fortalecer la decaida balanza de pagos” (ESAP,
1961:62).

No obstante, los buenos propoésitos y la acuciosidad que ostentd su aprobacion legislativa, la
reforma de 1960 no arrojé los resultados esperados en eficacia, eficiencia y equidad, de acuerdo
con la situacion macroecondmica de la época. La aludida reforma contribuy6 a un debilitamiento
de los ingresos publicos, lo que llevo a una situacién de deficit presupuestario, toda vez que el
desmonte de los impuestos, después del tramite legislativo, resulté mas amplio que lo proyectado,
compaginado al déficit fiscal generado por el gasto publico, que se encontraba en un ciclo
creciente, sobre este particular, se estimo que los gastos del sector publico se encontraban en un
ciclo ascendente de 1,1 puntos del producto interno bruto entre 1960 y 1962 (Junguito, 2004).
Todo esto permiti6 afirmar que la reforma de 1960 fue un descalabro en la fiscalidad colombiana,
generando de facto un sistema regresivo y una pérdida progresiva de recaudo de un punto

porcentual del producto interno bruto de la época (Cardenas y Guillermo, 1986).

1.6  Evolucion de las reformas tributarias

La descrita situacion de presion fiscal termind por decantarse en una nueva ley fiscal con fines
recaudatorios, la Ley 21 de 1963, que revistié al presidente de facultades excepcionales a fin de
hacer frente a la coyuntura econdémica, por esta via, en su momento, se determiné que el Estado
colombiano disponia de una estructura tributaria de impuestos directos, conformados por la triada
de impuesto de renta, exceso de utilidades y patrimonio, que era importante mantener y reforzar
(Junguito, 2004); el gobierno nacional establecié por primera vez en su fiscalidad un impuesto a

las ventas impuesto indirecto con tarifas que oscilaban entre el 3% y el 10%, exceptuando
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determinados bienes de importancia social, asi mismo, se fijo una sobretasa decreciente sobre el
impuesto de renta entre el 20,1% vy el 5% para los periodos comprendidos entre 1963 y 1965, y
aumento en un 30% la tarifa de los impuestos sobre la masa global hereditaria.

Posteriormente, en el afio de 1967, se dictaron sendas normas sobre evasion fiscal, tales como:
el Decreto Ley 1366 de 1967 y la Ley 63 del mismo afio, las cuales contenian disposiciones sobre
repatriacion de capitales, control a las utilidades en enajenacion de activos, impuesto a la gasolina,
el sistema de retencion en la fuente sobre los ingresos, la no deducibilidad de ingresos vitalicios y
limites a las deducciones, igualmente, se incorporaron en la Ley 63 asuntos relativos a la
deducibilidad del pago de pensiones y de reparaciones locativas, se limitd el pago en los intereses
de vivienda y se establecieron dos amnistias sobre la mora en el pago de impuestos y sobre pasivos
no incluidos en declaraciones (Lewin, 2008), aungue fue notoria la mejora en términos de ingreso
y en el entendido de que la economia colombiana marchaba bien, se hizo evidente un desbalance
entre la creciente economia y el decreciente recaudo fiscal situacion que ayudd a cimentar el
sistema de retenciones en la fuente mediante las Leyes 5y 6 de 1973, no obstante, estas medidas,
aunque configuraron remedios temporales para el desbalance fiscal, no resultaron ser una respuesta
solida para la necesidad estructural en términos fiscales que se estaba gestando para la época.

Dentro del marco de asimetria evidenciado entre la situacién econémica y el recaudo fiscal,
para 1974, la administracion de Alfonso Lopez Michelsen se decidié por una nueva reforma
tributaria con un enfoque diferenciador del establecido en las pasadas reformas, que se
concentraban en la inversion privada y en la vision del sistema tributario como un cumulo de
incentivos para la misma. Para esta ocasion, la teleologia de esta nueva reforma se centraba en
principios de equidad y recaudo, ademas de reconocer diferentes variables de la inversién privada
para activar la demanda agregada, tales como el gasto publico y la inversion social (Cardenas y
Perry, 1986), bajo el enfoque expuesto, la reforma tributaria de 1974 implementada en el curso
legal colombiano mediante un decreto de emergencia economica, trajo consigo profundas
modificaciones fiscales y monetarias: se establecio el régimen de renta presuntiva, se crearon
correctivos parciales para la inflacion, se amplid el régimen de depreciacion en porcentaje (hasta
un 100%) y en forma (formas aceleradas de depreciacion en el tiempo por uso excesivo); también
se unifico el tratamiento tributario de las sociedades, distinguiendo Unicamente entre empresas
anonimas y asimiladas, con tarifas Unicas para cada uno de estos grupos de 40% y 20%.; se

extendio el impuesto de renta a las empresas estatales, respectivamente, y se mantuvieron algunos
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de los beneficios de la Ley 81 de 1960 y, conforme la recomendacion de la Mision Musgrave !, se
fortalecid el sistema de impuestos indirectos, para este fin, se elevaron las tarifas del impuesto a
las ventas, se reclasificaron los bienes objeto de este gravamen, se establecio la gradualidad de las
tarifas y se perfecciond el sistema de descuentos y devoluciones en este sistema (DNP, 2002).

La aludida reforma tributaria del 74 no resultd ser la herramienta éptima para conjurar el
proceso inflacionario que se vivia en la época ni persuadir de una forma eficiente los sesgos
individuales de los contribuyentes de evadir su responsabilidad fiscal, reformas posteriores a la del
74 terminaron por cercenar las buenas intenciones fiscales plasmadas en esta, las Leyes 54 de 1977
y 20 de 1979, redujeron la tarifas del impuesto de renta, se establecieron amnistias y se redujo el
alcance de los impuestos a las ganancias ocasionales, con lo cual se produjo un contrasentido fiscal
al terminar anulando el esfuerzo de la reforma de 1974, con lo cual, nuevamente, el Estado
colombiano entrd en un periodo de caida de los ingresos tributarios del 9% al 6,8% del PIB entre
1980 y 1984. Para el afio de 1982, las proyecciones econdmicas ya se registraban contraidas,
pudiéndose apreciar el inicio de un nuevo ciclo recesivo para la economia colombiana debido a la
caida del producto interno bruto, situacion que justificd el empleo de una politica contra ciclica sin
sacrificar el nivel de precios ni la inversion social, tal como lo ha planteado (Junguito, 2004).

La administracion del ex presidente Belisario Betancur, detectd la necesidad de fortalecer el
recaudo tributario y de incorporar una serie de disposiciones que evitaran las practicas evasivas,
mediante un decreto de emergencia econdmica materializado en las Leyes 9 y 14 de 1983, se buscd
dar un marco de refuerzo tributario tanto a nivel nacional como a nivel descentralizado, para este
fin, la Ley 9 de 1983 establecié una adicion al impuesto de renta del 49% de la renta liquida
gravable, que superase determinado umbral de ingresos. En igual sentido, se fortalecié el sistema
anti evasion y se extendid el régimen de renta presuntiva para las sociedades limitadas o
asimiladas, se elimind la doble tributacion de las sociedades andnimas y se cre6 la presuncion legal
segun la cual la renta liquida no podia ser inferior al 2% de los ingresos, y se establecieron

1 En 1968 el presidente Lleras convoc6 un equipo de expertos para estudiar el sistema tributario y propones una
reforma cuyo objetivo principal era aumentar el recaudo, dicho equipo estuvo liderado por Richard Musgrave (1910-
2007), economista estadounidense de origen aleman, profesor de Harvard y referente de la hacienda publica del siglo
XX, la Mision Musgrave como se le llamé present6 un informe en 1971, y entre sus conclusiones estuvo la eliminacion
de una serie de beneficios tributarios como rentas exentas en aras no solo del recaudo, sino también de la equidad y la

seguridad juridica.
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estimulos sobre las actividades societarias sobre la capitalizacion y el reparto de utilidades. Por su
parte, la Ley 14 del 83 se centro en el fortalecimiento de la tributacion de los entes territoriales.

Finalmente, es de resaltar que el impuesto a las ventas termind por convertirse en el impuesto
que actualmente conocemos como de valor agregado (IVA), estableciéndose con una tarifa del
10% general, a excepcion de determinados productos de caracteristicas suntuarias especiales, cabe
agregar que la Unica restriccion establecida fue la de no gravar bienes exentos ni superar el tope
de tarifas fijado en un 35% (Lewin, 2008).

Se hace evidente que la serie de medidas adoptadas por la administracién y avaladas por el
Congreso buscaban dar un renovado impulso a la economia en todos los niveles, fortaleciendo el
régimen de ingresos tributarios regionales, estableciendo estimulos a las sociedades y reduciendo
cargas impositivas provenientes de la doble tributacion, aunado al marco fiscal y monetario
resaltado, se realizaron nuevas reformas propulsoras para la economia, bajo estos propésitos
expansivos, a través de los incentivos fiscales, se tramitd la Ley 48 de 1983 mediante la cual se
creo el Certificado de Reembolso Tributario (CERT) con el fin de impulsar el sector industrial
colombiano a través de la promocion de las exportaciones usando el mecanismo de devolucion de
impuestos indirectos (IVA) pagados por los exportadores.

Complementariamente, estas reformas fiscales se acompafiaron de la politica presupuestaria.
Para 1985, se detectd la imposibilidad de continuar en la senda de gasto creciente que se venia por
parte de la administracion, lo cual debia ajustarse a las medidas de tipo fiscal elaboradas como
politica de control de gasto, el gobierno colombiano ajustd negativamente los salarios de los
servidores publicos un 10% por debajo del indice de precios de ese momento, de igual forma, se
redujo el gasto de inversion del 7,6% del producto interno bruto a 5,9% para 1986; con todo lo
anterior aunado de la politica fiscal se logro reducir el déficit acumulado de 5,5% al 1,1% respecto
del producto interno bruto (Junguito, 2004), sumado a los esfuerzos expuestos, en 1986 se tramitd
la Ley 75, mediante la cual se introdujeron en el ya secuencialmente modificado sistema tributario
colombiano una serie de reformas sobre el sistema de impuestos directos; al efecto, se redujo la
tasa maxima de renta sobre personas naturales al 35%, asi como se establecié un régimen de
exencion general sobre las personas asalariadas relativo al 90%, se unificé el régimen impositivo
de sociedades para efectos tributarios, se incorporaron exenciones parciales sobre los rendimientos
financieros correlativo a la inflacion del momento, se elimind el régimen de doble tributacion

interna al integrar la tributacion de la sociedad y de los socios en cabeza de la sociedad, de tal
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suerte que el gravamen sobre utilidades retenidas como repartidas se radicé exclusivamente en
cabeza de la sociedad, se reconocen los efectos positivos sobre el recaudo y la simplificacion
tributaria que significo esta reforma tal como lo ha expuesto Lewin (2008), en sentido contrario,
se califico esta misma reforma como una persistencia inadecuada de concepciones “de manera que
la debilidad en la administracidn persistio, y la neutralidad, equidad y el potencial del recaudo se
vieron seriamente afectados” (Perry, 1988).

Para 1991, se da el cambio juridico y econémico méas importante de Colombia en los ultimos
afios, relativo a la instauracion de un nuevo marco de realidad juridica, politica y econdmica, este
nuevo escenario sucede con la promulgacion de la Constitucion de 1991, mediante la cual el Estado
colombiano se organizé como estado social de derecho, con bases democréaticas afirmadas en la
mas alta dignidad juridica. Como politica exterior se instaurd la apertura econdémicay la confianza
en el funcionamiento de los mercados, teniéndose como supuesto subyacente que la iniciativa
privada es el elemento determinante del crecimiento econémico, estructura econémica muy acorde
con las demés economias de la region.

Tenemos que el cierre del siglo XXy el inicio del siglo XXI en términos econdmicos estuvieron
marcados por un desbalance fiscal continuado, lo que resultd en una serie de esfuerzos fiscales
trasladados a los contribuyentes en aras de balancear nuevamente las cuentas nacionales. Bajo este
entender, entre el periodo de 1990 a 2006 se realizaron 8 reformas tributarias, las cuales tuvieron
la connotacidn necesaria de ser reformas recaudatorias a fin de corregir el desbalance fiscal
expuesto.

Al efecto se analizara esta serie de reformas en el marco de la situacion econémica descrita:
Ley 49 de 1990 “Por la cual se reglamenta la repatriacion de capitales, se estimula el mercado
accionario, se expiden normas en materia tributaria, aduanera y se dictan otras disposiciones”. Fue
una reforma tributaria de contexto necesaria, en razon que se debia actualizar la realidad fiscal al
nuevo entorno de apertura econémica que se venia adelantando en la década del 80 y reforzada en
el nuevo marco de realidad juridico econdmica por la Constitucién de 1991; aparejado a esto, como
se expuso, también se hizo de relieve el esfuerzo por aumentar el recaudo, y reducir la dependencia
del presupuesto publico nacional al comercio exterior; al efecto se tomaron medidas de amnistia
por omisiones de declaracion, el fortalecimiento del mercado de capitales a través de la
desgravacién de la venta de acciones por medio de bolsa como constitutivos de renta o de ganancia

ocasional; asi mismo, las capitalizaciones y los aportes a los fondos de pensiones no fueron
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consideradas como ingreso constitutivo de renta. En cuanto a los impuestos indirectos, se amplio
la tarifa del IVA del 10% al 12%. De otro lado, se obtuvieron facultades extraordinarias por el
término de cuatro afios para reducir los impuestos a las importaciones del 13% al 8%,
caracterizando en términos fiscales la precitada reforma ademas de ampliar la base y las tarifas del
IVA del 10% al 12%, es de resaltar que los ingresos del Estado se vieron fortificados junto a
algunas mejoras administrativas para una recaudacion mas eficaz.

La Ley 6 de 1992 “Por la cual se expiden normas en materia tributaria, se otorgan facultades
para emitir titulos de deuda publica interna, se dispone un ajuste de pensiones del sector publico
nacional y se dictan otras disposiciones”. Bajo la misma concepcion recaudatoria de la Ley 49, el
gobierno se vio en la necesidad de tramitar nuevamente otra reforma tributaria, para hacer ain mas
expansivos los esfuerzos de recaudo adelantados por la anterior reforma; asi las cosas, esta nueva
reforma basicamente se centr6 en el aumento del recaudo a través del aumento de la tarifa de
impuestos existentes, con lo cual el IVA pasé del 12% al 14%; asi mismo, se crearon nuevos
impuestos, como las contribuciones temporales y especial del impuesto de renta y de la explotacion
de hidrocarburos dentro del territorio nacional.

Segln la Ley 223 de 1995 “Por la cual se expiden normas sobre Racionalizacion Tributaria y
se dictan otras disposiciones”. Se formul6 dentro de la dualidad del déficit vivido; si bien con las
reformas de las leyes 6 y 49 se aumentd el recaudo en 2 puntos del producto interno bruto, se
establecio una tarifa de retencién en la fuente para rentas de capital o trabajo de un 35%; de igual
forma, se limito el descuento de renta sobre donaciones en un 30%, respecto de los impuestos
indirectos se amplio la base de cobertura del IVA respecto de bienes que no causaban este impuesto
y se aumento la tarifa de este impuesto al 16%; se configuro el impuesto al consumo de cigarrillos
y tabaco elaborado en las jurisdicciones nacionales, y ademas se reformd la estructura tributaria
de la tributacion de los combustibles al establecer un gravamen Unico que sustituiria a los cuatro
vigentes existentes, el Producto Interno Bruto colombiano cay6é un 4,5%, lo cual termind por
profundizar la situacion de déficit fiscal que para ese entonces se estimé en un 7% con una caida
del 6,4% de los ingresos fiscales del gobierno, situacién que hizo necesario un nuevo paquete de
reformas fiscales.

En el marco de la Ley 617 de 2000 “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el
Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Orgénica de Presupuesto, el Decreto 1421

de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas
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para la racionalizacion del gasto publico nacional”. Tuvo como objeto principal buscar el
saneamiento fiscal de las entidades territoriales y articular su orden presupuestal.

Posteriormente la Ley 633 del afio 2000 “Por la cual se expiden normas en materia tributaria,
se dictan disposiciones sobre el tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés
social y se introducen normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial”. Bajo el marco
economico vivido tenia una mision continuar con el fortalecimiento del sector financiero, hizo asi
permanente y aumentd el impuesto a los movimientos financieros del 2 al 3 por mil, consagrado
temporalmente por el Decreto 2331 de 1998; més alla de los fines instrumentales fiscales como el
fortalecimiento fiscal y la simplificacion del sistema tributario, tenia un fin recaudatorio como
herramienta principal para conjurar de forma positiva el creciente déficit del sector pablico. Para
este efecto, se materializo el impuesto sobre el gravamen a los movimientos financieros (GMF)
establecido en el Decreto 2331 de 1998, amplio la base del IVA y su tarifa general en el 16%, y
para efectos del impuesto sobre la renta se aumento la renta presuntiva sobre el patrimonio liquido
al 6%. Las anteriores medidas junto con una fuerte politica de austeridad, y una economia en
proceso de reactivacion reencauzaron la senda fiscal colombiana hacia la reduccion del déficit
consolidado del sector publico que para el afio de 2001 oscilaba por el 3,3%, y se registré un
crecimiento de la economia en 2,8%; no obstante, era apremiante acompasar el crecimiento del
ingreso con el del gasto para asi evitar los desbalances presentados en la ultima década.

Bajo este proposito, la administracion del presidente Uribe empez6 su politica fiscal con la Ley
788 de 2002 “Por la cual se expiden normas en materia tributaria y penal del orden nacional y
territorial; y se dictan otras disposiciones” con el objeto, al igual que las Gltimas reformas, de
aumentar el recaudo con miras a reducir el imperante déficit; para este fin, nuevamente se amplio
la base del IVA sobre bienes y servicios que se encontraban excluidos, se aumentaron algunas
tasas diferenciales sobre algunos productos gravados con IVA, se establecié una sobretasa al
impuesto de renta del 10% para el afio 2003 y del 5% para el afio 2004, se redujo la renta laboral
exenta del 30% al 25%, se limitd la deduccion a los impuestos territoriales a un 80% (impuestos
de industria y comercio y de predial). De igual forma, se incrementaron las tarifas de sobretasa a
la gasolina en un total del 25%. No obstante, la anotada reforma de estructura como medida de
recaudo, resultd bastante contradictorio el régimen amplisimo de exenciones establecidas en la
misma Ley 788, si bien se resalta el esfuerzo de impulsar la industria con estas preferencias, asi

mismo toma medidas particulares muy fuertes de recaudo y desgravacion, para este fin, se permitio
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durante 3 afos descontar del impuesto sobre las ventas 100% del IVA pagado por la maquinaria
adquirida en un periodo de tiempo.

Por el lado de las exoneraciones sobre la renta, se plasmaron una serie de incentivos de inversién
a cambio de la exoneracion total del impuesto de renta en diversos sectores de la economia
colombiana, tales como el sector eléctrico por 15 afios, el sector hotelero (creacion de hoteles o
ampliacién) por 30 afios, servicios de ecoturismo por 20 afios, los contratos de leasing con opcion
de compra para vivienda urbana, entre muchos otros. Finalmente, se buscé desincentivar las
conductas fraudulentas fiscales a través de la imposicidon de sanciones pecuniarias mas gravosas
con un tope de 200 salarios minimos mensuales vigentes.

Posteriormente y casi de inmediato, la administracion del gobierno del presidente Uribe, ante
una imposibilidad de reducir eficazmente el déficit fiscal, recurrio nuevamente al instrumento
fiscal recaudatorio, aprobado por el Congreso de la Republica de Colombia, se establecié una
nueva reforma tributaria recaudatoria materializada por le Ley 863 de 2003 “Por la cual se
establecen normas tributarias, aduaneras, fiscales y de control para estimular el crecimiento
econdmico y el saneamiento de las finanzas publicas”.

Para este efecto, se aumentd la tarifa del impuesto temporal creado de gravamen a los
movimientos financieros al 4 por mil, nuevamente se reforzé la base de la tributacion indirecta;
para ese entonces, ya se conocian los efectos adversos e incluso regresivos que en su génesis lleva
esta clase medidas, pero incluso asi, se amplio la base de bienes incluidos bajo este impuesto, se
crearon nuevas tasas para bienes exentos del IVA; asi mismo, para estabilizar sus efectos negativos
y como una de las primeras medidas de inclusion financiera, se establecié la devolucién de 2
puntos del IVA pagado por compras realizadas con tarjetas débito o crédito.

Sobre la tributacién directa, especificamente el impuesto de renta, se constituy6 una sobretasa
temporal del 10%, se fortalecié el régimen para los no declarantes del impuesto de renta, en el
sentido de ampliar la base de informacion sobre contribuyentes y obligar a declarar a mas personas,
se amplid la base de ingresos constitutivos de renta, se limitaron las deducciones de los impuestos
de industria y comercio. De manera complementaria se establecio el impuesto al patrimonio, con
un caracter temporal de 3 afios, sin embargo, su temporalidad se extendio hasta 2016. Finalmente,
se incorporaron medidas anti elusion y evasion, tales como el Registro Unico Tributario, sanciones
a los revisores fiscales, sancién por evasion pasiva, la posibilidad de que la administracion

tributaria reporte ante las centrales de riesgo el no pago de impuestos.
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Para el afio 2003 la economia colombiana registré un crecimiento econémico 3,74% siendo la
variacion mas alta desde el afio 1995. Este crecimiento duplico el de América Latina; este
crecimiento fue creciente y sostenido para los afios 2004, 2005, 2006 y 2007 oscilante entre 4 y el
7,5% de crecimiento del PIB. Todo lo anterior ocurri6 en un contexto de sano equilibrio
macroecondmico, ya que el sector publico redujo su déficit a 1,3% del PIB, numeros que no se
evidenciaban desde la década pasada.

En el sentir de este positivo escenario econdmico se establecio la Ley 1111 del 27 de diciembre
de 2006 “Por la cual se modifica el estatuto tributario de los impuestos administrados por la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales” con el fin de ajustar algunas disposiciones
relativas al impuesto de renta tales como la exclusion de algunos de los sujetos pasivos de este
impuesto, asi mismo se establece la renta presuntiva por la cual se presume que la renta liquida no
debe ser inferior al 3% del patrimonio liquido del contribuyente y se modifican la tarifas
marginales de este impuesto para personas juridicas y naturales. Por su parte se establece
nuevamente una deduccion del 100% de los impuestos de industria y comercio, avisos y tableros
y predial, que efectivamente se hayan pagado durante el afio o periodo gravable siempre y cuando
tengan relacion de causalidad con la actividad econdmica del contribuyente, asi mismo se establece
la posibilidad de deduccion sobre el gravamen a los movimientos financieros hasta un 25%. Se da
una prorroga al impuesto al patrimonio por 4 afios consecutivos adicionales, vale decir hasta el afio
2010 Por el lado de los impuestos indirectos, se modifica la tarifa de algunos bienes y servicios,
se amplia la base de bienes y servicios gravados con IVA y se establecen algunas normas
procedimentales.

Resulté imperativo modificar el régimen tributario a fin de garantizar el nivel de ingresos que
permitiria en el mediano plazo mantener controlado el déficit presupuestario del sector publico.
Con este objetivo, se aprobd por el Congreso de la Republica de Colombia la Ley 1370 de 2009
“Por la cual se adiciona parcialmente el estatuto tributario” en el sentido de crear el impuesto al
patrimonio a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho, contribuyentes
declarantes del impuesto sobre la renta por el afio 2011.

Se detecté nuevamente la necesidad de adaptar la politica fiscal acorde con esta realidad de
reactivacion econdmica, presiones inflacionarias e intencion de captar mas ingresos provenientes
de las rentas de la explotacion de petroleo nacional. Asi se establecié una vez aprobada por el
Congreso de la Republica de Colombia La ley 1430 del 29 diciembre de 2010 “Por medio de la
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cual se dictan normas tributarias de control y para la competitividad”, cuyo objetivo principal fue
generar nuevas condiciones impositivas en pro del desarrollo del sector industrial colombiano, en
condiciones similares a los demaés paises de la regién, debido a que se detectd una desventaja
comparativa del sector industrial colombiano consistente en el mayor costo de produccién
asociado a las sobretasas; el gobierno colombiano considerd que el retiro de sobretasas a la
industria podria incentivar la creacion de industrias, asi como una mayor competitividad, por el
lado de la tributacion directa se elimind la deduccion especial en el impuesto de renta por inversion
en activos fijos reales productivos, se declararon exentos de este impuesto sujetos de carécter social
como los hogares comunitarios y se modificd el régimen de ingresos de fuente nacional
constitutivos de renta, se elimino la sobretasa del sector eléctrico para industriales a partir del afio
2012, ademas, se aumento el porcentaje deducible del 25% al 50% de gravamen de movimientos
financieros, de manera complementaria, se modific la operatividad del crédito de impuesto sobre
los impuestos pagados en el exterior, retirando la limitacion a que el crédito de impuesto no se
limite a impuestos pagados en el exterior por sociedades en las cuales se tiene inversion directa,
sino también admitir el descuento por los impuestos pagados por sociedades de participacion
indirecta a través de sociedades filiales y subsidiarias, denominado crédito fiscal indirecto,
finalmente, se aceptd como concepto de deducibilidad del impuesto de renta el pago a
agremiaciones, entre otras normas relativas al impulso industrial en Colombia en torno a la
coyuntura mundial.

A fin de evitar ciclos deficitarios como los vividos en la década del noventa y por los cuales se
vivié una de las méas grandes depresiones de la economia colombiana, se cred la regla fiscal en la
Ley 1473 de 2011 y el Acto Legislativo de Sostenibilidad Fiscal materializado (Acto Legislativo
3 de 2011) y el Fondo de Ahorro y Estabilizacion Fiscal y Macroecondémica, normas encaminadas
a mantener la disciplina fiscal de las finanzas del sector publico central colombiano y capitalizar
la perspectiva de mayores ingresos generados por la mayor produccion del sector minero
energético colombiano y sus crecientes precios internacionales.

El escenario para este momento era favorable, se penso, contrario de la ldgica fiscalista
colombiana de los ultimos 100 afios, en idear una reforma estructural y no relativa a solventar
alguna coyuntura econdmica y presupuestal, bajo estos presupuestos se pensé nuevamente en
modificar el sistema tributario colombiano con el objetivo de abaratar los costos laborales,

aumentar la rentabilidad del aparato productivo, lo que habria de traducirse, en teoria, en una
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mayor tasa de crecimiento, particularmente en los sectores intensivos en mano de obra y de fines
redistributivos, con lo cual se busco corregir inequidades en la estructura tributaria a fin de reducir

la desigualdad caracteristica de las economias emergentes de la zona.
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2. REVISION A LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN COLOMBIA DURANTE LOS
ANOS 2008 AL 2018

«Los impuestos son una parte del producto de la tierra y el trabajo de un pais que se pone a
disposicion del Estado y cuyo importe siempre se paga en ultima instancia con el capital o el
ingreso del pais».

David Ricardo

La reforma tributaria busca cambios en diferentes aspectos los cuales pueden generar el
aumento o la disminucion de ingresos para el Estado por concepto de impuestos, para los casos
mencionados se entiende que, si un Estado tiene sus finanzas publicas sanas, una administracion
publica eficiente, la poblacion tiene un nivel de vida aceptable y la economia tiene un desempefio
sobresaliente, muy seguramente requiere menos ingresos de los que esta recibiendo, lo que da la
posibilidad de hacer una reforma tributaria que disminuya la cantidad de impuestos que se cobra a
los contribuyentes; el caso contrario al anterior es aquel en el que la reforma tributaria busque
aumentar el ingreso del Estado por concepto de impuestos, beneficiando a determinados sectores
con el fin de reactivar la economia del sector y ampliar la base de los sujetos pasivos lo cual

permitird cumplir con los fines propuestos del pais.

2.1 Labusqueda de la independencia a traveés de las reformas tributarias

En el libro “Diez afios de reformas tributarias en Colombia” se hace referencia a las diferentes
reformas que incrementaron recaudos (a excepcion de las de 1953 y 1974) se adoptaron en
momentos en que las crisis externas reducian recaudos y dificultaban la financiacion del nivel
deseado de gasto e inversion publica. Al contrario, todas las modificaciones que redujeron
recaudos se adoptaron en épocas de abundancia de ingresos fiscales, debido a coyunturas externas
favorables, procesos de liberacion de importaciones o al efecto de reformas previas.

De tal forma que permite comprender que los primeros intentos buscaban constituir la base
tributaria doméstica que diera independencia un poco al recaudo fiscal, y de la misma forma al
gasto publico, de las fluctuaciones del sector externo; lo cual si ha dado resultado hasta cierto
punto. Mas adelante este esfuerzo se centra en los impuestos directos; a inicios de los sesentas los
indirectos han venido ganando preferencia, con algunas excepciones, como en los afios 1967 -
1970y 1975 - 1976 (Perry y Cardenas, 1986).
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2.2 El efecto de las crisis financieras en el siglo X1X

Durante este siglo, se identificaron grandes crisis en las finanzas del pais que generaron el
Ilamado instrumento anti ciclico. Debatidos como tema principal entre los monetaristas y
neokeynesianos. Estos hechos anti ciclicos que se presentaban en la politica fiscal de Colombia en
algunos casos dio resultados positivos en otros muy negativos, y todos a raiz de las crisis externas
gue generalmente han estado acompafiadas de disminuciones del crédito externo, lo que hizo que
el gobierno se obligara a reducir el gasto publico cuando lo esperado, en el manejo anti ciclico de
la politica fiscal, era aumentarlo y asi lograr compensar el efecto recesivo del sector externo y la
disminucion del credito externo.

De esta forma se puede observar que la naturaleza de las reformas tributarias han generado un
sin numero de intensiones perdiendo la esencia desde su creacion lo que permite comprender como
durante méas de dos décadas ya se han generado més de doce reformas tributarias acompafiada de
nuevas tasas e impuestos, buscando aumento en el recaudo y reduccion de brechas sociales,
evidenciando la inestabilidad en Colombia en materia tributaria, tras el afan por recuperar el déficit
fiscal y la calificacion de riesgo, sin considerar que estos hechos generan dudas en los
inversionistas extranjeros debido a la inestabilidad fiscal y por supuesto a la alta carga impositiva
en Colombia lo cual nos hace poco o nada competitivos.

Observemos algunas reformas de los Gltimos diez afios donde Oscar Ivan Zuluaga Ministro de
Hacienda de turno del 2009 durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, hasta la mas reciente
intervencion hecha por el gobierno del presidente Ivan Duque Marquez y su ministro de hacienda
Alberto Carrasquilla, han generado distintos efectos en los que para algunos generan situaciones
positivas y para otras negativas.

Segun informacién extraida de documentos del Ministerio de Hacienda, estos son los cambios
que se han registrado en cada una de las modificaciones hechas por distintos gobiernos a través de
reformas tributarias.

En la administracion del presidente Alvaro Uribe Vélez son aprobadas por el Congreso de la
Republica la Ley 1111 de 2006, con 78 articulos presentando modificaciones en materia tributaria
asi: Compensacion de peérdidas fiscales, pérdidas en la enajenacion de activos, deduccion del 40%
en la inversion de activos fijos, reduccion de la tarifa del impuesto de renta al 33%. Ampliacién
en tiempo del impuesto al patrimonio hasta el afio gravable 2010 con una tarifa anual del 1.2%

sobre la base gravable. En el articulo 50 se crea la unidad de Valor Tributario, UVT, lo cual permite
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ajustar los valores contenidos en las disposiciones relativas a los impuestos administrados por la
DIAN. Se otorgan beneficios de conciliaciones ante lo contencioso administrativo y terminaciones
por mutuo acuerdo en via administrativa, asi como el beneficio de auditoria. Establece la reduccion
de la tarifa del impuesto de timbre al 0% a partir del afio gravable 2010, el impuesto sobre
dividendos y participaciones, asi como la fijacion general del impuesto sobre transacciones
financieras al 4X1000, la eliminacidon definitiva del sistema de ajustes por inflacion en la

legislacion contable y tributaria.

2.3 Los diferentes cambios de las reformas tributarias
2.3.1 Ley 1370 de 2009.

“Por la cual se adiciona parcialmente el estatuto tributario”.

El Congreso de la Republica aprueba el proyecto que genera el impuesto al patrimonio a cargo
de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho, contribuyentes declarantes del impuesto
sobre la renta, adiciond las entidades no sometidas a dicho impuesto, con tarifas del (2.4%) para
patrimonios liquidos donde la base gravable sea igual o superior a ($3.000.000.000) sin exceder
($5.000.000.000), y del (4.8%) para patrimonios liquidos cuya base gravable sea igual o superior
a ($5.000.000.000).

2.3.2 Ley 1430 de 2010.

“Por medio de la cual se dictan normas tributarias de control y para la competitividad”.

En la administracion del presidente Juan Manuel Santos, se adopta una reforma tributaria
estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se
dictan otras disposiciones.

Durante este periodo del presidente Juan Manuel Santos, se mencionan las leyes 1429 y 1430
de 2010, al decreto legislativo 4825 de 2010, a la Ley 1450 de 2011 de Plan Nacional de Desarrollo
donde aparece articulos en materia tributaria.

En el marco de la reforma tributaria Ley 1429 de 2010 con la intension de generar incentivos
en la creacion de las denominadas “pequefias empresas’ con personal no superior a 50 trabajadores
y que los totales no superaran los 5.000 salarios minimos mensuales legales vigentes, se impulsa
esta ley, en la que se establece la progresividad en el pago del impuesto de renta y

complementarios, desde 0% hasta el 100% dependiendo del nimero de afios transcurridos desde
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el inicio de actividades, fijan un tratamiento excepcional para las pequefias empresas creadas en
Amazonas, Guainia y Vaupés. Se otorga tratamiento preferencial en materia de la liquidacion y
pago de los “aportes parafiscales”, costos de matricula y renovacién de matricula en camara de
comercio, también en la liquidacion y pago del impuesto de industria y comercio para las nuevas
pequefias empresas que se crean a partir de la Ley 1429 de 2010 las cuales debieron acogerse a
estos beneficios.

Adicionalmente se crea el beneficio tributario permitiendo tomar como descuento tributario a
los empleadores que contrataran trabajadores menores de 28 afios, mayores de 42 afios, 0 en
situacion de desplazamiento. Se crean facilidades para realizar los trdmites de contratacién laboral
y tramites comerciales.

El Decreto Legislativo 4825 de 2010 durante el altimo cuatrimestre del afio 2010 se presenta
un desafortunado fenémeno invernal que llevé al gobierno nacional a declarar el estado de
emergencia econémica, social y ecoldgica en todo el pais durante treinta dias, esto se dio a través
del decreto 4580 de diciembre 7 de 2010 con el fin de mitigar la grave crisis y calamidad publica
originada, de esta forma se dictan algunos decretos, entre ellos el decreto 4825 de diciembre 29 de
2010, donde también se sanciona la Ley de reforma tributaria 1430, y la también referida
anteriormente Ley 1429.

El Decreto 4825 por el afio 2011, crea en el articulo primero, el impuesto al patrimonio para la
componenda y prevencion de la extension de los efectos del estado de emergencia declarado
mediante el Decreto 4580 de 2010, a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de
hecho, contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta, con una tarifa del 1.0% sobre la
base gravable, cuando el patrimonio liquido sea igual o mayor $1.000.000.000 y hasta
$2.000.000.000, y del 1.4% sobre la base gravable, cuando el patrimonio liquido sea superior a
$2.000.000.000 e inferior a $3.000.000.000. Se crea también la sobretasa del 25% al impuesto al
patrimonio a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho, contribuyentes
declarantes del impuesto sobre la renta de que trata la Ley 1370 de 2009.

El 29 de diciembre se sanciona la Ley 1430 de 2010, en la cual se dictan normas tributarias de
control y para la competitividad, algunos aspectos importantes son: se elimina la deduccion
especial por inversién en activos fijos, se propone la reducciéon gradual del impuesto sobre
transacciones financieras, se modifican las tarifas del impuesto al patrimonio, se elimina la

obligacion de presentar la declaracién bimestral del impuesto sobre las ventas para los
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responsables del régimen comun en los periodos en los cuales no hayan efectuado operaciones
sometidas al impuesto ni operaciones que den lugar a impuestos descontables, ajustes o
deducciones, se establecen los medios de pago y gradualidad en su aceptacién, para efectos de la
aceptacion de costos, deducciones, pasivos e impuestos descontables y se prorrogan los beneficios
de auditoria para los afios gravables 2011 y 2012,

Mas adelante el Congreso de la Republica aprueba el Plan Nacional de Desarrollo para el
cuatrienio de la Administracién Santos 2010 - 2014. Y en afio 2011 nace la Ley 1450 de 2011, la
cual fue muy criticada por el hecho de comprender en los objetivos y politicas econdmicas de
contenido micro y macroeconémico, articulado de tipo tributario - fiscal, donde los expertos o
criticos manifestaban que no habia unidad de materia, entre algunos ejemplos esta; referencias en
materia tributaria y fiscal, con saneamiento contable de los estados financieros de la Nacion,
fortalecimiento de la DIAN, sistemas de avaltos en procesos de adquisicién de inmuebles, sistema
administrativo contable, aplicacion de retencion en la fuente para trabajadores independientes,
Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combustibles, primas en contratos de estabilidad
juridica, tratamiento tributario de recursos asignados a proyectos calificados como de caracter
cientifico, tecnoldgico o de innovacién, deduccion por inversiones en investigacion y desarrollo
tecnoldgico, exencidn de IVA en importaciones de activos por instituciones de educacién y centros
de investigacion, creacion del Consejo Nacional de Beneficios Tributarios en Ciencia, Tecnologia
e Innovacion, formacién y actualizacion de catastros, incremento de la tarifa minima del Impuesto

Predial Unificado, entre otros.

2.3.3 Ley 1607 de 2012.

“Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones”

A través de esta se adopta una reforma tributaria estructural, se fortalecen los mecanismos
contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan otras disposiciones, como objetivo principal se
observa la busqueda de aumentar los niveles de empleo y reducir la desigualdad lo cual también
permitiria mejorar la distribucion de la carga tributaria y facilitar la inclusion de la poblacién mas
vulnerable a la economia formal. Pues en la exposicion de motivos, menciona el aumento en las
tasas de informalidad en el mercado laboral la cual la generaba la norma laboral en la contratacion
de mano de obra, en la excesiva carga impositiva que recae en las utilidades de las empresas, en

las brechas institucionales y laborales para suspender o dar por terminado un contrato de trabajo,
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y la alta carga de parafiscales que recaia en los empresarios, esta ley también establece nuevas
formas para determinar la renta para las personas naturales, con el fin de aumentar la participacion
de las personas naturales y asi generar mayores ingresos tributarios y lograr equidad en el recaudo
comparativo entre personas juridicas naturales, estas clasificaciones fueron denominadas;
impuesto minimo alternativo simple IMAS e impuesto minimo alternativo nacional IMAN.
También generé cambios en la clasificacion tributaria de las personas naturales bajo el concepto
de empleados y trabajadores por cuenta propia y adicion6 actividades productivas dentro de la
clasificacion.

Crea también el impuesto de renta para la equidad CREE para las personas juridicas y
asimiladas que declaran renta y complementarios donde se establece como hecho generador del
Impuesto de acuerdo al articulo asi “es la obtencion de ingresos susceptibles de incrementar el
patrimonio de los sujetos pasivos en el afio o periodo gravable”. El CREE se distingue de la renta
tradicional en la destinacion especifica, la base gravable mayor y el esquema de descuentos y
beneficios es menor.

Frente a este tema se considera sujeto pasivo a toda persona juridica y asimilada que declara
renta e impuestos complementarios, excluye del grupo a las entidades sin animo de lucro ESAL y
las zonas francas creadas a 31 de diciembre de 2012 con el lleno de algunos requisitos.

La tarifa establecida de este impuesto CREE, se relaciona con la determinacién de la base
gravable inicialmente por 9% y a partir del afio gravable 2016, por el 8%, el propdsito era disminuir
el alto costo para los empresarios en el aporte de parafiscales sobre la ndmina (Cajas de
Compensacion Familiar, Sena e Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF), se esperaba
con esto que las empresas generaran mayor productividad, rentabilidad y competitividad en los
mercados interno e internacional.

En el articulo 94 de la presente Ley se disminuyd la tarifa del impuesto sobre la renta para
sociedades nacionales y extranjeras de 33% a 25%, esa reduccion de 8% en este impuesto, el
Gobierno Nacional, lo compens6 con un impuesto sobre la renta para la equidad (CREE) en 9%
para los afios gravables 2013 a 2015, pero para infortunio de los empresarios esta tarifa se fijaba
sobre una base gravable CREE mayor a la base gravable de RENTA, debido a que las posibilidades
de disminuir la base gravable CREE resultaba menor del tal forma que para los contribuyentes del
CREE el efecto fue bastante desastroso ya que su total seria ahora la suma de los dos renta méas

CREE, generando al contrario la disminucién en nivel de competitividad y rentabilidad no solo en
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Colombia sino también en los otros paises, lo cual deja entrever grandes problemas y falencias de
esta Ley.

Se presentan también modificaciones en los impuestos indirectos es decir aquellos impuestos
que no identifican previamente el sujeto pasivo como el IVA donde se creia que harian
modificaciones estructurales, pero solo se observan simplificacion de tarifas, el haber dejado solo
tres tarifas diferenciales del 0% 5% y 16% es un punto positivo de la reforma, reclasificacion de
bienes, con un gravamen del 5%, algunos considerados de primera necesidad a esto se suma la
Corte Constitucional en la sentencia C-100/14 donde considera exequible dicho articulado, siendo
este un principio de progresividad como ideal en el esquema del planteamiento tributario; la corte

manifiesta lo siguiente:

Elarticulo 48 de la Ley 1607 de 2012 no incorpora al sistema tributario una dosis de manifiesta
regresividad, y no viola en consecuencia el principio de progresividad, por los siguientes
motivos: (1) la norma no grava todos los bienes de primera necesidad, y el sistema tributario
deja exentos o excluidos del impuesto un grupo amplio de bienes con los cuales puede
conformarse una canasta suficiente para satisfacer las necesidades bésicas; (I1) se inserta en
un régimen de IVA con tarifas diferenciales, dentro del cual las mas bajas -del 0 0 el 5%- se
aplican a un amplio haz de bienes de primera necesidad; (111) reduce la eventual aportacion de
regresividad preexistente en el sistema, al reformar el IVA sobre bienes que podrian
considerarse basicos, con una reduccidn de las tarifas del 16 o el 10% al 5%; (IV) detalla los
bienes gravados con la tarifa del 5% del IVA, con lo cual no s6lo aclara el contenido del
ordenamiento tributario para los contribuyentes y les garantiza certidumbre, sino que
simplifica los instrumentos fiscales y de ese modo presta una contribucion positiva a la
eficiencia del sistema tributario; (V) finalmente, va acompafiada de un instrumento de
devolucion parcial del importe pagado en virtud del impuesto, que a su turno la convierte en
una herramienta razonable de mejoramiento de la eficiencia en el sistema (C.C., Sentencia C-
100/14).

La Corte también menciona que, a diferencia del impuesto al consumo, frente al IVA la ley no
crea un nuevo impuesto, sino que crea tarifas diferenciales en algunos casos frente a articulos de
primera necesidad lo cual no vulnera al principio de progresividad. Por su parte, Ayala (2014)
menciona mas criticas frente a los cambios en el IVA.

Ademas del desdoblamiento del IVA 'y los cambios en las tarifas se modificaron las retenciones
en la fuente y la periodicidad de las declaraciones y de los pagos, con el consiguiente impacto

administrativo y econémico, como quiera que se trata de impuestos masivos que se recaudan
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diariamente. No menos severo es el impacto para la Administracion Tributaria, de manera que
era elemental pensar en un régimen de transicion. Seguramente, también fruto de la premura,
en el nuevo Impuesto al Consumo no se contempl6 la exencion para los vehiculos destinados
a la exportacion, como ocurre con el IVA. La Ley 1607 redujo sustancialmente la tarifa general
de retencion del IVA, pero a la vez elevo la retencion al 100% del impuesto en casos especiales,
como la venta de chatarra y de tabaco, seguramente como respuesta a los fraudes que se han

presentado en las devoluciones del impuesto (Ayala, 2014).

Y otro punto importante de la presente ley es la creacion del Impuesto Nacional al Consumo el
cual generd un cambio importante en el esquema de impuestos indirectos del sistema tributario en
Colombia, este impuesto por sus caracteristicas particulares se consideré6 como un impuesto
indirecto sobre el gasto y en otros casos como complementario del IVA, el INC debe considerar
aspectos propios del IVA en los temas referentes a su compatibilidad, régimen sancionatorio y
naturaleza refleja aspectos tales como: la causacion, los principios de territorialidad, la regulacion
general de la materia imponible, la definicion de sujetos pasivos entre otros, si bien es cierto se
present6 una disminucion en la base del INC frente al IVA, éste tiene también sus desventajas al
no permitir restar al impuesto generado, los descontables ya sea por la venta de bienes o por la
prestacion del servicio, situacion que si es posible en el IVA.

La Ley establecid la responsabilidad de presentar este impuesto a los prestadores del servicio
de telefonia mavil, al de los expendios de comidas y bebidas, vendedores de bienes gravados con
INC y a los importadores de bienes muebles. Cabe aclarar que el contribuyente de este impuesto
es el consumidor final, adicionalmente se encuentra en el articulo 512 — 1 del estatuto tributario,
el hecho generador del Inciso 1° “seréa la prestacién o la venta al consumidor final o la importacion
por parte del consumidor final”.

Basicamente quedan gravadas las actividades mencionadas anteriormente asi:

“La prestacion del servicio de telefonia movil”.

Art. 512-2 de este Estatuto la cual queda gravada en el 4% el servicio de telefonia celular por
concepto de INC. Y adicionalmente se incluye el IVA DE 16% hoy 19%, lo cual permite ver que
aqui el INC tiende a ser un impuesto complementario del IVA.

Las ventas de algunos bienes corporales muebles, de produccion doméstica o importados,

segin lo dispuesto en los articulos 512-3, 512-4 y 512-5 de este Estatuto. EI INC no es

aplicable a las ventas de los bienes mencionados en los articulos 512-3 y 512-4 si son activos
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fijos para el vendedor, salvo de que se trate de los automotores y demas activos fijos que se
vendan a nombre y por cuenta de terceros y para los aerodinos.

El servicio de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias,
autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias para consumo en el lugar, para ser
llevadas por el comprador o entregadas a domicilio, los servicios de alimentacion bajo
contrato, y el servicio de expendio de comidas y bebidas alcoholicas para consumo dentro de
bares, tabernas y discotecas; segln lo dispuesto en los articulos 512-8, 512-9, 512-10, 512-11,
512-12 y 512-13 de este Estatuto (articulo 512 — 1 del Estatuto Tributario).

En este caso el INC, no es complementario de IVA. Este impuesto resalta algunas exclusiones
como; Los servicios de restaurante y cafeteria que se prestan en establecimientos de educacion se
excluyen en INC y en IVA, servicios que se prestan bajo la modalidad de catering se excluyen de
INC, los servicios de alimentos prestados en la modalidad de franquicia, concesion, regalia o
autorizacion de explotacion de intangibles se excluye INC, se excluyen los alimentos excluidos
del IVA que se vendan sin transformaciones o preparaciones adicionales,

Mas adelante se pronuncia mediante fallo de exequibilidad la Corte Constitucional justificado
a través de la sentencia C- 209 de 2016, que el legislador debe excluir los servicios de alimentacidn
celebrados a través de contratos por instituciones del Estado con recursos publicos y destinados a
la asistencia social

El legislador al no haber incluido la alimentacién bajo contrato celebrado con recursos
publicos y destinados al sistema de asistencia social, dentro de los bienes y servicios excluidos
del impuesto al consumo, desconocié varios deberes especificos impuestos por el
Constituyente de 1991, que acarred una desigualdad negativa sin que hubiera mediado una
justificacion suficiente para tal proceder. Como se recogié y ha ocurrido en varias
oportunidades en el tratamiento de beneficios tributarios, la Corte es competente para subsanar
a través de una sentencia integradora la omision legislativa relativa endilgada, por lo que
procedio a declarar la exequibilidad condicionada de la expresion acusada (C.C. Sentencia C-
209 de 2016).

Esta situacion ha causado diferentes opiniones como las del experto (Plazas Vega 2014:265),
quien expresa que la creacion y estructura de este impuesto puede considerarse como “un retroceso

a la imposicion de cascada” el INC es un retroceso que resulta practico, y ademas afirma que,
Los impuestos indirectos en los cuales no se permite de ninguna forma la depuracion de su
base gravable con lo que no corresponda estrictamente al valor agregado, o en los que no se

permita restar de los impuestos generados por las ventas de bienes y prestaciones de servicio
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los repercutidos con motivo de las compras o utilizaciones de servicios, implican perniciosos
efectos de cascada tributaria.

Es de notar que la figura de cascada tributaria, hace referencia especial a los impuestos
indirectos que aplican la tarifa de impuesto en cada transaccion de la cadena comercial de compra
y venta por ello se los conoce como impuestos plurifasicos; si bien el propio INC no le es dable
tener las ventajas propias del IVA, evento que puede ser desafortunado, este tiene dentro de su
distincién el ser un impuesto monofasico.

Basado en lo anterior se puede hablar del articulo de reflexion “Reforma Tributaria,
Desigualdad y Pobreza en Colombia” de Sarmiento Anzola (2013) quien habla de la afectacion
negativa en las personas naturales que hacen parte de la clase media trabajadora y favorece a las
grandes empresas, pues se nota como el Gobierno y el Congreso legislaron en favor del capital y
no de los trabajadores.

La ley 1739 de 2014 finalmente, ya para el segundo periodo presidencial 2014 — 2018 de Juan
Manuel Santos y como Ministro de Hacienda y Crédito Pablico Juan Carlos Echeverry, se presentd
este nuevo proyecto de reforma tributaria, donde vale la pena traer a colacion la publicacion de
agosto 10 de 2010 en la Revista Dinero “Las FOrmulas de Echeverry”, p. 36 — 39, donde se
enumeran los objetivos planteados mas no cumplidos seis afios después, entre ellos menciona; las
apariencias de Colombia en la actualidad en los temas de déficit fiscal, carga de la deuda y
crecimiento econdmico que reafirman lo desfavorable en relacion a Estados Unidos, algunos paises
de Europa Occidental, ademas con paises de latinoamericana, cuando se hablaba de crecimiento
en el PIB, con tasas del 6% anual, actualmente los rangos estan entre el 3% al 3.5% al afio, lo
esperado en aumentar las calificaciones en el grado de inversion, realmente sucede que las firmas
calificadoras de riesgo, exigen a la actual Administracion urgentes pero eficaces reformas que no
generen expectativas de disminucion en la calificacion del grado de inversion, lo cual puede
generar encarecimiento de los créditos internacionales que ademas afecta enormemente tanto a
inversionistas nacionales privados, como el servicio de la deuda publica, la decision de inversiones
internacionales en el pais, sumado a lo anterior, la situacion actual de la finanzas publicas, que se
ve afectada por el deterioro representativo en el precio internacional de petréleo que disminuyo de
niveles cercanos a US$110 el barril a niveles menores a los US$30 en algunos dias al inicio del
2016, y su consecuente afectacion en la TRM, que para la época estaba por debajo de los $2.000

por dolar y llegando luego cifras cercanas a los $3.400 por dolar, generando una situacion grave
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frente a las proyecciones elaboradas para la estabilidad y el principio de la regla fiscal, luego con
la anunciada bonanza cafetera, ayudada por la estabilidad fiscal originada en el cumplimiento de
la regla fiscal, tampoco cumplio el objetivo presentado por el Gobierno Nacional en 2010, de
ahorrar en épocas de bonanza para alcanzar margenes de accién para las épocas de crisis. Es por
esto que ante la baja perceptiva de los recursos petroleros se vio en la necesidad de vender Isagen,
con el fin de conseguir recursos que superaran los $5 billones y asi financiar la infraestructura vial
de las llamadas 4G; el evidente mal manejo de las finanzas publicas desde 2010 se reconoce, ya
que se esperaba que mas de $5 billones provenientes de regalias por la bonanza minero energética
serian ahorrados en el exterior, lo cual no se dio en ninguno de los panoramas esperados, ni
regalias, ni ahorro en el exterior sin poder utilizarlos para impedir la elevada devaluacidn del peso
frente a la divisa norteamericana; planted el ministro Echeverry (2010), también mediante las
reformas tributarias de 2010, crear subsidios para la formalizacion de empresarios, subsidios en el
pago del impuesto de renta, impuesto de industria y comercio para microempresas nuevas que se
ubicaran en municipios diferentes a las grandes capitales, disminucion del pago de parafiscales y
de costos por tramites ante Camaras de Comercio, lo anterior, permitié disminuciones marginales
en la tasa de desempleo abierto, aunque no logré reducir de forma considerable los niveles de
subempleo siendo este uno de los mayores problemas socio — econdmicos del pais y las grandes
empresas establecidas tampoco lograron afectar regresivamente las tasas de desempleo y
subempleo ya que estas tienen estructuras productivas que se basan en capital mas no en mano de
obra.

Esta reforma estructural, busca fortalecer los mecanismos para la lucha contra la evasion y la
elusién fiscal, y se dictan otras disposiciones. Crea el nuevo impuesto a la riqueza, el cual se
aplicara a partir del afio 2015 hasta el 2018 este recae sobre las personas juridicas, naturales y
sociedades de hecho contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios, con excepcion
de las contenidas en el articulo 2 de la presente Ley, el hecho generador es la posesion de riqueza
en el periodo comprendido entre el 1° de enero de 2015 igual o superior a $1.000 millones de
pesos, para este caso se entiende como riqueza el total del patrimonio bruto menos las deudas de
cada contribuyente, el pago que genera este impuesto no podra deducirse en la renta, ni en el
CREE, de igual forma no sera compensado con otros impuestos.

Adicionalmente se crea la sobretasa al CREE, la cual se calcula su base gravable igual que para

el CREE vy se pagara en dos cuotas anuales a modo de anticipo, la tarifa establecida es del 9% y
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las pérdidas fiscales en que incurran los contribuyentes de este impuesto a partir del afio gravable
2015, seran compensadas en este impuesto como lo determina el articulo 147 del Estatuto
Tributario Nacional.

Se da la posibilidad de aplicar el IMAS para empleados, que hayan percibido ingresos brutos
inferiores a 2.800 UVT y hayan poseido un patrimonio liquido inferior a 12.000 UVT, el cual se
calcula sobre la renta gravable alternativa determinada con el IMAN.

Se menciona el desmonte progresivo del gravamen a los movimientos financieros 4*1000 que
inicia en el afio 2019 en donde se pasara a una tarifa del 3*1000 y a partir del 1° de enero del 2022

la reglamentacidn en este caso sera derogada.

2.3.4 Ley. 1739 de 2014.

“Por medio de la cual se modifica el Estatuto Tributario, la Ley 1607 de 2012, se crean
mecanismos de lucha contra la evasion, y se dictan otras disposiciones”. Esta reforma refleja otro
intento fallido de optimizar la situacion tributaria mas aun en la basqueda de restaurar, organizar
y simplificar el sistema tributario, que garantice la equidad y eficiencia, esta nueva reforma deja
entre ver en su contenido temas netamente de recaudo como lo establece en su exposicion de
motivos,

Mediante el presente proyecto de Ley el Gobierno Nacional propone mantener