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Dentro del conjúnto de las actividades del Estado, el municipio es uno de los más il'1Ypor-
tantes niveles de desarrollo de la actividad del sector público: en el municipio el ciudadano
encuentra las respuestas a sus necesidades más inmediatas, participa en las decisiones que
afectan a su comunidad eligiendo sus gobernantes, y contribuye en el sostenimiento de las
principales cargas públicas que permiten fmanciar a su ciudad.

"Alumno de curso de profundizacion. Este ensayo se presento como requisito para optar
al título de economista
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En relación con los ingresos del munici-
pio, es posible ubicar tres mecanismos bási-
cos de esfuerzo fiscal para su financiamiento:
los impuestos, los ingresos por servicios pú-
blicos y las transferencias y participaciones
en los ingresos corrientes de la nación.

La forma como se utilicen los distintos
tipos de instrumentos para la financiación de
la actividad del Estado depende de la ideolo-
gía que predomine en un momento detenni-
nado. En la medida que pierden vigencia los
ideales del Estado benefactor y se
incrementen las necesidades de capital para
las actividades realizadas en favor de los par-
ticulares, los servicios que el Estado presta a
través de las empresas de servicios, pasan a
ser financiados de acuerdo con los niveles
de consumo de cada suseriptor. De igual for-
ma, cuando como consecuencia de la presión
que los entes territoriales ejercen sobre el
sector central, se incrementa la participación
de los municipios en los ingresos corrientes
de la nación, el esfuerzo tributario propio de
los municipios se debilita en perjuicio de su
autonomía en materia fiscal y de la estabili-
dad presupuesta! de la nación y del munici-
pio en el largo plazo.

Teniendo en cuenta las consideraciones
anteriores, se puede presentar los principa-
les objetivos del presente ensayo. En primer
lugar, considerando la importancia de tener
un sistema presupuestal equilibrado, con un
volumen de ingresos tributarios que permita
cubrir la totalidad de los gastos de la entidad
territorial, se presenta un análisis de los ele-
mentos del principal impuesto de los muni-
cipios en Colombia: el Impuesto de Indus-
tria y Comercio y Avisos (lCA). Con él, se
establecerán algunas conclusiones alrededor
de los principios orientadores del sistema tri-
butario. En segundo lugar, se presentarán las
principales modificaciones que se esperan

para el futuro en relación con los elementos
básicos de este impuesto. A continuación se
expondrán las consecuencias sobre el recau-
do, de aprobarse la introducción del meca-
nismo del valor agregado en el impuesto so-
bre las actividades económicas para Santafé
de Bogotá (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 estableció una contribución indus-
trial que obligatoriamente debían pagar to-
das las personas que ejercieran actividades
industriales, comerciales, artes, oficios, etc.,
para poder obtener una patente de funciona-
miento, régimen que se mantiene hasta la
expedición de la ley 97 de 1913 que da auto-
rizaciones especiales a ciertos Concejos Mu-
nicipales para crear libremente algunos im-
puestos y contribuciones.

En razón a que, como ya se dijo, la Ley
97 de 1913 solamente autorizó al Concejo
de Bogotá, a través de la Ley 84 de 191 5 se
hizo extensiva a los demás municipios, man-
teniendo la discrecionalidad de determinar
cada Concejo los elementos del impuesto, ta-
les como la base gravable, la tarifa, los pro-
cedimientos de investigación, liquidación y
recaudo. Esto creó en cierta forma una si-
tuación caótica ya que por la utilización de
diferentes bases gravables como volumen de
operaciones, número de caballos de fuerza
de la maquinaria instalada en las empresas,
valor agregado, capital pagado vinculado a
los establecimientos, área fisica de los loca-
les, utilidades y todo tipo de combinaciones
así como las múltiples y diferentes tarifas
aplicables, hacían inequitativo e irracional
el impuesto. Esta situación, 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 así la falta de unifor-
midad en las normas del impuesto, ya que se
determinó claramente, en cuanto a la mate-
ria imponible, las actividades comerciales,
industriales y de servicio ejercidas en las res-
pectivas jurisdicciones municipales y como
base de la liquidación el promedio mensual
de los ingresos brutos del año inmediatamen-
te anterior, constituyéndose en una base elás-
tica que permite mantener en pesos constan-
tes el ingreso tributario, puesto que a través
de los ingresos brutos se evita el deterioro
generado por los efectos inflacionarios. De
otra parte, se fijaron límites en las tarifas del
2 al 7 por mil para las actividades industria-
les y del 2 al 10 por mil para actividades
comerciales y de servicios.

2. ESTRUCTURA DEL IMPUESTO
DE INDUSTRIA Y COMERCIO

Aunque el objetivo de este ensayo no es
el de establecer los aspectos jurídicos que
pueden resultar problemáticos en la dinámi-
ca del impuesto de industria y comercio, es
indispensable presentar una breve reseña de
su funcionamiento a partir de la estructura
normativa, De esta manera, será posible de-
rivar sus principales consecuencias desde las
perspectivas económica y fiscal para Santafé
de Bogotá.

2.1. MARCO NORMATIVO

Desde la perspectiva normativa, el im-
puesto de industria y comercio, al igual que
los demás impuestos, debe operar desde las
categorías jurídicas que determine la Cons-
titución Nacional. En un primer nivel, y obe-
deciendo al poder originario de Imposición,
encontramos la Ley. En ella el Legislador,
tanto ordinario como extraordinario, debe-
rán describir los principales elementos de los

impuestos: sujeto activo y pasivo, hecho ge-
nerador, base gravable y la tarifa. En el im-
puesto de industria y comercio se encuntra
una norma que los describe, trazándole pau-
tas para que la administración municipal a
través de sus cuerpos colegiados, expida las
normas que permitan aplicada: la Ley 14 de
1983. En Santafé de Bogotá, en desarrollo
de las facultades conferidas por la Constitu-
ción a los Concejos municipales, esta norma
ha sido adoptada a través del Acuerdo 21 de
1983 y las demás normas que lo modifican o
adicionan. A partir de 1993, y en desarrollo
de las facultades que la Constitución le otor-
gó al Gobierno en el Artículo 41 transitorio,
se expidió el Decreto 1421 de 1993, Estatu-
to de Bogotá. En esta norma se reorganizan
los principales impuestos de la Ciudad ( Fun-
damentalmente en el Impuesto de Industria
y Comercio y en el Impuesto Predial Unifi-
cado). Más adelante se presentará un resu-
men las principales modificaciones introdu-
cidas por esta norma.

2.2 ELEMENTOS JURIDICOS
DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA
Y COMERCIO

2.2.1 Hecho Generador: En cualquier
tipo de impuesto, el hecho generador es el
acontecimiento externo, calificado en la Ley,
del cual se hace depender el nacimiento de
la obligación tributaria. En el impuesto de
industria y comercio es el desarrollo de una
actividad industrial, comercial o de servicios,
entendida como una serie repetida de actos
desarrollados habitualmente por un profesio-
nal en su arte u oficio.

2.2.2 Base Gravable: Es una magnitud
que sirve para cuantificar el impuesto. En el
impuesto de industria y comercio, antes de
la expedición del Decreto 1421 de 1993, es
el promedio mensual de ingresos brutos por
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el número de meses en que el sujeto pasivo
desarrolle la actividad. A partir de 1994, la
base gravable estará constituida por los in-
gresos netos de periodo bimestral de
causación.

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

2.2.4 Causación: Es el periodo en el cual
se contabiliza la base gravable para la deter-
minación del impuesto. Antes de la Expedi-
ción del Decreto 1421 de 1993, la causación
era anual. Hoy, el período de causación es
bimestral para Santafé de Bogotá.

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 el Concejo de la Ciudad. Se
diferencian de las no sujeciones en la dura-
ción, la cual se les otorga para períodos limi-
tados y requieren declaración por el contri-
buyente. La no sujeción, por el contrario, se
encuentra definida previamente en la Ley, no
tiene término de vigencia y no requiere de-
claración por parte del sujeto pasivo.

2.3 CARACTERISTICAS ECO NO-
MICAS DEL IMPUESTO DE IN-
DUSTRIA Y COMERCIO

Los impuestos, individualmente conside-
rados, presentan algunas características des-
de el punto de vista de su comportamiento
económico que permiten diferenciarlo clara-
mente de los demás. Para el impuesto de in-
dustria y comercio, algunas de ellas son las
siguientes:

2.3.1 Carácter acumulativo o en cas-
cada: La base gravable del impuesto de in-
dustria y comercio es el resultado de la suma
de los insumos que utiliza el sujeto pasivo en
la producción de un bien, la comercialización
de un producto o la comercialización de un
servicio, sin importar el volumen de la utili-
dad obtenida en cada una de dichas opera-
ciones. Tal como se encuentra diseñada la
base, el 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 administración sobre el recaudo del im-
puesto, el carácter acumulativo o en cas-
cada dificulta el control de los sectores
globales que presentan mayores niveles de
evasión, así como el control individual del
contribuyente mediante cruces de informa-
ción. Adicionalmente, se presentan algu-
nas inequidades en el tratamiento de los
contribuyentes, dependiendo del nivel de
integración de las actividades económicas
que integran el producto o el servicio.

2.3.2 Impuesto directo o indirecto: En
la distinción tradicional entre impuestos in-
directos e impuestos directos, el principal cri-
terio es el de la incidencia. Por él, un im-
puesto será directo si "quien soporta o asu-
me la carga del impuesto, es quien lo paga
directamente al ente público titular del cré-
dito tributario. Ejemplo: el impuesto de ven-
ta en teoría no hay trasladación del impues-
to ... por el contrario, un impuesto será indi-
recto si "a quien soporta o asume la carga del
tributo no a quien lo paga al ente público en
las del crédito tributario. Ejemplo: el impues-
to de ventas"(l).

En el ámbito del impuesto de industria
y comercio, la legislación no autoriza al con-
tribuyente a trasladar la carga económica. Sin
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embargo, dependiendo del tipo de mercado
en el cual se desempeñe el contribuyente, es-
tará 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 teoría tributaría, los
impuestos se dividen en impuestos sobre el
capital, impuestos sobre el gasto e impues-
tos sobre el ingreso. El impuesto deindus-
tria y 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
una relación bastante estrecha con los resul-
tados de la actividad económica general.

3. PRINCIPALES MODIFICACIONES
DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCIO PARA SANTAFE DE BO-
GOTA EN EL DECRETO 1421 DE 1993

Con el objeto de responder a los proble-
mas que suscita la administración del tribu-
to, el decreto 1421 de 1993 -Estatuto de Bo-
gotá- ha previsto una serie de modificacio-
nes relativas al período decausación, la con-
formación de la base gravable, las tarifas, la
eliminación de la doble tributación por acti-
vidades industriales en Bogotá y comercia-
les que conforman los hechos generadores
del impuesto, y una nueva definición de lo
que se considera como actividades de servi-
CIO.

En el primer aspecto, el artículo 154
ordinal primero dispone que el Concejo de-
berá fijar la periodicidad en cuanto alcum-
plimiento de la obligación formal de decla-
rar, y, mientras este organismo no 10 haga, a
partir de 1994 el período de causación será
bimestral. Con este mecanismo el Legisla-
dor ha pretendido disminuir los niveles exis-
tentes de evasión, asimilando el período 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, será posible con-
trolar la evolución de los recaudos por me-
dio de cruces de información con la Direc-
ción de Impuestos y Aduanas Nacionales

En cuanto a las tarifas, el Estatuto de Bo-
gotá dispone que el Concejo adoptará una ta-
rifa única que oscile entre el 2 y el 30 por mil.
La unificación tarifaria permitirá evitar los pro-
blemas administrativos de control sobre los
contribuyentes que se encuentren indebida-
mente clasificados, evitando las inequidades
que se presentan en la práctica, 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 más importantes del
Estatuto de Bogotá se presenta con la elimina-
ción de la doble tributación para las activida-
des industriales. En la actualidad, las activida-
des fabriles tributaban el 100% por losingre-
sos brutos obtenidos en la fabricación de sus
productos y, a su vez, por el 50% en la
comercialización de los mismos. En este sen-
tido, el Estatuto establece que se entenderán
como ingresos percibidos en ejercicio 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 tributa:rán 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 República, fomen-
tando la producción y el empleo. .

En cuanto a la territorialidad de las acti-
vidades comerciales y de servicio, el Estatuto
dispone que se entenderán percibidas en el Dis-
trito cuando no se realicen por medio de un
establecimiento de comercio ubicado en otro
municipio y que tributen en él. Esta disposi-
ción simplifica la prueba para ·los ingresos
percibidos fuera de la ciudad, facilitando los
controles administrativos.
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El Estatuto contiene una nueva defini-
ción de lo que se entiende como actividades
de servicio. Esto implica que, a diferencia de
régimen vigente, se entienden incluí das to-
das aquellas que no se encuentren exceptua-
das o excluidas a través de exenciones o no
sujeciones. Por medio de esta nonna se am-
plía la base gravable, incrementando el nú-
mero de contribuyentes que se encuentran su-
jetos al pago del impuesto de industria y co-
mercio.

Otra de las disposiciones fundamentales
del Estatuto es la redefinición de la base
gravable, En adelante estará conformada por
el conjunto de ingresos netos del contribu-
yente, sean ordinarios o extraordinarios, des-
contado los correspondientes a actividades
exentas 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 más claridad a los conceptos que en ella
se involucran como los rendimientos finan-
cieros. Así mismo, con el objeto de facilitar
la tarea de fiscalización, el Concejo podrá
establecer presunciones sobre los ingresos
netos, los cuales permitirán, salvo prueba en
contrario del contribuyente, determinar las
diferencias en los procesos de liquidación
entre aquellos ingresos que el contribuyente
efectivamente obtenga y los que declare u
omita.

En relación con el impuesto de avisos y
tableros, el Estatuto permite incorporarlo en
el impuesto de industria y comercio. Esta dis-
posición resuelve la dificultad en la compro-
bación del hecho generador, lo cual ha per-
mitido que tradicionalmente sea considera-
do como una sobretasa de este.

Como se observa en estos comentarios,
la reforma al régimen de industria y comer-

cio prevista en el Estatuto de Bogotá, pre-
senta una serie de modificaciones que per-
mitirán mejorar la administración del
to y aumentar las expectativas de recaudo
tanto en el corto como en el largo plazo.

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

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

4.1 SIMPLICIDAD

La simplicidad en el diseño de los im-
puestos facilita el cumplimiento de las obli-
gaciones substancial es y formales de los con-
tribuyentes y permite la aplicación de los
principios que inspiran el sistema. A veces
es necesario sacrificar conceptualmente re-
finamientos deseables en la definición 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
obligaciones por parte de los contribuyentes
del impuesto de industria y comercio, pre-
senta múltiples inconvenientes en relación
con los elementos fundamentales del impues-
to:

4.1.1. Hecho generador: El principal
aspecto que suscita inconvenientes en rela-
ción con el impuesto de industria y comer-
cio, es la definición de lo que para la admi-
nistración constituye un actividad. En la Ley
14 de 1993, el legislador estableció que el
impuesto de industria y comercio gravaría
las actividades comerciales, industriales 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-
pretación de las normas tributaria del impues-
to.

Desde el punto de vista de la territoriali-
dad, se suscitan múltiples controversias en
relación con el lugar en el que se desarrolla
la actividad dependiendo del sitio donde se
expide la factura, donde se entrega la mer-
cancía, el domicilio principal o los subsidia-
rios del contribuyente, etc. De cualquier ma-
nera, el contribuyente debe estar en capaci-
dad de discriminar los orígenes de sus ingre-
sos, estableciéndose algunas dificultades en
la determinación de la base gravable.

4.1.2 Base gravable: En relación con
la base gravable, se suscitan algunas inquie-
tudes en relación con los ingresos que de
acuerdo con la definición de la correspon-
diente actividad, se deben considerar como
operacional es. En este sentido, el Decreto
1421 de 1993, solucionó este inconveniente
al definir la base gravable de! impuesto de
industria y comercio a partir de los ingresos
ordinarios y extraordinarios. Sin embargo,
esta solución del legislador posiblemente ten-
ga inconvenientes desde el punto de vista de
su constitucionalidad.

4.1.3 Tarifas: Desde la perspectiva de
la simplicidad, un impuesto con tarifas múl-
tiples para cada una de las actividades
gravables, induce a los contribuyentes a ubi-
carse en aquellas actividades que presenten
un nivel tarifario inferior a aquel que real-
mente les correspondería, aprovechando
áreas oscuras de interpretación. Para Santafé
de Bogotá el Acuerdo 11 de 1988 estableció
un sistema de tarifas diferenciales dependien-
do del tipo de actividad que desarrolle el con-
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tribuyente, las cuales oscilan entre tari fas de
3 por mil para el sector agrícola, hasta el 10
por mil para las demás actividades de serví"
CIO.

Con el propósito de disminuir el esfuer-
zo del contribuyente y su capacidad de inter-
pretación de los códigos de actividades, el
Estatuto de Bogotá incluyo la posibilidad de
adoptar una tarifa única para el impuesto de
industria y comercio, de la misma forma
como en la actualidad se encuentra vigente
en el impuesto sobre las ventas. Con esta mo-
dificación en el régimen tarifario, la admi-
nistración podrá, adicionalmente, realizar la
fiscalización de los contribuyentes con base
en el código internacional de actividades eco-
nómicas ( CIIU)

4.2 EQUIDAD

Eljuicio sobre la equidad del sistema tri-
butario, puede ser abordado a partir de dos
enfoques: horizontal y vertical. La equidad
horizontal implica que los contribuyente con
el mismo ingreso real y que se encuentren en
circunstancias similares en otros aspectos re-
levantes, deben pagar aproximadamente la
misma cantidad del impuesto 5. Por el con-
trario, la equidad vertical implica un patrón
de diferenciación de las cargas tributarías,
el cual se experimenta en los diferentes ni-
veles de ingreso. Una de las expresiones de
este valor es la progresividad, la cual se ma-
nifiesta a través de un crecimiento más que
proporcional de la tarifa en relación al au-
mento de la base gravable.

4.2.1 Evasión: Una de las mayores fuen-
tes de inequidad en el tratamiento de los igua-
les proviene de la oposición de algunos suje-
tos pasivos al pago de la obligación tributaria.
Indudablemente, la evasión suscita una gra-
ve distinción entre los contribuyentes poten-
ciales frente al cubrimiento de las cargas pú-
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blicas. Empero, la decisión de apartarse de
su acatamiento depende de una multitud de
causas: económicas, técnicas, políticas, ac-
cidentales, jurídicas, psicológicas, etc., en-
tre otras (6).

En el impuesto de industria y comercio,
se presentan varios tipos de dificultades en
relación con el control que debe efectuar la
administración en los procesos de fiscaliza-
ción. En primer lugar, el carácter territorial
del impuesto crea conflictos entre los dife-
rentes municipios sobre el lugar que los con-
tribuyentes están obligados a tributar. Si-
multáneamente, la administración no cuenta
con las herramientas necesarias para recau-
dar pruebas sobre el cumplimiento de las obli-
gaciones tributarías en otras jurisdicciones.
Antes de la expedición del Decreto 1421 de
1993, la administración no contaba con las
herramientas procedimentales necesarias
para enfrentar con decisión las distintas for-
mas de oposición al cumplimiento de las obli-
gaciones substancial es. Hoy, gracias a la ex-
pedición del Decreto 807 de 1993, la Direc-
ción Distrital de Impuestos cuenta con un ins-
trumento idóneo que recoge la experiencia
de la nación en la determinación y cobro de
los impuestos nacionales (7).

En relación con el diseño de los progra-
mas de investigación en los sectores que re-
gistren los mayores índices de evasión, se
presentan varios inconvenientes que son el
resultado de las características propias del
impuesto. En primer lugar, el diseño
acumulativo o en cascada no permite esta-
blecer estándares de comparación con el sis-
tema actual de la matriz insumo-producto uti-
lizado por el Dane en la contabilidad nacio-
nal. De otra parte, los códigos por activida-
des que maneja la administración distrital,
no permiten desagregar actividades homo-
géneas con el propósito de diseñar progra-
mas específicos de fiscalización. Tal vez, la
principal ventaja que resultaría de aplicar el

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

4.3 NEUTRALIDAD

Aunque para los tratadistas la neutrali-
dad es un objetivo independiente de todo sis-
tema tributario, parece más ajustado anali-
zado desde la perspectiva de la equidad cuan-
do el sistema no obedece a este principio.

Un sistema tributario que no sea neutral
puede hacer daño substancial a la economía,
distorsionando las escogencias acerca de qué
consumir, qué producir y como organizar y
financiar la producción (8). En Santafé de Bo-
gotá, el sistema tarifario y el diseño en cas-
cada del impuesto, introduce serias
distorsiones en su neutralidad teórica, En
primer lugar, las tarifas introducen serías
inequidades entre los contribuyentes, depen-
diendo de la actividad que realicen. Dos con-
tribuyentes con la misma productividad mar-
ginal de los factores de la producción, son
tratados en forma diferente por el sistema
tributario, dependiendo del tipo de actividad
que realicen.

De otra parte, el diseño en cascada del
impuesto privilegia a los contribuyentes que
se encuentren integrados verticalmente frente
a los contribuyentes que no lo estén. Esta di-
ficultad será de ilustrar con un ejemplo: A y
B son fabricantes de zapatos de las mismas
características y venden el mismo volumen
de su producción. Sin embargo, A compra
sus insumos a otros productores, mientras
que B es productor de todos los suyos. La
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carga tributaría de! producto elaborado por
A será mayor que la de B en la medida que
cada uno de sus proveedores se encuentra
obligado a su vez, a pagar el impuesto de in-
dustria y comercio. Por ello, sobre la misma
base gravable existirán el mismo número de
gravámenes, dependiendo del número de in-
tennediarios que intervengan en la elabora-
ción de los insumos del producto. Por el con-
trario, el producto elaborado por B solo re-
sistirá una vez el impacto del gravamen ya
que se encuentra integrado en la totalidad
de las fases de la producción.

4.4. DESARROLLO ECONOMICO (9)

El papel de los impuestos dentro del con-
junto de la actividad económica ha sido per-
manentemente revaluado, dependiendo de la
doctrina predominante. Para la escuela
Keynesiana, el impuesto tenía la función de
promover en el gasto agregado mediante la
actividad del sector público y redistribuir el
ingreso. Por el contrario, para la escuela eco-
nómica Neoliberal, el impuesto no debe mo-
dificar el patrón existente de asignación de
recursos a través del mecanismo de los pre-
cios, ni la distribución existente de los ingre-
sos. Por contera, dependiendo de la ideolo-

gía que el legislador adopte resultará un di-
seño teóricamente complicado, para el pri-
mer caso, con exenciones, no sujeciones, ta-
rifas diferenciales, etc.; o un diseño simple,
fácil de administrar, con tarifa única, que no
interfiera en la distribución 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 características
del impuesto de industria y comercio ra-
dica en su capacidad teórica para respon-
der ante los aumentos cuantitativos de los
ingresos de los propietarios de las activi-
dades gravadas, a medida que aumenta la
base industrial y se amplían el comercio y
los servicios.

Esto se denomina elasticidad ingreso
del impuesto. Sin embargo, a pesar de su
capacidad teórica para responder a la mis-
ma velocidad que su base gravable, el im-
puesto de industria y comercio ha presen-
tado en los últimos años crecimientos pu-
ramente vegetativos del 5%, sin descontar
los efectos de la inflación.

Cuadro # 1.

EVOLUCION DE LOS RECAUDOS TRIBUTARIOS DE LOS MUNICIPIOS A
NIVEL NACIONAL ENTRE 1980 Y 1981
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riodo de la referencia, es el incremento de
las participaciones de otro tipo de impuestos
diferentes a los tres más importantes (Indus-
tria y comercio, predial y circulación y trán-
sito). Esta evolución de los sistemas tributa-
rios municipales, mantuvo constantes los ni-
veles de recaudo s gracias a la mezcla de im-
puestos con diferentes elasticidades frente a
la actividad económica en general. En rela-
ción con el impuesto de industria y comer-
cio, buena parte del incremento de su parti-
cipación en el conjunto de los recaudo s mu-
nicipales del país tiene su origen en la unifi-

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

En Santafé de Bogotá, el recaudo ha te-
nido el mismo comportamiento que en el res-
to del país. La elasticidad del impuesto se
refleja en el análisis de correlación entre el
recaudo del impuesto de industria y comer-
cio, el PIB de la ciudad y la tasa de inflación.
De esta manera, la Dirección Distrital de Pre-
supuesto ha calculado los recaudos con un
margen máximo de error del 10% en los últi-
mos 10 años. (Cuadro # 2).

Gráfico # 2.
RECAUDO MENSUAL DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO
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En el gráfico # 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 la gráfi-
ca, más del 50% del recaudo se concentra
durante el mes de mayo. Este comportamien-
to obedece a los incentivos establecidos en
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la legislación vigente para los contribuyen-
tes que hubiesen cancelado la totalidad del
impuesto antes de terminar el mes de mayo.
Los demás picos en el recaudo son conse-
cuencia de los plazos otorgados por la admi-
nistración, en los cuales se involucra la pér-
dida del incentivo fiscal.
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Gráfico # 3 RECAUDO MENSUAL DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA y CO-
MERCIO EN SANTAFE DE BOGOTA
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Las principales 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
período de causación: a partir de la vigencia
de las disposiciones tributarias del Decreto
1421 de 1993, el impuesto de industria y co-
mercio se causa en períodos bimestrales. Sin
embargo, el periodo que venia finalizando en
el momento de la expedición de esta norma,
continuaría con las nonnas de causación con-
tenidas en la Ley .14 de 1993 (anualmente).
Como corolario de las modificaciones en el
período de causación, durante 1994 se ha-
brán recibido los recursos correspondientes
a los periodos bimestrales de causación, or-
denados por el Estatuto de Bogotá, y el re-
caudo correspondiente a la vigencia de 1994.
Este incremento excepcional en el recaudo
se reflejó en el proyecto de presupuesto pre-
sentado por la Secretaría de Hacienda de
Santafé de Bogotá para 1994, el cual con-
templó en este período un valor de 160 mi-
llones por concepto de impuesto de indus-
tria y comercio y avisos y tableros.
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5. PERSPECTIVAS DEL IMPUESTO
DE INDUSTRIA Y COMERCIO (10)

En el futuro dos ideas fundamentales
orientarán la evolución de los impuestos en
el país 18 neutralidad y la simplicidad de los
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impuestos y los mayores requerimientos de
información para los procesos de auditoría
de los contribuyentes. Bajo el primer punto
de vista, los impuestos perderán la capaci-
dad teórica de auscultar las condiciones in-
dividuales del contribuyente.

Adicionalmente, perderán su papel de
instrumento de la política económica. Como
consecuencia de lo anterior, el estado prefe-
rirá los impuestos neutros y fáciles 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 impuesto
de industria y comercio se sentirán estos cam-
bios. En el futuro el cambiará la naturaleza
del impuesto, la que en la actualidad es de
impuesto sobre los ingresos de las activida-
des económicas, para convertirse en un im-
puesto sobre el gasto, al igual que el impues-
to sobre las ventas, limitado al ámbito terri-
torial. Para que esto sea posible, el impuesto
de industria y comercio deberá cambiar el
hecho generador, el cual es en la actualidad
de período y sobre los ingresos del contribu-
yente, para convertirse en un impuesto de
hecho generador instantáneo, causándose en
el momento en que se realice la venta o se
preste el servicio, al igual que en el impuesto
sobre las ventas.

Una segunda tendencia general, que se
observa en el largo plazo en relación con los
impuestos. se enmarca en las necesidades de-~_.__ .._----_ .._-_._------_._--_ .._-------------

Ir'
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agrupar el mayor número de fuentes de in-
formación con el propósito de controlar de
manera eficiente las bases gravables de los
contribuyentes. Para ello, se requerirán re-
des de información más eficientes y mayo-
res recursos en relación con la infraestructu-
ra informática de cada entidad. Por ello, a
nuestro modo de ver, en el futuro, el impues-
to de industria y comercio en una primera
fase adoptará todas las características que en
la actualidad presenta el impuesto sobre las
ventas (régimen bimestral de declaración,

hecho generador instantáneo, tarifa única,
mecanismo de valor agregado, etc). Poste-
rionnente, con el propósito de evitar las du-
plicidades que se presentarán en las labores
de declaración, recaudo, fiscalización y co-
bro, el impuesto de industria y comercio pa-
sará a convertirse en una sobretasa del im-
puesto sobre las ventas.

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

Recaudo Nacional de IVA 1994 (estimado)

Recaudo IVA Bogotá (estimado 36%)

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

Impuesto de industria y comercio en Bogotá para 1994

2,7 billones de pesos

970.000 millones de pesos

69.285 Millones

Del resultado de comparar el recaudo
actual en el impuesto de industria y comer-
cio, con el valor de un punto en el impuesto
sobre las ventas para Santafé de Bogotá, 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, ya sea en forma inde-
pendiente, ya mediante su eliminación a tra-
vés del resultado de incorporarlo 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
rediseño del impuesto de industria y comer-
cio como impuesto al valor agregado con ta-
rifa del 1%. Sin embargo, esta iniciativa no
prosperó en virtud del incremento tarifario
ocurrido en el impuesto sobre las ventas.

105 Millones

CONCLUSIONES

El impuesto de industria y comercio ha
sido la principal fuente de recaudo en la dé-
cada de los ochenta en el Distrito de Santafé
de Bogotá. En promedio representó el 40%
de los recaudo s tributarios, ajustándose a las
variaciones en el índice de precios al consu-
midor y en el crecimiento de la economía a
través del volumen de bienes y servicios.

El impuesto sobre las actividades eco-
nómicas, grava los ingresos brutos del con-
tribuyente. Su principal característica es su
condición de impuesto acumulativo o en cas-
cada, lo cual dificulta el control por parte de
la administración y, simultáneamente, susci-
ta múltiples conflictos en la determinación
de la base gravable.

Considerado los principios de la
tributación, podemos considerar que el im-
puesto de industria y comercio presenta al-
gunas contradicciones desde el punto de vis-
ta de la simplicidad en la definición del he-
cho generador, la base gravable y la tarifa.
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En relación con el principio de la neu-
tralidad, las tarifas diferenciales y su carác-
ter acumulativo, distorsionan los mecanismos
naturales de asignación de precios, privile-
giando a algunas actividades.

En el futuro, y de acuerdo con la doctri-
na económica neoliberal en el 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 pasará de la de-
finición de período a las definiciones instan-
táneas para el hecho generador, al igual que

REFERENCIAS

en el impuesto sobre las ventas. Con el pro-
pósito de facilitar las labores de fiscalización,
el impuesto adoptará una sola tarifa única,
permitiendo tomar como marco de referen-
cia los códigos internacionales de las activi-
dades económicas (CIlU). Adicionalmente,
se adoptará el mecanismo de valor agrega-
do, como instrumento de control.

Para igualar los recaudos existentes en
la actualidad, de adoptarse el régimen del
valor agregado, la tarifa del impuesto de in-
dustria y comercio debería ser, por lo me-
nos, del 1,5% del valor de la venta o la pres-
tación del servicio.
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