informe especial

eliaN nyy uoroesn)|

Revista IMPUESTOS:
25 anos de historia tributaria

En el futuro, esta publicacion

estd llamada a ampliar ain mas

el universo de comentaristas

sobre lo que ocurre en la

politica tributaria, la legislacion,

la doctrina, la jurisprudencia

y en la practica, propiciando

debates y controversias.

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Profesor de derecho tributario
Universidad Externado de Colombia

Introduccion

mpuestos, la revista de opinion y orientacion tributaria que ha

publicado bimestralmente LEGIS de manera ininterrumpida du-

rante 25 afios, constituye un referente indiscutible en el desarro-
llo de los impuestos en Colombia, pues ha registrado los hechos mas
relevantes de la historia tributaria reciente por medio de sus protago-
nistas en entrevistas, articulos de opinién y noticias. Ha reflejado el
impacto que han tenido los cambios mds importantes en los contri-
buyentes, en particular, en las empresas y en la administracion tribu-
taria. Ha sabido interpretar los intereses de contadores y abogados
mediante un enfoque interdisciplinario que combina los conceptos
juridicos y la practica contable. Y, en fin, ha sabido interpretar de ma-
nera equilibrada, tanto los asuntos nacionales, como los temas inter-
nacionales, y aquellos de interés regional. Por todo esto, un repaso de
las ediciones de la revista Impuestos de este periodo es también una
recreacion de la historia reciente del derecho tributario en Colombia,
de la administracién tributaria y de la préctica tributaria.
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Estos 25 afios pueden sinte-
tizarse en tres etapas. La primera, que
va desde 1984 hasta 1991, se caracteri-
za por una clara orientacién moderniza-
dora del sistema tributario y compren-
de cambios normativos estructurales en
los principales impuestos que exigieron
modificaciones muy significativas en
los procedimientos y, por ende, adecua-
ciones tanto de los contribuyentes y las
empresas, como de la administracion
tributaria. La segunda etapa, entre 1991
y 2002, estd marcada por la expedicion
de la Constitucién de 1991, no solo por
las innovaciones en materia tributaria,
sino, especialmente, porque la expresa
prohibicion de las facultades extraordi-
narias para adoptar reformas tributarias
—que fue el instrumento preferido del
Gobierno para reformar durante la dé-
cada del ochenta— hizo necesario que
en los noventa se acudiera al Congre-
so de manera reiterada, toda vez que la
ampliacién del gasto publico derivada
de la nueva constitucién exigfa un au-
mento del recaudo tributario. Pero, jus-
tamente por efecto del control constitu-
cional fortalecido en 1991 mediante la
creacion de una corte especializada, la
jurisprudencia fue abundante y decisi-
va en la modelacion del alcance cons-
titucional de las principales categorias
tributarias y, sin duda, ha significa-
do una contribucién muy valiosa para
el derecho tributario colombiano. Por
ultimo, la tercera etapa, que cubre el
Gobierno actual, comenzé con la expec-
tativa de una reforma tributaria estruc-
tural que no se concretd, y la utilizacion
del sistema tributario para instrumentar
financieramente sus politicas més reco-
nocidas, como la seguridad democrati-
cay la confianza inversionista.

Modernizacion del sistema
tributario colombiano
(1984-1991)

Este periodo permiti6 el de-
sarrollo de una politica tributaria muy
consecuente, toda vez que hubo una
continuidad en la orientacién de la ad-
ministracién tributaria que facilitd la
implementacion de instrumentos de-
cisivos para darle fisonomia propia al
sistema tributario. Dos momentos cla-
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Para Julio Roberto Piza, la Revista Im-
puestos ha significado un punto de re-
flexion y de orientacion sobre la politica
y la administracion tributarias.

ves se pueden advertir en este periodo.
El primero, que tuvo como prioridad la
simplificacion del sistema; el segundo,
que se aventur6 a darle un vuelco a tra-
vés dela Ley 75 de 1986, no solo con los
cambios adoptados en la estructura del
impuesto sobre la renta, sino también
por medio de las facultades otorgadas
al Gobierno para adoptar los ajustes in-
tegrales por inflacién, compilar el esta-
tuto tributario y modificar radicalmen-
te el procedimiento tributario.

A su vez, la simplificacioén
puede ilustrarse con tres ejemplos muy
visibles. El primero, la extensién del
IVA al sector comercial en 1984, que
antes era monofdsico y que obligd a
crear el régimen simplificado habida
cuenta de la informalidad de la econo-
mia. El segundo, la extension de la re-
tencion a todos los conceptos de pago,
en particular a las compras, con lo cual
paso a ser el vehiculo de recaudo mds
relevante en el impuesto sobre la renta,
que representd el 75%. El tercero, los
cambios en las declaraciones, en espe-
cial, la sustitucion de los voluminosos
anexos de las declaraciones que se ha-
bian venido incrementando de manera
progresiva por la firma del revisor fis-
cal o contador.

La Ley 75 de 1986, por su
parte, marcé una tendencia en el papel

de la tributacion con la influencia de
las reformas de Inglaterra y Estados
Unidos, que tenfan como columna
vertebral reducir el papel del Estado
y, consecuentemente, disminuir la car-
ga tributaria y mejorar la eficiencia de
la administracion tributaria para lo-
grar una mayor legitimidad y una me-
nor evasion. Destaquemos las notas
relevantes de esta sustancial reforma:
las que se refieren a la estructura del
impuesto sobre la renta —tomadas di-
rectamente por el Congreso—, al pro-
cedimiento y al estatuto tributario me-
diante facultades extraordinarias.

Una de las reformas mejor
recibidas por el sector empresarial fue
la que introdujo innovaciones estructu-
rales en el impuesto sobre la renta. Una
combinacion de reduccién del 25% de
la tarifa (del 40 al 30%), la elimina-
cion de la doble tributacién mediante
la desgravacion de los dividendos y la
unificacién del régimen de las socieda-
des de capital y de personas. A la par,
se simplificé el régimen tributario de
los asalariados siguiendo la tendencia
previa de recaudar el impuesto de los
asalariados mediante la retencion y eli-
minar una serie de deducciones y des-
cuentos a cambio de aumentar de uno
a cinco salarios legales el minimo no
gravado, ain hoy, el mds alto de Améri-
ca Latina.

Pero la incidencia de la Ley
75 se prorrogd mediante la concesién
de facultades al Gobierno para asuntos
decisivos. Para redondear las modifi-
caciones en el impuesto sobre la renta,
Charles Mclure elaboré un informe so-
bre la tributacién de la renta provenien-
te de los negocios y el capital en Colom-
bia, que no fue acogido, pero que sirvié
de marco para adoptar un mecanismo
de ajustes integrales, con el fin de des-
ligar el efecto de la inflacion en la de-
terminacion del impuesto sobre la ren-
ta, el cual fue objeto de innumerables
debates y tenfa como prop6sito mejorar
las condiciones de inversién mediante
una medicion mds objetiva de la renta,
considerando la estructura financiera
de la empresa y sobre incorporando en
el balance comercial los efectos de co-
rreccién monetaria.
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El cambio que mds incidié
en las relaciones del Estado con los con-
tribuyentes proviene de una arquitectu-
ra procedimental que se basaba en res-
ponsabilizar a los contribuyentes de sus
propias actuaciones, mediante un incre-
mento del régimen de infracciones y san-
ciones por los errores cometidos en sus
declaraciones para estimularlos a corre-
gir por si mismos, sin actuacion admi-
nistrativa. Una economia procesal que
tenfa como finalidad generar mayor pro-
actividad en las correcciones tributarias
acambio de una menor sancion y reducir
al minimo la intervencion de la admi-
nistracién, que ya habia trasladado to-
talmente el recaudo a los bancos.

La informacion, mas que la
contabilidad, se convirtid en el eje de la
fiscalizacion, pues el propio legislador
exigi6 a los grandes proveedores de in-
formacién de operaciones econdmicas
un reporte anual a la administracion
tributaria —al sistema financiero, a las
notarias, a las bolsas de valores, a las
camaras de comercio—, lo cual modi-
ficd también el enfoque de auditoria, que
inclufa la seleccion mediante indicado-
res econdmicos sectoriales. Asi mismo,
para dotar a la administracién tributa-
ria de una mejor herramienta en su otra
gran funcidn, el cobro, se adoptd un pro-
cedimiento administrativo simplificado
con amplias facultades ejecutoras para
los funcionarios de la administracién
tributaria, que inclufa medidas caute-
lares hasta llegar al remate y que fue
acompaiada de otras medidas legales,
como el incremento en la tasa de interés
y su autoliquidacion y la responsabili-
dad de los socios por las deudas tributa-
rias de las sociedades de personas.

Para administrar, tanto los
cambios sustantivos como las modifica-
ciones procedimentales, era necesario
reestructurar la administracion tributa-
ria—que fue una de las mds profundas,
innovadoras y ambiciosas reformas del
sector puiblico— como sucedid con
la administracién diferenciada de los
grandes contribuyentes (en atencién a
que la estructura econdmica del pafs
refleja que el 75% del recaudo se concen-
tra en cinco mil grandes contribuyen-
tes), la facultad de interpretar la ley tri-

butaria mediante conceptos juridicos, la
eliminaci6n del certificado de paz y sal-
vo, la supresion de las recaudaciones, el
traslado del recaudo al banco, y la crea-
cién de una direccion de apoyo fiscal
amunicipios y departamentos, que ter-
mind posteriormente con la fusion de
impuestos y aduanas en la DIAN.

Una herramienta que com-
plemento las profundas reformas de la
Ley 75 fue la facultad para compilar
mds de treinta afios de legislacion tri-
butaria en el estatuto tributario. No se
concedieron facultades para crear nor-
mas, sino solo para compilarlas en cin-
co libros que incluyen los tres principa-
les impuestos nacionales: el impuesto a
la renta, el IVA y timbre, la retencion
en la fuente, los procedimientos y las
sanciones, y que, con mds de 800 ar-
ticulos, constituyé un aporte decisivo
para el derecho tributario colombiano.
Las reformas subsiguientes a lo largo
de estos veinte aflos han mantenido el
mismo cuerpo.

Otra medida que merece co-
mentarse fue la creacion del régimen
tributario especial para las entidades sin
dnimo de lucro, dados los abusos origi-
nados en la falta de control estatal, por
lo cual se concentré en la administra-
cién tributaria la supervision que, an-
tes que recaudo, pretende asegurar que
tales entes cumplan las finalidades so-
ciales, complementarias de las activi-
dades estatales.

Por tltimo, la apertura eco-
ndémica hizo necesario un cambio en la
estructura tributaria, sustituyendo la de-
pendencia de los recursos tributarios del
comercio exterior, reduciendo los aran-
celes del 31 al 11% en promedio por un
incremento del IVA en la ampliacién de
la base gravable, el traslado de bienes
y servicios exentos a excluidos, el au-
mento del 60% de la tarifa y la exten-
si6n de los servicios gravados.

El poder tributario
vuelve al Congreso, pero
ahora sujeto a control
constitucional (1991-2002)

La asamblea constituyente,
si bien mantuvo las facultades extraor-

dinarias al ejecutivo para expedir de-
cretos con fuerza de ley, prohibié su
uso para decretar impuestos a partir
de la experiencia de la década de los
ochenta, en la que el sistema tributario
colombiano se estructurd por el Go-
bierno mediante decretos. Por otra par-
te, la Constitucion de 1991 incrementd
el gasto publico en un 80%, por lo cual
los gobiernos inevitablemente debieron
aumentar los impuestos. Pero como ya
no era posible hacerlo por decreto en
uso de facultades extraordinarias, se
hicieron seis grandes reformas —una
cada dieciocho meses en promedio—,
sin contar con los decretos excepciona-
les de emergencia econdmica —una en
cada Gobierno—, lo cual gener6 una
gran incertidumbre, pues, por lo demds,
todas estas reformas simplemente pre-
tendfan un mayor recaudo.

La nueva Constitucion fue
mads precisa en la forma de delimitar
la reserva de ley en materia tributaria,
pues no se limité a conceder esta fa-
cultad al Congreso, sino que exigid
adoptar directamente por la misma ley
la configuracién de los elementos de
la obligacion tributaria: hecho genera-
dor, sujetos, base gravable y tarifa. Pero
avanz6 més al incorporar el deber de
contribuir, que ha servido para justifi-
car medidas mds incisivas en cuanto al
traslado de funciones de control y car-
gas formales a los contribuyentes, pero
también para fijar limites al legislador
mediante los principios del sistema tri-
butario y la diferenciacion de la tipolo-
gfa tributaria.

Como ya lo advertimos, en
esta década se aprobaron varias refor-
mas tributarias que no tuvieron un en-
foque definido, pues en realidad preten-
dfan cubrir el déficit originado por las
mayores responsabilidades del Estado,
transferencias territoriales, ampliacién
de la seguridad social y, claro, los cos-
tos del conflicto armado. Se destacan en
estas reformas la restriccion de las ven-
tajas tributarias para los contratos de
leasing y fiducia, la tipificacién como
delito de la omision en la consignacién
delaretenciény el IVA, y la regulacién
de la facturacién como un eje del con-
trol de la administracion tributaria.
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En el ambito aduanero, se
adoptaron reformas procedimentales
similares a la del orden tributario; en
especial las declaraciones y sus correc-
ciones y el régimen sancionatorio, que
no fue bien recibido entre los usuarios
aduaneros. Al final de la década se ex-
pidi6 un estatuto aduanero, gracias a la
potestad de usar las facultades concedi-
das por la ley marco, y se regul6 la in-
tervencion de terceros en las operacio-
nes de comercio exterior.

A raiz de la expedicion del
estatuto organico de Bogotd, merced a
una facultad constitucional, se adop-
t6 una reforma en el sistema tributa-
rio distrital mds bien de orden admi-
nistrativo y procedimental, que tuvo la
virtud de recuperar las finanzas de la
ciudad, y dio pie a una década de visi-
bilidad muy notable en la gestion publi-
ca. A partir de ese exitoso experimento,
algunas ciudades emularon estas refor-
mas sin lograr los mismos resultados,
pues no se le concedid la misma impor-
tancia a la gestién administrativa. Pero
si condujo a que el legislador expidie-
ra un cuerpo normativo mejor elabora-
do para los departamentos, aun cuan-
do con pocos cambios estructurales. En
este nivel, la necesidad de financiar los
sistemas de transporte masivo obligd a
convertir en obligatoria la sobretasa a la
gasolina, inicialmente opcional.

El papel de la jurispruden-
cia como fuente del derecho tributario
fue muy importante en los asuntos re-
lativos al poder tributario, las faculta-
des excepcionales por cuenta de los de-
sastres naturales que sufri6 el pais, la
autonomia tributaria local, la tipologia
tributaria, los principios del sistema tri-
butario, el deber de contribuir y la efi-
ciencia administrativa. La confluencia
de nuevos principios y reglas constitu-
cionales en materia tributaria, una cor-
te constitucional especializada con una
concepcion activista de la interpreta-
cién constitucional y una profusién de
reformas dada la restriccién consti-
tucional para conceder facultades le-
gislativas al Gobierno en materia im-
positiva, determinaron una abundante
y variada jurisprudencia constitucional
en el dmbito tributario que, sin duda,

cualificd la discusion sobre los asuntos
vitales en materia tributaria, en orden a
precisar las amplias facultades de con-
figuracion legislativa, pero también sus
limites constitucionales.

El poder tributario, las fa-
cultades excepcionales y la autonomia
tributaria territorial fueron los temas
mds ampliamente debatidos. En el pri-
mer caso, porque en todos los Gobier-
nos de este periodo se hizo uso de
facultades excepcionales para dictar
normas tributarias, y en el segundo,
porque sin duda la vocacién descen-
tralista de la Constitucién no fue desa-
rrollada por el legislador en materia tri-
butaria y, por tanto, se desaté un alud
de demandas contra leyes anteriores
que crearon tributos locales, las cua-
les, confrontadas con los nuevos prin-
cipios y reglas constitucionales, resul-
taban precarias. Sin embargo, frente al
punto de si el legislador debia fijar di-
rectamente los elementos de la obli-
gacion tributaria como lo establece el
articulo 338 constitucional, la Corte
muchas veces respaldé la autonomia
de las entidades territoriales ratifican-
do su exequibilidad, e interpretando
que, cuando la ley no establecia directa-
mente tales elementos, significaba que
dejaba en manos de las corporaciones
administrativas territoriales la determi-
nacion de los mismos. Sin embargo, el
Consejo de Estado en ejercicio del con-
trol de legalidad de los acuerdos y orde-
nanzas que desarrollaban tales tributos
fue més conservador y anuld varios ac-
tos por violacién del principio de lega-
lidad, considerando que la ley debia fi-
jar, por lo menos, algunos elementos de
tal obligacién; enfrentdndose claramen-
te con la posicién de la Corte, en espe-
cial en los tributos que tomaron como
fuente legal la Ley 97 de 1913.

Otro tema derivado de la
distincion conceptual que la Consti-
tucién hizo de las tres figuras tributa-
rias mds reconocidas —impuestos, ta-
sas y contribuciones—, se debid a que
las atribuciones competenciales en es-
tos tres casos son distintas, puesto que
en las tasas y contribuciones se permi-
te que la autoridad administrativa pue-
da fijar las tarifas, pero exigiendo que la

ley indique el sistema y el método para
definir el costo del servicio o el bene-
ficio recibido. En este caso, tratandose
de figuras antiguas —vitales por lo de-
mds para la construccion de la infra-
estructura— como los peajes, el juicio
de constitucionalidad fue evolucionan-
do de una posicién conservadora a una
visién m4s laxa en la definicion de es-
tos criterios. Frente a la contribucién de
valorizacién, en cambio, por ausencia
de una autoridad que determine las ta-
rifas en el nivel nacional, practicamen-
te se elimind esta posibilidad hasta tan-
to no se subsane esta competencia por
el legislador, lo que no ocurre en el ni-
vel local, donde tales competencias es-
tan definidas.

En cuanto a la seguridad
social y a los servicios publicos, estas
funciones, que en la Constitucién an-
terior eran privativas del sector publi-
co, cambiaron sustancialmente a par-
tir de la posibilidad que se abrié para
que pudieran prestarse por particula-
res, conforme al nuevo marco contenido
en las leyes 100, 142 y 143. Finalmente,
la seguridad social disefid un sistema en
el cual, si bien admite la privatizacion
del aseguramiento y la prestacién de
los servicios, siguié financiando este
servicio con una figura tributaria mas
cercana a latasa. Comoquiera que tiene
elementos de redistribucién solidaria,
la Corte la ha denominado como con-
tribucién, pero que, sin embargo, se
administra a través de un fondo de ca-
racter ptblico con un sistema de com-
pensacion de las EPS. La Corte res-
paldé la proteccién constitucional de
estos recursos frente a la causacion de
impuestos indirectos como GMF, ICA
o IVA. Una de las disposiciones mas de-
batidas —que por lo demds no ha sido
regulado legalmente, y por ello los con-
tribuyentes deben acudir por via de nu-
lidad y restablecimiento del derecho—
es la que prohibia gravar con ICA a las
clinicas y hospitales del anterior siste-
ma nacional de salud y que, a juicio del
Consejo de Estado, fue sustituido por el
régimen de seguridad social en salud
de la Ley 100 que cubre todas las IPS
publicas y privadas, aun cuando que-
dan pendientes las discusiones sobre
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el alcance de la prohibicion a servicios
distintos del POS, dado el cardcter per-
sonal de la prohibicion.

En el caso de los servicios
publicos domiciliarios hubo una trans-
formacién evidente, porque los presta-
dores son sociedades andnimas en régi-
men de derecho privado, por lo que ya
no cobran tasas —como cuando era una
funcién municipal—, y porque ademads
las tarifas son fijadas con arreglo a los
principios de suficiencia y eficiencia,
aun cuando estdn sujetas a una regula-
cién estricta. Sin embargo, ese nuevo
esquema cred otros problemas de in-
dole tributaria. En primer lugar, saber
si las exenciones concedidas temporal-
mente en funcién del servicio cubrian
los ingresos no operacionales. En segun-
do lugar, la cuestién de si las contribu-
ciones a la superintendencia y a las co-
misiones tenfan un cardcter tributario
y por ende eran deducibles para efectos
del impuesto sobre la renta; frente a lo
cual la DIAN, en ejercicio de su poder
de interpretacion, considerd que no eran
deducibles dado que los impuestos de-
ducibles requieren autorizacion expre-
sa. Al cabo de varios afios, el Consejo
de Estado anul6 esta interpretacion. Y,
en tercer lugar, dado que los precios
se regulan conforme a una férmula,
no ha sido claro qué ocurre cuando se
aprueban incrementos tributarios: si
estos deben ser asumidos por la utili-
dad del prestador o si deben transferir-
se a la tarifa.

Por otro lado, las contribu-
ciones parafiscales son una nueva ca-
tegorfa tributaria que adquirié rango
constitucional, pero que tiene una lar-
ga tradicién, como lo prueba el Fondo
del Café que fue el paradigma, emula-
do casi por todos los gremios del sector
agricola, con el fin de disponer de un
fondo administrado directamente por
el propio sector. Sin embargo, en algu-
nos casos, como el fondo del turismo,
se incorpord como un rubro presupues-
tal con lo cual tienen las restricciones
propias del presupuesto publico.

Una de las mejores mues-
tras de activismo constitucional se dio
a raiz de la adopcion por emergencia
econdémica de la contribucién sobre

transacciones financieras con el fin de
asegurar riesgos del sector financiero,
frente a la cual la Corte, si bien la avald,
le cambid su naturaleza, de contribu-
cién a impuesto, en una de las decisio-
nes mds novedosas que, por lo demds,
fue y sigue siendo muy discutida, tanto
por sus efectos econdmicos, como por
su configuracion, pero frente a la cual
los gobiernos se han limitado a destacar
la inobjetable eficiencia del tributo.

Otra figura que ha causado
debates alrededor de su naturaleza tri-
butaria es la participacion de plusvalia,
que la propia Constitucion establece y
que fue adoptada por la reforma urbana
como uno de los instrumentos financie-
ros mas importantes y que, sin embar-
o, ha tenido problemas en su implan-
tacién y en el dmbito de competencias
normativas, dado que si bien el uso del
suelo es competencia municipal, el Go-
bierno, a través del Ministerio de Vi-
vienda, ha reglamentado esta figura con
algtin grado de restriccién para las au-
toridades locales.

Las tasas, entretanto, como
instrumento financiero publico llegaron
a tal grado que la propia DIAN cedi6
a la tentacion de recuperar sus propios
costos. Inicialmente mediante la tasa
aduanera, que la Corte declar6 inexe-
quible, y después mediante cauciones
para acceder a la justicia contencio-
so-administrativa como una forma de
desestimular los litigios, y que la Cor-
te también anuld. Por dltimo, se hizo
otro intento para cobrar los costos de
fiscalizacion y cobro mediante figuras
tributarias con la naturaleza de las ta-
sas que, finalmente, no fueron aproba-
dos por el Congreso.

Otras figuras financieras pi-
blicas y su relacién con el poder tri-
butario han sido examinadas por la
Corte, tales como las regalias, recursos
provenientes de las concesiones y los
monopolios, frente a las cuales la Cor-
te considerd que no existen restriccio-
nes constitucionales de {ndole tributa-
ria. Adicionalmente, una de las figuras
mds utilizada por el Gobierno ha sido la
inversion forzosa, cuyo cardcter tribu-
tario fue discutido y frente a lo cual la
Corte estimé que se trata de una figura

tributaria sometida a los limites consti-
tucionales propios de los tributos.

Seguridad democratica
y confianza inversionista
(2002-2009)

Al final del Gobierno Pastra-
na, considerando la necesidad de una re-
vision de la estructura tributaria, se in-
tegr6 una Mision de ingresos publicos,
cuya secretarfa técnica estuvo a cargo
de Fedesarrollo, conformada por repre-
sentantes de los principales partidos, los
gremios, congresistas, ex ministros, el
ICDT y reconocidos expertos interna-
cionales, entre ellos, Richard Bird, que
ya habfa participado en una misién de
finanzas intergubernamentales con
Wiesner en la década de los ochenta.
La misi6n culmind con varias recomen-
daciones, tanto sustanciales como pro-
cedimentales, que inclufan el nivel te-
rritorial. Paralelamente, la Contraloria
adelantaba un ambicioso proyecto so-
bre propuestas para la transicion al Es-
tado social de derecho que dirigié Luis
Jorge Garay, quien incluy6 un capitulo
sobre reasignacion de la carga tributa-
ria en Colombia. Sin embargo, coinci-
di6 con el fin del Gobierno, por lo cual
se diluyeron tales propuestas y mas bien
se adoptd una reforma que tuvo como
ejes esenciales ampliar la base de de-
clarantes, robustecer el sistema de in-
formaci6n para aprovechar la evolucion
tecnoldgica, crear una financiacién para
ampliar el presupuesto de defensa, y un
catalogo de beneficios tributarios para
alentar la inversion. La necesidad de una
reforma estructural sigui6 en la agenda
publica, y en el 2006 el ministro de Ha-
cienda presenté un proyecto que preten-
dia reducir el estatuto tributario, simpli-
ficar el régimen del impuesto de renta,
eliminar el régimen tributario especial
y ampliar la base gravable del IVA con
un mecanismo de devolucién a las fa-
milias de estratos uno y dos para res-
ponder a los argumentos por los cuales
la Corte declaré inexequible el intento
de ampliar los bienes y servicios grava-
dos en el 2002. Sin embargo, un error
estratégico en la discusion del proyec-
to y los compromisos politicos del Go-
bierno frustraron esta iniciativa.
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informe especial

Fiel a la postura politica con
la cual gand las elecciones, el Gobierno,
el primer dia, declard el estado de con-
mocidn interior, y revivid, como fuen-
te de financiacion del aparato militar,
el impuesto al patrimonio, que se habia
eliminado en el afio 1990 para todos los
declarantes, bajo la figura de una con-
tribucion de seguridad democrdtica. El
tema mds debatido fue si la Nacién po-
dria gravar los inmuebles incluidos den-
tro del patrimonio por la reserva cons-
titucional de los gravimenes sobre la
propiedad inmueble para los munici-
pios. Sin embargo, la Corte respaldé al
Gobierno considerando que el concep-
to juridico de patrimonio puede incluir
la propiedad inmueble. Con este aval,
el impuesto se torné permanente, dado
que las necesidades del sector de de-
fensa se mantienen en la medida en
que el conflicto armado no cede. Sin
embargo, el tributo —que sigue siendo
transitorio— cambio su fisonomfa para
el segundo periodo gubernamental,
hasta el fin del Gobierno. Ahora, redu-
ce el universo de contribuyentes a pa-
trimonios superiores a 3.000 millones,
que en Colombia son aproximada-
mente unos 8.000 contribuyentes que
recaudan el 0,4% del PIB, y que segu-
ramente se extenderd mientras se man-
tengan las necesidades de defensa fren-
te al conflicto armado.

Una segunda linea estd co-
nectada con la politica de incentivar la
inversion, para lo cual el Gobierno ha
utilizado los beneficios tributarios de
manera muy acentuada. En particu-
lar, 1a deduccién por inversion en ac-
tivos fijos productivos, que ha tenido
discusion por su reglamentacion sobre
el alcance del concepto de activos fijos
reales productivos y el uso del leasing.
Con la nueva regulacién de zonas fran-
cas, se amplio el concepto, no solo para
el mercado interno, sino en la medida
en que se posibilita su uso para servi-
cios puesto que se reduce la tarifa al
15% a cambio de inversiones que tie-
ne topes minimos de capital y creacién
de empleos. Desde la primera reforma
esta linea era muy clara pues, a pesar
de las criticas a este instrumento tribu-
tario, se crearon diez exenciones en el

impuesto de renta para el sector hotele-
ro y turistico, cultivos, sector eléctrico,
transporte fluvial, entre los mds desta-
cados. En todo caso, la tdltima refor-
ma disminuyd la tarifa al 33% y adop-
t6 los contratos de estabilidad con una
prima del 1% sobre la inversion, con lo
cual mejord las condiciones para los in-
versionistas.

La globalizacién econémi-
ca ha constituido un imperativo para
el pafs, tradicionalmente tan cerrado,
para adoptar medidas que buscan, por
un lado, evitar fendmenos de doble tri-
butacion internacional, y por otro, me-
canismos de control a la elusién y eva-
sion internacionales. En tal sentido, se
adoptaron los precios de transferencia
para controlar que las transacciones
entre compaiifas vinculadas se efec-
tden para fines tributarios a precios de
mercado. Posteriormente, dentro del
propdésito de reducir la carga tributaria
para inversionistas internacionales, se
eliminé el impuesto de remesas y co-
menz6 una politica decidida para fir-
mar convenios con el fin de evitar la do-
ble tributacién internacional con mads
de veinte pafses, de los cuales ya se ha
llegado a un acuerdo con cinco de ellos
y tres han sido aprobados por el Con-
greso mediante sendas leyes, lo cual,
sin duda, marcard la necesidad de una
mayor planeacion tributaria mediante
una interpretacién juridica mas sofis-
ticada. En la Comunidad Andina tam-
bién se actualizaron las decisiones so-
bre la doble tributacion en el impuesto
sobre la renta y sobre los impuestos al
consumo.

En el 4mbito de la adminis-
tracion tributaria, después de un es-
fuerzo muy significativo, se constru-
y6 un sistema de informacién integral
(MUISCA), que es la columna vertebral
del control tributario. A raiz del poten-
cial de este instrumento, una politica
muy clara de este Gobierno ha sido mul-
tiplicar por cinco el nimero de decla-
rantes en el impuesto de renta, sin au-
mentar las cargas tributarias, tan solo
bajando notablemente los topes para
declarar. Por la misma razon, se cred
un registro Unico tributario (RUT) que
debid actualizarse con toda la informa-

cién de los contribuyentes. Este mode-
lo de informacidn se ha robustecido por
una herramienta de control més eficien-
te, la informacién exdgena, que se ha
convertido en la obligacién mds exi-
gente, dado que no solo debe ser con-
sistente con las declaraciones de renta,
IVA y retencién que se han presentado
a lo largo del afio, sino que, por sobre
todo, debe ser consistente con la infor-
macion reportada por clientes y provee-
dores, pues constituye el insumo esen-
cial de los programa de fiscalizacin de
la DIAN a partir de los cruces de infor-
macion con terceros.

Los avances tecnoldgicos
permiten que la DIAN extienda cada
vez mds el cumplimiento de obligacio-
nes por medios electrénicos, tanto de-
claraciones como pagos, para lo cual la
habilitacion de firmas digitales ha sido
imprescindible.

Una tendencia indeseable ha
sido el abuso de la tercerizacion de la
gestion tributaria municipal y depar-
tamental desde el recaudo hasta la fis-
calizacion y el cobro. Si bien se puede
justificar contratar ciertas labores con
particulares, dadas las limitaciones ad-
ministrativas de las entidades territoria-
les, lo que ha venido ocurriendo es una
exacerbada delegacion de funciones con
criterios oscuros.

5. El futuro de la Revista
Impuestos

Sirva esta panordmica re-
trospectiva, como acicate para profun-
dizar la tarea de la Revista en el fu-
turo: convocar a un mayor nimero de
comentaristas especializados que mi-
ren con sentido critico las disposicio-
nes oficiales y la practica juridica en el
sector privado y asi ofrecer perspecti-
vas diferentes y novedosas. También,
por esa via, ampliar la base de lecto-
res. Por lo demads, si bien la Revista
tiene la responsabilidad de informar,
divulgar y orientar, no hay duda de que
su principal papel es el de ser un obser-
vador independiente, versatil, critico y
permanente, para contribuir al mejora-
miento de las instituciones del sistema
tributario. Ese es el desafio.
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