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Dentro del conjiinto de las actividades del Estado, el municipio es uno de los mas isffipor-
tantes niveles de desarrollo de la actividad del sector publico: en el municipio el ciudadano
encuentra las respuestas a sus necesidades mas inmediatas, participa en las decisiones que
afectan a su comunidad eligiendo sus gobernantes, y contribuye en el sostenimiento de las
principales cargas publicas que permiten financiar a su ciudad.

*4lwmno de curso de profundizacion. Este ensayo se presento como requisito para opiar
al titulo de economista
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En relacion con los ingresos del municr-
pio, es posible ubicar tres mecanismos basi-
cos de esfuerzo fiscal para su financiamiento:
los impuestos, los ingresos por servicios pii-
blicos y las transferencias y participaciones
en los ingresos corrientes de la nacion,

La forma como se utilicen los distintos
tipos de instrumentos para la financiacion de
Ia actividad del Estado depende de la ideolo-
gia que predomine en un momento determi-
nado. En la medida que pierden vigencia los
tdeales del Estado benefactor y se
morermenten las necesidades de capital para
las actividades realizadas en favor de fos par-
ticulares, Jos servicios que el Estado prestaa
través de las empresas de servicios, pasan a
ser financiados de acuerde con los niveles
de consumo de cada suscriptor. De igual for-
ma, cuando como consecuencia de la presidn
que los entes terntoriales ejercen sobre el
sector central, se incrementa la participacion
de los municipios en los ingresos commentes
de la nacidn, el estuerzo tributaric propio de
los municipios se debilita en perjuicio de su
autonomia en materia fiscal vy de la estabili-
dad presupuestal de la nacion v del munici-
pio en el largoe plazo.

Teniendo en cuenta las consideraciones
anteriores , se puede presentar los principa-
les obistivos del presente ensayo. En primer
lugar, considerando la importancia de tener
un sistema presupuestal equilibrado, conun
volumen de ingresos tributarios que permita
cubrir la totalidad de los gastos de Ia entidad
territorial, se presenta un anélisis de los ele-
mentos del principal impuesto de los muni-
ciplos en Colombia: el Impuesto de Indus-
tria v Comercic y Avisos (ICA). Con él, se
estableceran algunas conclusiones alrededor
de los principios orientadores dei sistema tri-
butario. En segundo lngar, s presentaran las
principales modificaciones que se esperan

para ¢l future en relacién con los elementos
basicos de este impuesto. A continuacidn se
expondran las consecuencias sobre el recau-
do, de aprobarse la introduccion del meca-
nismo del valor agregado en el impuesto so-
bre las actividades econOmicas para Santafé
de Bogoti (ICA)

1. EVOLUCION HISTORICA DEL
IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCIO

En Colombia, el impuesto de industria
y comercio surge por primera vez en 1826
cuando se establecid una contribucién indus-
trigl que obligatoriamente debian pagar to-
das las personas que ejercieran actividades
industriales, comerciales, artes, oficios, efc.,
para poder obtener una patente de funciona-
mignto, régimen que se maniiene hasta la
expedicion de 1a ley 97 de 1913 que da auto-
rizaciones especiales a ciertos Concejos Mu-
nicipales para crear libremente algunos im-
puestos v contribuciones.

En razdn a que, como ya se dijo, la Ley
97 de 1913 solamente autorizd al Concejo
de Bogota, a través de la Ley 84 de 1915 se
hizo extensiva a los demdas municipios, man-
teniendo la discrecionalidad de determinar
cada Concejo los elementos del impuesto, ta-
les como 1a base gravable, ia tarifa, los pro-
cedimientos de investigacidn, liguidacién y
recaudo. Esto cred en cierta forma una si-
tuacion cadtica ya que por la ntilizacion de
diferentes bases gravables como volumen de
operaciones, niunero de caballos de fuerza
de la maquinaria instalada en las empresas,
valor agregado, capital pagado vinculado a
los establecimientos, area fisica de los loca-
les; utihdades y todo tipo de combinaciones
asi como las multiples v diferentes tarifas
aplicables, hacian inequitativo e irvacional
el impuesto. Esta situacion, hizo la necesi-
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dad de expedir la Ley 14 de 1983 mediante
la cual se unificaron los elementos a nivel
nacional, subsanando asi la falta de unifor-
midad en las normas del impuesto, ya que se
determiné claramente, en cuanto a la mate-
ria impomble, las actividades comerciales,
industriales y de servicio ejercidas en las res-
pectivas jurisdiccionss municipales y como
base de Ia liquidacidn el promedio mensual
de los ingresos brutos del afo inmediatamen-
te anterior, constituyéndose en una base elds-
tica que permite mantener en pesos constan-
tes el ingreso fributario, puesto que a través
de los mngresos brutos se evita el deterioro
generado por los efectos inflacionarios. De
otra parte, se fijaron limites en las tarifas del
2 al 7 por mil para las actividades industria-
les y del 2 al 10 por mul para actividades
comerciales y de servicios.

2. ESTRUCTURA DEL IMPUESTO
DE INDUSTRIA Y COMERCHO

Aungue ¢l objetivo de este ensayo 1o es
el de establecer los aspectos juridicos que
pueden resultar problematicos en la dindmi-
ca del impuesto de industria y comercio, es
ndispensable presentar una breve resefia de
su funcionamiento a partir de la estructura
normativa. De esta manera, sera posible de-
rivar sus principales consecuencias desde las
perspectivas econdmica y fiscal para Santafé
de Bogota.

2.1. MARCO NORMATIVO

Desde la perspectiva normativa, ¢l im-
puesto de industria y comercio, al igual que
los demds impuestos, debe operar desde las
categorias juridicas que determine la Cons-
titucion Nacional. En un primer nivel, y obe-
deciendo al poder originario de Imposicién,
encontramos. la Ley. En ella el Legislador,
tanto ordinario como extraordinario, debe-
ran describir los principales elementos de los

impuestos: sujeto activo y pasivo, hecho ge-
nerador, base gravable y la tanifa. En el im-
puesto de industria v comercio se encuntra
una norma que 1os describe, trazdndole pau-
tas para que la administracion municipal a
traves de sus cuerpos colegiados, expida las
normas que permitan aplicaria: la Ley 14 de
1983, En Santafé de Bogota, en desarroilo
de las facultades conferidas por la Constitu-
cidn a los Concejos municipales, esta norma
ha stdo adoptada a través del Acuerdo 21 de
1983 y las demds normas que lo modifican o
adicionan. A partir de 1993, y en desarrollo
de las facultades que la Constitucion le otor-
g6 al Gobterno en el Articulo 41 transitorio,
se expidid el Decreto 1421 de 1993, Estatu-
to de Bogota. En esta norma se reorganizan
los principales impuestos de la Ciudad ( Fun-
damentalmente en el Impuesto de Industria
y Comercio y en el Impuésto Predial Unifi-
cado). Mas adelante se presentard un resu-
men las principales modificaciones ntrodu-
cidas por esta norma.

2.2 ELEMENTOS JURIDICOS
DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA
Y COMERCIO

2.2.1 Hecho Generador; En cualguier
tipo de impuesto, el hecho generador es el
acontecimiento externo, calificado enla Ley,
del cual se hace depender el nacimiento de
la obligacién tributaria. En el impuesto de
industria y comercio es ¢l desarrollo de una
actividad mdustnal, comercial o de servicios,
entendida como una serie repetida de actos
desarrollados habityalmente por un profesio-
nal en su arte u oficio.

2.2.2 Base Gravable: Es una magnitod
que sirve para cuantificar el impuesto. En el
impuesto de industria y comercio, antes de
la expedicidn del Decreto 1421 de 1993, es
el promedio mensual de ingresos brutos por
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¢l niimero de meses en que el sujeto pasivo
desarrolle la actividad. A partir de 1994, la
base gravable estard constituida por los in-
" gresos netos de periodo bimestral de
causacion,

2.2.3 Tarifa: Es la alicuota establecida
en la Ley para ser aplicada sobre la base
gravable. Determina la simma a pagar. En el
impuesto de industria y comercio a partir del
Acuerdo 11 de 1988 para Santafé de Bogota
se establecieron tarifas diferenciales por ti-
pos de actividades (del 3 al 10 por mil).

2.2.4 Causacién: Es el periodo en ¢l cual
se contabiliza la base gravable para la deter-
minacion del impuesto. Antes de la Expedi-
cién del Decreto 1421 de 1993, 1a causacién
era anual. Hoy, el periodo de causacién es
bimestral para Santafé de Bogota.

2.2.5 Exenciones y no Sujeciones: Las
exenciones de la base gravable se encuen-
tran definidas en los acuerdos que sobre la
materia expida ¢l Concejo de la Ciudad. Se
diferencian de las no sujectones en la dura-
cion, la cual se les otorga para periodos limi-
tados y requieren declaracion por el contri-
buyente. La no sujecién, por el contrario, se
encuentra definida previamente en la Ley, no
tiene términe de vigencia y no requicre de-

claracion por parte del sujeto pasivo.

2.3 CARACTERISTICAS ECONO-
MICAS DEL IMPUESTO DE IN-
DUSTRIA Y COMERCIO

Los impuestos, individuahnente conside-
rados, presentan algunas caracteristicas des-
de el punto de vista de su comportamiento
econdmico que permiten diferenciarlo clara-
mente de los demnas, Para ¢l impuesto de in-
dustria y comercio, algunas de ellas son las
siguientes;

2.3.1 Caracter acumulativo o en cas-
cada: La base gravable del impuesto de in-
dustria y comercio ¢s el resuitado de la suina
de los insumos que utiliza €l sujeto pasivo en
la produccion de un bien, la comercializacion
de un producto o la comercializacion de un
servicio, sin importar el volumen de la utih-
dad obtenida en cada una de dichas opera-
ciones. Tal como se encuentra disefiada la
base, ¢l impuesto no permite el descuento de
los costos, los gastos, las rebajas y los des-
cuentos practicados por el sujeto pasivo.

Desde el punto de vista del control de
la administracion sobre el recaudo del im-
puesto, el cardcter acumulativo o en cas-
cada dificulta el control de los sectores
globales que presentan mayores niveles de
evasion, asi como ¢l control individual del
contribuyente mediante cruces de informa-
cion. Adicionalmente, se presentan algu-
nas mequidades en ¢l tratamiento de los
contribuyentes, dependiendo del nivel de
integracion de las actividades econdémicas
que integran el producto o el servicio.

2.3.2 Impuesto directo o indirecto: En
la distincion tradicional entre impuestos in-
directos ¢ impuestos directos, el principal cri-
terio es el de la incidencia. Por él, un im-
puesto serd directo si "quien soporta o asu-
me la carga del impuesto, es quien lo paga
directamente al ente pablico titular del ¢cré-
dito tributario, Ejemplo: ¢l impuesto de ven-
ta en teoria no hay trasladacién del impues-
to... por ¢l contrario, un impuesto sera indi-
recto si "a quien soporta o asume la carga del
tributo no a quien o paga al ente piibhico en
1as del crédito tributario. Ejeraplo: el inpues-
to de ventas"(1),

En el ambito del nnpuesto de mdustria
v comercio, la legislacion no autoriza al con-
tribuyente a trasladar la carga econdmica. Sin

1 Trimestre de 1995
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embargo, dependiendo del tipo de mercado
en el cual se desempeidie ¢l contribuyente, es-
tard en capacidad de trasladar la desutilidad
que le determina el gravamen a través de los
precios en los cuales opera en su mercado.

2.3.3 Impuesto sobre el ingreso: Des-
de el punto de vista de la teoria tributaria, los
mmpuestos se dividen en impuestos sobre el
capital, impuestos sobre el gasto ¢ impues-
tos sobre el ingreso. El impuesto de mndus-
tria v comercio, de la forma como en la ac-
tualidad se encuentra definida su base
gravable, grava los ingresos del contribuyen-
te. De esta forma, el recaudo del fisco tiene
ufia relacion bastante estrecha con los resul-
tados de la actividad econdmica general.

3. PRINCIPALE‘Z MODIFICACIONES
DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCIO PARA SANTAFE DE BO-
GOTA ENELDECRETO 1421 DE 1993

Con el objeto de respondeér a los proble-
mas que suscita la administracién del tribu-
t0, el decreto 1421 de 1993 -Estatuto de Bo-
gota- ha previsto una serie de modificacio-
nes relativas al periodo de causacion, la con-
formacion de la base gravable, las tarifas, la
eliminacién de Ja doble tributacion por acti-
vidades industriales en Bogota y comercia-
les que conforman los hechos generadores
del impuesto, y una nueva definicién de lo
que se considera como actw;dadcs de servi-
C]G.

En el primer aspecto, el articulo 154
ordinal primero dispone que el Concejo de-
bera fijar ia periodicidad en cuanto al cum-
plimiento de-la obligacion formai de decla-
rar, y, Hentras este organismo no lo haga, a
partir de 1994 el periodo de causacion sera
bimestral. Con este mecanismo el Legisia-
dor ha pretendido dismimur los niveles exis-
tentes de evasidn, asimilando el periodo de
pago del impuesto de Industria y Comercio

al existente en el impuesto sobre las ventas.
De esta forma, y teniendo en cuenta la simi-
litud de sus bases gravables, serd posible con-
trolar la evolucion de los recaudos por me-
die de cruces de informacién con la Direc-
cibdn de Impuestos y Aduanas Nacionales

En cuanto a ias tarifas, el Estatuto de Bo-
gota dispone que el Concejo adoptard una ta-
rifa Ginica que oscile entre el 2 v el 30 por mil.
Launificacién tarifaria permitiré evitar los pro-
blemas administrativos de control sobre los
contribuyentes que se encuentren indebida-
mente clasificados, evitando las inequidades
que se presentan en la practica, tanto horizon-
tales como verticales, en vista del aprovecha-
miento indebido de algunos contribuyentes de
una tarifa que no les corresponde,

Uno de los aportes més imporiantes del
Estatuto de Bogoté se presenta con la climina-
cion de 1a doble tributacion para las activida-
des industriales. Enla actualidad, las activida-
des fabriles tributaban el 100% por los i ingre-
sos brutos obtenidos en la fabricacion de sus
productos v, a su vez, por el 50% en la
comercializacion de los mismos. En este sen-
tido, el Estatuto establece que se entenderin
como mgresos percibidos en gjercicio de una
actividad industrial, aquellos generados por la
venta de bienes producidos en el Distrito, es
decir, que los industriales que realicen activi-
dades combinadas solo tributaran frente a los
resultados de la actividad industrial. Esta nor-
ma permite aliviar la carga tributaria de los in-
dustriales en la capital de la Reptiblica, fomen-
tando la produccidn y el empleo.

En cuanto a la tem‘ton’a}idad de las acti-
vidades comerciales y de servicio, el Estatuto
dispone que s¢ entenderan percibidas en el Dis-
trite cuando no se realicen por medio de un
establecimiento de comercio ubicado en otro
rmunicipio y que tributen en £l Esta disposi-
¢idn sioplifica la prueba para los ingresos
percibidos fuera de la ciudad. facilitando los
controles admmiistrativos,
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E1 Estatuto contiens una nueva defini-
cidn de lo que se entiende como actividades
de servieio. Este mnplica que, a diferencia de
réginen vigenie, se entienden incluidas to-
das aquetlas que no se encuentren exceptua-
das o excluidas a través de exenciones o no
sujeciones. Por medio de esta norma se am-
plia la base gravabie, incrementando el ni-
mero de contribuyentes que se encuentran su-
Ictos al pago del impuesto de industria y co-
Mercic.

Otra de las disposiciones fundamentales
del Estatuto es la redefinicion de la base
gravable. En adelante estara conformada por
el conjunto de ingresos netos del contribu-
yente, sean ordinarios o extraordinarios, des-
contado fos correspondientes a actividades
gxentas o no sujetas, las devoluciones reba-
jas y descuentos, las exportaciones y la ven-
ta de activos fijos. De esta forma se redefine
la base gravable de los contribuyentes, dan-
do mas claridad a los conceptos que en ella
se involucran como los rendimientos finan-
cieros. Asi mismgo, con gl ohjeto de facilitar
la tarea de fiscalizacion, el Concejo podra
establecer presunciones sobre los mngresos
netos, los cuales permitiran, salvo prueba en
contrario del contribuyente, determinar las
diferencias en los procesos de liquidacion
entre aquellos ingresos que el contribuyente
efectivamente obtenga y los que declare u
omita,

En relacién con ¢l inpuesto de avisos y
tableros, el Estatuto permite mcorporarlo en
el impuesto de industria y comercio. Esta dis-
posicion resuelve ia dificultad en la compro-
bacion del hecho generador, lo cual ha per-
mitido que radicionalmente sea considera-
do como una sobretasa de este.

Comoe se observa en estos Comentarios.
ta reforma al régimen de mdustra v comer-

cio prevista en el Esiatuto de Bogotd, pre-
senta una serie de modificacionss qus per-
mitirén mejorar la adimnisiracidn del tnpues-
to v aumentar las expectativas de recaundo
tanto en el corto como en el largo plaze.

4. EL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCIO DESDE EL PUNTO DE
VISTA DE LOS PRINCIPIOS DE LA
IMPOSICION

El sistema (2) tributario de un pais, al
igual que el del municipio, debe satisfacer
unos principios fundamentales: simplicidad,
equidad, neutralidad econdmica y consisten-
cia con el desarrollo econdmico. (3)

4.1 SIMPLICIDAD

La simplicidad en cf disefio de los 1m-
puestos facilita el cumplimiento de las obli-
gaciones substanciales y formales de los con-
tribuyentes y permite la aplicacion de los
principios que inspiran ¢} sistema. A veces
es necesario sacrificar conceptualmente re-
finarnientos deseables en la definicion de la
base gravable, para poder mantener el siste~
ma simple, economizar la habilidad del con-
tribuyente y lograr justicia precaria. {4)

En la actualidad, el cumplimiento de las
oblgaciones por parte de los contribuyentes
del impuesto de industria v comercio, pre-
senta multiples inconvenientes en relacién
con los elementos fundamentales del impues-
ton

4.1.1, Hecho generador: El principal
aspecto que suscita inconvenlentes en rela-
cion con el impuesto de industria y comer-
cio. es fa definicion de lo que para la admt-
nistracion constituye un actividad. EnlaLey
14 de 1993, ¢l legislador establecio que el
impuesto de industria y comercio gravaria
las actividades comerciales. indusiriales o de
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servicio. Pero, realmente en que se diferen-
¢cia una actividad de los actos repetitivos que
la constituyen ? Este ha sido uno de los prin-
cipales inconvenientes en el campo de inter-
pretacion de las normas tributaria del impues-
to.

Desde ef punto de vista de la territoriali-
dad, se suscitan mulitiples controversias en
relacién con el lugar en el que se desarrolla
la actividad dependiendo del sitio donde se
expide la factura, donde se entrega la mer-
cancia, el domicilio principal o los subsidia-
ries del contribuyente, ete. De cualquier ma-
nera, el contribuyente debe estar en capaci-
dad de discriminar fos origenes de sus ingre-
sos, estableciéndose algunas dificultades en
la determinacion de la base gravable,

4.1.2 Base gravable: En relacion con
la base gravable, se suscitan algunas inquie-
tudes en relacion con los ingresos que de
acuerde con la definicion de la comrespon-
diente actividad, se deben considerar como
operacionales. En este sentido, el Decreto
1421 de 1993, soluciond este inconveniente
al definir la base gravable del impuesto de
industria y comercio a partir de los ingresos
ordinarios v extraordimarios. Sin embargo,
esta solucion del tegislader posiblemente ten-
ga inconvenientes desde el punto de vista de
su constitucionalidad.

4.1.3 Tarifas: Desde la perspectiva de
ia simplicidad, un impuesto con tarifas mil-
tiples para cada una de las actividades
gravables, induce a los contribuyenties a ubi-
carse en aquellas actividades que presenten
un mvel tanfario inferior a aquel que real-
mente les corresponderia, aprovechando
areas oscuras de interpretacion, Para Santafé
de Bogota el Acuerde 11 de 1988 establectd
un sistema de tarifas diferenciales dependien-
do del tipo de actividad que desamrolie el con-

tribuyents, las cuales oscilan entre tarifss de
3 por mit para el sector agricola, hasta ei 10
por mil para las demas actividades de servi-
cio.

Con el proposito de disminuir e esfuer-
zo del contribuyente y su capacidad de inter-
pretacion de los cddigos de actividades, ¢l
Estatuto de Bogota incluyo la posibilidad de
adoptar una tarifa Unica para el impuesto de
industriz v comercio, de la misma forma
como en la actualidad se encuentra vigente
en el impuesto sobre las ventas. Con esta mo-
dificacion en el régimen tarifario, la admi-
nistracion podra, adicionalmente, realizar la
fiscalizacion de los contribuyentes con base
en el cédigo internacional de actividades eco-

nomicas ( CifU}

4.2 EQUIDAD

£ juicio sobre a equidad del sisiemna iri-
butario, puede ser abordado a pariir de dos
gnfoques: horizontal y vertical. La equidad
horizontal implica que los contribuyents con
el mismo ingreso real v que se encuentren en
circunstancias simlares en otros aspectos re-
levantes, deben pagar aproximadamente la
misia cantidad del nmpuesto 3. Por el con-
trario, la equidad vertical implica un pairon
de diferenciacién de las cargas tributarias,
el cual se experimenta en los diferentes ni-
veles de ingreso. Una de las expresiones de
gste valor es la progresividad, la cual se ma-
nifiesta a traves de un crecimiento mas gue
proporcional de la tarifa en refacidn al au-
mento de 1a base gravable.

4.2.1 Evasién: Una de las mayores fuen-
tes de inequidad en el tratamiento de los igua-
les proviene de la oposicion de algunos suje-
tos pasivos al pago de la obligacion tributaria.
indudablemente, la evasion suscita una gra-
ve distincion entre los contribuyentes poten-
ciales frente al cubrimiento de las cargas pu-
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blicas. Empero, la decision de apartarse de
su acatamiento depende de wna multitud de
causas. econdmicas, técnicas, politicas, ac-
cidentales, juridicas, psicoldgicas, ete,, en-
tre otras (6).

En el impuesto de industria y comercio,
s€ presentan varios tipos de dificultades en
relacidén con el control que debe efectuar ta
adnunistracion en los procesos de fiscaliza-
cion. En primer lugar, el caracter territorial
del mmpuesto crea conflictos entre los dife-
rentes municipios sobre el lugar que los con-
tribuyentes estin obligados a tributar. Si-
multaneamente, la administracion no cuenta
con las herramientas necesarias para recau-
dar pruebas sobre el curnplimiento de las obii-
gaciones tribwtarias en otras jurisdicciones,
Antes de 1a expedicion del Decreto 1421 de
1993, la administracion no contaba con las
herramientas procedimentales necesaras
para enfrentar con decision las distintas for-
mas de oposicion al cumplimiento de las obhi-
gaciones substanciales. Hoy, gracias a la ex-
pedicion del Decreto 807 de 1993, la Direc-
cion Distrital de Impuestos cuenta con un ins-
trumento iddneo que recoge la experiencia
de la nacidn en la detenminacion v cobro de
los impuestos nacionales (7).

En relacion con el disefio de los progra-
nas de investigacion en los sectores que re-
gistren los mayores indices de evasion, se
presentan varios inconvenientes que son el
resultacdo de las caracteristicas propias del
impuesto. En primer lugar, ei discio
acumulativo o en cascada no permite esta-
blecer estandares de comparacion con el sis-
tema actual de la matriz insumo-producto uti-
lizado por el Dane en la contabilidad nacio-
nal. De otra parte, los codigos por activida-
des que maneja la administracion distrital,
no permniten desagregar actividades homo-
géneas con el propdsito de disefiar progra-
mas especificos de fiscalizacion. Tal vez, Ia
principal ventaja que resultaria de aplicar ¢l

sistema del valor agregado en el impuesto de
mndustria y comercio serfa la facilidad para
el control a través de cruces de informacion
con la contabilidad de terceros y la defini-
cién de una base gravable cierta, sin deduc-
ciones auforizadas v sin los inconvenientes
que se presentan como consecuencia de la
incertidumbre acerca del lugar donde se de-
sarrolla la actividad.

4.3 NEUTRALIDAD

Aungue para los traladistas la newtrali-
dad es un objetivo independiente de todo sis-
tema tributarto, parece mds ajustado anali-
zario desde Ja perspectiva de la equidad cuan-
do el sistema no obedece a este principio.

Un sistema tributario que no sea neutral
puede hacer dafio substancial 4 1a economia,
distorsionando las escogencias acerca de qué
consumir, qué produeir y como organizar y
financiar la produccion (8). En Santafé de Bo-
gotd, el sistema tarifario y el disefio en cas-
cada del impuesto, introduce serias
distorsiones en su neutralidad tedrica. En
primer lugar, las tarifas infroducen serias
ineguidades entre los contribuyentes, depen-
diendo de la actividad que realicen. Dos con-
tribuyentes con la misma productividad mar-
ginal de los factores de la produccidn, son
tratados en forma diferente por el sistema
tributario, dependiendo del tipo de actividad
que realicen.

De otra parte, el diseflo en cascada del
impuesto privilegia a los contribuyentes que
se encuentren integrados verticalmente frente
a los contribuyentes que no lo estén. Esta di-
ficultad serd de flustrar con un ejemplo: Ay
B son fabricantes de zapatos de las mismas
caracteristicas y venden el mismo volumen
de su producecidén. Sin embargo, A compra
sus msumos a otros produciores, mientras
que B es productor de todos los suyos. La
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carga tributaria del producto elaborade por
A serd mavor que la de B en Iz madida gque
cada uno de sus proveedorss se encuentra
obligado a su vez, 4 pagar ¢l impuesto ds in-
dustria y comercio. Por elle, sobre la misma
base gravable exastivan el misme ntmero de
gravamenes, dependiendo del numero de in-
termediarios que intervengan en la elabora-
¢ion de los insumos del producto, Porel con-
trario, el producto elaborado por B solo re-
sistira una vez el impacto del gravamen va
que se encuentra integrado en la totalidad
de las fases de Ia produceion.

4.4. DESARROLLO ECONOMICO (%)

El papel de los impuestos dentro del con-
junto de la actividad econdmica ha sido per-
manentemente revaluado, dependiendo de Ia
doctrina predominante. Para la escuela
Keynesiana, el impuesto tenia Ja funcién de
promover en el gasto agregado mediante fa
actividad del sector publico v redistribuir e}
ingreso. Por el contrario, para laescuela eco-
nomica Neoliberal, el impuesto no debe mo-
dificar e patron existente de asignacion de
recursos a través del mecanismo de los pre-
cios, ni {a distribucion existente de los ingre-
sos. Por contera, dependiendo de la ideolo-

gia que ¢f legislador adopte resultard un di-
sefio tedricamente complicado, para el pri-
MET Caso, COT eXEnciones, no sujeciones, ta-
rifas diferenciales, etc.; o un disefio simple,
factl de administrar, con tarifa Gnica, que no
interfiera en la distribucion actual de los in-
gresos, en el segundo caso,

5. EL RECAUDO POR EL IMPUES-
TO DE INDUSTRIA Y COMERCIO
EN SANTAFE DE BOGOTA

Una de las principales caracteristicas
de! impuesto de industria v comercio ra-
dica en su capacidad teodrica para respon-
der ante los anmentos cuantitativos de los
ingresos de los propietarios de las activi-
dades gravadas, a medida que avmenta la
base industrial y se amplian el comercio y
ios servicios,

Esto se denomina elasticidad ingreso
del impuesto. Sin embargo, a pesar de su
capactdad tedrica para responder a la mis-
ma velocidad que su base gravable, el im-
puesto de industria y comercio ha presen-
tado en los {ltimos afos crechmientos pu-
ramente vogetativos del 5%, sin descontar
fos efectos de la mflacion,

Cuadro # 1.

EVOLUCION DE LOS RECAUDOS TRIBUTARIOS DE LOS MUNICIPIOS A
NIVEL NACIONAL ENTRE 1980 Y 1981
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GRAFICG #1
EVOLUCION DEL RECAUDO DEL
IMPUESTO DE INDUSTRIA ¥ COMERCIO EN EL PAIS
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En el cuadro #1 se discriminan ¢l con-  plos entre 1980 y 1981. Uno de los principa-
junto de recaudos tributarios de los munici-  les aspectos que llama la atencion en el pe-

CUADRO # 2. RECAUDO DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO
EN SANTAFE DE BOGOTA. 1986-1993

i Millones de pesos)
1986 [Og7 1988 198¢ 1590 1991 1982 1903
ENERC 50.117,93 38.354,44 L7257 (18938387 Damravece  1357.53200  1309.305,00 1395315,

FEBRERO [108.15330  1112302,16 116993149  [M2T7L47 39678602 [715.560,53  [474.757,37 [277.818,

MARZD 1150280 [190.706,73 HTT22i8 MBI [2487251,08 425408749 903.693,51 1987207

ABRIL BEOSEL 4580630  |6750630 leT874a70 130675700 |LS96.980.25 2306, 605.712 650,68
MAYO 3452.107.10 [5.303.908,53 110.198.923,43 [13.171.943,33 17,625,787, 71 123.264.227,63 127.500.922,(41 D14 4
JUNIO 229942 liessiods 30044100 (118642073 [320.70.20 1123381467 13.790.843,1/4 257 47
ULIO 100.626,30 117643280 |217.7%0.81 §444,947,20 0533321 (611088 11308 119.0/812087

AGOSTO 1.332.425,54 |1.876.551.91 {3.631816,35 [4.514.549.90 [6.181.731,68 18.222.313.11 {10.152.612,115331 8

SEPFTIEMBRE 171.069,05 374,296,435 [311.998.64 |408.567,74 31506104 L2534 424,19 198525336 12.110.54

: i
1")CTUBR.E ;H? 592,92 141,257,890 244.745,63 !53%195,59 533509 14 110,768,568 1862.209,81 1,359 8
i

31210229 15.856.568.56 1346520746 1473657841 1618383632 |8176.538.25 0_275)3?.5%23.684.5

i
Novur\m 1’ .25
i H
.Dh TEMBRE ;‘JJHE 22079030 {401 667,51 1S8L14AB4 [T06.75168 1138745475 .153" 9330\ 481.36
]
!miAL } R19.950,67 20.0R6.566,7 137.231.154,0 134 817.386.6 [ 18.846.242, 194,75 @o,sm
?xmema;e LS } : ‘
]
%:.Jacuc:im! EN 03 lara 117.2% 103,46 85,67 a4,42 %794‘3 ‘ 108
1 H
[

i
i
|

resupuestal [

{I Trimestre de 1995 128



POLITICA FISCAL

UNIVERSIDAD MILITAR NUEVA GRANADA

riodo de la referencia, es el incremento de
las participaciones de otro tipo de impuestos
diferentes a los tres mas importantes (Indus-
tria y comercio, predial y circulacion y tran-
sito). Esta evolucion de los sistemas tributa-
rios municipales, mantuvo constantes los ni-
veles de recandos gracias a la mezcla de im-
puestos con diferentes elasticidades frente a
Ia actividad econdmica en general. En rela-
cién con el impuesto de industria y comer-
cio, buena parte del incremento de su parti-
cipacidn en el conjunto de los recaudos mu-
nicipales del pais tiene su origen en la wnifi-

cacion de las principales disposiciones
substanciales, a partir de la Ley 14 de 1983,

En Santafé de Bogotd, el recaudo ha te-
nido el mismo comportamiento que en el res-
to del pais. La elasticidad del nmpuesto se
refleja en el analisis de correlacion entre el
recaudo del impuesto de industria y comer-
cio, 1 PIB de la ciudad y la tasa de inflacion.
De estamanera, la Diveccidn Distrital de Pre-
supuesto ha caleulado los recaudos con un
margen maximo de error del 10% en los ulti-
mos 10 afios. (Cuadro # 2).

: Grafico#2,
RECAUDO MENSUAL DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO

aake
A

En el grafice # 2 se presenta el volumen
mensual de recaudo de acuerdo con la
estacionalidad propia del impuesto de indus-
tria y comercio. Como se observa en fa grafi-
ca, mas del 50% del recaudo se concentra
durante el mes de mayo. Este comportamien-
to obedece a los mcentivos establecidos en

lz legislacion vigente para los contribuyen-
tes que hubiesen cancelado la totalidad del
impuesto antes de terminar el mes de mayo.
Los demas picos en ¢l recando son conse-
cuencia de los plazos otorgados por la admi-
nistracion, en Jos cuales se involucra la pér-
dida del incentivo fiscal.
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Grifico # 3 RECAUDO MENSUAL DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y CO-
‘VIF'RCIO EN SANTAFE DE BOC OTA

Las prnapales modificaciones ocurridas
en el impuesto de industria y comercio du-
rante 1994, han tenido consecuencias impor-
tantes en el recaudo de 1994. En primer lu-
gar, es importante observar el cambio en el
periodo de causacién: a partir de la vigencia
de las disposiciones tributarias del Decreto
1421 de 1993, el impuesto de industria y co-
mercio se causa en periodos bimestrales. Sin
embargo, el periodo que venia finalizando en
¢l momento de la expedicion de esta norma,
continuaria con las normas de causacion con-
tenidas en la Ley 14 de 1993 (anvalmente).
Como corolario de las modificaciones en el
periodo de causacién, durante 1994 se ha-
bran recibido los recursos correspondientes
a los pertodos bimestrales de causacidn, or-
denados por el Estatuto de Bogota, v f re-
caudo correspondiente a la vigencia de 1994,
Este incremento excepcional en el recaudo
se reflejo en el proyecto de presupuesto pre-
sentado por la Secretaria de Hacienda de
Santafé de Bogota para 1994, el cual con-
templé en este periodo un valor de 160 mi-
llones por conceplo de impuesto de indus-
tria y comercio y avisos y tableros.

5, PERSPECTIVAS DEL IMPUESTO
DE INDUSTRIA Y COMERCIO (10)

En el futuro dos ideas findamentales
origntardn la evolucion de los impuestos en
el pais: la neurralidad v la simplicidad de los

D == 15;? =B
impuestos y los mayores requerimientos de
informacion para los procesos de auditoria
de los contribuyentes. Bajo el primer punto
de wvista, los impuestos perderan la capaci-
dad teérica de guscultar las condiciones in-
dividuales del contribuyente.

Adicionalmente, perderan su papel de
instrumento de la politica econdmica. Como
consecuencia de lo anterior, e estado prefe-
rira los impuestos neutros y faciles de admi-
nistrar, como los impuestos sobre la activi-
dad de gasto a los impuestos que discrimi-
nan el ingreso y dificiles de administrar como
los impuestos sobre el ingreso. En el inpuesto
de industria y comercio se sentiran estos cam-
bios. En el futuro el cambiara la naturaleza
del impuesto, Ia que en la actualidad es de
impuesto sobre los ingresos de las activida-
des econdmicas, para convertirse en un im-
puesto sobre el gasto, al igual que el impues-
to sobre las ventas, Hmitado al ambito terri-
torial. Para que esto sea posible, el impuesto
de industria y comercio deberd cambiar ¢l
hecho generador, el cual es en la actualidad
de periodo y sobre los ingresos del contribu-
yente, para convertirse en un impuesto de
hecho generador instantaneo, causandose en
¢l momento en que se realice Ia venta o se
preste el servicio, at igual que en el impuesto
sobre las ventas,

Una segunda tendencia genera!, que se
observa en ¢} largo plazo en relacidn con los
impuestos. se enmarca en las necestdades de
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agrupar ¢l mayor nimerc de fuentes de in-
formacidn con el propédsito de controlar de
nranera eficiente las bases gravables de los
contribuyentes. Para ello, se requeriran re-
des de informacion més eficientes y mayo-
res recursos en relacion con la infraestructu-
ra informatica de cada entidad. Por ello, a
nuestro modo de ver, en el futuro, el impues-
to de industria y comercio en una primera
fase adoptara todas las caracteristicas que en
Ia actualidad presenta el impuesto sobre las
ventas (régimen bimestral de declaracion,

Recaudo Nacional de IVA 1994 (estimado)
Recaudo IVA Bogota (estimado 36%)

Valor de un punto en la tarifa en Bogoté (recaudo/14)

Impuesto de industria y comercio en Bogota para 1994

Del resultado de comparar el recaudo
actual en el impuesto de industria ¥ comer-
¢io, con el valor de un punto en el impuesto
sobre las ventas para Santafé de Bogotd, nos
indica que para el valor de la tarifa del im-
puesto de industria y comercio mantenga
constante el recaudo, de adoptarse el siste~
ma del valor agregado, va sea en forma inde-
pendiente, ya mediante su eliminacion a tra-
vés del resultado de incorporario al impues-
to sobre las ventas en una sobretasa, debe
tener un valor aproximado del 1,5 adicional
sobre la tarifa existente en el momento en el
IVA.

Estas modificaciones fueron previstas
por el ejecutivo en el Proyecto de Reforma
de los Impuestos Territoriales durante la Le-
gislatura de 1992. En-ellas se contemplaba el
redisefic del impuesto de industria y comer-
cio como impuestio al valor agregado con ta-
rifa del 1%. Sin embargo, esta iniciativa no
prosperd en virtud del incremento tarifario
ocurrido en el impuesto sobre las ventas.

heche generador mstantaneo, tarifa inica,
mecanismo de valor agregado, etc). Poste-
riormente, con el propésito de evitar las du-
plicidades que se presentardn en las labores
de declaracion, recaudo, fiscalizacion v co-
bro, el impuesto de industria y comercio pa-
sard a convertirse en una sobretasa del im-
puesto sobre fas ventas.

De convertirse en realidad estas predic-
ciones, el recaudo potencial y la tarifa unica
del impuesto para mantener constante los
recaudos serian los siguientes:

2,7 billones de pesos
970.000 millones de pesos
69.285 Millones

165 Millones

CONCLUSIONES

El impuesto de industria y comercio ha
sido 1a principal fuente de recaudo en la dé-
cada de los ochenta en el Distrito de Santafé
de Bogota. En promedio represento el 40%
de los recaudos tnbutarios, ajustandose a las
vartaciones en el indice de precios al consu-
midor y en ¢l crecimiento de la economia 2
través del volumen de bienes y servicios.

Ei impuesto sobre las actividades eco-
nomicas, grava Jos ingresos brutos del con-
tribuyente. Su principal caracteristica es su
condicion de impuesto acumulativo o en cas-
cada, lo cual dificulta el control por parte de
la administracion v, simultdneamente, susci-
ta multiples conflictos en la determinacion
de la base gravable.

Considerado los principios de Ia
tributacidén, podemos considerar que ¢l in-
puesto de industria y comercio presenta al-
gunas contradicciones desde el punto de vis-
ta de 1a simplicidad en la definicion del he-
cho generador, la base gravable y la tarifa.
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En relacion con el principio de ia neu-
tralidad, las farifas diferenciales y su carac-
ter acumulativo, distorsionan los mecanismos
naturales de asignacion de precios, privile-
giando & algunas actividades.

En el futuro, v de acuerdo con la doctii-
na econdmica neoliberal en ¢l campo de los
impuestos, se prevé en el futuro una mayor
simplicidad y un mayor grado de neutrali-
dad del impuesto de industria y comercio.
En el futuro, el hecho generador del impues-
to de industria y comercio se pasara de la de-
finicion de periodo a las definiciones instan-
taneas para el hecho generador, al ignal que

REFERENCIAS

cn el itnpuesto sobre las ventas, Con el pro-
posito de facibitar las labores de {iscalizacion,
el impuesto adoptara una sola tarifa (nica,
permitiendoe tomar como marco de referen-
cia los codigos internacionales de las activi-
dades econdmicas (ClIU). Adicionalmente,
se adoptara o} mecamsmo de valor agrega-
do, como instrumento de control.

Para igualar fos recaudos existentes en
ta actualidad, de adoptarse el régmmen del
valor agregado, Ia tarifa del impuesto de in-
dustria y comercio deberia ser, por lo me-
nos, del 1,5% del valor de la venta o la pres-
tacién del servicio.
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