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PROLOGO

Es amplio el consenso sobre la importancia de la pequefia y mediana empresa (PYME),
tanto para los propios paises desarrollados como para paises en vias de desarrollo. De este
consenso participan también los circulos académicos y empresariales como la clase politica.
FUNDES, (Fundacién para el Desarrollo Sostenible de las Pequefias y Medianas Empresas en
América Latina), se ha dado cuenta de su relevancia y ha trabajado con este segmento empre-
sarial desde hace 15 afios. Sobre esa base, durante su experiencia, ha ajustado y perfeccionado
sus servicios directos, como son la formacién empresarial y la consultoria, orientando su ac-
cionar a resultados verificables en el caso de consultoria y a provocar cambios de conducta en
los capacitados, en el caso de formaci6n, que se reflejan en nuevos procedimientos aplicados
al interior de las empresas.

Sin embargo, FUNDES no sélo ha buscado apoyar en forma directa al empresario,
sino que ha trabajado indirectamente intentando mejorar las condiciones de su entorno com-
petitivo. Es asf como en la actualidad trabaja en siete, de los diez paises latinoamericanos en
donde se encuentra presente, que la convierten en la actualidad en un referente para las
tratativas sobre la problemdtica PYME.

El presente trabajo muestra de forma ilustrativa lo que FUNDES busca lograr en esta
drea: mejorar las condiciones competitivas para la PYME, identificando obstdculos concre-
tos y elaborando propuestas pragmaticas para facilitar el desarrollo de las empresas latinoa-
mericanas. No se trata de disefiar un mundo perfecto para la iniciativa empresarial o un
sistema integral que resuelva todos los problemas del empresario PYME. La misién de
FUNDES en el trabajo de entorno consiste mds en identificar, investigar y eliminar obstdcu-
los concretos, en estrecha colaboracién con los actores relacionados, como son los propios
empresarios, pero también con los tomadores de decisiones estatales y privados. Ademds,
por la complejidad del trabajo, FUNDES se apoya fuertemente en expertos, que con su
formacion realizan una contribucién significativa en temas especificos.

El tema principal de este libro, el sistema tributario y su efecto sobre la PYME, es
uno de los obstdculos al desarrollo de la PYME que se observa en casi todos los paises
donde trabaja FUNDES. A pesar de que aqui se estudia un caso especial - el de Colombia -
y de que la investigacién empirica ya concluy6 hace mds de un aiio, el presente libro aporta
tanto una propuesta concreta como una metodologia de trabajo que se debe tomar en cuenta
en otros paises.

La investigacion presentada nace de una traduccién resumida de la tesis de doctorado

del autor, realizada en la Universidad de St. Gallen, Suiza y constituye un aporte importan-
te, cuyo beneficiario directo es el pequeiio y mediano empresario latinoamericano.
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La investigaci6n esta compuesta de cuatro partes. En la primera principalmente se
describen sus objetivos y se pretende reflejar el marco tedrico e histérico de la investiga-
cién. En la segunda se presenta un diagnéstico general de los obstdculos ocasionados por e]
Estado, a los que se enfrenta la PYME en su desarrollo en Colombia. La tercera y cuarta
conforman el drea especifica del trabajo de investigacién. En la Parte III se analiza detalla-
damente una de las dreas problemiticas de mayor importancia para la PYME: el sistema
tributario colombiano. Y finalmente, en la dltima secci6n, se exponen propuestas concretas
de mejoramiento respecto a la tributacién de la PYME en Colombia.

Hans W. Grass
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BASES

1. INTRODUCCION

La problemitica en si no es nueva: por un lado, casi no existe duda de que las pequenas y
medianas empresas (PYME) son consideradas el motor del crecimiento de una economia
nacional y que ademds, desempefian una funci6n social de gran importancia, especialmente
en paises en vias de desarrollo. Por otro lado, se sabe que la relacién entre el Estado y las
empresas en muchos paises, y especialmente en paises en vias de desarrollo, es todo lo
contrario a una relacién arménica. Debido a su estructura simple, a su aparato administrati-
vo modesto y sus medios financieros limitados, la PYME se ve mds afectada por los obstd-
culos econémicos, legales e institucionales que las empresas grandes.

Ante esta situacion surgio el presente trabajo, en el cual se utiliza el ejemplo de Colom-
bia para evidenciar los problemas con que la PYME tiene que lidiar en su relacién con el
Estado, las disposiciones que debe cumplir, por qué tipo de interdicciones se estd viendo
limitada, las contribuciones fiscales u otras que tiene que pagar, las instituciones que la
tratan de manera perjudicial, mediante qué sistemas se le imponen gastos adicionales, etc.,
en pocas palabras: qué factores estatales obstaculizan su desarrollo. Tal como se mencioné
al principio, se tiene conocimiento acerca de la problemdtica en general. Sin embargo, sélo
existe literatura aislada que contempla el tema en su totalidad y realiza un andlisis empirico
anivel pais. Este es precisamente el objetivo del presente libro.

La investigacion estd estructurada en cuatro partes. En la primera se proporcionan las
explicaciones bdsicas necesarias. En dicho contexto, la descripcion de los objetivos de in-
vestigacion forma una parte central. Se aborda brevemente el tema del significado que tiene
la PYME en los paises en vias de desarrollo, la relevancia que tienen las condiciones del
entorno para la PYME, asi como las reformas que se requieren respecto a dichas condicio-
nes, pretendiendo reflejar el marco teérico e histérico de la investigacion.

En la Parte II se presenta un diagnéstico general de los obsticulos ocasionados por el
Estado, a los que se enfrenta la PYME en su desarrollo en Colombia. En esta parte general
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los individuales que han sido identificados, se ilustrasu interrelacién
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stécu < >
3 pr:sepnel:;::‘s:i?‘by se realiza una priorizacién de Jos problemas conforme a su importancia.
y sude;

i ffica del trabajo de investiga-
111 y IV conforman el drea especific .

. iyt lla; ::n ::tendz analizar detalladamente una dg las érqas proble.ngﬁucas de
— Epr;:::::da pm': Ja PYME: el sistema tributario colombiano. Dicho andlisis se basa
mayor i
en cuatro elementos:

isi6n de la legislacién tributaria. : ] ;
'l7; lliz;;‘ri:,senwcién (fe la percepcion del sistema tributario desde el punto de vista
de la PYME. ; ] ;
3) Comparacién de la normatividad con la realidad tributaria. '
4)  Revision de los conocimientos obtenidos de la teoria fiscal y de los conoci-
mientos internacionales respecto a la tributacién de la PYME.

Finalmente, con base en estos cuatro pilares, en la Parte IV se exponen propuestas concre-
tas de mejoramiento respecto a la tributacion delaPYME en Colo_mbm. Con la finalidad de
que dichas recomendaciones no slo se presenten sobre el papel, sino que realmente pl:l?dan
ser realizadas, es de gran importancia que, ademds de los intereses de la PYME, también se
tome en cuenta la situacién constitucional y politica.

La metodologia del presente estudio se rige por el 7ipo de andlisis y por los objetos de
investigacion. Se trata de un trabajo empirico, en el cual se hace especial énfasis en la
investigaci6n de las percepciones, de las experiencias y de las opiniones, tanto de los mis-
mos pequeiios y medianos empresarios, como también de otros actores, que juegan algin
papel en la relaci6n entre la PYME y el Estado. En este contexto debe tomarse en cuenta,
que en las Partes IT y I1I se emplean diferentes metodologias. Debido a la complejidad y a
las implicaciones del tema, se pretende obtener la informacién para la Parte II principal-
mente por medio de entrevistas a profundidad de tipo conversacién guiada, complementa-
das por otros instrumentos précticos para el levantamiento de datos, tales como el andlisis
de contenido, los grupos de enfoque (focus groups) y la priorizacion (rating scale). En los
casos en que fue posible y razonable, la informaci6n obtenida fue corroborada por medio de
cifras y hechos resultantes de otros estudios de temas similares. En la Parte I1I, 1a metodolo-
gia se enfoco a entrevistas cualitativas con pequefios y medianos empresarios. Este proce-
dimiento empirico se complement6 con el andlisis de la legislacién tributaria, de la realidad
fiscal, asf como de experiencias internacionales y postulados de la teorfa fiscal. Con la
finalidad de que para el sistema fiscal colombiano puedan desarrollarse soluciones novedosas
y cn:’ali\'us, que sean a la vez realistas y politicamente factibles, se conté con el apoyo de un
equipo de expertos ﬁ:mles.colombimwx para esta parte de la investigacién. Los procedi-
mientos respectivos se explican detalladamente al comienzo de la Parte I1 y de la Parte IIL.



FUNDES

El presente libro tiene una relacién estrecha con el proyecto de FUNDES “Reformas
Institucionales para la PYME en Colombia”. A continuacién, se explican mds detallada-
mente las bases de este proyecto y su relacién con el presente trabajo de investigacién.
FUNDES es la abreviacién de Fundacién para el Desarrollo Sostenible en América Latina.
Con ello a la vez se hace alusién a la misién de esta institucién:

“La misién de FUNDES es promover el desarrollo sostenible de las pequefias empresas
en América Latina. Contribuimos a que los empresarios mejoren sus capacidades empresa-
riales y su competitividad facilitando el acceso al know-how y al crédito. Asimismo, ayuda-
mos a hacer més favorables las condiciones empresariales para la iniciativa individual, la
creacién y el crecimiento de pequefias empresas”.

En relacin al presente trabajo de investigacién, es de especial interés el dltimo pdrrafo
de la misin, es decir, el mejoramiento de las condiciones del entorno. Tradicionalmente,
FUNDES ha ahondado en la problemética de las condiciones politico-econémicas para la
PYME. En los iiltimos afios fueron publicados nueve informes respecto a este tema. Estas
investigaciones se enfocaron respectivamente en hacer una descripcion relativamente gene-
ralizada de ciertos problemas institucionales, que se observan en la mayoria de los paises
latinoamericanos. Algunos de estos temas son: la falta de estabilidad en las reglas del juego,
la economia informal, el intervencionismo del Estado o la burocracia y el nepotismo. Por lo
tanto, el objetivo de estas investigaciones fue mds bien la revelacién de problemas genera-
les de la regién, y no la elaboracién de propuestas concretas para la solucién de problemas
para paises determinados.

Dentro del marco de la reestructuracién de los programas de FUNDES desde 1996,
también el drea de las condiciones del entorno para la PYME fue sometida a un reajuste.
Como principales piedras angulares de los programas para el mejoramiento de las condicio-
nes del entorno se establecieron los siguientes puntos:

* Estudios a nivel pais.

* Investigacion orientada hacia las acciones.

* Inclusién de los actores relevantes en las investigaciones.

* Identificacion de problemas especificos.

* Elaboraci6n de soluciones concretas.

* Fuerte ponderacién de los aspectos politicos.

* Gran importancia del pragmatismo y oportunismo.

* Implementacion de recomendaciones y realizacién de modificaciones concretas.



MARCO CONCEPTUAL

i to de este tipo en Colombia, en forma

7 se comenz6 con el primer pmye(f 2 , st
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::Pvesggﬂzﬁ’::oimms.l:ste libro se enfoca en la Parte Il y IV hacia el ére; fxscal by va més

r‘;)al:mdo de lo que se requeriria para el proyecto de FUNDES en COlomblli,i[.i in er:: a;’go, en

gste trabajo de investigacion se desatienden en gran parte los aspectos politicos, que forman

una parte fundamental del trabajo de FUNDES. La metodologia que fue desarrollada para e]
pressme trabajo, constituye a la vez la base del procedimiento para el proyecto de FUNDES,

Se pretende utilizar la metodologia aqui desarrollada en un momento posterior para la reahzaj
ciélr: de proyectos similares en otros paises. En este contexto, es de especial interés conocer si
esta mclI:)dologx’a es apta para contestar las preguntas de invesligacn.Sn que se describen en Ia
siguiente seccion. La respuesta correspondiente se dard al final del libro.

Los objetivos de investigaci6n se dividen en dos grupos: o.bjetivos d‘e tipo general,
los cuales se elaboran en la Parte II, asi como objetivos de tipo especifico, a las que
estdn dedicadas las Partes III y IV.

2.1 Objgti vos de i_n _vestigaqiq’r; de ﬁpo gqr{e(ql

Los objetivos de investigaci6n de tipo general se refieren al objeto de estudio “Re-
lacidn entre la PYME y el Estado”, En el trabajo se tratan las siguientes cuestiones
principales:

¢ (Cudles son los obstdculos al desarrollo ocasionados por el Estado, mediante los
cuales se limita el desenvolvimiento de las actividades econémicas de la PYME
colombiana?

*  ¢Dequé manerase influyen estos obstéculos mutuamente desde un punto de vista general?

¢ (Cudlesla Jerarquia de estos obstéculos al desarrollo, tanto desde el punto de
Vista de la PYME, de los representantes estatales, asf como de asociaciones, gre-
mios, fundaciones y universidades?

P.or lotanto, en la Parte I se trata de una sintesis que es, por asi decirlo, un inventario de los
diferentes obstdculos al desarrollo a los que se enfrenta la PYME en Colombia, de su inter-
dependencia, asf como de su jerarquia,
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Los objetivos de investigacion de tipo especifico se refieren al objeto de estudio “Sis-
tema tributario para la PYME”. En este contexto, se pretenden abordar las siguientes
cuestiones principales:

*  (De qué manera afecta la legislaci6n tributaria al desarrollo de la PYME?

*  (Coémo perciben los empresarios el sistema tributario? ;Qué aspectos del mismo con-
sideran que son los obstdculos de mayor gravedad para su desarrollo?

*  (Larealidad fiscal corresponde a la normatividad? ;Los empresarios realmente se ri-
gen por las leyes? ;Existen medios y formas para esquivar el obstdculo al desarrollo
llamado sistema tributario? ;Cudl es la realidad de la administracién fiscal?

*  (Qué bases y requerimientos tedricos deben tomarse en cuenta respecto a la fiscaliza-
cién de la PYME? ; Qué experiencias presentan otros paises al respecto? ;Pueden apli-
carse los resultados para el caso de Colombia?

*  (Qué recomendaciones concretas, puntuales y politicamente factibles pueden derivar-
se de ello?

Enel trabajo de investigaci6n no se pretende analizar sistemdticamente el sistema tributario
colombiano en su totalidad ni explicarlo detalladamente. Sélo se incluyen explicaciones
detalladas cuando se requiere para efectos de comprensi6n en general. El enfoque principal
estd en las investigaciones empiricas. Incluso en lo referente a las recomendaciones de
mejoramiento, no se pretende elaborar un modelo completo para una reforma fiscal: s6lo se
elaboran propuestas puntuales de mejoramiento para la tributacién de la PYME.

2.3. Relacién entre los objetivos de investigacion

Los objetivos de investigacion generales y especificos estdn estrechamente relacionados entre
si. Mientras que en la parte general se analizan los obstdculos al desarrollo causados por el
Estado en general, en la parte especifica del trabajo se analiza detalladamente un aspecto
parcial: el sistema tributario como uno de los obstdculos al desarrollo motivados por el Esta-
do. El tema del sistema tributario como drea de enfoque se presta por distintas razones' :

*  Desde el punto de vista de la PYME, se considera que el problema fiscal, sumado al de la
criminalidad, constituyen los principales obstdculos al desarrollo. No es muy adecuado el

! Véase Capitulo 7.
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fe de la criminalidad como problema social en un pais que ha pasado por
de enfoque a I

:;e:guena civil de casi 40 afnos de duracién.

PYME, del Estado y de otros actores, el problema
s superado por el problema crediticio, el cual, por
r el Estado y por ser un problema
a de enfoque.

. Desde el punto devista general de la
fiscal ocupa el segundo lugar).' sé_lo e!
ser un obstdculo motivado indirectamente po

un 4re:
sobrediagnosticado, tampoco se presta para ser

2 . i atica tributaria como drea de enfoque
i deraciones, se elige a problem L

Debldo: csmsmcol:;ui <e trata de uno de los problemas mds importantes y menos explora-
parala Tn;YMl); de Colombia. Otra de las razones para esta eleccién es el hecho de que el
dos paraiia uchos problemas de laPYME, sino que interactia

i odem
lema fiscal no es simplemente un ch .
sgr)lblos demés obstéculos, teniendo una funcién central en este contexto. Esto se especifica

en distintas ocasiones en el transcurso del trabajo de investigacion.

Antes de comenzar con la revisién de las cuestiones centrales de la invcstf gacion, se presentardn
ciertos aspectos de fondo respecto al entomo teGrico e histérico del andlisis. El primer aspecto es
Ia importancia de la PYME en general, y especialmente en paises en vias de desarrollo. Otros
elementos por considerar son el hecho de que la PYME se vea afectada por el entorno politico-
econémico de manera acentuada, como también la necesidad de una modificacién de estas

condiciones del entorno.

3.1. Laimportancia de la PYME en los paises en vias de desarrollo

En la actualidad, indiscutiblemente la PYME tiene una gran importancia tanto en paises
industrializados como también en paises en vias de desarrollo. En una gran cantidad de
estudios empiricos en distintos paises se hace alusi6n a que estas empresas son las verdade-
ras creadoras de empleo®. Al revisar las estadisticas puede corroborarse la importancia
numérica de la PYME: en paises industrializados y en paises en vias de desarrollo, més del
99% de las empresas pertenecen al grupo de la PYME. En Colombia, la PYME (incluyendo
microempresas) alcanza el 93% de las empresas industriales y el 96.5% de las empresas de

E z z ;

¢id: lc:::ni::l(;:::dcct;l;:):;;:’o(soc:%nx;los en Za\':;ksun ; 1998), pig. 57. Conforme a los célculos efectuados por la Organiza-
- 1a creacion de empleos (netos) por parte de la PYME es de d cces

- . 1 c es de dos a tres veces mayor que en

cﬁf::::;‘::"::ﬁiir::: ala ‘mlcnmd::\d laboral de su produccién. Véase ILO (1997), pag. 10. En Colombia, szco:ﬁrma

Lo el l::qo;;icll g(;h¢m0 de Samper ( 1994 - 1998). Mientras que las grandes empresas casi no origina-
, las PYME crearon casi 50.000 nuevos empleos. Véase El Espectador (1998), pég. 4B.
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servicios y comercio. En total, crea aproximadamente el 63% de los empleos®. Debido a su
capacidad de producci6n, a su potencial innovador, a su gran flexibilidad, a su funcién de
proveedor y distribuidor, como a su capacidad de generar empleos. Cuando se habla del
segmento de la PYME, a menudo se habla de la columna vertebral de la economia, del
motor del crecimiento econémico o de la base para el desarrollo sostenible.

Pero el papel que juega la PYME no sélo es importante desde el punto de vista econdmico.
También se habla cada vez mds de la rentabilidad social de la PYME: es decir, que el
beneficio total de la PYME va mis alld de la suma de las ganancias de todas las empresas.
Con ello, se hace alusion al efecto distributivo de la PYME respecto a la riqueza y al
crecimiento, como también a la consolidacion de la resy bilidad propiay de la iniciativa®.
Por otro lado, la PYME es considerada un instrumento eficiente en la lucha contra la pobreza.
“Small businesses are the only ‘machine’ available capable of producing enough wealth for
enough people throughout society to have a chance of springing the Latin American poverty
trap —or the Asian or the African or the Eastern European traps—". Se estima que en América
Latina y el Caribe, entre el 75 y el 80% de los pequeiios y medianos empresarios viven en la
pobreza y que entre el 50 y el 80% de la poblaci6n de escasos recursos trabaja en pequeiias
o microempresas®. Debido al efecto atomizante ocasionado por la gran cantidad de pequefias
empresas, se ve contrarrestada la concentracién del poder econémico. Ademds, la PYME
casi nunca ocasiona distorsiones en el mercado. En este contexto se habla del potencial de
rendimiento de la PYME para el orden publico. Esto esta relacionado con el efecto de
democratizacion, que se debe a una distribucién de ingresos mas amplia que la de las grandes
empresas. La existencia de un fuerte sector de PYME es un requisito bésico, no s6lo para
lograr un crecimiento econdmico equilibrado, sino también para lograr una estabilidad
politica y social. También se menciona el mejoramiento de la igualdad de oportunidades
como valor social agregado de la PYME’. Estos elementos son bdsicos para cualquier
economfa de mercado; en los paises en vias de desarrollo se les adjudica una importancia
especial debido a su situacién politico-econémica y politico-social. Aunque antiguamente
la funcién de los pequefios empresarios haya sido mds bien subestimada, en la actualidad se
considera que el fomento de pequefias empresas es decisivo para un desarrollo sostenible.
“Es indiscutida la importancia politica del desarrollo del sector de la pequeia industria para
superar el subdesarrollo™.

A menudo, los paises en vias de desarrollo se caracterizan por un gran contraste entre
grandes aglomeraciones urbanas y zonas rurales subdesarrolladas. Respecto a ello, se considera

' Bernal (1998), pdg. 234 y subsiguientes; y Zuleta (1999), pdg. 23 y subsiguientes.

“Véase Brugger/Nelson/Timberlake (1994), pdg. 28. Especifico para Colombia véase ACOPI (1997), pdg. 11y siguiente.

* Schmidheiny (1993), pég. 21

* Cabrera (1997), pig. 4

7 Cabe mencionar que especialmente en América Latina las mujeres a menudo suelen ser gerentes exitosas de PYMES. Véase
Brugger/Nelson/Timberlake (1994), pdg. 46 y subsiguientes.

* Assungio/Fuhr/Spiith (199 53. Esta opinién es muy comn en la literatura. Véase por ejemplo Graf (1989), pig. 6 y

subsiguientes y la literatura que ahi se especifica.
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X i la Politica Regional. En este contexto, a la
que la PYME tiene una importancia adicional perdt 8205 Esto significa que estas empresas

YME iudica el término de potencial Sto ; sa
;nenecsznleaa:;: ,;éanc de la economia, la cual se puede adjudicar clar a una regidn

i <ar con dicha regién." Sobre todo ulti-
s esx.:\i inwmlzﬁ}(;lsl;dz: el:,iar::;:)an:;‘::ll'l::ue tiene el sector end6gen<~) para la
mar‘n.cmc, o h; dI: ong::ldc ello radica en el hecho de que desde.m'ediados de los aiios 70 se
ll:d::dca l"f‘.‘glmllni.vel de traslado de empresas y el nivel de establecimiento c!e sucu.rsales de.la.s
= dll‘c::o(r)ne afifas, o sea del potencial exdgeno, y que debido a ello ya casino e{usten posibi-
lgx:ia:d:ss de aurrjnenu\:' la oferta regional de empleos por medio de nuevos a'anta;uc.nm:l. Por lo
tanto, el potencial endégeno es el drea de la economia, en el cual la Politica Regional puede
depositar sus esperanzas de manera realista, en la act?ahdad. P
De estas explicaciones se deriva que la PYI\:IE tiene una gran imporia . i e s
paises industrializados como también en los paises en vias de desarrollo. Es probable que
esta situacién tampoco cambie en un futuro.

El proceder empresarial no tiene lugar en un espacio vacfo, sino que implica' gierzo
entorno politico, econémico y social. Dicho entorno, conformado por l.as condiciones
bésicas politico-econémicas, tiene gran influencia en el éxito ecoqémlco de una em-
presa. La hipétesis principal en relacién con la importancia de condiciones del entorno
consiste en que la PYME, en relaci6n con las grandes empresas, se ve mds afectada por
dichas condiciones del entorno debido a que por su diferencia de tamaiio incurre en
mayores costos y tiene menos posibilidades de influir en el desarrollo de las mismas. A
menudo se menciona que el hecho de que la PYME sea mds susceptible a las complica-
das condiciones del entorno, es una de las principales desventajas de esta categoria
empresarial.

“SME-policies which are targeted specifically at the small and medium sized enterprises
try to, to a large extent, level out size-related disadvantages. They are justified by unequal
burdens on SMEs as compared to large enterprises caused by state interventions and mostly
legal provisions. Few laws took size-related disadvantages into account and provided equal
treatment through a differentiating approach in the past™'.

* En este contexto, para consultar detalles véase Fritsch (1990), pig. 241.

' El polo 10 a pequeil p “end: " estd

“uelas a control “cxm"no". que cuentan con pocos requerimientos de cualificacion y que ofrecen empleos menos estables.
Lettmayr (1998), pég. 83. Incluso en Colombia se tiene esa opinién: “La PYME es més sensible a los obsticulos que le

plantea el entorno politico, econémico y social,

Yaque cuenta con medios més limitads 2 ara enfrentarlos”
Véase Beral (1998), pig. 242, imitados que la gran empresa para enfrentarlos”.

por las sucursales de grandes empresas, que estin
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E‘xxste la f:reencia generalizada de que las condiciones del entorno y las politicas
en paises en vnas‘de desarrollo satisfacen en menor medida las exigencias y necesidades
de los empresarios que en los pafses industrializados. Ademds, en muchos paises en
vias de defarrollo se ob.serva una falta de atencién mayor o incluso un menosprecio de
los Ppequenos empresarios por parte del gobierno y de las instituciones que en el caso
de las naciones industrializadas'®. Las caracteristicas tipicas de muchas economfas
latinoamericanas, ademds del fuerte intervencionismo del Estado, constituyen
especialmente la falta de apoyo a la PYME", De ahi se derivan tres hip6tesis, que son
de vital importancia para el presente trabajo de investigacién:

1% Efx comparacién con las grandes empresas, la PYME se ve mds afectada por las condi-
ciones desfavorables del entorno.

2. Especialmente en los paises en vias de desarrollo, las condiciones politico-econémicas
suelen ser un estorbo y no promueven el desenvolvimiento de grandes y pequefias em-
presas.

3.

En los paises en vias de desarrollo, a menudo se subestima la importancia que tiene la

PYME y, por lo tanto, sus intereses en la politica econémica se descuidan mds que en
las naciones industrializadas.

Esto representa una fuerte contradiccién a la importancia de la PYME en paises subdesarro-
llados, a que se hace referencia en el parrafo anterior. “Small business development is thus
a major issue in the new development debate for two reasons: first, because of its strategic
importance, and, second, because of the sheer number of small businesses involved. Its
importance, however, is ignored by too many decision makers in politics, banking, and the
economy. That is why it is subject to more constraints than it should be™*. Esta contradic-
ci6n denota que existe una necesidad de actuar respecto al trato politico-econémico de las
PYME en paises en vias de desarrollo.

3.3. La necesidad de reformas politico-econémicas

En muchos paises, recientemente se le ha dado mayor atencién a la problemdtica de las
cargas administrativas y de otros obstdculos al desarrollo de empresas, motivados por el
Estado. Se estima que en los paises europeos aproximadamente el 20% de todas las leyes

12 Véase Brugger/Nelson/Timberlake (1994), pdg. 9.
3 ACOPUFICITEC (1997), pédg. 35.
1 Véase Brugger/Rajapatirana (1995), pig. 177.
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mpresas privadas'. Se calcula que en la Unién
scilan entre 3 y 4% del PIB (Producto Interno
i i influye negativa-
ifras i i de esta problemitica, la cual i
16 Estas cifras ilustran Ja importancia obler
z::’e) en el crecimiento econémico, asi como en la situacion labo{':‘l:.dEldr;ii:r:zsdI: :na
reestructuracién de la relacién entre el Estado y las cmpreizsn se Per::l:‘dwem ‘Ii 3 ace,mmd:z'
i i i Jamaciones estdn adn 7 :
Sin embargo, en América Latina estas reclam o
sobre toda;.gcn relacién con la historia econémica y la politica de desarrollo. Por lo tanto, se
presentard una breve retrospectiva acerca del pasado.

resultan una carga administrativa para las e
FEuropea los costos totales de estas cargas o

A principios de los afios 80, el sector privado en toda An‘xérica Latina‘ s‘e vié c‘onfroma.
do con un entorno econdmico poco agradable"”. Todos los paises dg la reglqn‘sufnan de una
alta inflacién, Bolivia, Brasil y Perti hasta sufn‘.an de l_upennfla(:lérf..Adlc.lonalr’r?ef;:e‘ la
gran fluctuaci6n de los fipos de cambio reales trajo consigo unz.llvolanlldqd imprevisi Ig de
los precios. En la mayorfa de los pafses, hubo una gran reduccién de las inversiones priva-
das. Debido a la estrategia de sustituci6n de importaciones, hubo una reduc_c16n en laimpor-
taci6én de mercancfas, la cual coadyuvé a una reduccién de la produccién. Otros de los
fenémenos frecuentemente observados en la regién fueron el intervencionismo del E.s'l'ada,
un fuerte endeudamiento del mismo y déficits en la balanza de pagos. A ello se .aﬁadlé el
hecho de que en ciertos paises, como Ecuador y Per, se observé una crecngr‘ne critica contra
el empresariado, debido a argumentos populistas y filos6ficos. La suspensién del pago de la
deuda de México finalmente conllevé a una crisis de deudas del subcontinente latinoameri-
cano. Es decir, la region entera sufria de fuertes desequilibrios macroeconémicos, los cuales
s6lo pudieron solucionarse con medios radicales. Esta es la razén por la cual, después de
mds de 10 afios, en la mayoria de estos paises se abandonaron las estrategias de sustitucién
de importaciones y se introdujeron reformas macroecon6micas, basadas en la apertura de la
economia y en politicas orientadas hacia el mercado.

Estas reformas macroeconémicas, ocurridas en Latinoamérica a finales de los afios 80
y a principios de los afios 90, los llamados programas de ajuste estructural o de estabiliza-
cién, han cumplido en gran parte con las expectativas. Muchos paises que estaban sujetos a
una gran inflaci6n, a un endeudamiento y a un bajo indice de crecimiento, se ven entre los
anos de 1988y 1989, aun 5% en el afio de 1994. En el mismo periodo, la inflacién disminu-
¥6 de un promedio de 1,100%, a uno de 19%. La totalidad de las reservas de divisas de los
paises latinoamericanos se quintuplicé y las entradas de capital privado aumentaron de casi
cero a USS 70 mil millones (1996)"%. Estos resultados pudieron lograrse gracias a la

" Véase Nijsen (1996), pég. 255.

' Nijsen (1998), pig. 91.

¥ Respecto a las sigui licaciones, véase Holden/Raianat, . .
ey p (1995), pég. 23 y subsiguientes




interrelacion de diferentes componentes, por los cuales se caracterizaban estos programas
macroeconémicos de estabilizacion y ajuste estructural:

*  Politica fiscal: disminuci6n del déficit presupuestal por medio de la reduccién de gas-
tos; aumento de los ingresos gracias a las reformas fiscales.

*  Régimen del tipo de cambio: reforma de los tipos de cambio fijos a tipos de cambio
flexibles, frecuentemente también ajuste al délar.

*  Sistema financiero: liberalizaci6n de las tasas de interés y derogaci6n de diversos tipos
de control.

*  Privatizacion: privatizacién de empresas estatales, derogacién de monopolios estatales
y desrregulacion de los mercados nacionales.

*  Régimen de comercio: eliminaci6n de estrategias de sustitucién de importaciones y
liberalizacion del comercio exterior.

*  Endeudamiento exterior: disminucién del endeudamiento exterior, mejoramiento de la
solvencia e incremento de las entradas de capital.

A pesar de que durante la implementacién de las reformas, la mayoria de los paises
tuvo que pasar por graves recesiones y en parte por un fuerte incremento de la pobreza,
actualmente se considera que los resultados de la mayoria de estas reformas son posi-
tivos: mayores indices de crecimiento del ingreso per cdpita; reduccién de la inflacién;
disminuci6n del endeudamiento del Estado; recuperacién de confianza en el extranje-
ro, etc.'” Debido a la estabilidad macroeconémica, las circunstancias econémicas de
los empresarios han mejorado considerablemente, pero se requiere de reformas adicio-
nales. Este es el punto clave en relacién con el presente trabajo de investigacion, ya
que en gran parte de las mencionadas reformas macroeconémicas del pasado, también
llamadas “Consenso de Washington”, no se tomé en cuenta la funcién de las institu-
ciones respecto al desarrollo econémico®.

“There is a ‘second generation’ of issues that strongly influence development of the
private sector. Among these are the need to reduce the amount of discretion in policy regimes;
the burden of regulation on businesses; the need for incentive reforms in new areas such as
competition policy; the inability of the financial system to secure collateral; the cost of
uncertainty of contracts under current legal systems; and issues related to the security of

'* Morley (1995), pdg. 171 y subsiguientes.

* En este contexto, las instituciones deberdn considerarse en el sentido de los new institutional economics como rules that
shape the behavior of organizations and individuals. Por lo tanto, éstas pueden ser de naturaleza formal (leyes, regulaciones)
0 de naturaleza informal (valores, normas). Véase World Bank (1999 a), pdg. 1.
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i i raise the risk and cost of business transactions
O rights. Specifically, a number of. factors 1 s
anpvcvr:yaken the response to new i ves and macroeconomic reform

i ién se refieren a la funcién del Estado
rmas necesarias de la segunda generacion 1 Esta
s a relacién entre el Estado y las empresas. Esto implica,

disposiciones de regulaci6n universales y transparen-
pendientes; mejor control bancario; instituciones

estables y eficientes; garantia de la propiedad, asi como cun}p]imxento dej contratos; mejora-
miento del sistema educativo, de los servicios piiblicos, asi como de la infraestructura fisi-
ca: sistemas de pensiones y sistemas fiscales adecuados y sencillos para las empresas, etc.

Mientras que las reformas de la primera generaci6n tenfan como objetivo el reestablecimiento
smico funds tal, con las reformas de la segunda generacion se

del equilibrio macr J, ; und.
pretende lograr un crecimiento equilibrado, sostenible y altamente cualitativo de la econo-

mia privada. La finalidad de este tipo de reformas es mejorar el entorno ¢.1irecto de la em-
presa. Se pretenderia que los costos de transacci6n sean lo més bajc_)s po'Sl,blc. Para ello se
requieren “‘reforms that result in reductions in the costs of doing business”%. Esto no se ha
impl do en casi ninguno de los paises de América Latina.

en una economia nacional, o bien, al

P 22
entre otros, los siguientes aspectos:™ d
tes: sistemas juridicos profesionales e inde;

Para el presente trabajo de investigacién deben considerarse dichas expectativas res-
pecto a las reformas de la segunda generaci6n en América Latina. Tanto el objeto general de
investigacién del libro, o sea los obsticulos al desarrollo causados por el Estado a que se
enfrenta la PYME como tales, asi como también el objeto especifico de investigacién, es
decir, el sistema tributario como obstédculo al desarrollo de la PYME motivado por el Esta-
do, conforman aspectos institucionales en los cuales deben abocar estas reformas. Por me-
dio de propuestas concretas de mejoramiento, con esta investigacion se pretende hacer una
aportacion a las reformas de la segunda generaci6n. El enfoque en la PYME se justifica por
el hecho de que estas acciones afectan mds profundamente a las pequefias empresas.

’; Holden/Rajapatirana (1995), pég. vii.
* En este contexto, véase Camd (1995), Hold i
ket 3 1995), pag. iguientes, C4 S Cl
E;ig. ix, \r\orh.i Bank (1999 a), pig. 2 y subsiguientes y World B:mk(( I999J bl:dg s e
* Holden/Rajapatirana (1995), pig. 20, ;
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OBSTACULOS AL DESARROLLO DE LA PYME
CAUSADOS POR EL EsTaD0O EN COLOMBIA

4. METODOLOGIA

En la Parte II se han escogido diversos enfoques metodol6gicos para cumplir con el objeti-
vo de identificar, describir y ponderar los obstdculos al desarrollo de la PYME en Colombia
causados por el Estado. El marco de la investigacién estd conformado por la metodologia de
la triangulacién, la cual penetra a cada una de las dreas de andlisis de la Parte II. Esta
metodologia incluye los instrumentos de recopilacion de informacion tales como el andlisis
de contenido, la entrevista, asi como los grupos de enfoque (focus groups). Para su
complementacion, o bien, para la clasificaci6n y el ordenamiento de la informaci6n obteni-
da, se utilizan la priorizacion o escala de clasificacion (rating scale). Gracias a la utiliza-
ci6n simultdnea de distintos instrumentos de recopilacién de informacién, se compensan
los puntos débiles de los instrumentos individuales. En el presente capitulo se describen
més detalladamente estas metodologias e instrumentos. El siguiente esquema muestra la
combinaci6n de los procedimientos:

Triangulacién
Andlisis de g Grupos de
contenido Entrevistas enfoque
Priorizacién
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4.1. Triangulacion ke AT e A

La idea fundamental de la triangulaci6n, que se rem.on‘ta a Denz.m, }:mde t:cz;:::;:;(gz la
siguiente manera*: mediante el uso combinado .de distintas }éf:mcas e cap! :e cm,n os
de elecci6n, dispositivos experimentales y té?mcas fie merhcxén‘.j se pre(l;?:t e uie:;;t: a
los puntos débiles especificos de una estrategia mediante el uso de otra di -4 se
ifico®. A pesar de ser frecuentemente denominada como

unto tenga su punto fuerte especi s ; nted ‘
Bmezcla dge métodos” o “combinacién de metodologfas para la investigacién de un fenéme-

; : : e
no”, la triangulacién va mucho més alld. Existen cuatro tipos de triangulacién®:

Triangulacién de datos: €l uso de distintas fuentes de informacion en una investi-

gacién. et A :
«  Triangulacién de investigadores: la participaci6n de varios investigadores o
evaluadores. : s ; g
«  Triangulacién de teorias: el uso de multiples criterios, para interpretar un conjun-
to de datos.

Triangulacién de métodos: el uso de distintas metodologias e instrumentos de re-
copilacién de informacién en la investigacién de un problema.

En el presente trabajo de investigacion se empleard la triangulacién en el sentido de la
triangulacion de datos, asi como la triangulacion de métodos. En vista de que, por defini-
cién, el tema de los obstdculos al desarrollo motivados por el Estado a que se enfrenta la
PYME, involucra a distintos actores, es de especial importancia tomar en cuenta los puntos
de vista de todos los participantes considerados relevantes para el estudio de esta proble-
matica. Es decir, deben utilizarse las distintas fuentes de informacién accesibles que puedan
proporcionarnos datos acerca del objeto de investigacion. Con la finalidad de lograr un alto
grado de objetividad y un entendimiento global de esta compleja relacién entre la PYME y
el Estado, se pretende incluir las opiniones, los puntos de vista y las concepciones de todos
los involucrados relevantes. Dichos actores se dividen en tres grupos:

*  Pequeiios y medianos empresarios conforme a la definicién oficial colombiana: son
aquellas empresas que tienen entre 10y 199 empleados y cuyos activos totales ascien-
den a un valor entre USS$ 67.000 y 1.733.0007".

* Véase Denzin (1978).

* Véase Schnel/Hill/Esser (1992), pég. 276.

_’*Véa‘sc _Dc.nm? (1978 )__ PAg. 294 y subsiguientes. Posteriormente, se Propuso un quinto tipo de triangulacién: la triangulacién
interdisciplinaria. En dicha propuesta se sugiere incluir a distintas disciplinas, tales como psicologfa, sociologfa, historia,

biologia, arte, etc., en el proceso de nvestigacién de un solo ob; P 2ra 0, un entendimiento totalitari
1 S jeto, para lograr, de este modo,
Véase Denzin/Lincoln (1994), pag. 215, ’

* Véase MINDESARROLLO/IFUCONFECAMARAS (1997),

pdg. 1. Esta definici6n se limita de tal manera, que s6lo se toma
comercio y de servicios.

pig. 6 y subsiguientes y MINDESARROLLO/IFI (1998),
n en cuenta las empresas de los sectores de la industria, del
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*  Representantes del Estado: para efectos de la presente investigacion, este término se
refiere a miembros y representantes de todas aquellas instituciones estatales a nivel
nacional, regional y local, que por medio de sus actos tienen cierta relacién con las
actividades de la PYME y que en cierta manera influyen en dichas actividades. Esto
también incluye instituciones privadas que desempeiian funciones estatales (por ej.: las
cdmaras de comercio).

*  Intermediarios: este término se refiere a gremios, asociaciones, fundaciones y otras
organizaciones no guber les, que vjan el tema PYME. Esto incluye tam-
bién a las universidades, las cuales, a pesar de ser en su mayoria estatales, no ejercen
autoridad estatal sobre la PYME.

La idea de la triangulacién consiste en evaluar distintas fuentes de informacién para anali-
zar un solo objeto de investigacion. Este procedimiento es de especial importancia en el
caso de que existan opiniones e informaciones distintas o hasta contradictorias respecto a
cierto aspecto parcial. Esto es muy probable en el contexto del presente objeto de investiga-
cién de la relaci6n entre la PYME y el Estado. Es de esperarse que el pequefio empresario
perciba cierto obstdculo de manera diferente que un representante estatal. Si bien las per-
cepciones y los intereses de estos dos actores no son contradictorios en muchos aspectos , al
menos son diferentes. A la vez, se espera que los intermediarios tengan una percepcion
distinta, dependiendo de su drea de actividad. Con la finalidad de poder lograr un alto nivel
de credibilidad y una descripcion del status quo lo mds realista posible, es necesario obtener
distintas opiniones e interpretarlas de manera integral. Este procedimiento sirve ademds
para comparar los conocimientos adquiridos de las distintas fuentes entre si'y para realizar
una evaluacion critica.

Adicionalmente, en el contexto de la triangulacién de métodos se utilizardn distintos
métodos y técnicas para las investigaciones parciales. La consideracién principal de este
procedimiento es el hecho de que es muy poco probable llegar al mismo resultado equivo-
cado por medio de distintas técnicas. Denzin describe las jas de la triangulacién de
métodos de la siguiente manera: “Unfortunately a single method never adequately solves
the problem of rival causal factors... Because each method reveals different aspects of
empirical reality, multiple methods of observations must be employed™*. Estos métodos e
instrumentos se describen en las siguientes secciones.

4.2. Entrevista

Sin duda, la entrevista representa el instrumento mds utilizado de captacién de datos, ya sea
como entrevista propiamente tal, o en forma de encuesta escrita (postal) o telefonica. Las

* Denzin (1978), pdg. 2§,
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i ialmente estandarizada Y no
: era estandarizada, parci : !
encuestas pueden realizarse de man, rabior e dnvestigacidn s trata de 1os fipgy g,

: 1 .
CHNIECIPAER, RospeciowicER P e érmino comprende aquellos tipos de entrevisty

i Este t
ista alternativos menos usuales. T r s d ;
;:'cr:‘:-::a u otra manera difieren de la entrevista estandarizada. Una caracteristica especig]

es que no se utilizan cuestionarios fijos, obligatorios tanto para el entrevistador como pary
el entrevistado.

La diferencia entre la entrevista narrativa y la ff"VEfS{‘”i‘i" 6’}']"”‘1“ —dgs de las t"or-
mas de entrevistas més conocidas—, consiste en que en ésta tiltima bse da;e ::;)d e l}n catdlo-
go de palabras clave, con el que se pretende asegurar que sez;n al oro Sau;)a 5 ;:S Osbt'?:as
relevantes para la investigaci6n a el fin de P0¢_jer imt-wwr 0 meflé = Pf‘mdl idad
rudimentaria de los resultados de la entrevista®. En lz{ conversacién guiada, siendo una
entrevista no estandarizada, no se hace uso de un jetcstionario fijo. Sin .embargo, el entre-
vistador tiene ciertas palabras o temas preestablecidos, que deberd cor_lsndcxjar. a los cuales
el entrevistado puede dar su opini6n sin tener un formato p.reestablemdo.m contestar pre-
guntas individuales precisas. Justamente en el presente U?lba_]f) se ha escogido esta forma de
entrevista para efectuar el anilisis del objeto de investigacién de la P@e IL C.omo una
consecuencia de la triangulacién (de datos), se llevan a cabo conversaciones gu.lad.as con
pequeiios y medianos empresarios, con representantes estatales y con {nle.l'medlanos. Se
selecciona la conversacién guiada para el presente trabajo en base a las siguientes conside-

raciones:

*  Debido a la aplicacién de la metodologia de la triangulaci6n, deberdn obtenerse las
opiniones de los empresarios, de los representantes estatales y de los intermediarios,
Por cuestiones de costo y tiempo no es posible hacer uso de un cuestionario escrito y
estandarizado para una muestra representativa de los tres grupos, ademds de ser poco
apropiado para este estudio.

*  Las conversaciones guiadas pueden ser adaptadas de manera 6ptima a los respectivos
interlocutores, a sus causas y a su experiencia.

*  Los resultados de las conversaciones guiadas son complementados con los resultados
obtenidos mediante los demds instrumentos de recopilacién de informacién.

*  En el contexto de la priorizacién de los obstdculos —al final de la investigacién—, las
conversaciones guiadas son consideradas exploratorias, es decir, utilizadas para la for-
mulacién de hipétesis.

* En este contexto, véase Babbie (1990), psg. 187

 subsigui i 5 e
¥ SchnellHilVEsser (1992), pig. 391 ¥ subsiguicntes y Stier (1996), pég. 173 y subsiguientes.
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Bajo el término andlisis de contenido (content analysis) se entiende una investigacion siste-
mdtica de documentos existentes™. A pesar de que el objeto del andlisis de contenido puede
estar conformado por cualquier objeto portador de mensajes (documentos de voz e imagen,
tales como peliculas y transmisiones televisivas, objetos de artes pldsticas como pinturas o
esculturas, etc.), el 4rea de principal aplicacién del andlisis de contenido consta, sin lugar a
dudas, de documentos escritos.

En el presente trabajo no se trata tanto de revisar y resumir estudios existentes acerca
del tema de los obstaculos al desarrollo motivados por el Estado, ya que este tipo de litera-
tura existe s6lo en forma relativ escasa e incompleta. Més bien se trata de cristalizar
informaciones a partir de estudios, actas de seminarios, ponencias, libros, articulos perio-
disticos, etc., los cuales, en un sentido amplio, tienen relacién con el tema de la PYME y
proporcionan antecedentes sobre la relacién de la PYME con su entorno politico-econémi-
co o relacionado con aspectos, que pudiesen definirse como obsticulos al desarrollo, moti-
vados por el Estado, Para efectos de esta investigacién, el andlisis de contenido puede utili-
zarse como instrumento cualitativo adecuado para la captacién de datos. Se utilizan los
siguientes tipos de documentos para el andlisis del tema de la investigaci6n:

*  Peri6dicos y revistas.

¢ Informes anuales de gremios.

*  Boletines informativos de gremios y cdmaras de comercio.
*  Publicaciones de instituciones estatales.

¢ Leyes y comentarios.

*  Estudios respecto a temas especificos.

*  Encuestas a PYME.

4.4. Grupos de enfoque

En comparacién con otras técnicas cualitativas de captacién, los grupos de enfoque (focus
groups, también llamados discusi6n en grupo, experimento en grupo, entrevista colectiva o
conversacion en grupo) se utilizan frecuentemente en la prictica, especialmente en la inves-
tigacién comercial de mercados y opiniones. Sin embargo, hasta la fecha los grupos de
enfoque s6lo han sido desarrollados ligeramente desde el punto de vista metddico-tedrico™.
Tal vez el hecho de que en la investigacion social cualitativa se le dé menos atencién

"' Babbie (1990), pég. 29 y subsiguientes.
* Véase Lamnek (1993), pg. 125.
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. 2 heterogeneidad entre la aplicacigp
’ tema, se debe justamente a esta T : -
me(odo!:lglccai:nel?t;i:.l i\ pesar de que los grupos de enfoque, o bien, la discusién e"“gl’upo,
comerci d yace tados como instrumento practico, se Jamenta que se lleven a cab_o en “forma
::yr:n ::1 ﬁlgarpde hacerla de una manera metodolégicamente fundada y protegida.

La idea principal es la siguiente: se retine un grupo de no mé.s de dqce Personas en una
de un tema especifico. Esto puede repetirse va.nas veces, de prefe-

sala para conversar acerca de un 5 Ademds de las cuestiones para la investi.
rencia con una composicion distinta de los grupos™. o st
gaci6n de mercados, como las caracteristicas de un producto, pueden se eccionarse bee‘n
otros temas, por ejemplo: politicos. Los grupos de enfoque ?u_eden proporcionar '"fo"mqmon
profunda y sélida acerca de un comportamiento, de una op}nlén. u qtros. Por lo ta{lto, sm,'en
de instrumento para la captacion de datos, en elqueel m\{esugz’ldor dejaque el grupo interactde,
sin estar interesado en el proceso del grupo como tal, sino s6lo en el resultado del mismo*,
Por esta razén, no es de tanta importancia el andlisis del proceso del 8rupo, respecto a los
intereses de conocimiento sino que mds bien los resultados respecto al contenido de la discu-
sién. Para efectos de la presente investigacion, los grupos de enfoque,.comparados con las
entrevistas individuales, cuentan especialmente con las siguientes ventajas:

+ Lo grupos de enfoque abarcan un mayor espectro de opiniones (por ejemplo: empre-
sarios y representantes estatales simultdneamente) y un mayor alcance de los tipos de
reacciones.

«  Crean un ambiente mds amigable y relajado y cuentan con una mayor similitud a las
situaciones cotidianas de didlogo.

«  Provocan reacciones espontdneas y contribuyen a la disminucién del control psiquico.

*  Estimulan la emisién de opiniones profundas y producen declaraciones mds detalladas
y bien meditadas.

» Nadie es obligado a exponer su punto de vista.

Los grupos de enfoque hacen posible que se proporcionen opiniones contradictorias.

Ademés de estas ventajas, a través del trabajo de los grupos de enfoque se puede obtener
mds material con poco esfuerzo. Esto motivé a que se escogiera este instrumento de capta-
cién de datos para la Parte II de la investigacién. Sin embargo, la desventaja de los grupos
de enfoque es que no son representativos. Casi no se pueden llevar a cabo evaluaciones
f:uamilalivz.ls ni generalizaciones. Sin embargo, para el presente trabajo esto no es de gran
importancia, ya que se puede mejorar la representatividad de los datos mediante la

* Babbie (1990), pdg. 99.
* Véase Spohring (1989), pég. 213.
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triangulacién de métodos, recurriendo a otros instr y ¢ do los distintos
resultados entre si. Ademds, el hecho de que los grupos de enfoque se llevan a cabo con
grupos mixtos, ayuda a obtener una visién general relativamente objetiva.

4.5. Priorizacion

Para que los obstdculos al desarrollo de la PYME causados por el Estado, que hayan sido
identificados e investigados, finalmente puedan ordenarse conforme a su importancia, se
hace uso de lametodologia de la priorizacion (rating scale). Son casi incalculables las dreas
en las que se utiliza la priorizacion en las ciencias sociales, ya que el procedimiento de
priorizacién puede ser utilizado tanto en la auto-clasificacién como también en la clasifica-
cién ajena. La técnica de la priorizacion se utiliza para la medicién de ideologias, puntos de
vista e imagen, en la evaluacion de personal, para la capacidad de cooperacién, la atractividad,
el liderazgo, la medicion del cardcter y la personalidad, por mencionar sélo algunos ejem-
plos y mostrar el espectro de las posibilidades de aplicacién.* Las escalas de priorizacion
pueden utilizarse para la investigacion explorativa o descriptiva, pero también para realizar
pruebas de hipétesis. Sin embargo, el enfoque principal se concentra siempre en la cons-
truccion de una escala de clasificacion. Para la presente investigacion, las escalas de
priorizacién tienen una funcién descriptiva. Se pretende que la clasificacién muestre la
importancia relativa de los obsticulos al desarrollo desde los distintos puntos de vista (PYME
- Estado - intermediario). Por una parte, esto ayudard a mejorar el entendimiento de la
problemdtica general de la relacion PYME - Estado y, por otra parte, se presenta una argu-
mentacién de por qué se ha elegido el sistema tributario como drea de enfoque para la parte
especifica de la investigacion.

5. RESUMEN DE LOS OBSTACULOS AL DESARROLLO DE LA
PYME EN COLOMBIA

Tal como se mencion6, la Parte II del trabajo de investigacion se enfoca a la “Relacién
entre la PYME y el Estado”. En el presente capitulo se aborda la cuestién principal
acerca de aquellos obstdculos motivados por el Estado, por los cuales la PYME
colombiana se siente perjudicada en el desarrollo de sus actividades econémicas™.

* Jipel (1985), pég. 121

* Deben cumplirse cinco requerimientos en forma acumulada para que un problema pueda ser identificado como obstédculo al
desarrollo causado por ¢l Estado: 1) La PYME lo percibe de forma negativa. 2) Impone cargas adicionales a la PYME en
forma de tiempo o costo. 3) Es ocasionado por el Estado en un sentido amplio, en forma directa o indirecta, con o sin inten-
ci6n. 4) Estd fuera del control directo de la PYME. 5) El objeto en que se basa el problema es generalmente considerado una
responsabilidad del Estado.
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Debido a que estos obstdculos pueden afectar aspectos muy diversos, a continuacion
se presenta en forma ordenada por tema, para facilitar el entendimiento general.
Primeramente, se tratarén aquellos obsticulos que estdn relacionados'fion la
constitucién de una empresa, los obstdculos de formalizacién. Estos estén relacionados
con los de derecho laboral y los tributarios. Posteriormente, se presenta uno de los
problemas més conocidos, el acceso al financiamiento. Después se abordard el tema
del comercio exterior y los obsticulos de infraestructura. Otros factores importantes
son los obstdculos sociales, juridicos, politicos y culturales. Por tltimo, los ?ksldcul os
adicionales, incluyen todas aquellas problemiticas, que no pueden clasnfxcars_e en
ninguna de las dreas temiticas antes mencionadas. Tal como se mencion6
anteriormente, el objetivo de esta parte es proporcionar un resumen de los obstdculos
al desarrollo de Ia PYME colombiana motivados por el Estado, sin tratar cada aspecto
de forma detallada.

5.1. Obstdculos de formalizacién

5.1.1. Constitucion de una empresa

La formalizacién de la empresa al momento de su constitucién es un obstdculo tradi-
cional y conocido en el desarrollo econémico de la PYME?. La formalizacién inclu-
ye todos los procedimientos que deberan llevarse a cabo para la constitucion legal de
una empresa; es decir, todos los requisitos con los que hay que cumplir para que /a
empresa esté formalizada. En Colombia, esta situacién ha mejorado en gran medida
en los dltimos afios®, Sin embargo, los miltiples trimites que se tienen que efectuar
ante diferentes entidades, ain significan un costo considerable para todo aquel em-
presario que esté dispuesto a legalizar su empresa. Indiscutiblemente, existe una rela-
ci6n positiva entre el costo de la constitucién de una empresa y el grado de la
informalizacién la economia®, A continuacién se presentan los pasos mds importan-
tes para legalizar un negocio en Colombia al momento de su constitucion*’:

" De Soto (1989), Pdg. 172 y subsig; . describe este problema con muchas facetas y calcula, entre otros, el costo del
proceso de formalizacién. Estima que el costo total de formalizacién para una empresa industrial peruana asciende a
USS 1.231. lo que corresponde a 32 veces el salario minimo. El tiempo requerido para este proceso, lo calcula en 289 dias.
She la importancia result6 el decreto presidencial antitrdmites, Decreto 2150 de 1995, el cual con sus articulos: 46, 47
¥ 8 elimind la licencia de funcionamiento, En este contexto, véase Presidencia (1997), pég. 61 y subsiguientes.

 Véase MaldonadoHurtado (1997), pég. 16 asf como Capitulo 5.7.1. Informalidad.
= Todo el proceso de formalizacién se describe detall en Cdmara (1997), pég. 31 y subsiguientes.
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.| Confirmar el nombre.

2. | Elaborar minuta de constitucién; obtener escritura piiblica legalizada en una
| notarfa.

. | Revisar la autorizacién del uso de suelo en el distrito correspondiente.

. Inscripcién en la Cdmara de Comercio del registro mercantil; recibir certificado de
| matricula mercantil (para personas naturales) o certificado de existencia
|y representacion legal (para personas juridicas).

. Registrar los libros de contabilidad (ante la Cdmara de Comercio).

. | Realizar la formalizaci6n tributaria ante la autoridad fiscal local.

 Realizar la formalizaci6n tributaria ante la autoridad fiscal nacional.

. Obtener el certificado de seguridad del cuerpo de bomberos.

Obtener una autorizacién del hospital més cercano.

.| Solicitar la matricula sanitaria de la Secretarfa de Salud.

Pagar los derechos de autor en la Sociedad de Autores y Compositores
g (SAYCO-ACINPRO).
12.| Informar a la autoridad de planeacién DNP acerca de la apertura de la
empresa.
13. | Realizar formalizacién laboral.

o W & W —

= = \O 00 3
=s® 3

Cada uno de estos pasos contiene en si mismo un conjunto de trdmites y requisitos, que
pueden ser causas de demoras y costos. Respecto a los obstdculos adicionales en el proceso
de constitucion de una empresa, los empresarios entrevistados mencionaron los siguientes
aspectos: dispersion fisica de oficinas, trato inadecuado por los funcionarios, formularios
complicados no disefiados para el usuario, demoras en los trimites para algunas licencias
(especialmente, la licencia sanitaria), asi como demasiada papeleria en general.

En resumen, para legalizar una empresa, el empresario debe cumplir con cuatro tipos
de requisitos: laborales, tributarios, comerciales y requisitos para el funcionamiento. Existe
una estrecha interrelacion funcional entre estos pasos. Esto determina que, una vez inserto
dentro de este proceso de formalizacion, el empresario no puede faltar a ninguno de los
requisitos que se le imponen. Este es un punto crucial: el proceso de constitucién por si
mismo, atin con sus distintos pasos y las demoras, no es un obstdculo mayor. Los trdmites
que en afos recientes han sido parcialmente simplificados*, no son onerosos, los plazos

' A este respecto véase Presidencia (1997), pig. 61, asf como acerca de las f lidades Pallares/Ri (1994),
pég. 37 y subsiguientes.
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Jegales son razonables y el costo es relativamente bajo. Ademis, l ser registrado ante la Cémary
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icceso a vari TVICIOS de mfarmac,g,, resp
de Comercio, brinda al o el acceso a va 05 S€ ]
3 empresar

: itaci6n. El famoso mito de las innumerables Vueltas,
mercado, a la competencia y a la capacita ala falta de informacién del empresagiq

demoras por meses y COStos 1o justiﬁcados,.se debe més.
y, actualmente, ya no corresponde a la realidad colombiana.

Sin embargo, los que si son un obswcul?s eimpidena S.uch&.); e:n;:zzanf)s realizare]
proceso de formalizacién, son Jas consecuencias que 1a formalizaci r:i rzll nflgo‘_ en espe-
cial las obligaciones fiscales y laborales. Desdc_z el punto fie Owgsta e osb;;; fe.VlSlados, .
muchos pequefios empresarios les resulta muy dlflcﬂ asumir todas efstas od igaciones. Otra
dificultad adicional es que las empresas formalizadas se ven confronta as con e! sector
informal, el cual no cumple con estas obligaciones, por lo que puede competir a precios més
bajos. De ahi se puede concluir lo siguiente: el sectf)r u'lformal.rehuye el cl:lmp!lmlemo del
registro empresarial y los demés requisitos de legalizacion debl<.!o alas Obllga.cm[?e’s (espe-
cialmente fiscales y laborales) que se adquieren en cansecuenmf ala fonnahza'mmf‘ Enla
constitucién misma de una empresa, el costo y el tiempo de trdmite de la formalizaci6n son
razones menos importantes.

5.1.2. Requisitos ambientales

Dentro de las autorizaciones y licencias que un empresario requiere para poder desarrollar
actividades econémicas, destacan las licencias ambientales, las cuales en Colombia son
relativamente nuevas®. La importancia que adquiere el medio ambiente en este escenario se
refleja en la legislacién que afecta a los empresarios en sus negocios cotidianos: licencias
ambientales, estudios de impacto ambiental, tasas retributivas, por mencionar algunos de los
puntos més importantes de la nueva legislacién ambiental®. Por razones obvias, los requisitos
ambientales varian de acuerdo a las caracteristicas de cada sector. Sin dudar de la importancia de
esta nueva legislacién ambiental y sin entrar en detalles acerca de aspectos legales o detalles
especificos de los distintos sectores, se puede observar que en la mayoria de los casos el
cumplimiento de la norma ambiental significa un costo adicional para la PYME. Este costo
puede consistir en inversiones ambientales, sustitucién de la materia prima original,
reestructuracion de las operaciones, obtencién de certificados ambientales obligatorios, etc.

a Frue 2

mﬁ:aﬂ(;r(:;’sjlcl‘\;::: ix:on;lg d: 1;’:9‘:;““ ? 6];0 articulos hacen referencia directa o indirecta al medio ambiente. Ademés,
Ley 99 de se cre el Ministerio de i i ia. Las Licencias ambientale:

rigen por el Decreto 1753 de 1994, nisterio del Medio Ambiente en Colombia. Las licencias ambientales s¢

' Se presenta un resumen en Olivera ( 1996), pég. 88 y subsiguientes,
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Ademés de las inversiones que los empresarios deben llevar a cabo para cumplir con
las normas ambientales, son las mismas autoridades ambientales las que obstaculizan la
evolucién econémica del empresario. Esto comprende los problemas ya mencionados res-
pecto a la obtenci6n de las licencias, el monitoreo y control, la politizacién del Ministerio
del Medio Ambiente y ademds los siguientes:

*  Legislacion ambiental compleja.

*  Autoridades ambientales con una estructura poco desarrollada.

*  Ausencia de una clara divisién de responsabilidades de las diferentes autori-
dades ambientales.

*  Aplicacion de ineficientes instr de ¢ do y control ¢ para el empre-
sario, en vez de utilizar instrumentos de incentivo econdémico *.

*  Falta de continuidad en la politica y en las prioridades.

¢ Inexistencia de tecnologias ambientalmente compatibl.

*  Deficiencias en la politica de informacion.

o Trdmites complicados y excesivo formalismo.

Sin poner en duda la importancia de una politica ambiental manejable, como la responsabilidad
del empresario de que su produccién sea ambientalmente compatible, ha de concluirse que la
legislacién ambiental colombiana, y especialmente su manejo por parte de las instituciones
responsables, le ocasionan costos adicionales al empresario. Ademds, la PYME no cuenta con
las mismas capacidades que las grandes empresas para cumplir con las imposiciones de la poli-
tica ambiental, debido a su escasa capacidad econémica y tecnol6gica.

5.1.3. Leyes de ordenamiento territorial

Otro de los obstdculos ocasionados por el Estado que estd estrechamente relacionado con
los problemas generales de la formalizaci6n, es la legislacion de ordenamiento territorial.
Las modificaciones arbitrarias de las reglamentaciones en materia de uso del suelo le pue-
den ocasionar graves problemas a la empresa (por ejemplo, el cambio de una zona de uso
industrial a una zona residencial). El empresario que no cuente con proteccién legal, deberd
correr con los costos de reubicar su negocio. La causa del problema estd en el hecho de que
en Colombia no existe un ordenamiento territorial auténtico a largo plazo y que por lo
tanto, la reubicacion de ciertas dreas normalmente es decisién de la autoridad local.

“ Presidencia (1996), pég. 81. Howald/Barragin (1997), pég. 3 y subsiguientes, estudian las ventajas de los instrumentos de
incentivos econémicos en la legislacion colombiana y, especialmente, sus consecuencias econémicas en la PYME. Entre
otras, llegan a la conclusién de que las bases legales de los instrumentos econémicos en la politica ambiental colombiana
(Decreto 901 y Resolucién 273 de 1997) deberdn ser redisefados para lograr los efectos esperados.
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5.2. Obstdculoslaborales . . . . . .. .. .. . .

La formalizaci6n laboral de una empresa, es def:ir, el cumpli_miento con todos los re.quisitos
laborales al momento de efectuar la constitucién, es muy importante para garantizar yp,
adecuada atencion al trabajador y a su familia en los aspectos reIaCIona.d‘os con salud, re.
creacion, capacitacion y subsidios monetarios. En Colombfa. la prestacién de ©slos seryj.
cios estd a cargo de las siguientes instituciones estatales: Instl}u}o de Séguros Sociales (ISs),
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), Servicio N:_lcnonal de Aprendizaje
(SENA), diferentes cajas de compensacién familiar y fondosvadmmlstrad.ores de Pensiones,
cesantfas y salud. Segtin la normativida actual, el empresario s ve obligado a asumir las
siguientes cargas sociales en relacién con el salario bésico* :

Prestaciones:
Cesantfa 8.33%
Interés cesantia 1.00%
Prima legal 8.33%
Vacaciones 4.17%
Provisi6n de dotaciones 1.00% (variable)
Total prestaciones 22.83%
Aportaciones:
Pensi6n 10.13%
Salud 8.00%
ATEP* 2.00%
Total aportaciones 20.13%
Parafiscales:
SENA 2.00%
Caja de compensacién 4.00%
ICBF 3.00%
Total parafiscales 9.00%
Total 51.96%

“‘En este contexto, Véase la legislaci,
: 1o, gislacion comespondiente en e] Cog;
Seguro de accidentes de trabajo y enfermedades pm[e.riu:ulc:d e ey it g
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La provisién de dotaciones, que consiste en calzado y vestido de trabajo, puede variar segiin
laactividad de la empresa y del empleado. Al igual, el ATEP, que es el seguro para acciden-
tes laborales y de gastos médicos, depende del peligro relativo de accidentalidad que pre-
senta la actividad misma. El 2% mencionado, representa el valor promedio, el monto as-
ciende de un 0.348% a un 8.7%.

De este modo, las empresas se enfrentan a cargas sociales de aproximadamente 52%
del salario bdsico”. Desde el punto de vista de los empresarios, estas cargas sociales
representan el mayor obstéculo dentro del marco de los obsticulos laborales. Las empresas
entrevistadas enfatizaron que las grandes cargas sociales de ninguna manera estdn
proporcionadas en relacion a los servicios insuficientes que reciben dichas empresas y sus
empleados de las respectivas instituciones ptiblicas. Ademds, se critica que la actual legislacién
laboral desfavorece a la PYME en comparacion con las grandes empresas, ya que esta
legislacién fue desarrollada con miras a las relaciones entre el patrén y los empleados que se
presentan en las grandes empresas. La legislacién laboral ha sido disefiada para estas
circunstancias, sin tomar en consideracién las caracteristicas especificas de las relaciones
laborales en la PYME®,

Otro de los probl es el salario minimo, cuyo monto actual es de USS 136 men-
suales®. Aunado a las prestaciones sociales, las aportaciones y las contribuciones parafiscales,
el monto total para el empresario asciende a US$ 207 Para la PYME, este salario minimo
demasiado elevado se traduce en otro obstéculo dentro del marco de las disposiciones labo-
rales. Muchos de los empresarios no tienen la posibilidad de reunir este importe para un
empleado no calificado. Varios de los entrevistados mencionaron que los empleados no
calificados son demasiado caros debido a las disposiciones legales del salario minimo y que
esto conlleva a que se emplee menos personal®.

" Esto se aplica ilimitadamente s6lo para salarios, cuyo monto es menor a diez veces el salario mfnimo. En el caso de salarios
mayores, los patrones y empleados pueden acordar un Salario Integral, en el cual el empleado desiste de recibir ciertas
prestaciones (Art. 132 y subsiguientes del Cédigo Laboral),

“Incluso la Corte Constitucional de Colombia ha decidido adaptar las obligaciones de la microempresa y de la PYME en el
Derecho Laboral a las de las grandes empresas. Véase Maldonado/Hurtado (1997), pég. 76.

“Tradicionalmente, el salario minimo en Colombia es mayor que los salarios minimos en paises comparables como Venezue-
la, México, Peni 0 Ecuador. Véase ACOPI (1997), pég. 10.

* Con esta observacion se corrobora la teorfa econdmica de que aumenta el fndice de desempleo, cuando el salario minimo es
establecido por encima del precio de mercado. Véase por ejemplo Dombusch/Fischer (1995), pdg. 625.
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5.2.2. Otras obligaciones laborales

y de las disposiciones respecto al salario minimo, existe y,

iales i  mi
Ademis de la: ca;gl?s:g:nes y requisitos legales, cuyo cunjlplmuem.o significa otro obsg.
g,r:m1 nﬁmen;:p:esafio Por una parte, estdn todos los trimites relacionados con las cargag
culo para e 7

1 51,
sociales antes mencionadas®':

en salud: obtencion del nimero patronal, la afiliacién do
te los descuentos y pagos de ¢
j de la empresa, efectuar oportunamen : e
e l{a:"t;,‘rl::ldz::'“z:Sla emidadpprestadora de servicios sobre las fluctuaci6n de personal as;
::a:r'nl(:lsobrc otras novedades, garantizar un ambiente laboral sano y adoptar las medidag
de seguridad adecuadas. . \ e,

. S:stefw de seguridad social en bienestar familiar y soa.al (ICBF): ﬂﬁllaclén Gl
empleados al subsidio familiar: retirar y llenar los respectivos formularios, hacer solj-
citud de afiliaci6n, anexar varios certificados, pagar cugtas_ oportunamente, cumplir
con los requisitos para utilizar los servicios. Ademds, afiliacién al SENA y al ICBE.

«  Sistema de seguridad social en pensiones: afiliacion obligatoria al nuevo régimen de
pensiones para todos los empleados, tanto del sector privado como servidores piiblicos,

«  Elsistema de seguridad social

La complejidad de estas obligaciones conlleva, por una parte, a ql{e las empresas se vean
confrontadas con costos administrativos, generados por el cumplimiento de formalidades y
]a realizaci6n de trimites demorados, y, por el otro lado, con costos directos debido a las
respectivas cuotas. Ademds de los aspectos que se han mencionado hasta ahora, repetida-
mente se hizo mencién a los siguientes puntos: altos costos debido a la afiliacién de los
empleados en distintas instituciones de seguridad social*? (diferentes cheques, diversas di-
ligencias a distintas horas, etc.); desorganizacién e ineficiencia en los centros de atenci6n al
usuario; trdmites demorados debido a la falta de formularios y exceso de formalidades inne-
cesarias; ausencia de los empleados por consultas médicas que exige la ley, etc.

Por el otro lado, dentro del marco de los requerimientos laborales en un sentido mds
amplio, existen requisitos adicionales con los que el empresario debe cumplir. Estos requi-
sitos estén relacionados con los reglamentos de trabajo e higiene, reglamentos internos de
trabajo, informes sobre accidentes de trabajo, informes anuales con datos generales de la
empresa y de los empleados, informes sobre cambio de actividad de la empresa, autoriza-

*! Los pasos individs iaci i isi d

wmigumm; ividuales para la afiliacién, los trimites ¥ los requisitos, etc., se describen en Céimara (1997), pig. 40 y
ml:IL:{g:l:(:‘d:mI?S hﬂ:: I:::l;g:e el enlgl(ada escoja entre diferentes prestadores privados de servicios de seguridad
g . ‘srrsasp“mco& cir esta libertad de seleccin, restringiendo a sus empleados a que escojan de entre dos
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cién de reduccién de la némina, archivo de los comprobantes de pago de las cuotas del
SENA y del ICBF (los famosos “paz y salve”), por mencionar sélo las obligaciones mds
importantes. Todos estos requerimientos, formalidades, plazos y sanciones representan para
la PYME formalizada costos adicionales, los cuales, aunados a las prestaciones sociales de
mis del 50% del salario bdsico que se mencionaron inicialmente, conforman un obstdculo
considerable a su desarrollo econémico.

5.2.3. Falta de personal calificado

Otro obstdculo para el desarrollo, el cual a pesar de no estar directamente relacionado con la
legislacion laboral, tiene una gran influencia en la situacién de los empleados, es la mala
capacitacion y la resultante falta de personal calificado. Indiscutiblemente, es de gran im-
portancia contar con un buen sistema educativo; tanto para una economia nacional, como
especialmente para la PYME. Normalmente, la PYME no se ve en la posibilidad de elabo-
rar sus propios programas de capacitacién para sus empleados y no cuenta con la capacidad
econémica suficiente para emplear a expertos extranjeros*.

Lasituacién en el sistema educativo en Colombia es dramdtica. Conforme a un estudio
realizado por parte del Ministerio de Trabajo, 2.2 millones de adolescentes de entre 12y 14
afios estdn marginados del sistema educativo. En promedio, 20 de cada 100 nifios contintian
fuera del sistema escolar. En educaci6n secundaria s6lo el 50% de los j6venes de entre 12y
17 aiios estdn matriculados en colegios. Como es de esperar, sobre todo la poblaci6n con
menores ingresos es la que no tiene acceso a la educacién. Con una escolaridad promedio de
escuela primaria de 3.7 afios en regiones urbanas, y 1.7 afios en regiones rurales,
respectivamente. Colombia se encuentra por debajo del promedio internacional. Ademds,
debe tomarse en cuenta que los nifios colombianos sélo reciben la mitad de las horas de
clase al afio que los alumnos de paises industrializados®*.

Desde el punto de vista de los actores entrevistados, se trata de un sistema antiguo,
desarrollado fuera de contexto y de las necesidades reales del pais. Ademds, en Colombia se
invierte s6lo una muy pequeiia parte de su PIB para fines educativos: En promedio, el Esta-

do gasta anualmente menos de US$ 50 por cada alumno de primaria®.

* En Colombia, la proporcién de personal no calificado es mayor en la PYME (23%) que en las grandes empresas (14%).
Véase ACOPUFEDESARROLLO (1996), pig. 16 y siguiente.

* Presidencia (1996), pig. 57.

* En comparacién con un promedio de USS 5.000.00 en los EEUU. Véase Dinero (1998), pag. 40.
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La situacion en los estudios superiores tampoco se presenta favorable. El Ministerio
de Educacién deberfa llevar un control mds estricto sobre los planes educativos que se
imparten en la gran cantidad de instituciones académicas. Continuamente aparecen nuevas
universidades auto-nombradas. Una gran mayoria de estos nuevos “centros de educacién”,
también llamados “universidades de garaje”, no cuentan con las minimas condiciones para
prestar un servicio de educaci6n de este tipo: no tienen bibliotecas, laboratorios, zonas de
recreo, en ocasiones carecen hasta de las instalaciones mds elementales como sillas en los
salones de clase. En consecuencia, existen en Colombia cerca de 220 universidades, pero
s6lo 20 de ellas pueden colocar a sus profesionales en el competido mercado laboral®.

Finalmente, cabe hacer mencién de la funcién del SENA, el Servicio Nacional de
Aprendizaje. La funcién principal de esta institucién es la capacitacion técnica y la aseso-
ria tecnoldgica de las empresas en los sectores de la industria, del comercio, de servicios y
de agricultura””. Sin embargo, no cumple en forma debida con estas funciones. Muchas de
las criticas se refieren a lo siguiente:

*  Lacapacitaci6n y la asesoria que el SENA ofrece deberfa orientarse mds a las necesida-
des de la PYME.

*  Deberia mejorarse la equidad de oportunidades respecto al acceso a los servicios del
SENA. El SENA presta diversos servicios sélo a grandes empresas. Y, a pesar de que el
SENA es conocido como la “universidad de los pobres”, son justo los pobres a los que
se les dificulta el acceso, ya que en muchos de los cursos se exige un minimo de diez
afos de escolaridad formal.

*  Hay que mejorar la interaccidn entre las asociaciones empresariales y el SENA.

* A pesar de que el SENA se financia por medio de las contribuciones de los empresa-
rios, el manejo y la administracién estén a cargo principalmente de entidades estatales.

¢ Deberia aumentarse la capacidad del SENA para adaptarse a la demanda cambiante de
la economia colombiana. Debido a su tamaiio, esta institucién pierde la flexibilidad
necesaria respecto a la adaptacién de sus servicios. También deberian realizarse mds
estudios para la identificaci6n de las necesidades de los empresarios, asi como andlisis
de impacto de los cursos existentes.

*  EI SENA deberfa aumentar su eficiencia en la realizacién de sus cursos de capacita-
cién. El costo promedio de una hora de capacitacién del SENA asciende a US$ 42,
comparado por ejemplo con USS$ 11 del servicio estatal ecuatoriano de capacitacién®.

“ Portafolio (1998), pig. 12.

*" El SENA fue fundado en 1957 y es financiado por los dos puntos porcentuales que cada empresario debe pagar. Las
funciones del SENA se describen detalladamente en DNP (1998), pég. 30 y subsiguientes,

* Véase DNP (1998), pig. 30 y Zuleta (1999), pég. 42.
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Estas circunstancias han conllevado a los empresarios a utilizar la oferta existente de capa-
citacién y asesorfa por parte del SENA sélo de manera limitada.

(Cudl es la consecuencia para la PYME? Un gran porcentaje de la poblacién adoles-
cente entra prematuramente al mercado laboral con una preparacion insuficiente. La PYME
se ve enfrentada a una oferta laboral deficientemente capacitada que no puede satisfacer
sus necesidades. En Colombia, s6lo el 13% de los adolescentes termina sus estudios, com-
parado con aproximadamente 80% en los paises industrializados*’. Desde el punto de vista
de los empresarios e intermediarios entrevistados, en casi todos los sectores se observa una
falta de personal capacitado®. Es evidente que este desarrollo tiene consecuencias de gran
alcance, tanto para la economia nacional como un todo, como para la PYME en especial.

53 Obstdculos impositivos

Hay dos aspectos por los cuales los empresarios perciben al sistema tributario como un
obstdculo causado por el Estado. Por un lado esta la carga fiscal directa, es decir, por el
monto de los impuestos a pagar y, por el otro, la carga fiscal indirecta, es decir, por los
costos que trae consigo el cumplimiento de todas las obligaciones fiscales. En este capitulo
se tratardn brevemente estos dos aspectos, ya que en las Parte III y IV se abordan estos
temas en forma detallada.

5.3.1. Carga fiscal directa

Las empresas colombianas estan sujetas al pago de una gran cantidad de impuestos. Si se
contabilizan todos los impuestos locales, nacionales y departamentales, las diferentes apor-
taciones, cuotas, deducciones, etc., se llega a mds de 60 tipos de impuestos®'. La percepcion
general de los empresarios respecto al pago de impuestos se puede resumir de la siguiente
manera:

*  En general, los empresarios perciben los impuestos como demasiado elevados, y hasta
confiscatorios. Estdn convencidos de que en Colombia los impuestos son mucho mas
elevados que en otros paises latinoamericanos®. También los representantes estatales
y los intermediarios comparten este punto de vista.

* Véase ACOPI (1997), pdg. 9.

“ Este problema se vuelve atin més grave por las disposiciones laborales inflexibles respecto a personal extranjero. Véase
Rocha/Sénchez (1998), pdg. 50.

® Para informacién mds detallada, véase El Tiempo (1998 a), pig. 1A, 6D y 9D.

“ En efecto, Colombia es uno de los pases de mayor cuota fiscal en América Latina. En lo referente al IVA, los colombianos,
junto con los chilenos y los argentinos, pagan las tarifas mds altas. También respecto al impuesto sobre la renta, Colombia es
uno de los paises con las mds elevadas tasas fiscales. Véase El Tiempo (1998 a), pdg. 9D.
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Los empresarios pagan sus impuestos, pero no reciben nada en retribucién. Estarian
dispuestos a pagar impuestos si pudieran gozar de una infraestructura adecuada, de una
buena educaci6n y de seguridad. Pero tienen la impresi6n de estar pagando impuestos
para mantener la burocracia.

Los empresarios se sienten engafiados, ya que se ven confrontados con muchos negocios
informales que no pagan impuestos y en consecuencia pueden competir con precios
més bajos. Ademds sienten que el Estado se concentra mds en las empresas formales
para aumentar su recaudacién. De este modo, se hace cada vez més grande el abismo
entre las empresas formales y las informales.

Desde el punto de vista oficial, respecto al IVA, el empresario no es un contribuyente,
sino s6lo un recaudador temporal, ya que este impuesto es pagado por el consumidor
final®. Pero el empresario no lo ve asf: él percibe el IVA como un impuesto que tiene que
pagar dos veces: primero al momento de comprar su materia prima, la cual se vuelve més
cara por el IVA; y en la venta de su mercancfa, ya que deberd reducir su margen de
ganancia, para poder competir con las empresas informales, que no cobran IVA.

En relacién con el impuesto sobre la renta, el empresario considera, en primer lugar,

que la renta presuntiva, un impuesto minimo estimado, es muy pesado. Si su empresa

no estd siendo productiva, si estd generando pérdidas o no estd generando suficientes

ganancias, deberd pagar un impuesto presuntivo, el cual corresponde al 5% de su

patrimonio liquido o al 1.5% de su patrimonio bruto. Desde el punto de vista de los

empresarios, en estos casos el Estado deberfa conceder subvenciones o, por lo menos,

perdonarles el pago de impuestos.

5.3.2. Carga fiscal indirecta

Los diversos requerimientos y obligaciones respecto al sistema tributario son presentados
detalladamente en el Capitulo 9 Andlisis de la legislacién. Por lo tanto, en esta seccién s6lo
se mencionan brevemente las declaraciones obtenidas gracias a los instrumentos de
recopilacién de informaci6n de Ia Parte II.

En general, se considera que el sistema fiscal es extremadamente complicado. Los
distintos tipos de impuestos, junto con los diferentes regfimenes fiscales, una gran cantidad
de plazos de pago y los continuos cambios de normas han provocado una gran
complejidad, debido a la cual se le imponen elevados costos de cumplimiento
especialmente a la PYME, que cuenta con un aparato administrativo bastante modesto.

' Véase Cimara (1997), pig. 64.
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¢ Para poder cumplir debidamente con todas las obligaciones —lo cual es necesario para
evitar las fuertes sanciones— con frecuencia es necesario emplear personal adicional
especializado en asuntos fiscales.

* LaPYME considera que el procedimiento de la retenci6n en la fuente es injusto. La
razén principal de ello es que la estructura de este sistema implica a una reduccion de
liquidez de la empresa, debido a la retencién de los impuestos por parte de terceros. En
muchos casos, la empresa més grande retiene el impuesto en la fuente ante la empresa
mis pequefia. Esto es especialmente problemdtico para la PYME, ya que éstas a menu-
do sufren de falta de capital. Las grandes empresas tienen la posibilidad de retener su
propio impuesto en la fuente, por lo que disponen de este capital y reciben una especie
de crédito gratuito a corto plazo.

*  Otro aspecto muy criticado es el reembolso de impuestos pagados demds (por ejemplo
debido a pagos adelantados de IVA o por medio del procedimiento de retencién en la
fuente). Estos reembolsos o compensaciones con otras deudas fiscales a menudo implican
procesos lentos y complicados, en los cuales el contribuyente debe entregar a la
administracién un sinnimero de documentos, que en ciertos casos significa efectuar
contribuciones adicionales.

*  Por dltimo, los empresarios y los gremios censuran la falta de asesoramiento de la
PYME por parte de las autoridades fiscales. Muchos de los funcionarios fiscales se
concentran en las grandes empresas, a las que se les adjudica una gran parte de la
recaudacion fiscal®. La PYME no es tan importante para las autoridades fiscales, por
lo que recibe un trato correspondiente.

En resumen, se puede observar que la PYME no s6lo considera que las rarifas fiscales son
demasiado elevadas, sino que ademds advierte que hay un trato injusto debido al complicado
sistema tributario. Desde su punto de vista, la PYME deberfa gozar de un trato preferencial
en comparacion con las grandes empresas. En Colombia no se cuenta con una diferenciacion
de este tipo.

5.4. Obstdculos financieros

Tradicionalmente, la falta de acceso a los mercados crediticios y financieros es uno de los
mayores problemas que enfrenta la PYME, tanto en paises en vias de desarrollo, como
también en los paises industrializados. A continuaci6n se presentardn brevemente las causas
que en dificultan que la PYME acceda a créditos y a otras fuentes de financiamiento en
Colombia. Debido a que el presente trabajo aborda el tema de los obstdculos al desarrollo

“ Véase ANALDEX (1996), pig. 5.
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2 | Estado, se abordard especialmente hasta qué punto c:sl Estado perjudica o]
"::l::tc,:z‘fifll;ol:YeME al c;édito por medio de la legislaci6n y sus actos™.
a

5.4.1. Acceso al crédito

Las causas del dificil acceso al crédito parala PYME s.o.n muy inersas y complejas. Por up
Jado, son de gran importancia los aspectos d€ mnlabx{rfiad yr IESSOleSe enc‘uentran.esug_
chamente ligados a éstos, los problemas 1.18 ".rfonnauon. .POr olr? aj o', esmg tal’?’ﬂ?lé-n -
primer plano los aspectos juridicos e institucionales del sistema financiero. stos tltimos
son de especial interés dentro del contexto del presente trabajo.

5.4.1.a) Garantias

La falta de cobertura del crédito por medio del patrimonio de la empresa es una de las
razones principales por la que las instituciones financieras actian de manera reservada cuando
se trata de otorgar un crédito auna PYME. Un estudio efectuado en el afio de 1996, dio por
resultado que la raz6n principal para el rechazo de solicitudes de crédito a la PYME es que
sus garantias son insuficientes®.

En este contexto habra de mencionarse que la legislacion de garantias en Colombia
limita sustancialmente la posibilidad de la PYME de garantizar sus créditos con bienes
muebles. Las normas relevantes hacen imposible que la banca interesada constituya y eje-
cute eficientemente sus derechos”. Esto perjudica a la PYME dado que un financiador
potencial no puede: a) usar muchos bienes muebles como garantia; b) determinar facilmen-
te si un bien ya estd utilizindose para garantizar otras obligaciones en vista de la poca
confiabilidad de los registros ptiblicos, y c) liquidar rdpidamente las garantias, ya que éste
es un proceso lento y costoso, que puede durar varios afios.

La consecuencial6gica es que los costos de transaccién para el otorgamiento de prendas
son muy elevados y, por lo tanto, el sector financiero generalmente prefiere otorgar créditos
aempresas que puedan garantizar sus deudas con bienes inmuebles. Esto también incluye a
la PYME, pero en primera linea se trata de grandes empresas. Al problema de la falta de

* En este contexto, los obsté financi N TRe

linea se m:;.l dela r:l(;’xzibn entre la PYM d SO0 indirectamente por el Estado, ya que en primera
e R, 3 PYME y las instituciones financieras y ¢l Estado sélo puede influir de manera indirecta,

por medio de la legislacion, de prog Ao finanet 46 polftica SR anera

“ ACOPI/FEDESARROLLO (1996), pdg. 28. Lind

“7 Las bases legales, tanto en el aspecto del regi ; R

de Comercio: et istro de prendas como también respecto a la ejecucion, se detallan en el Codigo
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utilizaci6n de garantias de bienes muebles, que es tipico para los paises latinoamericanos,
deberd darse una gran prioridad, debido a su importancia econdmica directa. Ciertos cdlcu-
los han dado por resultado que a través de una mejor legislacién de registro y liquidacién de
prendas, el PIB podria aumentar hasta en un 20%, en primera linea gracias a un mayor
otorgamiento de créditos a la PYME®,

5.4.1.b) Altos costos crediticios

Desde el punto de vista de los empresarios, los altos costos crediticios representan un gran
obstdculo al desarrollo. Debido al constante aumento de las tasas de interés en el transcurso
del afio de 1998, esta situacién empeor6 atin mds. De este modo, era normal tener tasas de
interés hasta del 45%.

Es légico que surja el argumento de que los empresarios colombianos deberian en-
deudarse en el extranjero. Efectivamente, en los tltimos afios ha aumentado fuertemente el
endeudamiento exterior del sector privado. Mientras que en 1990 la participacién privada
en la deuda externa total era de un 16%, en la actualidad ya ha ascendido a un 45%*. Sin
embargo, existen argumentos de peso que contrarios al endeudamiento exterior. Por una
parte, la constante inseguridad en torno al comportamiento del tipo de cambio es un riesgo
considerable. Y por otra parte, al momento de gestionar un crédito en el extranjero, el marco
legal impone a los empresarios una carga adicional por medio del control de circulacién de
capital, que consiste en la obligacion de hacer depdsitos para créditos del extranjero a corto
plazo: el 25% del valor desembolsado deberd depositarse en el Banco de la Repiblica du-
rante 12 meses, lo cual, a su vez, aumenta el costo de financiamiento. La diferencia de
intereses de un 14% de promedio en los afios de 1993 a 1997 se redujo a un 6% debido a
estos controles de circulacién de capital. En otras palabras, la deuda exterior privada se
encareci6 en un 8% debido a las medidas estatales de control™.

“ Véase National Law Center (1998), en el predmbulo.
“ Estos datos provienen del Banco de la Repiiblica.
" Véase Rocha/Sdnchez (1998), pég. 10.
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5.4.1.c) Sistema financiero

Comparados a nivel internacional, los bancos colombianos tienen atin un gran potencial de
aumentar su eficiencia y bajar sus mérgenes, en beneficio del cliente”. Ademds, debido a
las economias de escala, las instituciones financieras normalmente no estdn interesadas en
otorgar créditos a la PYME, ya que éstas casi siempre buscan créditos pequefios, los cuales
imponen a los bancos costos fijos relativamente elevados. Ademds, las estructuras bancarias
internas (estatutos, manuales, instrumentos crediticios, etc.) estdn disefiadas para créditos
de gran magnitud. En pocas palabras puede decirse que los créditos otorgados a la PYME
simplemente 110 son rentables para los bancos.

Adicionalmente cabe destacar que en Colombia, asi como también en otros paises en
vias de desarrollo, a veces el capital bancario pertenece a los grandes conglomerados
empresariales, los cuales tienen sus propios requerimientos de capital en sus empresas
industriales, comerciales y agrarias. El consejo de administracién a menudo estd integrado
por estos empresarios y sus grandes clientes, los cuales se ocupan principalmente del
financiamiento de sus propias empresas y casi no atienden las necesidades financieras de la
PYME. Por lo tanto no es sorprendente el hecho de que la PYME casi no es tomada en
cuenta en la estrategia de cartera de la mayoria de los bancos, y que éstos casi nunca estén
preparados para otorgar créditos menores a US$ 50.0007.

Los pequefios y medianos empresarios colombianos acostumbran describir esta
situacién de la siguiente manera: “En Colombia se le presta dinero a quien no lo necesita”
0 “Para que en Colombia te presten dinero, tienes que demostrar que no lo necesitas”.

5.4.2. Acceso a otras fuentes de financiamiento
5.4.2.a) Capital de riesgo

Tanto los empresarios como también los representantes estatales y de asociaciones han in-
sistido en que Colombia es uno de los pocos paises que no cuenta con una bolsa de valores
para laPYME, ni con una institucién que pone a disposicién de la PYME Capital de Riesgo
(Venture Capital). Es cierto que en Colombia es précticamente imposible que la PYME se
cotice en la bolsa de valores. Tampoco se cuenta con una bolsa especial para la PYME. Sin
embargo, esta situacién puede observarse también en diversos paises industrializados, acla-

"' Véase BID (1997 a), pg. 5y Dévila (1999), pég. 160.
7 Véase Ochring (1992), pdg. 6 y Stocker (1998), pég. 36.
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rando que en ciertos paises tiltimamente se han creado este tipo de instituciones™. En Co-
lombia, debido a las disposiciones fiscales, el financiamiento a través del mercado de capi-
tales es encarecido sistemticamente en relacién al financiamiento por créditos™. Actual-
mente, en Colombia existen tres sociedades de capital de riesgo: SERFINDES S.A., IN-
NOVAR y SOCIA S.A. Sin embargo, hasta la fecha estas sociedades no han podido desarro-
llarse de la manera deseada. Las causas de ello se encuentran en tres diferentes dmbitos: en
la oferta (es decir, en el sistema financiero), en la demanda (empresas y proyectos poten-
cialmente innovadores), y en el entorno. Este dltimo es el que interesa en primera instancia,
e incluye los siguientes aspectos™:

a) Alta carga tributaria para inversionistas y falta de incentivos fiscales para capital de
riesgo.

b) Marco legal restrictivo, en el que a las instituciones financieras normales se les prohibe
invertir en capital de riesgo. Esto sélo es legalmente permitido a las sociedades
constituidas especificamente para este propésito.

¢) Noexiste un mercado secundario eficiente 0 un mercado over the counter parael negocio
con acciones de la PYME.

d) Insuficiente capacidad de instituciones estatales como el Instituto de Fomento Industrial
(IFT) o el Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia
(COLCIENCIAS), para apoyar al proceso de manera activa (por ejemplo, en la
verificacién de proyectos).

e) Tamaiio reducido del mercado colombiano.

De ahi ha de concluirse que en el futuro cercano en Colombia no se desarrollard un merca-
do para capital de riesgo para PYME, ya que en el entorno econémico, institucional y
cultural hay barreras demasiado altas.

5.4.2.b) Factoraje (Factoring)

En distintos paises, el factoraje representa una alternativa viable de financiamiento para la
PYME en lugar del crédito bancario comin. No asf en Colombia donde la PYME tampoco
tiene acceso a esta fuente de financiamiento. Esto obedece a diferentes obstédculos, ajenos al
Estado, sino de naturaleza privada’. En Colombia, muchos de los proveedores de factoraje

" Por ¢jemplo, la bolsa Babystock AIM en Londres, el Nouveau Marché en Paris, ¢l Easdaq en Bruselas, el Neue Markt en
Alemania y el Nasdaq en los EEUU.

™ De este modo, para 1996 se calculé un costo promedio de financiamiento por créditos del 29.7%, ante 33.7% por
financiamiento en el mercado de capitales. Esta distorsion se debe a las diferencias en el gravamen, Véase Steiner/Soto (1998
c), pdg. 17.

7 Véase Ramirez (1997), pdg. 12 y siguientes, asi como pég. 67 y subsiguientes.

7 Véase también Soto Valencia (1994), pdg. 49.
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al acceso al leasing, el pequeiio y mediano empresario colombiano se ve perjudicado por
razones similares a las del factoraje.

5.5. Obstdculos frente al comercio exterior

Leonardo Ronderos, Director Ejecutivo de la Federacién Colombiana de Transitorios,
Intermediarios Aduaneros y Almacenadores, FITAC, resume los problemas burocrdticos e
institucionales del comercio exterior colombiano, diciendo que el sistema colombiano de
trimites aduanero se encuentra montado alrededor de la premisa de la mala fé. Esta
declaracién describe la manera en que el piiblico percibe los procedimientos aduaneros:
como un sistema que no fue establecido con el fin de facilitar el comercio exterior, sino de
poner trampas para aquellos que pretendan evadir la vigilancia aduanera”. Esto se manifiesta
en que los estatutos aduaneros en Colombia no estan establecidos en una sola ley (en un
denominado y solicitado Estatuto Unico Aduanero), sino que actualmente existe una gran
cantidad de diferentes leyes, resoluciones, decretos, circulares, conceptos, definiciones y
fallos de los tribunales. Adems, estas normas son, en ciertos casos, contradictorias entre s
y dificultan el proceso de internacionalizacién, especialmente a la PYME que cuenta con un
aparato operativo limitado™. Mientras que las grandes empresas colombianas exportan cerca
del .30‘;? de sus produc.los. se estima que el porcentaje de exportacién de la PYME es menor
al 6%™. Ademds, la situacién antes descrita ha conllevado a la creacién de grandes vacios

77 Se encuentra una evaluacion similar en Cadena (1993), pi y iguie
™ La estandarizacién de la legislacién cunundiclori‘a y a:;b?gafa i)\ R
los problemas més graves. Véase Zarama ( 1998), pag. 123, Se ¢
?xurior en Castro/Sabalain (1997), pig. 22y sub\igubi.cnl-c\.

* Véase Zuleta (1999), pig. 27 ¥ siguiente, :

Pectoal comercio exterior es considerado en general uno de
ficuentra un resumen de la legislacién respecto al comercio
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y confusiones en la legislacién y, con ello, a una discrecionalidad de los funcionarios
aduaneros™. Los trimites y las formalidades en puertos y aeropuertos son muy complejos,
tardados y casi siempre se llevan a cabo de manera manual. Las grandes demoras y
especialmente los tiempos “muertos™ durante los que la mercancia permanece quieta,
representan costos considerables para los empresarios. También las empresas extranjeras
temen a las autoridades aduaneras y portuarias colombianas, lo que ha ocasionado que en el
extranjero el sistema colombiano se utilice de ejemplo de c6mo no se debe organizar el
control del comercio exterior*'. A continuaci6n se detallan algunos aspectos de manera mds
especifica.

5.5.1. Disposiciones de exportacion

Los pasos que hay que seguir para exportar mercancia, pueden resumirse de la siguien-
te manera:*

Disposiciones de exportacién

1. Estudio de mercado y de factibilidad.

2. Elexportador remite factura proforma; el importador extranjero, en aceptacion de

las condiciones indicadas en la factura proforma, abre carta de crédito o remite

letras o pagarés al exportador, por medio de su banco.

3. Elexportador recibe confirmacién de la apertura del Banco Comercial Colombia-
no y contrata el transporte.

4. En caso de requerirse registro sanitario, el exportador tramita la autorizacion ex-
presa o inscripcién ante la entidad correspondiente (dependiendo del tipo de mer-
cancia).

5. Solicitud del certificado de origen en el Instituto Colombiano de Comercio Exte-
rior (INCOMEX), llenado del formulario del Registro de Productores Nacionales
(si no se requiere, pase al punto 8).

6. El exportador llena la solicitud del certificado de origen y lo entrega en el
INCOMEX junto con la factura y la mercancia y los demds documentos.

7., EIINCOMEX certifica el origen de la mercancia y el exportador recibe el certifi-
cado.

¥ Zarama (1998), pig. 77

" “Colombia se utiliza como ejemplo en el exterior de c6mo no se deben hacer las cosas”. Declaracién de Ronderos en La
Repiblica (1998 a), pig. 2B

# Véase INCOMEX (1996 1), pig. 22 y subsiguientes.
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13. Simultdneamente, el exportador apodera al intermediario financiero para solicitar
¢l CERT® en el Banco de la Reptiblica, que le serd entregado al exportador por
medio de la institucién financiera.

Estos trdmites, que en los tiltimos afios han sido simplificados parcialmente, todavia mues-
tran la presunci6n implicita de mala fe del empresario, que ante todo tiene malas intencio-
nes y que por lo tanto intenta evitar cualquier tipo de control. Esto se manifiesta en la forma
en que estdn estructurados los mecanismos y el control de la exportacién. Por esta razén no

sorprenden las quejas de los empresarios y de las asociaciones. Las quejas méds menciona-
das se refieren a los siguientes puntos:

Demoras en la tramitacién oficial de los documentos.

Centralizacién de la toma de decisiones.

Capacitacién de los funcionarios aduaneros Yy portuarios.

Amplio margen de decisién de los funcionarios publicos.

Demoras en el reembolso del IVA.

?i:’,;:s;;l:;u;i ;;{(:,'Z:l::ia:;s excesivas en la compra de divisas,
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Ante estas ci i
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- Véase INCOME; d
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to de exportacién en Colombia requiere en promedio de 20 dias, este proceso en paises
industrializados dura normalmente de dos a tres dias™.

5.5.2. Disposiciones de importacion

Con la finalidad de proporcionar un resumen general de los pasos requeridos para la impor-
tacion de mercancia, a continuacion se describen las disposiciones para una importacién
ordinaria®:

Disposiciones de importacién

1. | Estudio de mercado y de factibilidad.

2. | Encaso de que sea legalmente requerido, el importador solicita el registro sanita-
rio, la autorizacién expresa o la inscripcién ante la entidad correspondiente (de-
pendiendo del tipo de mercancia).

3. | Licencia y registro de importacién: radicacién de una copia del documento de

| identificacién o del Nimero de Identificacién Tributaria (NIT) en el INCOMEX;
compra y diligencia de la solicitud de importacién; solicitud del visto bueno (si se
requiere debido al tipo de producto): aprobacién de la licencia y registro de im-
| portacion por parte del INCOMEX.

4. | Pago de lamercancia de importacién: solicitud de apertura de carta de crédito o de

| giro al intermediario financiero.

5. | Contrataci6n de la sociedad certificadora, la cual se encarga de la inspeccion en el
| pais de origen y de expedir el certificado (s6lo para “productos sensibles”).
6. | El exportador extranjero despacha la mercancia hasta el puerto colombiano.
7. | Unavez que la mercancfa se encuentre en el pais, la empresa de transportes elabo-
ra un manifiesto de carga para ser verificado por la Administracién de Aduanas y
| entrega la mercancfa a un depésito de Aduana.
8. | Nacionalizacién de la mercancia: diligenciar formularios de Declaracién Andina

| de Valor en Aduana y declaracién de importacién; entregar éstos junto con los
| demds documentos a la Administracion de Aduanas; el inspector aduanero revisa

la mercancia y autoriza el levante y retiro de la mercancfa, el importador retira la
| mercancia del depésito.

™ Estas cifras fueron publicadas por la Asociacién Nacional de Exportadores (ANALDEX) en su asamblea anual en octubre
de 1998.
* Véase INCOMEX (1996 b), pég. 15 y subsiguientes
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5.5.3. Contrabando

Segiin Gabriel Guzman, Jefe del Departamento Econémico de ’Ia Federaci6n Nacional de
Comerciantes (FENALCO), el contrabando es el problema nimero uno que enfrenta el
pequeiio y mediano comerciante. Esta afirmaci6n se sustenta con una encuesta realizada por
la Asociacién Colombiana de Medianas y Pequefias Industrias (ACOPI), segtin la cual el
40% de las PYMES encuestadas ve en el contrabando uno de los peores problemas para el
desarrollo, el cual se agudizé después de la apertura econémica de Colombia*. La razén
por la cual ha aumentado el contrabando en los tltimos afios se atribuye, en primer lugar, al
narcotrdfico —al cual se da la posibilidad del lavado de dinero mediante el contrabando-y,
en segundo lugar, a los bajos precios de muchos productos del extranjero®’. En Colombia,
el contrabando se aceler6 fuertemente en los dltimos afios. Ciertos cdlculos conservadores
estimaron que hay una introducci6n ilegal por un monto total anual de aproximadamente 4
mil millones de délares. Los sectores mis afectados son la industria de confeccién, cuero,
papel, imprenta, la industria alimenticia y metal-mecénica. Es absolutamente justificable el
punto de vista fle los pequefios y medianos empresarios entrevistados, de que el control
eficiente de la lmpcnaciér.\ de mercancia extranjera debe verse como una responsabilidad
(:;rlzzlnac(i’z 5:1':(::: proteccién de la economia nacior.m]. Asi, en el aiio de 1997 se decomis6
ntrabando por un monto de 160 millones de délares, lo cual suma apenas

cuatro por cigjmo del volumen total de contrabando. Esto significa que a pesar del aumento
de la eficiencia del control de contrabando, un 96%

) de la mercancia de contrabando entra al
pais, sin ser detectado por las autoridades aduanales®

** ACOPI/FEDESARROLLO (1996)

"AC L pig. 7.
¥ Véase Piza (1996), pig. 122. s
* Véase Zarama (1998), pig.75.
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5.6. Obstdculos de infraestructura
5.6.1. Servicios piiblicos ’
Colombia es un pais que en los dltimos 30 afios ha hecho esfuerzos importantes para solu-
cionar el problema de la falta de infraestructura disponible al piblico. La nota editorial de
la Revista del Banco de la Repiblica de noviembre de 1995 hace un andlisis de una manera
directa, inusual para las circunstancias colombianas®’:

“Colombia invierte anualmente en infraestructura fisica aproximadamente 6% del
PIB, cifra superior al promedio de los paises en desarrollo (4% del PNB). Con esta inver-
si6n, en los dltimos afios se han construido 6.300 kilometros de nuevas carreteras asfaltadas,
y se ha duplicado la red troncal; la producci6n de energia por habitante se ha triplicado; las
lineas telefénicas se han multiplicado por cinco y 23% mis de la poblaci6n tiene acceso a
agua potable. No obstante, la red vial del pais es insuficiente y de baja especificacién de
velocidad y seguridad; la energfa eléctrica no Ilega a cerca del 20% de las familias, la de-
manda de telecomunicaciones para modernizar la producci6n y fortalecer la competitividad
nacional supera la oferta disponible, y mas de 8 millones de personas no tienen acceso al
servicio de agua potable. Comparada internacionalmente, Colombia dispone de menos vias
y energia por habitante que otros paises de similar e incluso menor nivel de desarrollo”.

Los problemas mds mencionados por parte de los empresarios referentes a los servicios
publicos son: precios exagerados y constante aumento de los mismos, la calidad de los
servicios (especialmente lineas telefénicas), dificultades respecto al acceso y uso de los
servicios, retrasos en laaprobacién e instalacion (especialmente en nuevas lineas telefonicas),
problemas burocrdticos en general, insuficiente atencién al cliente asi como la capacidad
limitada de los funcionarios piiblicos. Otro tema que causa gran preocupaci6n e inseguridad
alos empresarios es el suministro de energia eléctrica. Las interrupciones y variaciones que
a menudo se presentan en el suministro de energia ocasionan demoras en los procesos de
produccién. Tal como se mencioné anteriormente, esta situacion afecta en mayor medida a
los pequefios y medianos empresarios, ya que €stos no estdn preparados para este tipo de
emergencias.

El desacuerdo de los empresarios respecto a estos servicios tiene su justificacion. La
frecuencia de las interrupciones en el suministro de energia eléctrica en Colombia es mds
del doble del promedio en Latinoamérica. Y ademds de todo, los empresarios colombianos
pagan mucho por este servicio: en 1996, el precio de un Kw/h en Colombia ascendia a

* Banco (1995), pég. |
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USS 0.0763, el cual en comparacién con el promedio latinoamericano de US$ 0.0344, se
eleva a mds del doble™. Se estima que el costo adicional total que se le impone a la econo-
mia colombiana debido a la inadecuada infraestructura asciende al 6.4% del PIB®'.

5.6.2. Infraestructura de transporte

Dentro de los problemas de infraestructura, la falta de infraestructura de transporte merece
una mencién particular. Este obstéculo al desarrollo incluye las siguientes dificultades: fal-
ta de cantidad, calidad, capacidad y mantenimiento de carreteras, instalaciones ferrovia-
rias, puertos y aeropuertos. Colombia cuenta con 309 kilémetros de carreteras pavimenta-
das por mill6n de habitantes. Este nivel representa menos de la mitad del promedio interna-
cional de 683 kil6metros por millén de habitantes para los paises con ingreso medio-bajo,
entre los cuales se clasifica Colombia®. Se calcul6 que la deficiencia de la infraestructura
equivale a un arancel adicional del 12% sobre las importaciones o un impuesto del 8%
sobre las exportaciones®,

Pero la deficiente infraestructura de transporte no es s6lo un obsticulo para el empre-
sario que se ve obligado a transportar su mercancia por el pafs. La calidad de las carreteras
¥ lacongestién vial se convierte en una verdadera pesadilla en las grandes urbes de Colom-
bia, especialmente en Bogot4, lo cual ocasiona que las empresas tengan costos adicionales.
La falta de nuevas vias y el estado de las existentes® , la organizacion existente del trans-
porte piiblico y el exceso de oferta de autobuses de servicio piiblico frente a la relativamen-
te baja demanda de pasajeros son algunos de los elementos que inciden en el
congestionamiento diario de las calles de Bogotd. La velocidad promedio de circulacién en
la capital colombiana se ha reducido paulatinamente y actualmente es de 12.5 kilémetros
por hora, con tendencia a reducirse atin més. Es evidente el alto costo de oportunidad que
esta situaci6n provoca al empresario. Y de nueva cuenta se ve mds afectado el pequefio y
mediano empresario, ya que éste normalmente tiene que llevar a cabo sus pendientes por
cuenta propia y no cuenta con un mensajero que pudiera realizar este trabajo.

* Véase El Espectador (1999), pdg. 2B.

*! Véase Rocha/Sénchez (1998), pég. 20.

* ANALDEX (1996), pag. 17. También el lio de Lati ica, con 863 kil por millén de habitantes, es
mucho mayor al de Colombia. Véase Presidencia (1996), pig. 35.

“ ANALDEX (1996), pig. 9.

* En Bogotd, el 36% de las calles no estan pavimentadas. Véase CNID (1996), pdg. 23.

* El Tiempo (1997), pég. 10A.

42



FUNDES

5.6.3. Acceso a tecnologia

Tal como en la mayorfa de los paises en vias de desarrollo, también la economia colombiana
se ve dominada por una gran cantidad de empresas (especialmente pequenas y medianas),
que cuentan con un equipo tecnolégico atrasado, y un pequefio nimero de empresas alta-
mente desarrolladas desde el punto de vista tecnolégico®. Esto se relaciona con el hecho de
que ante la PYME, la politica econémica en Colombia tradicionalmente se ha limitado a la
prestacién de servicios financieros, sin tomar en cuenta la necesidad de la modernizacion
tecnoldgica. La situacién de la falta de una politica de incentivos para la modernizacién
tecnoldgica, en combinacién con altos aranceles y procedimientos de importacién compli-
cados, para bienes de inversién extranjeros, se ha traducido en la situacién actual de la
PYME, que puede describirse de la siguiente manera: tecnologia obsoleta, falta de oferta de
tecnologia moderna, falta de centros tecnoldgicos y de asesoria estatales, falta de informa-
cién sobre la existencia, las caracteristicas y la aptitud de nuevas tecnologias, asi como
infraestructura deficiente para la transferencia de tecnologia”. Ademds, Colombia puede
describirse en general como un pais que cuenta con un nivel de inversion extremadamente
bajo en ciencia y tecnologia®.

La responsabilidad del Estado respecto a la modernizacién tecnoldgica debe verse
desde dos puntos de vista: por un lado, como promotor y punto de informacién para la
transferencia de tecnologia, y por el otro lado como regulador de las normas de calidad,
para permitir a las empresas el acceso a los mercados internacionales. En especial, el Estado
deberia poner a disposicién mecanismos que permitan a la PYME identificar sus necesida-
des tecnoldgicas y tener acceso a los tecnologias necesarias. En este contexto cabe men-
cionarel papel del SENA, el cual estd a cargo de esta tarea en Colombia. En particular, habrd
que fortalecer la capacidad de esta institucion para que pueda cumplir con la exigencia de
ser considerado un centro de informacion para la modernizacion tecnoldgica.

Sin embargo, también hay que considerar otro aspecto: el subdesarrollo tecnolégico
de Colombia esté fuertemente ligado con las caracteristicas y la naturaleza del pequeiio y
mediano empresario. Este tiende a cerrarse en su mentalidad empirica. Cuando adquiere
tecnologfa nueva, a menudo lo hace sin una seleccién previa y finalmente opta por la ma-
quinaria mds barata. O bien, decide adquirir mdquinas viejas y usadas de una empresa gran-
de, las cuales probablemente sean mds modernas y mds eficientes, pero su tecnologia a
menudo no concuerda con su escala de produccion®.

% DNP (1998), pig. 23.

7 Véase por ejemplo Presidencia (1996), pag. 80y siguiente, Mullin (1996), pég. 161 y subsiguientes o Zuleta (1999), pig. 34
¥ subsiguientes.

* Bemal (1998), pég. 252.

* Bernal (1992), pig
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Seqtin la opinién de varios empresarios, 1a situacién de acceso a.la tecno!?gfa ha mejor.

eg‘ur'l a oplf‘l cias ala apertura econdmica. Esta observacién también es comiin e

doenlos ulmnr:::g:ls E:Z i ailos intermediarios, quienes afirman que en la actualidag son
1(:’:0!‘:1;::2;1:25‘ los que obst’nculizan el acceso de la PYME a las tecnologias:

mbia no hay una institucién que divulgue informacigp
desarrollos tecnolégicos. Por razones obvias, la PYME
informacion, lo cual deriva en que go

e Falta de informacion: en Colo
til y actualizada sobre nuevos
no siempre puede estar al dfa respecto a esta

ierdan muchas posibilidades. » I
. I)z'lalta de crédito: aunque exista tecnologia adecuada y apta, y también el pequefip y

mediano empresario esté enterado de su existencia, a menudo le falta liquidez o crégj.
tos para poder adquirirla.

Dentro de los obstaculos al desarrollo de la PYME relacionz}dos con la tecnologia, hay otro
aspecto problemitico digno de mencionarse: la falla'tle orientacion de la PYME hacia Iq
calidad. Distintos estudios e investigaciones sectoriales han dado por resultado que ep
muchos casos, las recnologfas obsoletas, 1a mala calidad de la i'm.zt.eria primay la falta de
investigacién han conllevado a que la PYME no acceda ala pOS.lbllldad de cumplir con los
requerimientos de calidad, 1o cual es necesario para la exponacxén.‘“‘.’ Bernal describe esta
situacién de la siguiente manera: “En Colombia, el consumidor no pide calidad, el empre-
sario no la toma en cuenta y el Estado no la promueve”'’'.

De ninguna manera se pretende negar que en ltima instancia el mismo pequefio y
mediano empresario es responsable de la calidad de sus productos y del cumplimiento de
las normas correspondientes. En la actualidad el empresario atin ve a la inversion requerida
para ello, como gastos adicionales, en vez de una ventaja competitiva. Sin embargo, es
responsabilidad del Estado crear el entorno requerido para ello. Hasta la fecha, éste no ha
sido el caso en Colombia.

5.7. Obstdculos sociales

De cada 10 empleos creados en América Latina entre 1990 y 1995, més de ocho son infor-
males. Se estima que en Bogot4 aproximadamente el 60% de los empleos se encuentran en
el sector informal'®. A continuacién se ilustrar4 la manera en que el fenémeno de la infor-
malidad es percibido por parte de la PYME como obstdculo.

'® Véase los asf llamados “Acuerdos Secto
1% Bernal (1992), pdg. 21.
' Maldonado/Hurtado (1997), pig. 16.

riales de Competitividad”, MINDESARROLLO (1996 a, b y ¢)
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La informalidad debe verse desde dos puntos de vista: por un lado, las actividades
informales representan en Latinoamérica la iinica fuente de empleo accesible y la tinica
fuente de ingresos (aunque éstos sean bajos) para més de la mitad de la poblacién laboral
urbana. Por otro lado, con las precarias e inseguras condiciones laborales, el mal pago, asi
como la falta casi total de seguridad social, no se puede cumplir con las normas laborales
més fundamentales para garantizar una vida digna. La informalidad en Latinoamérica ha
sido investigada de forma intensa en los tltimos 20 afios. El presente estudio solamente toca
el tema de la informalidad en la medida en que fue mencionado por los empresarios, los
representantes estatales y los intermediarios como obstéculo para la PYME y para la econo-
mia nacional como un todo.

Para el Estado:

¢ Lainformalidad impide que una parte del PIB generado en la economia informal sea
destinado al fisco en forma de impuestos, cuotas, contribuciones sociales, etc.

*  Enla mayoria de los casos, las empresas informales no sienten ninguna obligacién de
cumplir con las leyes y disposiciones respecto al medio ambiente, seguridad laboral,
higiene, seguridad, etc.

*  Lainformalidad hace imposible tener datos confiables acerca de demanda, oferta, si-
tuacién de empleo y otros aspectos de los distintos sectores, que se requeririan para una
planeaci6n orientada hacia el futuro.

Para la empresa informal:

*  Los trabajadores del sector informal reciben como remuneracién en promedio la mitad
de lo que reciben quienes trabajan en los sectores formales, a pesar de que trabajan mds
horas'®. Ademis, los puestos de trabajo son de inferior calidad, y normalmente los
trabajadores no tienen acceso a los sistemas de regulacién laboral, salarial ni de seguri-
dad social.

*  Paralas empresas informales, el hecho de ser informal les imposibilita autométicamente
el acceso a diversos mercados, como por ejemplo al crédito bancario formal, a licitaciones
publicas y a ser proveedor de grandes empresas, que a menudo sélo trabajan con em-
presas formales.

*  Ademis, tampoco les estd abierto el camino a algunas instituciones como el sistema
juridico, programas gubernamentales de apoyo y demds.

Para la empresa formal:

*  Laempresa informal constituye un obstdculo de competencia desleal para la empresa
formal, dado que por no pagar impuestos ni cargas sociales, y por remunerar a sus
empleados con salarios inferiores al salario minimo, tienen una ventaja competitiva
injusta y consecuentemente pueden competir con precios mds bajos.

10

Maldonado/Hurtado (1997), en el prélogo.
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Fuera de los aspectos culturales, Ja raz6n principal de la infor.malid?c: ;Sstz’; rela(fiionada con
la falta de condiciones favorables del entorno, que crean los incenti rt_qUen1 os para Ia

izacién. Lo que en primera linea ocasiona que los empresarios pretieran fa 1.nf0rm =
fi?i:;ag,zna:das sus desventajas son, ademds de lo.s prqcesos tzllrda?os de lfor.mahfiacxén y los
correspondientes costos generados, las obllgt{Clone:v fm:fl es relacionadas .con. it
formalizaci6n. La tarea de crear un entorno .posmvo e incentivos para una constitucién
formal de la empresa, sin duda es responsabilidad del Estado.

5.7.2. Invasién del espacio piiblico

La invasién del espacio pdblico es un problema que afecta sobre todo al pequernio y mediano
comercio. Bajo este término se entiende al hecho de que vendedores ambulantes, asi como
construcciones ilegales de empresarios informales invadan los espacios publicos como an-
denes, plazas, calles, parques, etc. A pesar de que éstos no cuentan con un permiso para
llevar a cabo sus actividades, son tolerados por las autoridades. En un estudio se calculd que
en Bogot4 el 80% del espacio piblico estd invadido'®.

Los que se ven mds afectados por este obstéculo al desarrollo, son los negocios que se
encuentran en la cercania del drea invadida. Primero, los propietarios de estos negocios
tienen que competir con los bajos precios de los vendedores informales, cuya mercancia a
menudo proviene del contrabando. Segundo, sienten que corren el riesgo de perder a su
clientela, que prefiere dejar de hacer negocios en las dreas afectadas. Otras consecuencias

negativas son: pérdida de valor de los inmuebles que se encuentran en estas zonas, aumento
de la inseguridad y caos vial.

' En este contexto, véase tambié;
5 CNID (1996 o 8. mbién De Soto (1989), pag. 172 y subsiguientes.
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5.7.3. Inseguridad y violencia

La criminalidad, violencia e inseguridad correspondiente forman otro factor social que
implica altos costos adicionales para la PYME colombiana. Este rubro incluye lo siguiente:
criminalidad urbana, violencia debido a las condiciones parecidas a una guerra civil que
vive Colombia, asaltos en la red vial, amenazas y secuestros por parte del crimen organizado
y no organizado, chantaje y pagos por proteccién de la guerrilla y paramilitares'®. También
la criminalidad en el trabajo es un factor adicional, que le ocasiona costos adicionales al
pequefio y mediano empresario'”. De nueva cuenta, la PYME es mds afectada por la
criminalidad y la inseguridad que las grandes empresas, ya que en el menor de los casos
disponen de la capacidad para adoptar las medidas de seguridad necesarias, como por ejemplo:
la contrataci6n de personal de seguridad privada, vigilancia durante las 24 horas o instalacién
de un sistema de alarma.

5.8. Obstdculos juridicos

Uno de los problemas institucionales més perceptibles de Colombia es la crisis del aparato
Juridico. Esto afecta mds a la PYME ya que ésta casi nunca dispone de las capacidades
financieras y administrativas requeridas para lidiar con los procesos tan lentos. Los evidentes
sintomas de la baja efectividad del sistema juridico colombiano pueden describirse de la
siguiente manera'®;

*  Gran concurrencia y sobrecarga de los tribunales.

*  Lacapacitacion de los jueces y de los funcionarios juridicos.

*  Elnivel de profesionalismo y motivacién de algunos funcionarios juridicos.

*  Demora considerable en la definicion de la situacién legal de los respectivos conflictos.
*  Elproblema de la impunidad en la mayoria de los actos ilicitos.

*  Lacredibilidad del aparato juridico.

*  Incremento de la auto-justicia de las victimas debido al fracaso del sistema juridico.

No se pretende hacer énfasis en todas las deficiencias del sistema juridico colombiano, sino
s6lo en cuatro elementos juridicos generales, por los cuales la PYME se ve mds afectada:
cumplimiento de contratos, derecho a la propiedad, proteccién de marcas y patentes, asf
como la contradiccién y la poca duracién de la normatividad existente y el amplio margen
de poder discrecional de los funcionarios que resulta de ello.

'* En los iltimos cinco aios en Colombia hubo 120.000 muertes, 8.000 secuestros, 1.200 personas desaparecidas y 708
masacres en la poblacién civil a causa de la violencia. Para mayores detalles, véase Defensorfa (1998), pig. 5 y subsiguientes.
' El 65% de los accidentes mortales en el trabajo en Colombia es de tipo criminal. Véase El Tiempo (1998 b), pdg. 1B y 3B.
'™ Para mayores detalles, véase DNP (1998), pig. 107 y subsiguientes.
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5.8.1. Cumplimiento de contratos

El incumplimiento de contratos y, especialmente, la falta de coaccién de derechos contrac-
tuales, representa un importante obstéculo al desarrollo de la PYME en Colombia. El actual
sistema juridico dificulta considerablemente la gestién de una empresa, ya que s6lo el 3%
de todos los litigios econémicos son juzgados y s6lo el 1% de los casos son condenados'”.
En general, se estima que mis del 90% de los delitos quedan impunes'"’. Por ello urge
estructurar en Colombia una institucién que proteja los derechos contractuales de manera
eficiente y que vele por el cumplimiento de los contratos dentro de un tiempo razonable.
Debido a las grandes demoras de las resoluciones, que pueden durar hasta diez afios, los
empresarios pierden el interés al respecto, ya que el monto en litigio disminuye constante-
mente debido a la inflacién.

5.8.2. Derecho a la propiedad

En América Latina, el fenémeno de la falta de garantia de la propiedad cuenta con un componente
histérico. Desde las guerras de independencia, en la mayoria de los paises latinoamericanos se
ha limitado la libertad econ6mica y el derecho a la propiedad. Con algunas pocas excepciones,
los gobiernos de los pafses latinoamericanos han tratado de evitar de este modo la modernizacién
de la sociedad, por miedo a la inseguridad, a la individualidad y a posibles procesos de
democratizacién''. Por lo tanto, en Latinoamérica y en Colombia en especial, la falta de
garantfa de la propiedad debe analizarse en este contexto.

En Colombia, el punto clave se encuentra en el articulo 58 de la constitucién, que
permite expresamente una expropiacion por via administrativa sin indemnizacién. Esta
situacién ha ocasionado que los inversionistas potenciales se vean confrontados con un factor
adicional de inseguridad, el cual puede influir negativamente en la decisién de invertir en
Colombia.

5.8.3. Proteccion de marcas y patentes

En Colombia, la legislacién respecto a la proteccién de marcas y patentes estd subdesarrollada
enrelacién con los paises industrializados. En este contexto, laempresa Monitor ha identificado
algunos sectores, en los que la proteccién es insuficiente o inexistente''>. En Colombia, la
proteccion de marcas y patentes se regula por medio de una gran cantidad de disposiciones

1" Véase ANALDEX (1996), pig. 5.

19 Véase Chrdenas/Steiner (1998), pég. 127.
! Holden/Rajapatirana (1995), pag. 92.

"2 Cimara (1994), pig. 127 y176.
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juridicas: acuerdos internacionales y legislacién supranacional, normas constitucionales,
leyes nacionales, asf como decretos a nivel inferior. La vigencia simultdnea de estas distintas
normas, asi como las frecuentes resoluciones del Grupo Andino respecto a la proteccion de
patentes y marcas, han ocasionado grandes dificultades en la interpretacién y aplicacion
de estas bases legales. En especial, la falta de criterios claros de interpretacion resulta ser
excesivamente problematica'®. Ademds, existen distintas 4reas jurfdicas, que en otros paises
han sido reguladas desde hace tiempo, y para las cuales en Colombia no existe disposicién
alguna.

5.8.4. Contradicciones y arbitrariedad en el sistema juridico

Las contradicciones y la poca duracién de ciertos decretos juridicos, asi como el amplio
margen de decisi6n, significan otro obsticulo al desarrollo de la PYME, muy lamentado en
las entrevistas y los grupos de enfoque. Los empresarios se preguntan:;c6mo es posible ser
competitivo y eficiente, si muchos de los nuevos decretos del Estado contradicen a las
normas existentes y si las distintas entidades administrativas se comportan de manera
contradictoria entre si? Es necesario responsabilizar al Estado de que cada nuevo decreto
se haga pasar a través de todos los ministerios y otras autoridades y de declarar su
obligatoriedad. Esta evidente exigencia ha sido manifestada repetidamente por parte de
distintos gremios.

Otro problema relacionado con el sistema juridico es el fenémeno de las inconsistentes
reglas del juego. Siendo objeto de distintos estudios realizados acerca de problemas
institucionales en paises latinoamericanos, este obstdculo al desarrollo casi alcanza la
importancia de un mito. Sin embargo, al menos en Colombia, éste es un gran obsticulo que
se observa en la realidad. El Estado hace el intento de afrontar los crecientes problemas
mediante una mayor cantidad de nuevos decretos, sin tomar en cuenta los costos econémicos
que éstos ocasionan. Mientras que en Colombia, antes de 1989, la tasa de crecimiento de las
disposiciones legales se duplicaba cada 25 afios, entre 1989 y 1995 el tiempo de duplicacion
fue de sélo cinco afios."* Normas inestables pueden ocasionar ineficiencia administrativa,
dificultando la planeacién a mediano o largo plazo. Un ejemplo que fue mencionado por
parte de distintos empresarios, son las leyes que regulan ciertos requerimientos respecto a
la contabilidad. El obstdculo al desarrollo conformado por las inconsistentes reglas del
juego también es un punto central en lo referente a los aspectos tributarios. En la Parte 111
de este estudio se abordard este tema en forma detallada.

' DNP (1998), pdg. 111.
'™ Gonzilez (1998), pig. 64.
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5.9. Obstdculospoliticos ... ... ... .
5.9.1. Politica hacia la PYME

> ; ina, las politicas del Estado no le ¢

En distintos pafses, eSpeclalmen.t;:a ;,: AO;nSinfﬁ; g::;ﬁ:zc i gomo - ke 62: ::
ixrxponzfncia a lf’ PYN(I)I?};};Z ﬁfa‘;e;‘; demicmtiZacién de la sociedad, etc. Este tamt?ién es el cagg
ity ('jil"mig“rriiuentemen;e se escuchan las mismas quejas de’parte de‘po.lfllcos. gremios,
/il Colon}l::e ir.xstimciones de los mis diversos géneros: que la politica econémica de Colombjg
z:z;;e ;?:gido principalmente hacia las grandes en.lpresz}i,wmgnﬂas quetla tPYlME es aplaz;',da
como una existencia oculta en forma de “‘sector olvxdaf!f) - n este contexto, la estmclur:.xcl-én
de Ia politica econémica, es decir, la falta de una polm.ca integral para la PYME, es percibidy
como un obstéculo adicional al desarrollo en an sentido mds amplio. Con esto se pretende
manifestar que a pesar de que hay distintas instituciones estatal'es que han dejs’arrcfllgdo progra‘mas

especificos para la PYME, éstos existan en forma fmgme.ntana y sin relacnqn l6gica entre sf. Lo
que se exige es una politica enfocada hacia la PYME, o bien, un trato especial de la PYME, que,

ademds de los programas crediticios usuales, contenga estrategias respecto a la capacitacién,

modernizaci6n tecnol6gica, asf como fomento de la exportacién. La Ley PYME de 1988, que

en realidad nunca fue aplicada y que se basé en un modelo econémico cerrado, no pudo cumplir
con esta funcién'".

Otros aspectos que se han encontrado por medio de los distintos instrumentos de

recopilacién de informaci6n y que estén estrechamente ligados con el problema de la politica
econdémica desequilibrada, son:

La competencia desleal con los grandes grupos empresariales debido a la inexistencia
de leyes antimonopolio.

Necesidad de “visién de mercado”
identificaci6n y apoyo de sectores estratégicos).

La proclamacién del estado de Emergencia Econémica a principios de 1997, originado

POr una inminente crisis monetaria. Las “acciones extraordinarias” tomadas por el
gobierno, especialmente, los aumentos de |

T as tasas tributarias se conservaron incluso
después de haberse reducido la crisis.

por parte del Estado (por ejemplo: la falta de

Precios voldtiles, mala calidad y falta de disponibilidad de materia prima.

' Véase ACOPI/FEDESARROLL
116 Adicional

O (1996), pag. 25.
+ también las mj i
Véase Beral (1998), e Presas gozan de ciertos programas y privilegios, a los que la PYME no tiene acceso-
"7 Véase Bernal/Pinto (1990),

asi como Ley 78 de 1988,
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* Laimagen negativa que afecta a Colombia més alld de sus fronteras, especialmente en los
EEUU, que es el pais mds importante de intercambio comercial (la descertificacion y las
resultantes sanciones morales, financieras y comerciales).

*  Lainestabilidad politica y la incertidumbre.

Desde el punto de vista econémico, debe tenerse cuidado con algunas de las exigencias,
pero en general hay que aceptar que son fundadas las quejas acerca de la indiferencia del
Estado ante la PYME. En distintos paises, la experiencia ha mostrado que los sistemas
externos de apoyo para la PYME —sean de naturaleza estatal o privada— pueden ser muy
convenientes. Esto se basa en dos razones: las grandes empresas disponen de sus propias
capacidades para efectuar programas de investigacién, de capacitacién y de otro tipo, los
cuales les posibilitan estar actualizados en todos los aspectos. Al mismo tiempo,
normalmente disponen de contactos con el sector financiero, mediante los cuales tienen
acceso al crédito con condiciones relativamente favorables. De lo contrario, la PYME,
debido a su tamafio, en muchos casos estd sujeta a ayuda externa para poder satisfacer
sus necesidades tecnoldgicas, financieras y de otro tipo. El segundo argumento que habla
a favor de un apoyo externo de la PYME es el de la ya mencionada rentabilidad social.
El beneficio econémico total de la PYME sobrepasa la suma de las ganancias de las
empresas individuales.

5.9.2. Representacion de los intereses de la PYME

Elhecho de que la PYME es tomada en cuenta en forma desproporcionada respecto al proceso
politico de decision, se relaciona con la representacion deficiente de sus intereses. Hasta la
fecha, los gremios no han podido cumplir con su funcién de representantes. En el pasado, han
hecho resaltar demasiado el “stndrome de la cultura del pobrecito™"®. Conforme a esta
concepcion, laPYME requiere de apoyo y tiene derecho a él, ya que es el eslabon més débil en
la cadena de producci6n. Esto conlleva a que no quieran dejar de “ser débiles™. En lugar de
ello, los gremios deberfan respaldar los intereses de la PYME, creando un entorno en el que se
haga posible una competencia justa en iguales condiciones.

5.9.3. Obstdculos macroeconémicos

Aunque los problemas macroeconémicos no sean el objeto principal de esta investigacion, se
mencionan al margen de la misma, ya que en ciertos casos significan obstdculos al desarrollo

¥ Véase ACOPI/FICITEC (1997), pdg. 45.
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a de mencionarse especialmente el 1ipo de camp;,
B po;' ¥ Esrtzd;jr;;f;i?;: [:e):;):el Peso de aproximadamente 25%~en los afios gq
i l‘ado‘d a‘l,zllfiisminucién del crecimiento de las exportaciones colon.lblanas“"_ Dicha
?:ﬁf::g: f?ne ocasionada en primera instancifl por la gran ﬁen}éa;ld;erllavc;;):al, el a“"‘le'nfo
de los gastos piblicos, la acumulacién de (fapltal y la amp! la((:jl EE IS menbc,r,edmcm
nacional. Por el otro lado, esta sobrevaloracién del Peso ha conl uci (l) uufz;% ilidad de]
tipo de cambio € incertidumbre respecto a su desan?llo futuro.‘ o c;a es percibido como yp
obst4culo al crecimiento por parte de los err)presanos y gremios. | n este] cijonte)fto se hace
mencién de la inflacion, la cual en Colombia alcanza un pror'nedxo anual de mis del 209,
desde principios de los afios 90'*. Por esta razén se distorsiona la esu"ucn.'\ra real de log
costos y se dificultan las decisiones financieras. El pc..d‘ext de compra, especmlm.eme' de la
poblacién mds pobre, va desapareciendo y la competitividad de las empresas disminuye,
atin més en combinacién con la reevaluacién del Peso.

5.10. Obstdculos culturales

Uno de los obstéculos més graves para el desarrollo, que no s6lo afecta a la PYME, sino a
cada uno de los ciudadanos de Colombia, es la corrupcién''. El bienestar econémico se ve
reducido de distintas maneras: por un lado, debido a la pérdida de recursos, la cual proviene
tanto de los esfuerzos del Estado para prevenir y detectar la corrupcién, como también de
los esfuerzos de los funcionarios de no ser descubiertos; y, por el otro lado, por la distorsién
de los incentivos econémicos'?. El problema de la corrupcién se observa en diversos actos
del Estado, pero el empresario la percibe més fuertemente en ciertas areas. En Colombia,
éste es el caso especialmente en las licitaciones piiblicas, en la importacion y la exportacién
(autoridades de aduanas y puertos), en el caso de licencias (ambientales, sanitarias, de fun-
cionamiento y de construccién) y en los servicios pablicos'”. Ademds, por diversas razones

la corrupcién se observa de forma dominante en el drea de la administracién tributaria. Este
tema se abordard mds adelante.

La corrupcién se puede describir como un problema estructural y cultural, que estd
estrechamente ligado con otros vicios de la administracién piblica: el formalismo que no se

' Véase Rocha/ Sénchez (1998), pdg. 6y pig, 49.
' Rocha/Sénchez (1998), pig. 2.

m T : o
Colombia, Venezuela, Rusia y Ucrania pertenecen a los paises ms corruptos del mundo. Véase Dinero (1998), pég. 24-

”m 3 2 4 r o 1 2
; 'Bc.m.xl (1992), pig. 61. Ha de mencionarse de manera critica que la corrupcién no sélo consta de la parte que acepta un
pago ilegal (normalmente un funcionario), sino también de la

» arte que estd dispuesta a realizar este
' Para mayores detalles, véase Cirdenas/Steiner (1998), p;’lg,pl e b ene pean.
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basa en objetivos sino en reglamentos, otorgando més importancia al papeleo que a las
circunstancias de la realidad, crea la necesidad de un gran nimero de funcionarios piblicos,
lo que ocasiona ms burocracia. La burocracia y los problemas ocasionados por la misma
respecto a las formalidades y trémites pueden llevar directamente al clientelismo, al
enriquecimiento ilicito y finalmente a la corrupcién. Adicionalmente, el relativamente mal
pago de los funcionarios, la falta de normas y procesos disciplinarios, asi como la lentitud
observada en algunas dependencias de la administracion piblica fomentan la corrupcién'?.
Por esta razon, en todos los intentos de contener la corrupcién, se debe tomar en cuenta su
fundamento como punto de partida. Este concepto se incluird en la elaboracién de propuestas
concretas en la Parte IV.

5.10.2. Resistencia y lentitud de la administracion

Los obstaculos al desarrollo de la PYME que hasta aqui se han descrito, no son nuevos, y
tampoco lo son los intentos de solucionar estos problemas. En los tiltimos 20 afios se reali-
zaron diferentes esfuerzos para mejorar la relacion entre las empresas y el Estado, y reducir
la burocracia, simplificar las regulaciones y las disposiciones, asf por optimizar la eficien-
cia, como la imagen del Estado. A continuacién, se describen brevemente las iniciativas
mds importantes'>:

Ano Iniciativa

1981 | El gobiemo de Turbay Ayala, a través del Decreto 1933, cre6 el Comité para la
| Racionalizacién de la Gestién Puiblica (consistente en el Comité de
| Desburocratizacién y el Comité de Colombia Agil ), con el fin de simplificar y
racionalizar los trdmites internos (contratacién, delegacién de funciones, etc.).
1982 | Se dict6 el Decreto 682 en el que se establecieron normas para los procesos
administrativos (racionalizacion y simplificacion).
1985 = La administracién Betancur Cuartas, mediante el Decreto 1324, reintegré el
Comité para la Racionalizacion de la Gestién Piblica.
1986 = El gobierno Barco Vargas, mediante el Decreto 3435, cre6 la Comision de Co-
lombia Eficiente. Este programa fue coordinado por las C4maras de Comercio
y alcanz6 —segiin sus propios balances— mds de 100 mejoramientos concretos.
1987 | Mediante el Decreto 342 se cre6 la Comisién para el reordenamiento de la
| administracién piblica.
1987 | El Decreto 01035 cre6 la comisién “Cundinamarca Eficiente™ y ordena el de-
| sarrollo de Comisiones Municipales de Eficiencia.

¥ Véase SEI (1993), pig. 21 y subsiguientes.
13 Bernal (1992), pdg. 62. En la Parte IIl s detallan los motivos de la corrupci6n en relacién a la administracion tributaria.
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1988 = El Decreto 0658 dicté normas sobre eficiencia administrativa en el Distrito Es-
| pecial de Bogot4.
1989 = El Decreto 1150 cre6 la Comisién Presidencial para la Reforma de la Adminis-
tracion Publica del Estado Colombiano.
1990 = Se cre6 la Consejeria para la Modernizacion del Estado, 1a cual busca servir de
| interlocutora entre el Estado y el sector privado.
1993 | El Ministerio de Desarrollo Econémico (MINDESARROLLO) contraté a la
empresa Sistemas Especializados de Informacién (SEI) para realizar una inves-
' tigacién de la eficiencia de los tramites administrativos del Estado.
1995 ' Se dict6 el Decreto 2150 (Estatuto Antitrdmites), cuyo objetivo es eliminar re-
| glamentos, formalidades y trdmites innecesarios.
1997 | La Consejeria para la Administracién Piblica del 6rgano ejecutivo elabora el

estudio “Un Aiio del Estatuto Antitrdmites” acerca de los logros del Decreto
2150.

A pesar de miltiples esfuerzos hacia la racionalizaci6n, la simplificacién, la
desburocratizacion, etc., y a pesar de haber podido alcanzar ciertos logros a corto pla-
zo, en ninguna de las iniciativas mencionadas se obtuvo un éxito sostenible. Muchas de
las iniciativas perdieron vigencia a través del tiempo. La principal causa de ello es la
lentitud y la resistencia al cambio de las autoridades respecto a sus actividades. Las
entidades involucradas no asumen su papel de manera suficiente y no demuestran la
responsabilidad necesaria del compromiso ni la voluntad politica para crear las bases
para un mejoramiento sostenible. No es sorprendente este comportamiento por parte
de los funcionarios en ciertos niveles de la administracion, ya que se ven beneficiados
directamente por dicha lentitud del Estado, mediante la conservacién de su empleo (el
cual por el contrario hubiera sido eliminado eventualmente), como también de los in-
gresos adicionales provenientes de la corrupcion.

Otras causas que impidieron una realizacién exitosa de las iniciativas planteadas son
la limitaci6n en la participacién del sector privado. Todos los intentos mencionados surgie-
ron por iniciativa del Estado o de sus entidades, sin apoyo suficiente del sector privado.
Debe ser el sector privado quien presente y discuta alternativas, y el gobierno el que ejecute
através de actos de autoridad dichas iniciativas privadas. Ademds, las iniciativas menciona-
das eran dirigidas hacia ineficiencias y tramites en general, no especificamente hacia la
relacién empresa-estado, y dentro de la misma, hacia obstéculos concretos. De todo lo ana-
lizado es necesario recoger la experiencia y aprender de los errores para garantizar el éxito
de futuras iniciativas como es el caso del presente trabajo.
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5.11. Obstdculos adicionales

Uno de los aspectos negativos de las licitaciones ptiblicas que se deberia atacar con urgencia
es la corrupcién. Desde el punto de vista de la gran mayoria de los entrevistados, el mercado
de las licitaciones piblicas se puede cerrar para todas aquellas empresas que estdn dispuestas
a ganar una licitacién con medios legales'®. Especialmente para la PYME, otro aspecto
problemdtico son las complicadas condiciones y formalidades, con las que una empresa
debe cumplir para ser admitida a una licitacién'?’. Ciertos estudios realizados han dado por
resultado que los criterios de evaluacion sistematicamente le dan la preferencia a las ofertas
de las grandes empresas en vez de la PYME'™. Pero en el contexto de las licitaciones
publicas y su adjudicaci6n, lo que tiene las mayores consecuencias para la PYME son las
condiciones de pago. El Estado colombiano no siempre estd en capacidad de pagar
puntualmente. El anticipo exigido del 30% muchas veces es pagado hasta después de haber
terminado los trabajos. Pueden pasar aiios hasta que se hayan completado los pagos totales.
Normalmente, la PYME no dispone de la capacidad financiera para poder soportar estos
largos plazos de pago. Estas circunstancias excluyen a la PYME automdticamente del proceso
de licitacién.

5.11.2. Centralizacion

Aparte de los ya mencionados aspectos por mejorar en la administracién piblica, tales como:
la corrupcidn, trdmites, el amplio margen de decision, etc., en esta parte se menciona otra
caracteristica de las autoridades colombianas, critica especialmente para la PYME: la
centralizacién. Sin desconocer los avances realizados en los tltimos afios, en Colombia hay
una gran centralizacién de las instituciones estatales y los procesos de toma de decisiones
politicas. Ademds, el Estado no dispone de una verdadera politica de desarrollo regional.'
Gran parte de las organizaciones nacionales y autoridades se encuentra en Bogotd. Para la
mayoria de los trdmites oficiales (como por ejemplo registros, solicitudes de licencias,
participacion en programas de apoyo econémico o servicios publicos) el empresario debe
acudir, ya sea a la capital del pais, o por lo menos a la capital de la provincia. La PYME se
ve més afectada por esta distancia geografica de los centros de toma de decisiones que los
grandes empresarios, ya que estos tiltimos, si no tienen su sede principal en Bogotd, por lo
menos disponen de una representacion en esta ciudad.

1 Véase SEI (1993), pdg. 3 y subsiguientes, asi como Presidencia (1997), pag. 19.

127 Con los testi ios de dos emp! i estados se pi de ilustrar este aspecto parcial: “{Es mds ficil ganarse la
loterfa que ganarse una licitacién sin soborno!™ y “Si no hay sobomo, no hay contrato™,

B} I eslos requerimi estdn adaptados a las grandes emp de modo que en las licitaciones a menudo

trabajan hasta cinco empleados al mismo tiempo en la elaboracién de una oferta, para poder cumplir con todas las formalida-
des. Por lo regular, la PYME no dispone de personalcon estas capacidades . Véase SEI (1993), pég. 29 y siguiente.
1# Véase BID (1997 a), pég. 4.
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5.11.3. Sistemas de control

El articulo 83 de la constitucién colombiana sefiala que los actos, tanto de los particulare
: eben cefiirse a los postulados de la buena fe. Ademgg

s <tiioas. d
como de las autoridades publicas, ! DS} : ‘
los funcionarios deben suponer siempre, en la gestion de sus actividades, que el ciud dane

actdia de buena fe. También existen otras normas }Cgfﬂ?s oo las que se repite esta disposicign!».
Sin embargo, respecto al control estatal, este principio aun no ha podldol ;mponerse, excepto
en algunos casos. Esto se manifiesta en que el control normalmente se lleva a cab'o a prior
en vez de a posteriori, ain cuan_do el control s6lo es de naturalezfz Jformal, es decir, cuang,
hay que cumplir con ciertos requerimientos formales, como por ejemplo: .ller.mr formularigg
o entregar documentos. Los controles previos eventualmente p}xeden significar una grap
pérdida de tiempo para los empresarios, ya que durame. el tiempo de la entrega y ¢|
procedimiento de la solicitud normalmente no se les permite comenzar con el trabajo en
cuestién. Evidentemente aqui no se trata de los controles previos necesarios en caso de
riesgos para la salud, el medio ambiente y demds. La consideracién central es que muchos
de los controles que existen actualmente son s6lo de naturaleza formal. La mayor parte de
los controles podrfa ser reemplazada por controles posteriores, con lo que no se limitarfan
las posibilidades de supervision del Estado, pero sf se les evitarfan demoras y costos de
oportunidad a los empresarios.

5.11.4. Sistemas de informacion

El dificil acceso a la informacion relevante para los pequefios y medianos empresarios
representa un problema especial, ya que se presenta en relacién a una gran cantidad de
obstdculos aqui mencionados. Por medio de los contactos con las empresas se determiné
que a éstas les hace falta la informacién requerida en los asuntos mds diversos como por
ejemplo en el sistema tributario, el acceso al crédito, programas estatales de fomento y
capacitacion, etc. En ciertas dreas, los empresarios no conocen ni la legislacién relevante, ni
las entidades responsables. Pero tampoco se dispone de informaci6n suficiente acerca de
los mercados nacionales e internacionales, como por ejemplo: precios, demanda, requeri-

mientos, etc., ad.emas de que este tipo de informacién tiene un alto precio de adquisicién
para el empresario®!,

S fEste p:;)blema u'ene dos raices: por un lado, existe una deficiencia en la divu Igacion
u "; ormacion requerida por el empresario por parte del Estado. Incluso se da el caso de
que los funcionarios responsables no tienen el conocimiento necesario, est4n mal capacitados

" Véase BID (1997 a), pég. 5.
! Por ejemplo Decreto 2.150 de 1995, en la introduccién.
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y no disponen de la informacién requerida respecto a su drea administrativa'*’. Por otro
lado, también es culpa del mismo empresario, el cual en muchas ocasiones no estd dispuesto
a invertir el tiempo necesario para acceder a la informacién existente. Por consiguiente, el
problema deberd ser solucionado por ambas partes. Disponiendo de una politica de infor-
maci6n adecuada, algunos de los obst4culos aqui descritos podrian ser eliminados o, por lo
menos reducidos.

6. INTERRELACION ENTRE LAS AREAS PROBLEMATICAS

En la elaboracién de la Parte II se identificaron 34 obstdculos distintos al desarrollo de la
PYME causados por el Estado. En la siguiente tabla se resumen estos resultados nuevamen-
te de manera esquemitica:

Obstaculos de | Constitucién Requisitos | Leyes de
formalizacién | delaempresa ambientales ordenamiento
t territorial

Obstdculos | Cargas sociales | Otras disposiciones = Falta de personal
laborales | laborales calificado

Obstdculos | Carga fiscal ‘ Carga fiscal

tributarios | directa indirecta

Obstdculos | Acceso al crédito, Capital de riesgo | Factoraje Leasing
financieros

Obstdculos | Disposiciones  Disposiciones Contrabando

de comercio | de exportacién | de importacién

exterior

Obstdculos de | Servicios piblicos ' Infraestructura Acceso a

infraestructura de transporte tecnologfa

Obstdculos Informalidad Invasién del Inseguridad y

sociales  espacio piiblico violencia

Obstdculos | Cumplimiento  Garantfa Protecci6n de Contradiccién
juridicos de contratos de propiedad marcas y patentes y arbitrariedad
generales

2 Véase Zuleta (1999), pig. 47.
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|

Obstdculos  Politicadela | Representacion de | Obstdculos |

politicos | PYME . los intereses PYME | macroecon6micos |

Obstéculos | Corrupci6n | Lentitud de la

culturales administracién |

Obstdculos | Licitaciones | Centralizacién | Sistemas | Sistemas de
adicionales ptiblicas ‘ | de control informaci6n

Tal como se mencioné inicialmente, la clasificacién de los distintos obstdculos se lleva a
cabo conforme a criterios temdticos, aunque esto no siempre conlleve a resultados claros y
en parte se presenten intersecciones. En este contexto, hay distintas opciones alternativas
para clasificar estos obst4culos al desarrollo. Esto podria realizarse conforme al criterio si
se ven afectadas todas las empresas (como por ejemplo, el sistema tributario o el proceso de
formalizacién) o sélo ciertos sectores (como por ejemplo, los requerimientos especificos
segiin producto de importacién o exportacién). La clasificacién podria llevarse a cabo con-
forme al drea de responsabilidad de la entidad estatal (local, regional o nacional). Otra
opci6n es el criterio de la frecuencia de una accién que ha de llevarse a cabo (una sola vez,
mensualmente, anualmente, continuamente, etc.). Ademds, los obstéculos al desarrollo afectan
alos negocios en distintas fases de su ciclo de vida (en la constituci6n de la sociedad, en la
instalacién de los servicios piblicos, en la internacionalizaci6n, etc.). Finalmente, los obs-
tédculos pueden ser clasificados conforme a los distintos efectos que tienen en las empresas
(efectos pecuniarios, demoras, desaprovechamiento de oportunidades, etc.).

El objetivo de la divisién temdtica de este trabajo es, en especial, el logro de una
mejor comprensién de la problemdtica y de la estructuracién légica. Sin embargo, como se
ha mencionado en repetidas ocasiones, esto no significa que tales obsticulos al desarrollo
deban verse como aspectos aislados. Hay una fuerte interaccion e influencia mutua entre
los obstéculos. A continuacién se presentard una breve lista no exhaustiva con las
interrelaciones mds evidentes. Lo que en esta seccién s6lo se mencionard de manera gene-
ralizada, en la Parte Il se analizard més detalladamente, tomando como ejemplo el sistema
fiscal y su interrelacién con otros obstaculos al desarrollo.

Con una infraestructura insuficiente, se vuelve mds costosa la circulacién de mercancfa
con el extranjero y se obstaculiza la internacionalizacién de la PYME, asi como de toda
la economia nacional.

También el dificil acceso al crédito, la falta de personal calificado y los problemas
politico-sociales, como la criminalidad y la violencia, tienen un efecto negativo en las
posibilidades de exportacion de la PYME, asi como en la competitividad general de la
misma.
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Al aumentar la carga tributaria y las cargas sociales. aumenta la tentacién hacia la
informalidad. Aumenta el abismo entre las PYMES formales y las PYMES informales.

Los requerimientos y el control de la importacién influyen en las dimensiones del con-
trabando. Es de esperarse que la introduccién ilegal de mercancia disminuya al haber
una mayor apertura del mercado.

La calidad del sistema educativo, especialmente de las universidades, influye positiva-
mente en el desarrollo tecnol6gico de las empresas. Las estrategias empresariales son
planeadas y llevadas a cabo por seres humanos; cualquier modernizacién tecnolégica
es el resultado de la creatividad y motivacién humana. Los seres humanos son fuerte-
mente influenciados por la calidad de su educacién.

El dificil acceso al crédito y la falta de informaci6n y asesoria respecto a innovaciones
tecnoldgicas le dificulta a la PYME la adquisicién de tecnologias modernas.

La falta de cumplimiento de contratos repercute en las més diversas dreas de la vida econ6-
mica, ya que aumentan los costos de transaccién debido a la inexistente seguridad juridica.

Se considera que en el 4rea fiscal hay una enorme falta de estabilidad y previsibilidad
del marco legal. El sistema tributario como un obstdculo al desarrollo seria menos
apremiante si se contara con una legislacién mds estable en general.

El acceso a licitaciones publicas se hace mds dificil para la PYME como consecuencia
de la corrupcién, pero también, debido al hecho de que —a causa de la falta de acceso al
crédito- la PYME no puede resistir los largos plazos de pago del cliente estatal.

Debido a actos corruptos y a la lentitud de la administracion, en algunos casos es mads
dificil controlar y/o desactivar los obstdculos al desarrollo identificados, como en el
caso del contrabando, al tolerar a las empresas informales, asi como en la invasién del
espacio publico.

El papeleo ocasionado por disposiciones y formalidades excesivas, la burocracia en
general, asi como el sistema tributario excesivamente complicado aumentan la tenden-
cia a la corrupci6n.

Los obstdculos macroeconémicos influyen en muchos de los demds obstdculos al desa-
rrollo: la fuerte reevaluacion del peso influye negativamente en el volumen de exporta-
cién y ocasiona cierta inseguridad respecto al desarrollo del tipo de cambio, lo que a su
vez hace imposible la planeacién a largo plazo, la cual se requerirfa especialmente
debido a los aspectos fiscales y financieros.
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o estructural de las finanzas piblicas se traduce por una parte en yp,
rio es con lo cual aumentan los costos del acceso al crédito

¢ ve amenazada la realizaci6n de ciertos proyectog do

«  El desequilib t
presién en Jas tasas de intereses,

para la PYME. Por el otro lado, s
infraestructura.

pei6n y violencia empeora el problema del debilitado sistemy

existencia de corry o
e de transaccion.

jurfdico y aumenta los costos

Serfa posible seguir con este razonamiento y derivar interrelaciones adicionales. Pero pary
ria p ntrar4 en detalle. Sin embargo, nuevamente se hace énf-

efectos del presente trabajo no se e : .
sis en que ll:s obstaculos al desarrollo descritos no deben verse de una manera aisladq ¢

incoherente. Cada movimiento y cada modificacién de la constelacién de un obstéculo cay-
sa una gran cantidad de repercusiones directas e indirectas en los demds aspectos problem-
ticos. En la Parte IV se retomard este razonamiento para la elaboracion de propuestas con-
cretas respecto al sistema fiscal.

Tal como se detallé en los comentarios metodol6gicos a principio de la Parte II, la informa-
cién obtenida es clasificada y ordenada mediante una priorizacién. Esto se hace con el
objetivo de categorizar, conforme a su importancia, los obstdculos al desarrollo de la PYME
causados por el Estado, que hasta este punto hayan sido identificados e investigados. Por un
lado se pretende que este conocimiento ayude a entender mejor la situacién de la PYME, y
por el otro lado se hacen evidentes los problemas que deben ser investigados mds urgente-
mente de manera detallada y que propuestas deben ser elaboradas. Este segundo aspecto es
de gran relevancia para la parte especifica del presente trabajo de investigacion, es decir las
Partes I11'y IV. Para poder cumplir con la metodologfa basica de la Parte 11, la triangulacion,

la priorizacién se lleva a cabo desde tres puntos de vista distintos: de la PYME, de los
representantes estatales, asi como de los intermediarios.

L:ss 1.2 empr.esario§ encugstados en las ciudades de Bogotd, Medellin y Cali consideran

ge: e‘:: gu:gl_mdad/wolenua es el mayor obstdculo exégeno en el desarrollo de sus activida-

- nl mxc;s De esta f’lrez.x problemética sigue el sistema tributario y los problemas del
ceso al crédito. En la siguiente tabla se resumen los resultados '™

™ Esta f -
sta fre ¢ queja de los s . -
exterior, disposiciones generales de r()m':l:zi d; los gremios se refiere especialmente, al e Rl
cion, asuntos fiscales y disposiciones relacionadas con las prestaciones sociales.
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Obsticulo Puntajetotal ~ Puntaje promedio
Criminalidad/violencia | 454 ! 4.05
Impuestos { 446 3.98
Acceso al crédito | 404 3.61
Contrabando ‘ 386 ‘ 345
Prestaciones sociales 377 ] 3.37
Servicios piblicos 1 374 | 3.34
Falta de personal calificado! 321 } 2.87

Como problemas adicionales, se mencionaron los siguientes: obstéculos de infraestructura,
reglas inestables del juego, burocracia en la administracién, falta de aprecio de la iniciativa
propia, falta de proteccién de la economia de mercado, asf como la falta de incentivos para
la PYME. Ademis, pueden derivarse informaciones adicionales de los resultados de la
priorizacién. Si se hace una priorizacién de las distintas ciudades o de los diferentes secto-
res, puede concluirse lo siguiente:

*  Tal como era de esperarse, para el sector de servicios, el contrabando representa un
problema de menor importancia.

*  Sin embargo, para el comercio, el problema del contrabando alcanza una mayor prioridad
que para la PYME en general.

*  Parael sector industrial, 1a falta de acceso al crédito es, por mucho, el problema mds grave.

*  En Cali, el problema crediticio es uno de los aspectos menos relevantes.

*  Para Bogotd y Cali, la inseguridad/violencia representa el obsticulo al desarrollo mds
importante, aunque éste alcanza sélo el cuarto lugar en Medellin.

*  En el caso de Medellin también se encuentran diferencias respecto a la evaluacién de
los servicios piiblicos: contrariamente al caso de Bogotd y Cali, este problema no es
considerado de gran importancia en Medellin.

*  El problema fiscal es considerado el problema mds importante o el segundo problema
mds importante para todas las ciudades y sectores, con excepcién de Cali.

Por medio de las siguientes tablas se pretende ilustrar, por un lado, las diferencias

entre los sectores y las ciudades y, por otro lado la distribucién porcentual de los resul-
tados.
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SRR A A Medellin Cali  Industria Servicios Comercio

o b [impoesos  [lscguiidsd OG0 Impuestos  Insegurida
1# Inseguridad \[m pisms icrédilo ‘Contrabando {Impuestos :;lnscguridad {Impuestos
| 1 { i [Prestaci ;
2% Impuestos Epmmcioncs ?SCI'V- pibl. 1Inscgund€ld iPresmcwnes lContmbando

3+ Crédito | Crédito ) ! A | :
4 |Contrabando [Serv.pfbl. [Inseguridad lmpucsios |Contrabando. Crédito {Serv. pabl.
b i { atraba | Contraband ‘\p... 4 !Presmciones ‘Scrv.publ. ‘Crédim
giag ‘ Crédito Serv.pibl.  Personal cal. Prestaciones
, . ,

6 Serv.pibl. | Prestaciones ‘Serv. pbl.

2 | Personal cal. | Personal cal. Personal cal. %Pcrsonn.lcal. ‘iPcrsonalcal. lCommbnndo EPcrsonalca],

Importancia

Obstéculo Muy alta Alta Media Baja Irrelevante
Inseguridadlvio]encia 42.0% 37.5% 10.7% 4.5% 5.3%
Impuestos 41.1% 35.7% 11.6% 3.6% 8.0%
Acceso al crédito 25.9% 34.8% 23.2% 6.3% 9.8%
Contrabando 37.5% 19.6% 14.4% 7.1% 21.4%
Prestaciones sociales  17.8% 29.5% 32.1% 13.4% 7.2%
Servicios piiblicos 15.2% 33.0% 29.5% 13.4% 8.9%

Falta de personal

calificado 16.1% 20.5% 20.5% 17.9% 25.0%

Casi el 80% de los empresarios encuestados considera que el problema de la inseguridad/
violencia, asi como la problemdtica fiscal es muy importante o importante. Mas del 60%
percibe al problema crediticio como un obstéculo muy importante o importante. Los resul-

: tadqs no son sorprendentes. Con ellos se corrobora la tendencia que pudo determinarse
mediante los demds instrumentos de recopilacién de informacién, la entrevista, el andlisis
de contenido y los grupos de enfoque.
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Se encuestaron cerca de 30 representantes estatales distintos obteniendo las siguien-
tes respuestas'**:

Rango  Obstdculo ‘Puntaje total
[ . Acceso al crédito 3 116
2% | Impuestos 85
3e Falta de personal calificado f 84
4° Contrabando { 72
532 | Disposiciones de importacién/exportacién 52
6° Falta de politica para la PYME 46
7k Legislaci6n arbitraria y contradictoria 34

Llama la atencién el hecho de que los representantes estatales consideren que los problemas
de mayor importancia para la PYME son el acceso al crédito y los impuestos. De manera
contraria, consideran que la inseguridad/violencia y las cargas sociales no son aspectos
prioritarios, siendo que los empresarios les han adjudicado el primer y el quinto lugar res-
pectivamente a estas problemdticas. Otros obstdculos adicionales, que no estaban
preestablecidos en el cuestionario y que fueron mencionados por parte de los representantes
estatales, son los siguientes: dificil acceso al mercado nacional, cultura empresarial subde-
sarrollada, falta de poder de negociaci6n y falta de cooperacién entre la PYME.

7.3. Priorizacién desde el punto de vista de los intermediarios

De los 30 intermediarios encuestados bajo el mismo esquema que en el caso anterior, se
obtuvieron los siguientes resultados:

Rango Obstaculo Puntaje total
1Bl Acceso al crédito | 131
28 Falta de politica para la PYME 103
8 Impuestos ‘ 85
4° Disposiciones de importacién/exportacion 76
52 Falta de personal calificado 70
6° Contrabando 61
7 Inseguridad/violencia 34

" A los encuestados se les pidi6 evaluar los obsticulos predeterminados en una escala de muy importante (5 puntos) a
irrelevante (1 punto). Ademds, contaban con la posibilidad de mencionar obstéculos adicionales que no habfan sido incluidos
Para la siguiente tabla se sumaron los puntajes totales.

En este caso, los encuestados tenfan que escoger de una lista los siete obstéculos més importantes, y ordenarlos conforme a su
importancia. Al obsticulo del primer lugar se le adjudicaron 7 puntos, al segundo lugar 6, etc.
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Puede observarse que se le da mucha importancia tanto al acceso al crédito como a los
impuestos. No es sorprendente el hecho de que también la no existente politica para la PYME
haya obtenido una alta prioridad, ya que son justamente los gremios, los que reclaman esta
exigencia reiteradamente. Otros problemas que se mencionaron y que no estaban incluidos en la
pregunta, fueron los siguientes: précticas que limitan la competencia (monopolios), acceso al
mercado nacional, apertura econémica, asi como la inestabilidad politica.

Al comparar las tres clasificaciones de los empresarios, representantes estatales e interme-
diarios, destacan ciertas dreas problematicas, que son consideradas como obstdculos priori-
tarios de la PYME en su relacién con el Estado, por parte de los tres actores. Estos son,
ademds del acceso al crédito, el contrabando y la falta de personal calificado, especialmente
los impuestos. Bajo la estipulacion de ponderar las tres clasificaciones de manera equiva-
lente y de-adjudicar siete puntos a cada obsticulo que esté en primer lugar, seis puntos a
cada obsticulo que esté en segundo lugar, etc., se obtiene la siguiente priorizacion combi-
nada de obstdculos al desarrollo de la PYME en Colombia causados por el Estado:

‘Rango Obstéculo Puntaje total
1% ' Acceso al crédito i 19
2% Impuestos 17
32 | Contrabando 5 10
4° | Falta de personal calificado 1 9
52 | Falta de politica para la PYME 8
6° Inseguridad/violencia 8
7 | Disposiciones de importacién/exportacién | 7

Era de esperarse que los obstéculos relacionados con el acceso al crédito y los impuestos
quedaran en los primeros lugares. Las demds 4reas problematicas, como el contrabando, la
falta de personal calificado, la falta de una politica para la PYME, la inseguridad/violencia
y las disposiciones de importacién/exportacién ocupan los lugares subsecuentes con valo-
res relativamente més bajos. Por lo tanto, con los resultados de las tres ponderaciones y su
combinaci6n, se inicia la transicién de la Parte general II a la Parte especifica II1. Tal como
se mencion6 en el Capitulo 2, los objetivos de investigaci6n generales y especificos de este
trabajo estan estrechamente relacionados. En esta parte general se han investigado de ma-
nera-amplia los obstdculos causados por el Estado a que se enfrenta la PYME en Colombia.
Al final pudo evidenciarse que, desde el punto de vista de los empresarios, después de la
inseguridad/violencia, el sistema fiscal representa el problema mds grave para el desarrollo.
También desde un punto de vista general, o sea combinado, el sistema tributario constituye
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el segundo obstéculo mds importante, después del acceso al crédito. Por lo tanto, las Partes
especificas III y IV estardn dedicadas a la consideracién especial del sistema tributario
como obstdculo al desarrollo de la PYME.

La razén por la cual se ha escogido la problemética fiscal como drea de enfoque no
s6lo se debe a los resultados de las escalas de priorizacién. Dentro del marco de los temas
prioritarios, por las razones que se explican en la Parte I, el sistema tributario se presta
mejor como érea de enfoque que la inseguridad/violencia y el acceso al crédito. Pero ade-
mds de esto, existen otras razones por las cuales el sistema tributario tiene una posicién
especial dentro de las regulaciones y disposiciones estatales:

¢ Laexperiencia internacional ha mostrado que en la mayoria de los paises se desarrolla
un amplio espectro de acciones para apoyar a la PYME. Por diversas razones las accio-
nes de apoyo por medio del sistema tributario son la forma mds popular y mds utilizada
para fomentar a la PYME.

*  Enladiscusion acerca de la necesidad de reformas de segunda generacion en América
Latina, el sistema tributario es un elemento central. “Because of the cost of compliance,
tax regulations constitute the most troublesome obstacle for private sector firms in
many countries in Latin America, even though the actual rates of collection are not
high”'3s .

*  Laimportancia del sistema tributario para el sector privado estd expresada también en
los indices anuales de la libertad econémica. Siendo uno de los factores més importan-
tes para la clasificacion de un pais, se investiga su politica fiscal.

*  Enestudios realizados por parte del Fondo Monetario Internacional (FMI) en paises en
vias de desarrollo se ha podido comprobar que hay una relacién (inversamente propor-
cional) entre el aumento de la carga fiscal y el crecimiento de la economia nacional. El
mismo fenémeno se observa también en paises industrializados. Mediante una compa-
racién de la cuota fiscal y el desempleo, se ha mostrado que paises como Francia,
Alemania y Bélgica (los cuales cuentan con impuestos extraordinariamente altos) tam-
bién tienen que lidiar con cifras de desempleo relativamente altas. En paises como la
Gran Bretaiia, Irlanda y los EEUU se observa la situacién contraria'™. )

¢ Enel Capitulo 5 se muestra que los empresarios colombianos no sélo tienen que lidl:fr
con obligaciones fiscales, sino que también con otras disposiciones burécratas admi-
nistrativas. En este contexto, el papeleo ocasionado por el aspecto fiscal ocupa una
posicién dominante. Ciertos estudios en la Comunidad Europea y en los EEUU han

'3 Holden/Rajapatirana (1995), pag. 52. La misma opinién se encuentra en Camdessus (1997).
1 Véase FuW (1999), pg. 15.
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dado por resultado que el costo de cumplimiento tributario corresponde a més del 50%
de los costos de cumplimiento totales motivados por el Estado. Para el caso de Alema-
nia, se calcul6 que dicho costo asciende a mis del 60%'”".

*  Ademis, el sistema tributario es influenciado por muchos otros obstéculos al desarro-
llo. Por ejemplo, debido a distintas causas, la corrupcién adopta inmensas dimensiones
especialmente en la administracién tributaria'®, Otro ejemplo serfan las reglas del
juego inestables. Se ha observado que precisamente el 4rea tributaria se ve afectada por
continuas modificaciones de la legislaci6n.

*  Poriiltimo, ha de mencionarse que en Colombia no existen tratos fiscales preferenciales
para la PYME como instrumento de fomento de la misma. En el sinnimero de reformas
fiscales de los dltimos afios, la PYME nunca ha sido tomada en cuenta. Este tema se
abordard a lo largo del presente trabajo de investigacion.

Con estos argumentos adicionales, que hablan a favor de un estudio detallado del problema
fiscal ante cualquier otra priorizacién, se finaliza esta parte general de la investigacion.

:;: Véase Bannock (1990), pég. 49.

Por una parte se trata de cantidades de dinero relati levadas; debido a que a nadie le gusta pagar impuestos, la
persona sujeta a tributacién tiene una tendenci i fuerte hacia el sobomo. Por el otro lado, el funcionario tiene una
5;“" ;-"‘midﬂd de opciones de sobomo debido a la complejidad del sistema tributario. En este contexto, véase Crotty (1997),

g. 1.
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PARTE 3

EL SISTEMA TRIBUTARIO COLOMBIANO COMO
OBSTACULO AL DESARROLLO DE LA PYME

8. METODOLOGIA

En la Parte II se abord6 el tema de los obstdculos al desarrollo de la PYME en Colombia causa-
dos por el Estado desde un punto de vista general. En la Parte I11 se trata un obstdculo especifico
al desarrollo: el sistema tributario. Se elaborardn los elementos que se requieren para que final-
mente, en la Parte IV, se puedan presentar propuestas concretas de mejora. Como pilares de este
trabajo se investigardn cuatro distintas dreas: la legislacion tributaria, 1a percepcion del sistema
tributario por parte de los empresarios, la realidad tributaria, asi como las experiencias interna-
cionales en laimposicién tributaria de la PYME, obtenidas de la teoria y de la practica. Mientras
que para el andlisis de la legislaci6n, de la realidad tributaria y de las experiencias internaciona-
les, en primer lugar se hace énfasis en el andlisis de leyes y de los estudios ya existentes, para la
investigacion de la percepcién que tienen los empresarios del sistema tributario, se hace uso de
entrevistas cualitativas. Por lo tanto, en la Parte IIl el andlisis empi'rico tiene una funcién impor-
tante. Con base en estos cuatro elementos se pretende desarrollar ideas creativas para el sistema
tributario colombiano. Para que estas propuestas de mejoramiento se apeguen lo mds posible a la
realidad —y para que puedan ser implementadas en una fase posterior, que no se incluye en este
trabajo de investigacion- las cuatro dreas mencionadas serdn elaboradas con la colaboraci6n de
un equipo de expertos colombianos en materia fiscal. En la siguiente figura se ilustra la combi-
nacién de las distintas técnicas:

Propuestas de mejoramiento
1
[ 1
Andlisisdela  Entrevistas ~ Comparacién  Experiencias
legislacion ~ cualitativas  de legislacién  internacionales

\ i

Equipo de expertos
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El anilisis de la legislaci6n tributaria colombiana para la PYME se basa en primer lugar en
literatura primaria y secundaria acerca del tema. Las leyes relevantes, especialmen.te el
Estatuto Tributario (E.T.), servirdn de literatura primaria. Los libros de texto, los es_tudlos y
el material de informaci6n dirigido directamente al empresario servirin como literatura
secundaria.

82 Entreyi;tqs _cualitatiyas_ s

Al igual que en la Parte II, en la Parte III las opiniones, experiencias y percepciones de los
pequerios y medianos empresarios forman una parte central del estudio. Sin embargo, los
objetivos de la investigacién empirica de esta parte del trabajo difieren de los objetivos de la
Parte II: mediante conversaciones abiertas y no directivas, se pretende estimular a los en-
trevistados para que proporcionen informacién detallada de manera honesta y atbierla~ acer-
ca de un tema especifico, el sistema tributario. Mientras que en la Parte I se trat6 de infor-
macién general acerca del tema de los obstéculos al desarrollo de la PYME causados por el
Estado, esta parte se enfoca en cuestiones concretas acerca del sistema tributario. El instru-
mento adecuado para ello son las entrevistas cualitativas, también conocidas como ent.re—
vistas en profundidad. Con esta metodologfa se pretende obtener la informaci6n requerida
acerca de los conocimientos, las percepciones y las experiencias del empresario respecto al
sistema tributario.

8.3. Comparacién entre la legislacion tributaria con la realidad tributaria

Para comparar a la legislacién tributaria con la realidad tributaria, es necesario incluir dos
elementos en el andlisis: por un lado, la situacién de los contribuyentes, y, por el otro lz}do.
la situacién de las autoridades fiscales. En el andlisis del comportamiento de los contrl.bu-
yentes, se hard uso de estudios de distintas instituciones de investigacion estatales y priva-
das, asf como de organizaciones internacionales de desarrollo. Ademds, se tomard en cuenta
esta drea temtica dentro del marco de las entrevistas cualitativas por medio de ciertas pre-
guntas. El andlisis de los problemas de las autoridades fiscales se basa especialmente en
investigaciones, estadisticas y planeaciones estratégicas internas, tanto de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), como también de la administracién tributaria
local de Bogot4.
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8.4. Experiencias internacionales

La parte tedrica de este capitulo se basa en la literatura acerca de la imposicion tributaria opti-
ma. Esto incluye especialmente la teoria acerca de la problemdtica tributaria en paises en vias de
desarrollo. Para el anilisis de las experiencias de otros paises en la imposici6n tributaria de
pequefias empresas, se consultardn, por un lado, estudios de la Organizacién para la Coopera-
ci6n y Desarrollo Econémico (OECD), y por otro lado se revisarn las paginas de Internet de las
administraciones tributarias latinoamericanas. Ademds, estas informaciones serdn complemen-
tadas con articulos, estudios y revistas fiscales adicionales.

8.5. Equipo de expertos fiscales

Como apoyo en la elaboracién de estas cuatro dreas parciales, se contard con la colaboracién
de un equipo de expertos fiscales. Este equipo de especialistas de alto rango y eminencias
de la legislacién tributaria colombiana fue formado originalmente para el proyecto FUNDES
“Reformas Institucionales para la PYME en Colombia”. Por razones evidentes, este equipo
de expertos, que estd conformado por altos funcionarios fiscales, asesores tributarios,
profesores en Derecho Fiscal y empresarios, serd involucrado en la captacién de informacién
para la Parte III del trabajo, ya que para el andlisis de un tema tan complejo es de gran
utilidad contar con el consejo de expertos. Algunos de los integrantes mds importantes del
equipo de expertos son Guillermo Fino, Director de Impuestos Nacionales de la DIAN, y
Gustavo Cote, Asesor Fiscal y Ex-Director de la DIAN.

Debido a estos procedimientos combinados deberia ser posible elaborar los
ingredientes necesarios para elaborar propuestas concretas para el trato fiscal de la PYME
en Colombia.

9. ANALISIS DE LA LEGISLACION

Es evidente que el andlisis de la actual legislacion tributaria de Colombia deberd ser un
fundamento irrenunciable de posibles propuestas concretas de mejoramiento para el trato
fiscal de la PYME. Sin embargo, este capitulo deberd limitarse conscientemente, ya que de
lo contrario, el trabajo podria salir de sus cauces debido a la compleja legislacién tributaria.
Por esta razén, se tratardn sélo los impuestos mds importantes en forma breve. Antes de
enfatizar en los distintos tipos de impuestos de la PYME colombiana, se ventilardn ciertas
circunstancias bdsicas al respecto: el desarrollo del endeudamiento piiblico de Colombia en
los 1ltimos afios y la explicacion del término “impuesto empresarial”.
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delBstado

9.1 Antecedentes ... . ........
0.1.1. Los impuestos desde el punto de vista
emno central juegan un papel. fundamental en las finanz
i 139 3

;. 5% de los ingresos totales'*®. Los impuestos

ibli ia: representan més del 8 ;
pblicas de C‘;:;:;Zs pa“[‘, el desenvolvimiento de la demanda del Eftado yla e!abOraclén
;re]an 1;:;:;1 pliblicos. Pero, también pueden ser percibidos como esmfmlo negativo o como
= edimento para la inversion, ya que disminuyen el ingreso disponible de los cu.!dadanos
,‘nlz:,:p anancias de las empresas, € influyen en el comportamiento de compr'a. Primero se
revisa%é brevemente la situacién actual de las finanzas puiblicas f:le Colomb',a, para poder
analizar la legislaci6n tributaria colombiana ante este entorno bisico. Ad_emas, la situacién
de las finanzas piblicas puede significar una restriccion en la elaboracién de propuestas

Las recaudaciones tributarias del gobi

concretas en la Parte IV.

Desde 1991 se observa un creciente endeudamiento del sector ptblico en Colombia,
especialmente del gobierno central. Entre 1991 y 1996, en los ingresos hu!?o pn crecimiento
promedio del 1.5% del PIB, mientras que los gastos presentaron un crecimiento del 5.3%
del PIB. En dicho periodo, el déficit fiscal aument6 del 0.3% al 4.1% del PIB. Para 1998, se

calcul6 un déficit del 5.4% del PIB'¥.

En la situacién actual, cualquier intento de lograr una reduccién de impuestos para la
PYME, que conste de tarifas més bajas, serfa mds bien ilusorio. Por esta raz6n, en la presen-
te investigacién se haréd énfasis en la simplificacion de los procedimientos, simplificacion de
formalidades, mejores métodos para la determinacion y el cdlculo de los impuestos, etc. De
este modo, el enfoque principal es la reduccién de la carga fiscal indirecta.

9.1.2. Los impuestos desde el punto de vista de los empresarios

El sistema tributario de Colombia tiene muchas facetas y es complicado describirlo. S6lo en
los afios 90, en promedio cada dos afios fue aprobada una nueva reforma tributaria, que
conllevé a una reglamentacién adicional, a un exceso de jurisprudencia y a doctrinas
novedosas de la DIAN, respecto a las modificaciones en la legislacién, asi como, con ello,

. i ] 141 i
a ?1erla msegundfzd legal i En este contexto emerge la cuestién de qué tanto deberd
entatizarse en el sistema tributario colombiano como tal

Y Véase Comision (1997), pdg. 70 i
- Pag. 70 y subsiguicntes y Ley Anual d
i ﬁ‘cﬁ::..c "," ‘0.‘[‘;- véase d‘WNHAClENDA (1993).y p:zr?. 2 y“a b fpfmp"irfu cg:: Iasestadisticas relevantes de la DIAN
¢ las refol 19 ' i dimprcr v
rmas de los afios 90 (Ley 49 de 1990, Ley 174 de 1994, Ley 223 de 1995, asf como Ley 387 de 1997) se

introdujeron 583 nuevos articulos, a i
! S, pero las recau ibutaria
T e daciones tributarias aumentaron s6lo en un 1.5%. Véase comision (1997),
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Por razones evidentes, un andlisis detallado del sistema tributario de Colombia en su
totalidad excederia los limites de este trabajo. Un andlisis de este tipo tampoco podria apor-
tar informacién adicional relevante para la Parte IV del trabajo. Por esta razén, dentro del
contexto de la legislacién, sélo se pondra énfasis en los impuestos de las empresas.

Los impuestos empresariales son todos aquellos tipos de impuestos que tienen influencia
en las decisiones empresariales, ya sea debido a su simple existencia o especificamente debido
a su disposici6n especial'*2. Para efectos de la caracterizacién de un impuesto como impuesto
empresarial, es indiferente si la empresa corre econémicamente con el respectivo impuesto, o si
s6lo remite la deuda tributaria a hacienda. Esto ocurre cuando, conforme a lo que dicta la ley,
dicho impuesto repercute sobre el consumidor de modo que este (ltimo sea quien tenga que
cargar con dichos impuestos. Esto sucede normalmente con el impuesto sobre las ventas o con
ciertos impuestos al consumo, como los impuestos sobre el tabaco y la gasolina. Es esencial que
la existencia de un tipo determinado de impuestos pueda influir en las decisiones del empresario
en el dmbito institucional (por ej. en la seleccién de la figura mercantil), en el dmbito funcional
(por ej. en decisiones de inversién, financiamiento o politica laboral), asi como en el dmbito de
la contabilidad empresarial. Conforme a estos criterios, pueden distinguirse las siguientes cate-
gorifas de impuestos empresariales:

1. Impuestos, que la empresa como tal deberd pagar, independientemente de su figura
mercantil. Un ejemplo para el caso de Colombia a nivel nacional seria el impuesto al
valor agregado, y a nivel local el ICA, los cuales se especificardn mds adelante.

2. Impuestos, que s6lo deberdn pagar aquellas empresas que son manejadas con la figura
mercantil de una persona juridica, como por ejemplo el impuesto sobre la renta para
personas juridicas.

3. Impuestos, que los empresarios o los socios de empresas individuales o sociedades
personalistas deberdn pagar personalmente, pero cuyo objeto es generado o utilizado
en la empresa (por ejemplo, el impuesto sobre la renta para personas fisicas).

4. Impuestos, que no conciernen a la propia empresa o al propio empresario, sino que la
empresa debe calcularlos, retenerlos y pagarlos a la administracion tributaria en nombre
de otros contribuyentes. Esto le ocasiona costos de personal y materiales a la empresa,
que no son reembolsados por la administraci6n tributaria. Aunque estos impuestos no
sean en realidad impuestos empresariales, sf influyen en la empresa, ya que generan
gastos empresariales a favor de la administracién tributaria y, con ello, aumentan los

142 Conforme a Wohe (1991), pég. 6.
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| F==:  gastosdelaempresaocasionados porla imposicién tributaria. Un ejemplo de ello ser,

a 51 rocedimiento colombiano de retencion en la fuente; la retf:nc16n en la fuente pg
re [:'esenta un impuesto independiente, sino una forma especial de recqudacio’n del
in?puesto sobre la renta, tanto para personas fisicas como para personas juridicas, g
como del impuesto al valor agregado.

| objetivo de este capitulo es, por lo tanto, e'laborar el marco de‘ referencia general de|
sistema tributario colombiano respecto a los impuestos empresariales. Para e_llo, $6lo se
hard énfasis en los impuestos méds importantes: el impuesto sobre l.a renta, el 1mpuesto a
valor agregado (IVA), el impuesto de industria y comercio (ICA), el impuesto de timbre, as
como en los procedimientos de retencién en la ftlente, .que estdn re1§c1onados con estos
impuestos. Hay algunos otros impuestos que podrian cghﬁcarse gomo nnpuesto.s empresa-
riales conforme a los criterios expuestos, Como por ejemplo el m.1pueslo predial o el im-
puesto vehicular. Sin embargo, el presente estudio se limitard a los impuestos empresariales
mencionados. Las propuestas respecto a la fiscalizacién de la PYME en Colombia, con lag
que se busque lograr un mejoramiento considerable de su situacion, deberan referirse nece-
sariamente a uno o a varios de estos impuestos.

9.2. Los impuestos empresariales.en Colombia

9.2.1 Los desarrollos centrales en los wltimos aiios

Antes de describir cada uno de los impuestos y las obligaciones relacionados con éstos, se
describir4 brevemente el desarrollo general de la imposicién tributaria en Colombia. Desde
1983, aiio en que hubo importantes cambios en la legislacién tributaria (como por ejemplo una
reduccién de la tasa- méxima de impuestos; la abolicién de la doble imposicién de empresas
accionistas, asf como una ampliaci6n de la base de cdlculo del IVA), se pudieron observar por lo
menos siete modificaciones de la legislacién que merecen ser denominadas reformas tributarias'®.
En los afios 80, cada gobierno llevaba a cabo una reforma fiscal en promedio, mientras que en
los afios 90, cada gobierno realizaba dos reformas de este tipo.

La mayorfa de estas reformas tributarias fueron de naturaleza recaudadora: su res-
pectivo objetivo principal consistia en aumentar las recaudaciones tributarias'*. La acumu-
laci6n de reformas tributarias se debe a que las modificaciones en el gasto puiblico son de
naturaleza permanente, mientras que las modificaciones en las recaudaciones tributarias
normalmente son transitorias. Es decir, que el respectivo aumento de las recaudaciones

' Véase Steiner/Soto (1999), pag. 17.

(’;‘9‘;;‘)-’1 mcm‘ l;usdg St;l:)l;)fmdn. Yya que conforme a las cifras del DNP, las es tributarias on del 9% del PIB
aun 13. as ci ] : 3 = Y -
oSt 199;‘)7 p;igrol(7, ). ¥, conforme a las cifras del Banco Mundial para el mismo periodo, del 7% al 14%. Véase Steiner/
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tributarias después de una reforma tributaria es de corta duracién, lo cual conlleva a una
continua necesidad de realizar nuevas reformas tributarias, para poder conservar el nivel de
las recaudaciones tributarias al nivel de los gastos'*. El Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) divide las reformas tributarias latinoamericanas en tres tipos: reformas tributarias
globales, cuando se trata de modificaciones considerables; reformas tributarias parciales,
cuando el objetivo de la reforma es la reestructuracion o la introduccién de un impuesto en
particular; y por ltimo estdn las reformas tributarias incrementales, en las que en primera
linea se trata de aumentar las tasas tributarias o de ampliar las bases del cdlculo, para incre-
mentar la recaudacién tributaria. Esta organizacién clasifica a todas las reformas tributarias
colombianas de los afios 90 dentro del concepto de las reformas tributarias incrementales'*®.

(Qué significa esto para la PYME colombiana? Independientemente de las ventajas
que las reformas tributarias pudieran traer consigo, son dos aspectos, los que causan espe-
cial preocupacion:

* Independientemente del monto de los impuestos, las permanentes modificaciones de la
legislacion conllevan a que haya inestabilidad y reglas del juego poco claras. Desde el
punto de vista de los empresarios, la complejidad e imprevisibilidad juridica de la
legislacién tributaria, ocasionada por las continuas modificaciones, influye de manera
negativa en el entorno empresarial.

* La permanente discusion acerca de las reformas tributarias por parte del congreso
colombiano deriva en un proceso ininterrumpido de lobbying, en el cual, en primera
linea, estdn representados ciertos intereses particulares bien organizados, los cuales
normalmente no corresponden a los intereses de la PYME. Esta representacion
desequilibrada de intereses ha traido consigo un incremento de la transgresién al principio
de neutralidad y una mayor injusticia en el sistema tributario.

La estructura de la recaudacién del Estado ha cambiado considerablemente en los tltimos
afios. Especialmente, los ingresos arancelarios han disminuido fuertemente debido a la
apertura del mercado. Conforme a los célculos del BID, la importancia de los dos impuestos
principales —el impuesto sobre la renta y el IVA- ha aumentado significativamente en Co-
lombia'¥’. La cuota fiscal, o sea la totalidad de la recaudacién tributaria sin las cargas socia-
les en relacién al PIB, aument6 continuamente durante los afios 80 (del 7.7% en 1981, al

S Carrasquilla/Salazar (1992), pég. 43.

14 Véase BID (1996), pég. 32 y subsiguientes.

7 Mientras que en 1980, la proporcin de estos dos impuestos era del 55%, dicha proporcién subi6 a un 74% hasta el afio de
1990, y entre 1991 y 1995 fue, en promedio, del 84%. Véase BID (1996), pdg.18 y subsiguientes, asf como Steiner/Soto
(1999), pég. 20. Dentro de estos dos imp ha do més lai ia del IVA que la del impuesto sobre la renta

P
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s afios 90, este crecimiento se intensificg (1990;
n otros paises latinoamericanos, la cuota fisca]
cionada en los tltimos afios, mientras que e
dustrializados, continta siendo relativamepg,

19.3% en 1989). Enlo
s En comparacién co
de manera despropor
ales de los paises 10

8.2% en 1985, hastae
10.1%, 1996: 14.1%)'
colombiana ha crecido
relacié6n a las cuotas fisc
baja'®.

Es importante que las obligaciones tributarias’ce'mrales. de 1173 PYME detalla d.as ;
continuaci6n, se vean en relacién al desarrollo de los Gltimos afios. Por una parte, exgllcan
Jos problemas del sistema tributario actual, y, por otra parte, proporcionan indicacioneg
importantes para el desarrollo de posibles propuestas de mejoramiento.

9.2.2. Formalizacién tributaria

Primeramente se describiré el proceso que se requiere para llevar a cabo la constitucion de
una empresa desde el punto de vista de la normatividad tributaria. El empresario de una
empresa recién constituida deber4 realizar los siguientes puntos para lograr la formalizacién

fiscal'®%;
«+  Cumplimiento con las condiciones respecto a la normatividad laboral, comercial y de

funcionamiento’*'.

o Registro de la empresa por medio del formulario RUT (“Registro Unico Tributario”).

o Presentar solicitud respecto al NIT en la DIAN. Con este “Niimero de Identificacién
Tributaria” se hace posible la declaracion y el pago de impuestos.

*  Registro de la empresa en el régimen de IVA correspondiente.

*  Registro de la empresa como agente de retencién en la fuente (en caso de que la empre-
sa cumpla con las disposiciones legales).

Ademds, a partir del momento de su formalizacién tributaria, la empresa debera cumplir
con las disposiciones contables. Estas se rigen por el Plan Unico de Cuentas. Tal como se
explicé en la Parte II, cada uno de los pasos para la formalizacién aqui mencionados, a la
Vt.:Z pu§de trz.ier consigo un sinnimero de formalidades y requisitos. La formalizacién
tributaria se rige por el Estatuto Tributario (E.T.), asi como por el Decreto 3.049 de 1997.

'* Véase las estadisticas en Steiner/Soto (1999), pig. 21 y subsiguientes

' En los pafses industrializados, a tas;

¥ En : s S, a fiscal es, en promedio, del 26.3%. Vs ine

o :,’e'aﬁc Legis (1997), pag. 133 ¥ subsiguientes, asf como Cémara (I‘;‘\:;'/r)‘ ngse i e
¢ase Capitulo 5.1.1. Constitucién de una empresa. L
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9.2.3. Impuesto sobre la renta

El impuesto sobre la renta es un impuesto directo y nacional, que es considerado como un

solo impuesto y que se declara en una sola declaracién de impuestos, a pesar de que en
realidad consta de tres partes's.

9.2.3.a) Impuesto bdsico de renta

Los ingresos de las personas fisicas y las ganancias de las personas juridicas, que se gene-
ran en el transcurso de un afio, estdn sujetos a imposicion tributaria; por lo que todas las
personas juridicas y fisicas, que cumplen con las disposiciones legales, deben pagar im-
puestos. En pocas palabras, se aplica la imposicién tributaria al aumento del patrimonio
neto;, por esta razén, la declaracién de impuestos para la determinacién de la base del célcu-
lo es muy similar al estado de resultados de la empresa. La tarifa tributaria es del 35% para
personas juridicas. Para personas fisicas, la tarifa tributaria depende del nivel de ingresos;
para el nivel de ingresos mds altos también es del 35%.

9.2.3.b) Impuesto de ganancias ocasionales

La imposici6n tributaria se aplica a aquellos ingresos que son de cardcter especial o ex-
traordinario, es decir, que son generados por actos de negocio, que 1o forman parte de la
actividad habitual de 1a empresa. Algunos ejemplos de ello son: venta del activo fijo, que
durante més de dos afios haya sido propiedad de la empresa; ganancias por liquidaciones de
empresas; ingresos por herencias y donaciones o ganancias de loterfa. Todas las personas
juridicas y fisicas estan sujetas a imposici6n tributaria.

9.2.3.c) Impuesto de remesas
Este impuesto se impone a las transferencias de ganancias ordinarias y extraordinarias al

extranjero, independientemente de quien sea el beneficiario. También en este caso, estdn
sujetas a la imposicion tributaria las personas juridicas y fisicas.

132 El impuesto sobre la renta se regula mediante los art. 329 y subsig 595 y subsigui 800 y subsig s del
E.T., asf como por el Decreto 3.049 de 1997. Véase también Brisefio/Vergara (1998), pdg. 13 y subsiguientes.
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sistema de indices para el cdlculo del impuesto sqpy,

1992, se hace uso de un { i :
Desde. a de ajustes integrales por inflacién. Con €l se pretend?g neutralizar |o
e s ia ascienden anualmente a un 20%"3,

efectos de la inflacién, que en Colomb!

9.2.3.d) Retencién en la fuente

La retenci6n en la fuente en sf no es un impuesto adicio:z:l, sin? un p.ra_cedimie.nto, que
est4 directamente ligado con el impuesto sobre la r.enta SEn e.l parlxcnpan do.s actores
respectivamente. Para el empresario, que vende blf:nes o servicios, la retenci6n en |a
fuente representa un primer pago anticipado del impuesto sobre la renta a pagar a
final del afio. El respectivo monto es descontado de'lfl factura por parte d“cl comp~rador,
Por lo tanto, el empresario requiere para su contabilidad una cuenta de “Retencién en
la fuente”. En la venta de bienes o servicios se puede contabilizar el monto retenido
por parte del comprador en el lado del haber de esta cuenta'**. Conforme al Art. 38]
del E.T., el empresario debe guardar los comprobantes cone§pond1entes a todos los
montos que le son retenidos por parte del cliente, ya que a final del afio la cantidad
total es deducible del impuesto calculado sobre la renta. Desde el punto de vista del
empresario que compra bienes o servicios, la retencién en la fuente corresponde al
monto que deberd descontar de la factura y que deberd retener. Por lo tanto, tiene la
obligacién de contabilizar este monto en el lado que debe de su cuenta “Retenci6n en
la fuente”!*. La declaracién de la retenci6n en la fuente debe presentarse mensualmen-
te, por medio de un formulario especial y dentro de los plazos que dicta la ley's’.

Hay diferentes tipos de ingresos que estdn sujetos al procedimiento de retencién en la
fuente; el cdlculo de la tarifa se basa en el tipo de ingreso. La tasa tributaria general es del

3%, amenos que se especifique lo contrario. En este contexto, conforme a la ley existen los
siguientes ocho grupos'*:

1% 1 1 i

mﬂT:rkx'sml‘:;sn&z:\nldasl no n:o:cmms en la contabilidad deben ser ajustadas a la inflacién, lo cual a menudo conlleva a una

gmim:s. por la cual hay que pagar impuestos. Para mayores detalles, véase Briseiio/Vergara (1998), pég. 46 y subsi-

" Véase Brisefio/Vergara (1998), pég. 491.

155 1 oy /o .

cu'f;lzlzc‘;::cl;é‘l;::;::!ccl;;cc\alr a clabo‘;: rclcncxé}n en la fuente, si se trata de una persona juridica o una persona fisica, que
S S legales. Véase Ant. 368 del E.T, Adici el e 4 J existe

il ads oy T. Adicionalmente, conforme al Art. 368 Pirrafo I del E.T., existe

Neroal B . Sont:lx;?:;malimn SU propia retencion en la fuente al momento de realizar la venta.
'* Véase también Cémara ( 1997), pig. 65 y siguicnlc.r y

" Véase Art. 382, 604 y 606 del BT

'** Véase los articulos indicados

respectivos decretos; asf como S:b%en i ; porcentuales de la retencion en la fuente son determinadas en los

determinacién d 5 € monio minimo, al cual se aplica Ia retencién en 1a fuente : creto, la
n de la respectiva tasa porcentual es b en la fuente. En el caso con 3

¥ astante i : .
retencién en la fuente oscila entre el 0.9%y ¢l 35% nte complicada (por ejemplo en los ingresos laborales, cuya tasa de

asf como el Decreto 3049 de 1997,
T. Las distintas tasas
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¢ Ingresos laborales (Art. 383 y subsiguientes del E.T.).

* Dividendos y participaciones (Art. 389 y subsiguientes del E.T.).

*  Honorarios, comisiones e ingresos por arrendamiento (Art. 392 y subsiguientes del
ET).

¢ Rendimientos financieros (Art. 395 y subsiguientes del E.T.).

*  Venta de activo fijo por parte de personas fisicas (Art. 398 y subsiguientes del E.T.).

*  Todos los demds ingresos sujetos a imposicién tributaria (Art. 401 y subsiguientes del
E.T.).

* Loteria, competencias, etc. (Art. 402 y subsiguientes del E.T.).

*  Ingresos del extranjero en moneda extranjera (Art. 406 y subsiguientes del E.T.).

Conforme al Art. 367 del E.T., el objetivo del procedimiento de retencién en la fuente es
llevar a cabo una recaudacion lo mds gradual posible del impuesto sobre la renta dentro del
mismo periodo, en el que se causen estos impuestos. Otras razones desde el punto de vista
de la administracién tributaria son un mejor control, asi como menores costos de recauda-
cién y administracion. Estos costos son transferidos a las empresas. Con ello, las autorida-
des fiscales no sélo les imponen trabajo adicional a las empresas para poder verificar mejor
los pagos de impuestos de dichas empresas, sino que a éstas también se les obliga a realizar
actividades auxiliares para el fisco en la imposicién tributaria de otros sujetos fiscales. De
este aspecto se hablard mds adelante.

9.2.3.¢) Renta presuntiva

Dentro del contexto del impuesto sobre la renta, es de gran importancia hacer mencién del
fenémeno especial de la renta presuntiva, un tipo de impuesto minimo estimado. Si se de-
clara un impuesto sobre la renta que sea menor al 5% del patrimonio liquido o 1.5% del
patrimonio bruto, se utiliza el mayor de estos valores para el impuesto sobre la renta a
pagar'®. Este tipo de cdlculo tributario es justificado por la funcién social de la propie-
dad'®. Debido a que, desde 1992, en Colombia ya no existe una imposicién tributaria direc-
ta al patrimonio, se presume que la propiedad deberia por lo menos arrojar una ganancia
anual en la proporcién de este 5% del patrimonio liquido o del 1.5% del patrimonio bru-
to'®!. El tribunal constitucional justifica su resolucién positiva acerca de la renta presuntiva
con el principio de la eficiencia. Los criticos opinan que esta resolucion es un precedente,
en el cual se faculta al legislador para exigir al contribuyente un monto mayor al que corres-

¥ Art. 188 del E.T. Véase también Brisefio/Vergara (1998), pig. 476.

' La funcién social de la propiedad es un principio que estd cimentado en la constitucion. Véase Art. 58, parrafo 2 de la
constituci6n colombiana de 1991: “La propiedad es una funci6n social que implica obligaciones™.

16! Gonzdlez (1998), pag. 44, asi como 54.
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Con esto se viola el principio tributario de
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9.2.4. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

10 al consumo, indirectoy nacional, el cual se basa en un sentido amplig

es un impues. / Sre bl s 4
El I]VA o _gf, weradas por transacciones economicas:=. Este deberd ser recaudadg por
en las ver

parte de productores, importadores, c?rperciames, as§ cc;mo p]rifizl:tso d:l:escl:rvicios, cuyas

taciones no estén excluidas explicitamente por fa ey, a 0 de la venta, de 1
?res i6n o de la prestacién del servicio. Tal como su nombre lo indica, dentro de la
:Zl:(;l);::ln gll’. frzlxbricacién y producci6n, sélo imponen contribuciones al valor (fgregado. Desde
el punto de vista econémico, el IVA es un impuefto general de consumo, ya que, ‘fonfOrme
ala voluntad del legislador, se pretende que este impuesto repe’rcuta en el consumidor fina]
por medio del precio de las prestaciones efectuadas. En teorfa dF este modo el IVA no
implicarfa costos para el empresario, ya que €éste no es destinatario f" portador de los im-
puestos, sino sélo pagador de impuestos, o recaudador temporal de impuestos.

En Colombia existen dos regimenes del IVA: el normal y el simplificado. Para la
clasificaci6n en el régimen simplificado —el cual s6lo beneficia como excepcién a pocas
empresas— deberén cumplirse los siguientes requisitos'®:

*  Comercios minoristas con una renta neta anual de hasta US$ 50.000.- y un patrimonio
bruto de USS 140.000.-

*  Personas fisicas (quedan excluidas las personas juridicas).

*  Con no mis de dos establecimientos.

*  Nodeben realizar negocios de importacién.

*  Nodeben vender a cuenta de terceros,

Debido a que los pertenecientes a este régimen simplificado no recaudan el IVA ni deben
llenar una declaracién de impuestos al valor agregado, el IVA a pagar por ellos se calculade
un monto fijo anual que se deriva de su renta neta. De esta cantidad se sustrae el monto del

IVA que ya fue pagado sobre la mercancia comprada. La idea que respalda esto no es en

62 1 1 . s o

u ‘:l“cc:lf‘ah':h: fl:]cﬂc €s que esta ganancia ficticia no considera las proporciones del endeudamiento de la empresa. Adcnjlis
§ & hecho de que un empresario deberd pagar este impuesto mfnimo, atn cuando tenga pérdidas comprobadas. Par
mayores detalles, véase Gonzélez (1997), pég. 9. ¢ gt
' Véase Gonzdlez (1998), pig. 44, ’
'** Para mayores detalles respecto al IVA, véase

"> En este contexto, véase Art. 4

Legis (1997), pag. 155 il
499y subsiguien pag. ¥ subsiguientes.

tes del ET, asf como el Decreto 3.020 de 1997.
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primera linea la simplificacién administrativa para el comercio minorista, sino el mejor
control de los que pertenecen al régimen normal. Este tema se abordard mas detalladamen-
te mdas adelante.

Todas las empresas que no cumplan con las condiciones del régimen simplificado
pertenecen al régimen normal. El monto del IVA a pagar al Estado se calcula de la diferencia
entre los impuestos recaudados por la venta de bienes o servicios y los impuestos pagados
en las compras efectuadas'®. Para este efecto, se le imponen al empresario las siguientes
obligaciones'®’:

e Expedir facturas.

*  Subdivisién del precio de venta en el precio del producto y el IVA (s6lo si el comprador
estd sujeto a pagar IVA y el vendedor pertenece al régimen normal).

»  Cumplir con las disposiciones contables, especialmente llevar un registro auxiliar para
las compras y las ventas, asi como una cuenta de “IVA”.

*  Presentar la declaracién de impuestos (cada dos meses para los pertenecientes al régi-
men normal, y anualmente para los pertenecientes al régimen simplificado).

*  Pagar los impuestos calculados.

*  Poner a disposicion de la DIAN las informaciones relevantes.

e Archivar todos los recibos y comprobantes durante un periodo de minimo cinco afios.

Tradicionalmente, se presume que el IVA es un impuesto regresivo, ya que las personas de las
clases de ingresos inferiores utilizan una parte proporcionalmente mayor de sus ingresos para el
consumo. Por medio de tarifas diferenciadas, asi como excepciones para ciertos bienes (nor-
malmente bienes de consumo bsico, como alimentos y medicamentos) se pretende minimizar
dicha regresion o transformar al IVA lo mds posible en un impuesto progresivo.

La tarifa general del IVA en Colombia es del 16%'*. De ahi en adelante hay un sinnime-
ro de bienes y servicios que estin exentos de IVA'®. Esto incluye a los bienes de consumo
bésico, pero también a muchas “excepciones politicas”. Ademds, para una gran cantidad de
prestaciones existen tarifas diferenciadas, como por ejemplo el 20%, 25% 0 45% para automé-
viles (dependiendo de su potencia), 20% para bebidas alcohdlicas, 8% para cerveza nacional y
12% para gasolina. Debido a estas regulaciones excepcionales, asi como las tarifas especiales
para ciertos productos, que no se trataran de manera detallada, el IVA en Colombia se presenta

1% Art. 447 y subsiguientes del E.T.

17 Véase Legis (1997), pdg. 155 y subsiguientes y Cimara (1997), pdg. 68 y subsiguientes.

1% Art. 468 del ET.

1 En Colombia de hace la diferenciacién entre servicios que estin excluidos del TVA (Art. 424 y subsiguientes del E.T.) y de
aquellos servicios que estin exentos de VA (Art. 477 y subsiguientes del E.T.). En el caso de estos tltimos, se hace uso de una
tarifa del 0%; el IVA ya do puede ser reclamado. Los servicios que se mencionan en primera instancia, estdn excluidos del
IVA; los montos ya pagados sobre las entradas no pueden ser reclamados.
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como un impuesto ligeramente progresivo, pero €on una progresion que ro se distribuye 4,

3 170
manera uniforme por las diferentes clases de ingresos™ ™.

o 1 IVA se hace uso de un procedimiento g
b de 1996, también para € ¥
re‘encgss:l: lt:f::;e'ﬂ' Se retiene el 50% del IVA, pero s6lo en caso de efectuar Ias g

guientes transacciones:

«  Transacci6n entre instituciones estatales y privadas (la instituci6n estatal debe realizar |,
retencién en la fuente). v : " i
«  Transacci6n entre “grandes contribuyentes™ y los pertenecientes al régimen normal o sim.
plificado (el “gran contribuyente” debe realizar la retenci6n en la fuente)'2,
=2 Ao 1 P
«  Transaccién entre los pertenecientes al régimen normal y los pertenecientes al régimen
simplificado (los pertenecientes al régimen normal deben realizar la retencion en la fuente).

En las demés transacciones, es decir en aquellas que se llevan a cabo entre lf)s pertenecien-
tes al mismo régimen, no se realizala retencién en la fuente, o bien, la retencién del IVA. De
este modo, siempre es el actor mayor que deberd retener el IVA ante el actor menor, si tiene
la funcién de comprador. La idea que lo respalda es poder controlar mediante un esfuerzo
reducido a la gran cantidad de contribuyentes'™.

9.2.5. Impuesto de Industria y Comercio (ICA)

Elimpuesto de industria y comercio (ICA) es un impuesto local, que deberd ser pagado por
todas las empresas de industria, comercio y servicios para el uso de la infraestructura piibli-
-ca, asi como de los servicios piiblicos del municipio, en el cual desarrollan sus actividades.
Dentro de los impuestos locales el ICA es el mds importante'”®. Estén sujetas al pago de
impuestos todas las personas juridicas y fisicas que llevan a cabo una actividad econémica.
La tarifa puede ser determinada por cada municipio mediante el consejo municipal. Sin

embargo, para empresas de comercio y de servicios debe estar dentro del 2 y 10%o, y para
empresas industriales del 2 y 7%o de la renta neta'”,

En el caso de Bogotd, el empresario se ve confrontado con las si guientes obligacio-
nes respecto al ICA!:

' Véase Steiner/Soto (1998 a), pig. 13 y subsiguientes

"' Véase Ant. 437-1, 4372 y 437-3 del ET.

' Respecto al término “Grandes contribuyentes”

'™ Por medio de la retencién en la fuente de parte
ii p En este context

» véase Capitulo 9.4.2. Trato tributario especial de la PYME.
S de pocas empresas grandes, pueden controlarse de manera indirecta muchas
peg s X(0, vé 1za/Zarama (1996), pag. 19 ¥y subsiguientes.
& [E: c.l caso de B?golu. con este impuesto se recauda el 72% de los impuestos locales. Véase Hacienda (1998), pag. 5
gis (1997), pig. 165 S cales. Véase Hacienda ( ) P

176 Véase Cimara (1997), Pig. 59 y siguiente, asi como Decreto 807 de 1993
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* Inscripcion en el registro correspondiente, dentro de un plazo de 60 dias después de
haber iniciado las actividades.

*  Presentacion de la declaracién de industria y comercio (anualmente para todas las perso-
nas fisicas hasta un cierto nivel de ingresos establecido por la ley; cada dos meses para
personas juridicas, asi como personas fisicas a partir del nivel de ingresos establecido).

*  Pago de los impuestos dentro de los plazos legales.

¢ En caso de clausura, venta, cambio de domicilio, etc., deberd informarse a la adminis-
traci6n tributaria local dentro de un plazo de 30 dias.

Adicionalmente, en 1994 se introdujo en Bogota un sistema de retencién en la fuente res-
pecto al ICA, en el cual se copia el procedimiento de retencién en la fuente del IVA respecto
al régimen simplificado a nivel nacional.

Junto con el ICA, se recauda el impuesto de avisos y tableros, el cual debe ser pagado
por los empresarios como indemnizacién para el uso del 4rea ptiblica para la instalacién de
tableros publicitarios, carteles, anuncios de la empresa, etc. Este impuesto corresponde al
15% del ICA'7",

9.2.6. Impuesto de timbre

El dltimo impuesto que se tratard es el impuesto de timbre'™. Este impuesto nacional debe
ser pagado en forma de retencion en la fuente por la expedicién, traspaso y recepcion de
documentos, asi como por ciertas acciones adicionales establecidas por el legislador. La
tarifa del impuesto de timbre es del 1% del monto de la transaccién. Para estar sujetos al
pago del impuesto de timbre, la ley exige los siguientes requisitos:

¢ Los documentos deben expresar una voluntad undnime de dos o mds personas.

*  Los documentos deben ser expedidos dentro del territorio nacional. En caso de que
se expidan fuera de Colombia, estdn sujetos al pago del impuesto en caso de que las
acciones especificadas en el mismo se lleven a cabo dentro del territorio nacional.

+  Elcontenido de los documentos debe tratar acerca de la constitucion, existencia, termi-
nacion, modificacion o cesion de obligaciones.

+  El contrato acordado en los documentos debe ascender a un monto minimo establecido
por la ley. Este monto es de US$ 30.000-. Para montos menores sélo se debe pagar el
impuesto de timbre en caso de que esto sea previsto por la ley, como por ejemplo para
las transacciones de pago con cheque.

177 Véase Legis (1997), pdg. 167.
'™ El impuesto de timbre se regula en el Art. 514 y subsiguientes del E.T.
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las partes deberd ser una persona juridica, o una

des econémicas y cuyarenta bruta o patrimonjq
rl7‘)'

por lo menos una de
bo activida .
ado por el legislado

. Enlatransaccion,
persona fisica que lleve aca
sobrepase el limite especific

tributaria hay un 4rea a la que se da una importancia
especial: la sancion a la violaci'dn de lq ley. El fég’m?:] d:n:?zlli ;iztltazioc’?notcr ?b(;(:::_l.o L
medio de las autoridades tributarias para implementar e 1mp e den
la realidad, para que la realidad tributaria se acerque lo n'ﬁ'lS posib ed alegis aciontrbutarias
Gracias a la reforma tributaria de 1992, la autoridad tnbt:nana colombiana p_audo e’ql_"Pm' se
de nuevos medios mds eficientes en la lucha contra la evasion ﬁsca!. Los .I'flCdIOS mds impor-
tantes son la introduccién del término legal delito fiscal (en la falsificacion de documentos,
asf como actos fraudulentos), los intereses moratorios en caso d.e pagos retrasado.s’, nuevos
tipos de sanciones (por ejemplo en el caso de demoras o correccxép _de la dec]ara.cxon fiscal,
inexactitud o errores aritméticos, declaracién de operaciones ficticias o deducciones inco-
rrectas, etc.), asi como clausura del negocio por un periodo de uno a quince dias (en caso de
no expedir facturas, de llevar una doble contabilidad, o una doble contabilizacién de factu-
ras)'™, En la reforma tributaria de 1986 se introdujo un procedimiento gradual, en el que se
le da gradualmente al contribuyente la oportunidad de que €l mismo corrija sus errores o
intentos de dolo. El monto de la sanci6n depende proporcionalmente de los costos requeri-
dos por la autoridad fiscal para determinar la cantidad sujeta a impuestos'®!. Con ello se
pretende impulsar a las personas o empresas sujetas al pago de impuestos a cumplir volun-
tariamente con sus obligaciones, para poder reducir la duracién de los procesos dentro del
marco de la administraci6n tributaria. Por lo tanto, la legislacion tributaria colombiana de
sanciones no s6lo busca castigar la violacién de la ley por parte de las personas y empresas
sujetas al pago de impuestos, sino que también busca corregir el comportamiento y la acti-
tud de los contribuyentes en general'®2,

Dentro del marco de la legislacién

Dentro del marco del régimen tributario es de gran importancia distinguir entre dos
grupos de medidas punitivas:

1. Sanciones administrativas conforme al Derecho Fiscal: 1a mayor parte de las sancio-
-nes respecto a delitos fiscales es de naturaleza administrativa. Esto incluye en primera

' Este limite es aj
¢ limite es ajustado anualmente. Conforme al Art, 27 actualizado, pérrafo 5 del Decreto 2.076 de 1992, dicho limite se

encuentra actualmente en USS 450.000.00, tanto als
M Véase ShomdDunn/Valchos (1993), pdg. 37 yrizgﬁicel:l: g i
™ Cote/Fino/Piza (1994), pdg. 113, } 3

' Véase Cote/Fino/Piza (1994), pig. 175y subsiguientes.
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linea multas pecuniarias y sanciones que tienen una consecuencia parecida (por ejem-
plo, la clausura provisional obligatoria del negocio).

2. Sanciones conforme al Derecho Penal: estas sanciones son m4s bien una excepcién y
se aplican en caso de delitos graves, como: chantaje, soborno, fraude o falsificacién de
documentos.

Existe una gran diversidad de delitos, a los que se refieren las medidas punitivas previstas en
laley. En este contexto puede distinguirse: sanciones generales, sanciones respecto al IVA; en
relacién al impuesto sobre la renta, a la retenci6n en la fuente, al impuesto de timbre y sancio-
nes locales, que se diferencian dependiendo del municipio. Es especialmente interesante el
hecho de que exista una sancién minima, la cual se impone siempre cuando la multa real a
pagar es menor a dicha sancién minima. Ademds, es notorio el hecho de que existe un desequi-
librio parcial entre la magnitud del delito y el monto de la multa. También vale la pena men-
cionar que eventualmente puede darse la situacién de que apliquen distintas sanciones simul-
tdneamente a un mismo delito'®’.

Una de las criticas principales respecto al régimen de sanciones se refiere a que el
contribuyente que comete errores a menudo debe confrontar investigaciones extensas, hacer
entrega de informacién detallada y pagar multas importante por haber cometido errores de
menor gravedad. Ademas, el régimen de sanciones ha sido disefiado de tal forma que en la
mayoria de los casos se sancionan aquellos sujetos fiscales que en general pagan impuestos
y que sélo de manera transitoria, ya sea por ignorancia o de manera intencionada, faltan a
sus obligaciones fiscales, mientras que a aquellos actores que existen en la informalidad y
que, por lo tanto, son totalmente invisibles para las autoridades fiscales, no se les pide rendir
cuentas'®.

9.4. Evaluacion de la legislacion
9.4.1. Consideraciones generales

En las explicaciones de la Parte II respecto a los impuestos como obsticulo al desarrollo
motivado por el Estado, ya se infiri6 que el sistema tributario, debido a su estructura com-
pleja, confusay dificil de entender le impone costos adicionales al empresario en el cumpli-

19 Respecto a las sanciones individuales, véase Cote/Fino/Piza (1994), pég. 185 y subsiguientes y ICDT (1999), pég. 617 y
subsiguientes.
™ Véase Sierra (1988), pag. 226.
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miento de sus obligaciones. Una empresa cplombiana se ve confro;tada <’:o‘n 34 obligacio.
nes distintas de la legislacion tributaria nacxor.ml. Las empresz}ls) enE oglola se Yen enfrenta.
das ademds a 18 obligaciones adicionales debido a las ]e¥e§ 6m ut'ag?s ocales; en Medelify
son 16, en Bucaramanga 10. Sin tomar en cuentzf la repe}xcx n'pen ica de al gunas de estag
obligaciones, como facturar, llenar las declaraciones u;lbuta.nas'o pagar |$)S impuestos, u
empresario en Bogotd debe cumplir anualmente con ?- obligaciones dlSllnlaS: En caso de
que adicionalmente disponga de sucursales en Medelhn y Bycaramanga, esta cifra aumenta
278. Si ademds se toman en cuenta las obligaciones repetitivas, el monto de las obligacio.
nes fiscales aumenta considerablemente.

Tal como se mencion6 a principios de este capitulo, estas cifras no sélo se refieren 3
la PYME. sino a las empresas colombianas en general, independiemememe. de su tamaiio,
Sin embargo, la PYME se ve més afectada que las grandes empresas, (_1eb1<;lo al costo de
cumplimiento (compliance cost) relativamente mayor respecto a sus obligaciones fiscales,
En otras palabras, las disposiciones tributarias afectan a la PYME proporcionalmente més
que a las grandes empresas, ya que el costo de cumplimiento es regresivo debido a su cardc-
ter de costo fijo'.

Si se analizan mis detalladamente los distintos requerimientos y la cantidad de traba-
jo causado por éstos, se hace evidente este alto costo de cumplimiento para la PYME: préc-
ticamente para cada uno de los impuestos y para cada una de las autoridades fiscales, debe
llenarse un formulario por separado para cada uno de los requisitos fiscales. Ademads, es
necesario inscribirse en una gran cantidad de registros, a pesar de que las respectivas infor-
maciones solicitadas son muy similares. En lo que respecta a las sanciones, un contribuyen-
te puede estar sujeto a distintas sanciones debido al incumplimiento de una sola obligacién.
Es evidente que esta situacién requiere de grandes esfuerzos por parte de la PYME, no s6lo
en la preparacién, adquisicion y puesta a disposicién de la informacién para poder cumplir
con sus obligaciones, sino también en los trdmites necesarios y en el tiempo que se requiere
para las visitas de control y verificacion de las distintas autoridades fiscales.

En este contexto, es decisivo ver a las obligaciones fiscales sélo como una de muchas
obligaciones, que el empresario debe cumplir ante el Estado. En la Parte 11 de este trabajo se
hab}é de estas otras obligaciones, asi como de su interrelacion. Las obligaciones adminis-
trativas respecto a las prestaciones sociales y el seguro social; las disposiciones generales

de fomu‘hvzx.cmn. las disposiciones de importacién y exportacion, los largos trdmites en el
caso de litigios, las demoras burocréticas en el acc

150 eso a servicios piiblicos o a licitaciones
publicas forman parte de un cluster de

obligaciones administrativas., que se va generando

" Conforme 2 Rains/Febres (1997), Pig. 10, el costo de cumy

aguellos costos, que se le generan al contribuyent
legales, como causados por

Py i . s
plimiento respecto a las obligaciones tributarias son todo

. . R < fiscales
entante, debido al cumplimiento de sus obligaciones fiscale!
ndientes, sin incluir el mismo impuesto ni posibles sobomos

\al € 0 a su repres
los litigios 2dministrativos comespor
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en el entorno del empresario y al que pertenecen especialmente también las obligaciones
fiscales. Todos aquellos actos que se requieren para el cumplimiento de las obligaciones
fiscales le generan a la empresa costos de personal y de material, que deberdn verse como
impuesto adicional, como impuesto implicito. Por lo tanto, las propuestas de mejoramiento
se enfocardn principalmente hacia la reduccion de esta carga fiscal indirecta.

9.4.2. Trato tributario especial de la PYME

En Colombia puede observarse cierta diferenciacion entre los contribuyentes en lo que respecta
a su trato fiscal, segtin su tamafio. Sin embargo, este trato no incluye tarifas especiales para
pequeiias empresas, sino un trato diferente en la recaudacion fiscal'*.

Existe una diferenciacion en que ciertas empresas son clasificadas como grandes contri-
buyentes. Esto se lleva a cabo mediante la declaracion explicita de la autoridad tributaria nacio-
nal DIAN. La seleccién se efectia conforme al monto del impuesto de la respectiva empresa,
dentro del cual se considera el impuesto sobre la renta, el IVA y la retencién en la fuente'™”. Sin
embargo, esta diferenciacion no implica un trato especial para la PYME, debido a que bajo
ciertas circunstancias, éstas también pueden ser calificadas como grandes contribuyentes. La
diferenciacion descrita s6lo existe para lograr una administracion tributaria mds eficiente. En
otras palabras, con la calificacién se pretende identificar a aquellos contribuyentes que pagan
montos relativamente altos al fisco, para darles seguimiento con métodos especiales y poderlos
controlar mejor'®®,

Ademds existe una diferenciacion en el trato de los sujetos fiscales respecto al proce-
dimiento de retencién en la fuente. Conforme al Art. 368 pérrafo 1 del E.T., el director de la
DIAN puede declarar autorretenedores a ciertas empresas con gran volumen de ventas, en
caso de que éstas lo soliciten. Esto significa que dichas empresas realizan su propia reten-
ci6n en la fuente, en vez de que lo haga el comprador. La razén por la cual se lleva a cabo
esta diferenciacion es, ala vez, el control simplificado por parte de la administracién tributaria,
ya que para ésta es mds facil controlar las entradas de retencién en la fuente originadas por
medio de una pequeiia cantidad de grandes autorretenedores en vez de hacerlo mediante
una gran cantidad de pequefios retenedores'®. Normalmente, la PYME no forma parte del
grupo de los autorretenedores.

' Para mayores detalles, véase Perry/Cardenas (1986), pdg. 222 y subsiguientes o Cote/Fino/Piza (1994), pig. 36 y subsiguientes.
7 Véase Snchez/Gutiérrez (1993), pég. 34.

1% §6lo las personas juridicas pueden ser clasificadas como “grandes contribuyentes™. Actualmente, en Colombia hay aproxi-
madamente 5.000 de éstos, los cuales generan aproximadamente el 85% de toda la recaudaci6n tributaria a nivel nacional.
Véase Cote/Fino/Piza (1994), pag. 36.

¥ Véase Silva (1997), pag. 43.
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4 domis, tal como € mencion6 anteriormente, la legislaci6n colombiana hace o
Tt ;:muc dos distintos regfmenes respecto al IVA: el régimen simplificag, i
:,.mz,_a.;;ﬂl' ik respalda dicha diferenciacion no es en primera Iinea up, PR
_ 4~1;='u~41iV'a paracl comercio al por menor, sino el mejor control de 155 perte

acifn admsns ; 5 & 5 S
.a,.’,{;:'ﬂ:;z;"nen normal. Por medio del sistema simplificado se pretende inclyj, a
s G Z #

4 derzlle que esth sujetoa [VA, en la cadena productiva y econdmica de los bienes

G atin afectos 2 VA, La raz6n de ello no es el logro de mayores ingresos B

: R . ¢ = o8
soridades fiscales, sino el mejor control de las empresas pertenecientes al régime,

% 41 momento de comprar mercancia 2 una'empresa perlcnecu‘:me al régimen sim.
e no cobra ¢l IVA, las empresas del régimen normal deberén retener el 509 ge

efrico) dentro del marco del procedimiento de retenci6n en la fuente, traspasaro
iendz y después reclamarlo nuevamente. Este procedimiento conlleva a un contrg]
5ificado v mejorado por parte de la autoridad fiscal. Con ello, la diferenciacién entre ¢]

rézimen simplificado y normal respecto al IVA tampoco significa una regulacion especial

especifica para la PYME en comparaci6n con otras empresas.

Por lo tznto, puede concluirse que en Colombia no existe un trato fiscal especial para
12 PYME o para microempresas por medio de fomentos, calculo o recaudaci6n simplifica-
dos de Jos impuestos, requerimientos contables simplificados, etc., cuyo objetivo sea mejo-
rar su entorno econémico.

10. LOS IMPUESTOS DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LOS
EMPRESARIOS

Tl como se menciono en el Capitulo 8, por medio de entrevistas cualitativas se pretende deter-
minzr Iz influencia que tiene el sistema tributario colombiano en la PYME desde el punto de
vista dc los empresarios. Por un lado, se trata de obtener la informacién requerida acerca de
conocimientos, percepciones y experiencias del empresario acerca del sistema tributario. Y, por
otro lado, es indispensable llevar a cabo estudios empiricos para la comparaci6n de la legisla-
ci6n tributaria con la realidad tributaria. Por tltimo, se requieren las opiniones de los empresa-
rios para poder elaborar propuestas concretas de mejoramiento, ya que con éstas en primera
linea se pretende mejorar la situacién de la PYME, por lo que deberdn tomar en cuenta los
problemas, los puntos de vista y las recomendaciones de los mismos empresarios.

* En este contexto,

véase Perry/Cérd, fes 59
(1997), pig. 73. 1Ty, enas (1986), pag. 222 ¥y subsiguientes, Piza/Zarama (1996), pég. 20, asi como Thirsk
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En el Capitulo 8 se especific6 que el objetivo de estas entrevistas es obtener informacién
detallada sobre la percepci6n del sistema tributario por parte de los pequeiios y medianos empre-
sarios, llevando a cabo conversaciones abiertas no directivas. Por medio de una entrevista oral y
neutra, parcialmente estandarizada, se pretende responder a los objetivos de investigacién menciona-
dos. En estas entrevistas cualitativas se tratan casos tipicos de no representatividad . En otras pala-
bras, a diferencia de la metodologfa cuantitativa, el objetivo del trabajo de investigacién cualitativano
estd en la frecuencia de ciertos patrones de accién, sino en encontrar un conjunto acertado de los
patrones relevantes de accion. Por esta raz6n no se extraen muestras al azar, sino para la entrevista se
seleccionan los respectivos casos individuales, dependiendo del objetivo de investigacion. A esto se
le llama theoretical sampling'®'. La generalizacién de los resultados se logrard por medio de lo tipico,
a través de representacién y no de representatividad desde el punto de vista estadistico. En total,
fueron entrevistadas 36 PYMES de los sectores de la industria, comercio y servicios en las ciudades
de Bogotd, Medellin y Bucaramanga. La realizacion de las entrevistas se le encomend? al Instituto
Demoscépico R. Pradilla & V. Balance Ltda.

10.1. Resultados de la entrevista

10.1.1.a) Opinion general respecto al sistema tributario

Entre los empresarios entrevistados predomina una imagen critica del sistema tributario. A
pesar de que se reconoce que los tributos son necesarios para el desarrollo del pais y de la
sociedad, en primera linea se critica que una gran parte de los impuestos no se utiliza direc-
tamente para el beneficio de la sociedad. Esto se deriva de las siguientes declaraciones:

*  “En otros paises, donde los impuestos son mds altos, a las empresas no les importa contri-
buir porque este dinero se ve realmente invertido en beneficio de la sociedad y de ellas
mismas”.

*  “No se invierten los tributos en lo que realmente debe ser”.

Se reconoce que gran parte de los tributos es destinado al sostenimiento de las entidades
estatales, la infraestructura piblica, asi como la organizacién y el orden de las ciudades.
Pero se desconoce qué se hace con el resto de este recaudo, atribuyéndolo directamente al
mantenimiento de la burocracia, asi como a gastos innecesarios. Desde el punto de vista de
los empresarios, las dreas en que deberfan utilizarse mds los tributos recaudados son: educa-
cién, salud, recreacion y seguridad.

%! Lamnek (1993), pég. 92 y subsiguientes.
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sistema impositivo colombiano mencionadog %
pueden resumirse de la siguiente manera:

Otros aspectos negativos del actual
los empresarios entrevistados,

L) licado: 1as distintas normas legales estdn st}jelas aconstantes cambig
* Eisisicmacscomp lleva a cabo de dos a tres reformas tributarias. Esto trae copg
va que cada gOblFm(:gne‘;i que capacitarse cada vez mds en materia de Derechg Fiscg:l
que los t?mpresanoiociﬁﬁe ntos continuamente. En este contexto, se hace mencigp go
y actualizar s;:',sncoinfomadén y asesoria deficiente por parte de las instituciones y
‘f*::cﬁf‘ﬁ‘; pﬁblicos. También se critica el hecho de que a menudo los funcionarios g
las administraciones responsables conocen las normas léga_les constantemente
modificadas y/o que las interpretan conforme a sus propios criterios. :
«  Se considera que la complejidad del sistema ImpoSItivo €s exagerada, eSpﬂcllﬂﬂ}entc
respecto al trato de los negocios mds pequeiios. Adn si las disposiciones amplias y
complejas son adecuadas para un control eficiente de_las grandes empresas, muchas
veces no son compatibles con la situaci6n de las pequenas empresas, y por lo tanto, lag
afectan con un costo de cumplimientos proporcionalmente mds alto.
El sistema tributario es percibido como un sistema que se encuentra en permanente
biisqueda de nuevos y mayores ingresos, y que de este modo pone en aprietos
especialmente a las pequeiias empresas, obstaculiza el desarrollo de las mismas y dificulta
la constitucion de nuevas empresas.
El sistema tributario es percibido por una mayoria de los entrevistados como un sistema
injusto. ya que grava y fiscaliza cada vez mds a las empresas que estdn organizadas
contablemente y que cumplen con sus obligaciones tributarias, mientras que a las
empresas informales y semiformales se les da un seguimiento de manera menos
cuidadosa. Estas circunstancias pueden favorecer a la evasién fiscal. De manera implicita
se deduce de las respuestas de los entrevistados que no confian mucho en la administracién
tributaria en cuanto al control de la evasi6n fiscal y la contencién de la informalidad.
. Ln carga fiscal es muy alta para las empresas. Esto se debe, por una parte a las altas tarifas
ml{umn.;%;, ¥ por otra, a los procesos complejos y costosos, lo cual es ocasionado por la
legslxxon'n?bumfia y las autoridades fiscales y conlleva a que las empresas tengan altos
costos administrativos. Enlas palabras de un empresario: “No es tanto llenar los formularios,
sum. todo lo que implica tener toda la informacién yaldia”.
Elsistema es rigido e inflexible. Desde el
¥y la administracién tributaria no conside

momentdneamente atraviesa e|
“N

punto de vista de los empresarios, el gobiermo
ran lo suficiente la situacion dificil por la que
pais y laeconomia dentro del marco de su politica fiscal.
0 se da cuenta que en estos . ;

St momentos las empresas necesitamos un poco mds de
flexibilidad, porque hay muchos proble : : ’

mas de iliquidez y rentabilidad™.
Desde un punto de vi
S 18 e e .
negativa. gem bié e genemlj los empresarios perciben al sistema fiscal de una manerd
también se mencionaron ciertos aspectos Ppositivos:
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*  En los tltimos afios, ha mejorado el control de la evasién fiscal y del contrabando.

* El grado de capacitacion de los funcionarios fiscales pudo ser mejorado, por lo que
disminuy® la corrupcién.

«  Elsistema tributario obliga a estar en constante actualizacién, lo cual puede tener efec-
tos favorables para la empresa.

* La administracién tributaria es flexible, permitiendo al empresario negociar con él y
encontrar soluciones aceptables para ambas partes. En este contexto se considera que
es especialmente positivo el sistema gradual de sanciones.

*  Encomparaci6n con el pasado, la administracion tributaria dispone de una buena infra-
estructura, que facilita el pago de los impuestos.

»  El procedimiento de la retencion en la fuente (especialmente respecto al IVA) es consi-
derado razonable y adecuado, ya que con €l las empresas no caen en la tentacién de
hacer uso de estas partidas ante la falta de liquidez.

10.1.1.b) Debilidades, fortalezas y expectativas frente al sistema tributario

De las respuestas de los entrevistados pueden deducirse especialmente las siguientes debili-
dades del sistema tributario colombiano desde el punto de vista empresarial:

» El sistema tributario penaliza, hostiga y fiscaliza a las empresas que se encuentran
dentro del sistema'y que trabajan seriamente en cumplir con sus obligaciones tributarias.

e  Los impuestos recaudados se (re-)invierten de manera insatisfactoria, como en el man-
tenimiento de un fuerte aparato burocritico.

¢ La administracién tributaria no pudo divulgar las inversiones positivas de los impues-
tos recaudados.

*  Los funcionarios fiscales deben ser mejor capacitados, asesorar de manera satisfacto-
ria a las empresas y conocer las leyes tributarias en detalle.

*  Los procedimientos complicados en las distintas obligaciones fiscales dificultan en
gran medida su cumplimiento y son costosos para el empresario.

Aunque a los empresarios se les dificulté atribuirle fortalezas al sistema tributario colom-
biano, destacan algunas tendencias evidentes:

*  Por medio de medidas encauzadas de la administracién, se pudo reducir la evasion
fiscal y la introducci6n de mercancia de contrabando.

»  Con parte de las recaudaciones tributarias se aumenté el presupuesto de las fuerzas
militares, 1o cual conlleva a una mejor capacitacién, equipamiento y remuneracién del
ejército.
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erto acercamiento de las autoridades fiscales con los empresarios, a través
or medio de cursos y conferencias.

1 nivel de capacitacion de los funcionarios fiscales

« Seobservaci iente
del ofrecimiento de capacitacion p
«  Se haelevado considerablemente €

En cuanto a las expectativas respecto al sistema tributario, muchos de los pequefios y me.
dianos empresarios tenfan las mismas opiniones en muchos aspectos:

«  Unificacién de los distintos impuestos y simpl.iﬁcac.ién de la legi.slaci(t)n tributaria.

«  Divulgacion y publicacion de la legislaci6n tributaria y sus mod'lﬁcacxones.

o Mejores controles, especialmente para detectar a las empresas informales y para que
éstas se formalicen. . ;

o Mejor inversién de las recaudaciones tributarias en el bienestar de }a sociedad.

+  Introduccién de tarifas diferenciales, es decir tarifas tributarias especiales para la PYME.,

«  Creacién de incentivos para empresas que cumplen con sus obligaciones fiscales.

« Introduccién de ventajas fiscales para empresas que generan empleos.

«  Mayor claridad en la legislacion.

+ - Mejor capacitacién de los funcionarios fiscales, para que éstos puedan asesorar a estas
empresas ¢ interpretar las leyes conforme a los mismos criterios.

10.1.1.c) Importancia del aspecto tributario para la PYME

Los empresarios entrevistados consideran que los aspectos tributarios son de gran impor-
tancia para el desarrollo de sus empresas, tanto desde un punto de vista absoluto, como
también en relacion con otras obligaciones legales, como de regulacién y registro, cargas
sociales, etc. Esta carga tributaria afecta desde dos puntos de vista. Por una parte, las altas
tarifas fiscales se trasladan directamente como parte del costo final del producto y, por el
otro lado, con el continuo aumento de la carga tributaria se fomenta la evasion fiscal y con
ello la competencia desleal por parte de negocios informales.

Los empresarios se ven afectados fuertemente por los impuestos en su rentabilidad, y
enfrentados a la necesidad de conformarse con un menor margen de utilidad, 1o cual restrin-
ge su crecimiento y su desarrollo, o de aumentar el precio de venta de sus productos, lo cual
puede conllevar a la pérdida de competitividad y, en tltima instancia, al cierre definitivo de
la empresa. Ademds, los empresarios opinan de que el sistema tributario actual no sélo
obstaculiza a las PYME existentes, sino que en general restringe la nueva constitucion de
empresas. Esto se hace evidente con la siguiente declaracién: “quién va a poder crear una
empresa si al primer afio, ya tiene que pagar més de lo que ha ganado”.

Il:a evasion fiscal es cqnsiderada €Omo una consecuencia légica y justificada de estas
cargas fiscales, ya que le posibilita al empresario ofrecer sus productos y servicios a precios
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mis bajos que la competencia y obtener de este modo una ventaja competitiva desleal. Sin
embargo, los empresarios entrevistados consideran que los impuestos son un deber que estin
dispuestos a cumplir, atin si para ello tienen que adaptar la organizacién de su empresa.

10.1.1.d) Estrategias de la PYME para aliviar el impacto impositivo

A pesar de que los empresarios entrevistados asumen las cargas impositivas como una obli-
gacién con la que hay que cumplir y para las cuales no hay estrategias legales que ayuden a
aliviar su impacto, estdn conscientes de la existencia de la evasién fiscal. Esta actividad
también es vista como una estrategia comiin para evadir la carga fiscal, pero no en el caso
de la propia empresa, sino en la competencia. Algunos de los empresarios entrevistados
justifican estas précticas, argumentando que para la PYME representan la tinica opcién para
subsistir y que en gran parte son originadas por la misma administracion, debido a las inver-
siones inadecuadas de los tributos recaudados. La evasién de impuestos es considerada
como la prictica mds comin para reducir la carga tributaria, aunque existen diferencias
dependiendo del sector'®.

Algunos de los entrevistados opinaron que la evasién fiscal por parte de la PYME
muchas veces se debe a ignorancia y desconocimiento de la legislacion, ya que evadir los
impuestos a largo plazo ocasiona mayores costos que ser legal. “Se da en las empresas que
no saben de impuestos, porque las que saben no se meten en ese chicharrén”. Otro de los
empresarios lo dice de manera més directa: “Quien evade posterga su horca”.

Otra tendencia que se pudo observar en las opiniones, es la afirmacién de que la
evasion fiscal se da especialmente en las grandes empresas, las cuales desde el punto de
vista de la PYME tienen mejores posibilidades de hacerlo, como por ejemplo a través del
manejo de la doble contabilidad. También habria que revisar las relaciones especiales que
las grandes empresas pueden establecer con los funcionarios fiscales. Otras pricticas que
fueron mencionadas, con las que la PYME trata de arreglarselas ante las cargas fiscales, son
las siguientes:

*  Transferir los impuestos al precio de venta de los productos y servicios.

* Ahorro preventivo durante todo el afio, para contar con la liquidez necesaria en las
fechas de pago de impuestos.

* Recurrir a créditos bancarios, para poder pagar los impuestos dentro de los plazos
establecidos y para evitar sanciones e intereses moratorios.

12 En este contexto, los empresarios del sector salud opinan que la evasién de impuestos en este sector es casi imposible, ya
que el sector es controlado directamente por el Ministerio de Salud.
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o Sistematizacion, tecnificacion e innovacion en la producci6n, para lograr mantene; -
margen de utilidad que se ve reducida por los impuestos.

Conforme a la opinién general, el alcance de 1a corrupcion ;13 los funcionarios Publicos
Gltimamente ha disminuido de manera co.nsxderabl.e. g.rficms ala reor.gamz-acxén de distintag
unidades administrativas, asi como la mejor gapacxtacmn de lf>s funcionarios. Desde e] pun-
to de vista de los entrevistados, la imroducS:lén de mercancia de contrabando, que es una
evasién de los impuestos externos, s decir, de lqs a'ranceles.y. fiel IVA extero, es una
préctica comtin en ciertos sectores, que €n Colombia tiene tradicién y que se ve favorecida
por la corrupcién de los funcionarios aduanales.

10.1.1.e) Trato diferencial parala PYME

Tal como se mencion6 al comienzo de este trabajo, los empresarios entrevistados conside-
ran que deberfa existir un régimen especial para la PYME. En particular, proponen las
siguientes opciones para un trato diferencial:

« Tarifas diferenciales, de acuerdo al capital y activos de la empresa.

Incentivos especiales y posibilidades de descuentos paralaPYME, especialmente enel
caso del impuesto sobre la renta.

Unificacién de los distintos impuestos para formar un solo impuesto.

* Mayores plazos de pago para la PYME.

Requerimientos simplificados parala PYME y mayor apoyo por parte de la administra-
ci6n respecto a la declaraci6n tributaria, los pagos y la contabilidad.

Mejor capacitacion y acceso a informacion respecto a las obligaciones fiscales y plazos.
Relacién del monto de la sanci6n tributaria con el capital de la empresa.

Descuentos o exenciones fiscales durante los primeros aiios después de la constitucion.
Exencion tributaria completa para empresas con muy pocas ventas.

10.1.1.f) Incidencia de la actual reforma tributaria

En general, los empresarios entrevistados est4n informados de manera deficiente acerca de
la reforma tributaria, la cual estuvo en trimite de aprobacién por el congreso colombiano
durante el periodo en que se realizaron estas entrevistas. Pero si se conoce su existencia y s
sab(? que la propuesta de la reforma desde su presentacién en el congreso por parte del
gobierno de Pastrana ha variado una gran cantidad de veces. El mayor cambio que se men-

ciona acerca de la nueva reforma es la reduccién de la tarifa del IVA del 16% al 15%, junto
con una ampliacién de la base fiscal, incluyendo

: algunos productos que antes quedaban
exentos. En general, la disminucién de la tasa fisc :

al del 1% se considera como un cambio
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positivo; pero respecto a la ampliacién de la aplicacién del IVA a otros productos, especial-
mente a productos de la canasta familiar, se observa cierto desacuerdo, ya que se teme que
esto ocasione un aumento en los diferentes precios al consumidor.

Adicionalmente, se conoce también la intencion del gobierno de introducir un nuevo
tributo denominado bonos de paz, que desde el punto de vista de los empresarios es consi-
derado como un impuesto mas que agobiaria aiin mds a la PYME y fomentaria adicionalmente
la evasién de impuestos. O en las propias palabras de un empresario: “Entre mds impuestos
se creen, mds formulas encontrard la gente para evadirlos”. Por otro lado, muchas de las
empresas estdn conscientes del déficit presupuestario del Estado y de la necesidad de actuar
al respecto.

10.1.2. Conocimientos y opiniones de las PYME respecto a los impuestos

De las respuestas de los empresarios se deduce que éstos estdn bien informadas acerca de
los impuestos mas importantes en Colombia, puesto que todos los entrevistados contestaron
de manera espontdnea, es decir, sin que se les preguntara especificamente por ningin tipo
de impuesto, acerca del impuesto sobre la renta, IVA, retenci6n en la fuente, como el ICA.
Ademds, todos los entrevistados supieron identificar cudles impuestos son nacionales y
cudles son distritales'”.

10.1.2.a) Tarifas

De igual forma, los empresarios tienen conocimiento acerca de cudles son los impuestos a
que se encuentra obligada su empresa, de qué magnitud son las rarifas tributarias, cuindo
deben presentarse las declaraciones de impuestos 'y cuéndo vencen los distintos plazos de
pago. En general, las tarifas tributarias son consideradas muy onerosas, especialmente res-
pecto al impuesto sobre la renta y el IVA. Esta percepcién se ve reforzada por el hecho de
que los empresarios casi no reciben beneficios por parte del Estado. Por lo tanto, deducen
que no se les estd dando buen uso a las recaudaciones tributarias por parte del Estado.
Haciendo la diferenciacién entre los distintos tipos de impuestos, se obtienen las siguientes
tendencias:

» La tarifa de renta del 35% es considerada como un porcentaje muy alto, que reduce
considerablemente la rentabilidad de las empresas.

1 Algunos empresarios mencionaron también de manera espontinea el impuesto de timbre, el impuesto del turismo, distintas
aportaciones sociales, aranceles, cuotas para el registro mercantil, impuesto predial, etc.
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ifa del IVA es considerada injusta, ya que es el consumidor duien finalmep,
ol tarifa mayor precio por productos y Servicios. Ademis se tiene |3 Opiniéy
termina Pagam‘io uél a]yes demasiado elevada en comparacion con otros paises.
de que esta tarifa Sf:ién en la fuente son consideradas menos injustas, ya que este
. !,as tarifas de rctenC omo un abono o anticipo al pago final del impuesto sobre |5 renta
impuesto se asume recuperable. Dentro de las distintas tarifas de retencién en la fuente,
ek p.orlo o :'Z tarifl; para honorarios sf resulta excesivamente alta'%+,
se con‘sfldzzll ;lé: no es considerada excesivamente alta, pero su relacién entre costy y
: Ib‘:nl:t?ci:) se considera inadecuada por parte de l.as i el SR l'as i
de Medellin. Ademds, este impuesto es considerado injusto, ya que su tarifa depende
exclusivamente del ingreso neto de la empresa, sin tomar en cuenta las ganancias.

10.1.2.b) Acciones

En general, los empresarios de la PYME tienen buen conocimiento acerca de las diferentes
acciones que deben llevarse a cabo ante las autoridades fiscales y cudles de ellas implican la
revisién y preparacién de documentos, asi como la presentacion personal en las oficinas de

las autoridades fiscales. Las siguientes actividades son menos conocidas por parte de los
entrevistados:

*  Actualizacién de la cuenta corriente ante la autoridad fiscal'®,

Presentaci6n de solicitudes para acuerdos, facilidades o convenios de pago con la auto-
ridad fiscal, cuando el contribuyente tiene deudas.

Apoyo obligatorio de las investigaciones por parte de las autoridades fiscales en la
propia empresa.

Ejercicio del derecho de defensa frente a decisiones de la administracion tributaria (por
ejemplo en el caso de la aplicacién de sanciones).

Actualizacién permanente en materia fiscal, especialmente el estudio de nuevas leyes,

decretos, resoluciones, conceptos, circulares administr.
jurisprudenciales.

ativas y pronunciamientos
De manera contraria, las acciones mds con
correcciones de la declaracién de im
revision de terceros,
Pueden presentarse s
demds (por ejempl

ocidas y mds comunes son la presentacion de
puestos, apoyo de la administracién tributaria en la
asf como la presentacién de solicitudes de compensacion de impuestos.
olicitudes de compensacién, en caso de que el contribuyente haya pagado
0 por medio de retenci6n en ]a fuente o pagos de IVA). En general, se

"™ Esta tarifa tributaria es del 10%, En €ste contexto, véase Art. 392 del E.T.
' En esta cuent: o

Stiyseconabiliza osmoitoga pagary los montos pagados del contribuyente a la autoridad tributaria.
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considera dificultoso lograr el reembolso o la compensacién con otras deudas fiscales.
Adicionalmente, los reembolsos no se reciben en efectivo, sino que en forma de cupones,
notas de abono, etc., que sélo se pueden utilizar para pagos posteriores de impuestos.

Desde el punto de los entrevistados, estos problemas se deben a la falta de interés que
tienen las autoridades tributarias en reembolsar al contribuyente los montos ya pagados.
Normalmente, ante las solicitudes de compensacién las autoridades responden con
investigaciones detalladas, casi infinitas y desgastadoras, para el efecto de las cuales el
empresario es obligado a hacer entrega de un sinnimero de documentos adicionales. La
siguiente declaracion representa a esta percepcion: “no se deberia pedir tanta informacién.
Aqui en Colombia todo lo asumimos de mala fe. A veces es mejor ni reclamar porque
termina siendo una carga mas”.

10.1.3. Evaluacion de los procesos

De las respuestas de los empresarios ante la pregunta de la evaluacién de los procesos
requeridos para cumplir con las obligaciones fiscales, se concluye lo siguiente: para poder
cumplir con las obligaciones fiscales, una PYME debe llevar una contabilidad organizada
y en lo posible sisternatizada. Debido a que las obligaciones tributarias no sélo deben
realizarse algunas pocas veces al afio, sino que implican un trabajo permanente, como llenar
documentos, reunir y archivar informacion, retener impuestos, etc., es indispensable contar
con un departamento contable sélido con personal altamente capacitado de tiempo completo.
Lo que provoca que el empresario incurra en altos costos de cumplimiento, no es sélo la
complejidad del sistema fiscal, sino especialmente la gran cantidad de actividades distintas
que se deben llevar a cabo. Este departamento contable especial trae consigo altos costos de
personal para la PYME, especialmente en relaci6n a los demés departamentos. Sin embargo,
ciertos empresarios consideran que el costo de cumplimiento de las obligaciones fiscales no
es tan relevante como los tributos que se tienen que pagar: “no es tanto que implique costos
y el tiempo del personal, sino que los porcentajes de los diferentes impuestos son demasiado
altos para las empresas”.

Las respuestas a la pregunta concreta sobre cudles son las dreas para las que el
empresario considere que es mds importante realizar una simplificacion, y cudles propuestas
recomienda al respecto, son relativamente decepcionantes. En este contexto se mencionan
especialmente recomendaciones ya conocidas y no muy concretas: uniformizacién y
simplificacién de los impuestos; mejor capacitacién de los funcionarios fiscales y mejor
asesoramiento por parte de los mismos; mejor capacitacién de los empresarios;
uniformizacién de los formularios y reduccién de la cantidad de documentos exigidos por
parte de las autoridades fiscales. En un nivel inferior, al evaluar la complejidad de las
obligaciones tributarias individuales, se puede observar lo siguiente:
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10.1.3.a) Impuesto sobre la renta

Al respecto, se observa una polarizacién de opiniones. Ciertos empresarios consideran que
el cumplimiento de las obligaciones del impuesto sobre la renta es un proceso relativamente
sencillo, que se reduce més que nada a la transcripci6n de Ias cifras del estado de resultados
ala declaraci6n de impuestos. Se reconoce que en los dltimos afios se han venido simplifi-
cando las distintas disposiciones respecto al impuesto sobre la renta y que se cuenta con
manuales que describen los pasos de una manera muy entendible. Por el contrario, hay una
mayoria de empresas que lo percibe como un proceso complicado o muy complicado, que
exige la obtencién de una cantidad exagerada de informacién. Ademés aprecian que el
diligenciamiento de los distintos formularios como un proceso complejo y dificil de enten-
der. Se observa que las empresas que cuentan con una organizacién interna relativamente
poco desarrollada, perciben al sistema tributario de una manera mas compleja que las em-
presas que cuentan con un departamento contable experto y sistematizado. En este contex-
to, son en primera linea las empresas pequefias, las que clasifican a los procedimientos
fiscales como un proceso complicado. Respecto a la pregunta acerca de los problemas prin-
cipales en la determinaci6n de Ia tarifa fiscal, resultan los siguientes aspectos centrales:

¢ Utilizaci6n del sistema de ajustes integrales por inflacién.

Determinaci6n y utilizacién de posibles deducciones, excepciones y exenciones fiscales.
Determinaci6n acerca de cuiles egresos pueden contabilizarse como costos y cudles
no, dependiendo de la actividad de los empresarios.

Ajuste de las cifras de la contabilidad de la empresa a la contabilidad fiscal.

Desde el punto de vista de los empresarios, las propuestas concretas de mejoramiento debe-
rdn estar relacionadas con los siguientes aspectos:

*  Simplificacién y aclaracién de las leyes aplicables.

Simplificacién de los formularios.

Simplificacién de la legislacién en materia de depuracién de las bases fiscales.
Simplificacién del proceso para la determinacién del ingreso gravable.

10.1.3.b) Impuesto al valor agregado

También puede observarse una polarizacion de opiniones respecto a la complejidad de los pro-
cesos relativos al IVA. Para algunos es un proceso sencillo que se basa en el registro de las
compras y ventas del periodo anterior. Por el contrario, otra vez las empresas mas pequefas
dentro del grupo de las PYMES entrevistadas consideran que es un proceso complicado, que
requiere de gran cantidad de tiempo para organizar toda la informacién requerida. Pero en gene-
ral, se considera que el IVA es menos complicado y que el procedimiento requiere de menos
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tiempo que en el caso del impuesto sobre la renta. Como dificultades principales en la determi-
nacién de la cuota fiscal se mencionaron los siguientes aspectos:

* Ajuste de la cuenta del IVA en caso de devoluciones de mercancia, anulacién de la
transaccion, rescisién de contratos, etc'®.

* Identificaci6n de los factores individuales que influyen en el monto gravable.

*  Manejo correcto del IVA deducible en los productos y servicios exentos de IVA.

¢ Causacion de IVA en caso de reducir las existencias en almacén.

Si se piden propuestas concretas de mejoramiento, se reciben las siguientes recomenda-
ciones:

*  Modificacién del formulario: en él deberia desglosarse el IVA que las empresas perte-
necientes al régimen normal deber4n retener a las empresas pertenecientes al régimen
simplificado'””.

¢ Deberdn aumentarse los plazos de pago para la retencién en la fuente.

e Sedeberia obligar a las empresas a cumplir puntualmente con la entrega de los certifi-
cados de comprobaci6n del impuesto retenido en la fuente a sus proveedores.

e El Plan Unico de Cuentas PUC es demasiado estricto y rigido. Hace falta informacién
importante, como por ejemplo: cuéles ingresos son gravables y cudles no. Esto deberia
ser mejorado.

10.1.3.c) Procedimiento de retencion en la fuente

Respecto al procedimiento de retenci6n en la fuente, el mayor costo se relaciona con las
distintas tarifas fiscales. Por lo tanto, no sorprende que como propuesta concreta se haga
especial énfasis en la unificacion de las tarifas tributarias. En general, el procedimiento no
es considerado un procedimiento sencillo, aunque mds sencillo que el del impuesto sobre la
renta y al valor agregado.

1% En caso de que el IVA ya haya sido contabilizado, dicha contabilizacién debe anularse en caso de devolucién de la mercan-
cia, etc. Véase Art. 486 del E.T.

17 Las empresas pertenecientes al régimen normal del IVA deben retener el 50% del IVA en la compra de productos o
servicios a una empresa perteneciente al régimen simplificado. Los formularios correspondientes no preveen un espacio para
este efecto, por lo que a las empresas pertenccientes al régimen normal del IVA se les dificulta cumplir con sus obligaciones.
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10.1.3.d) Impuesto de industria y comercto
El dimiento respecto al ICA es considerado el procedimiento menos comp licado. Estg
proce l ialmente a que este impuesto es calculado con base en el ingreso neto de| 1
se de?" eE[S)ec::;]Or uede obtenerse facilmente de la contabilidad de resultados de Ia empre.
am;noh lost:mpresgrios perciben que este tipo de calculo es injusto, ya que se basa s6lo ep
Z?.in;:so neto, y desde su punto de vista.. las mejoras Cf:mcretas ileben’an c\&i)nsistir en que
este impuesto también se calcule en relacnén_ ala ganancm. Ademdﬁ,} se Conblde{'a oportuno
llevar a cabo una simplificacién de la clamﬁcamén. por sectores™™. Se. mencionaron los
siguientes aspectos en los que existe la mayor confusién en la determinacién del impuesto 3

pagar:

« Determinacién de la base tributaria cuando se generan ingresos en distintos municipios.
+  Clasificacién de la propia empresa en las categorias oficiales para determinar la tarifa
tributaria aplicable.

10.1.4. Costos administrativos derivados del cumplimiento de las
obligaciones tributarias

Una de las metas principales de esta entrevista fue la cuantificacién de los costos adminis-
trativos que se derivan tanto de las mismas obligaciones fiscales, como de las actividades
adicionales ante las autoridades tributarias. Por lo tanto, se incluyeron dos preguntas en el
cuestionario, en las que se le pidi6 a la persona entrevistada estimar la magnitud del costo de

cumplimiento por.cada obligacién fiscal, tanto en relacién al tiempo, como desde el punto
de vista econémico.

De las respuestas puede deducirse —de una manera generalizada— que los empresarios
1o saben exactamente cuinto tiempo y dinero invierten para el cumplimiento de las obliga-
ciones tributarias. En otras palabras, los empresarios no saben de qué magnitud son sus
costos de cumPlimienlo tributario. Los resultados de la entrevista son tan diferentes 'y dis-
persos, que es imposible desarrollar un an4lisis'®. Sin embargo, en las preguntas generales
y’cn I::Is rlespuestas correspondientes se observa una polarizacion de las opiniones. Para una
z[::::n di) az:g;[:iresas,‘el costo de C“mpl?mienlo representa un costo normal que puedf: ser
por el departamento contable sin mayores problemas. Otras empresas, principal-
mente las mds pequeiias, consideran que el tiempo r id v imi de las
obligaciones fiscales ylos costos g po requerido para el cumplimiento
s 05 son exagerados. Para estas empresas, el cum-

:: La uﬁfu fiscal del ICA difiere dependiendo del ramo.
Un ejemplo de ello son los costos estimados para el cix

240 horas, asf como de USS 13,00 hasta USS 2.000,00, mplimiento de la declaracién de impuestos: éstas van desde 4 hasta
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Ciertos empresarios. opinan que el costo de cumplimiento representa el costo total del
departamento gontab]e. Sin crnbargo, otras empresas consideran que el costo de cumpli-
miento tributario r?presenta s6lo una par'le de los costos de este departamento. “E] departa-
mento de contabilidad representa aproxnmadz}mente el 15% del total del personal de esta
empresa. Destina como un 40% 6 45% de su tiempo a los procesos necesarios para cumplir
con estos impuestos”. En general se pufede decir que §in duda existe la necesidad de tener un
departamento contable con personal fijo. En la opini6n de los empresarios, s6lo si una em-
presa cuenta con un departamento contable Ruede estar al dia desde el punto de vista fiscal
y asi evitar que se cometan errores que traerfan consigo fuertes sanciones.

Por lo tanto, puede concluirse principalmente, que muchos empresarios de PYMES
no saben exactamente de qué magnitud es su costo de cumplimiento tributario. Sin embar-
g0, no existe duda de que es muy importante y necesario contar con un departamento conta-
ble para el cumplimiento de las obligaciones tributarias. Debido a que un departamento de
este tipo implica costos relativamente altos, especialmente para los negocios muy pequeiios
que normalmente no cuentan especificamente con un departamento contable, se puede de-
ducir que la PYME tiene un alto costo de cumplimiento en asuntos tributarios.

10.1.5. Sanciones tributarias

Los empresarios entrevistados tienen muy buen conocimiento acerca de las sanciones eco-
némicas y penales respecto a sus obligaciones tributarias. En general, se consnderfx que estas
sanciones son necesarias, pues son un instrumento Util para presionar el cumPlxmlentg de
las obligaciones fiscales por parte de los sujetos tributarios. Las sanciones mds conocidas
estdn relacionadas con los siguientes delitos:

* Demora en el pago.

* No declarar.

*  Errores aritméticos.

*  Correcciones.

* Inexactitud.

Omisién de informaci6n.

El aspecto més criticado del régimen de sanciones es el desequilibrio ('nlrc, Iagrz;litlllljlilliil
delito y la magnitud de la sancién, especialmente cuando se trata de.em’)rufi ;:Z:julcnlas. e
que se cometen por descuido o por desconocimiento y no con intenciones bt
critica especialmente el fenmeno de la sancién minima, ya que en ellano: s
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motivo del incumplimiento. Ademds se cr.ilica el hecho de que cuando se imponep las
sanciones, no se toma en cuenta la siluacxfin mom'enténea de la empresa, }a cual se ye
afectada por la situacién econémica del pais. El'dehto en que mds han recaido log entre.
vistados es la extemporaneidad, de la declaracn'én de impuestos como de} Pago de Jog
mismos. Los motivos relacionados que se mencionaron son la falta de liquidez y Ia fa,
de informacién acerca de los plazos. Otra de 1:.15 razones desde’el' punto de vista de Jog
empresarios es la culpa propia, por “‘querer dejar todo para el'ulumo.momento". Otros
errores que se cometen frecuentemente respecto a la declaracxlé'n de impuestos son Jog
errores aritméticos, asf como aquellos que se generan al transmitir los datos del borrador
al original.

En la opinién de los empresarios, algunas de las propuestas de mejoramiento prio-
ritarias son: la reduccién de la magnitud de las sanciones; una evaluacién mds flexible del
- delito, dependiendo del caso; la consideracién de la situaci6n econémica actual, asi como

la eliminaci6n de lasanci6n minima, ya que los errores cometidos muchas veces no justi-
fican ese pago.

10.1.6. Incentivos fiscales

En términos generales, los empresarios tienen poco conocimiento acerca de incen-

tivos o beneficios tributarios que existen en el régimen tributario actual. Los mds mencio-
nados son:

¢ LalLeyPaéz?,

Acuerdos municipales que otorgan beneficios tributarios a empresas en ciertas zonas
municipales.

Descuentos por donaciones.

Productos exentos del IVA, como por ejemplo productos de la canasta familiar y
medicamentos.

Empresas exentas de la retencién en la fuente (sin fines de lucro).

Exencion del impuesto sobre la renta en el caso de ingresos que no constituyen ga-
nancias.

El instrumento de fomento a la exportacién CERT para exportadores.
Las amnistfas tributarias, consideradas como una desmotivacién por parte de las em-

presas que suelen cumplir con sus obligaciones tributarias, ya que s6lo da beneficios
a las empresas que evaden el pago de impuestos.

20 4 o 1 itui

: .Ld Lfy l"aé‘z].‘Ds.crclw l.26_4 de 1994, proporciona una amplia exencién de impuestos para empresas recién consllluldﬂ:‘ =
as provincias de Cauca y Huila, las cuales se vieron afectadas en 1994 por la inundacién del rio Pacz. Esta ley sigue en Vigor
hasta finales del afio 2003, Véase Cusglien (1998), pég. 228 y subsiguientes
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Por lo general, los empresarios perciben a los incentivos tributarios como un sistema, el
cual sélo beneficia de manera puntual a ciertos sectores y zonas, asi como a determinadas
empresas, en primera linea a las grandes empresas. Por esta razén, la PYME siente que en
gran parte queda excluida del trato fiscal especial, ademds de que casi no tiene conocimien-
to acerca de los incentivos tributarios, lo cual reduce atin més la cantidad de los beneficia-
rios. Se mencionaron tres aspectos como propuestas de mejoramiento:

» Incentivar a aquellas empresas que cumplen con sus obligaciones (una opcién es por
medio de posibilidades adicionales de descuentos).

*  Mejor divulgacién de los incentivos tributarios existentes.

*  Creaci6n de beneficios tributarios para empresas que generan empleos.

1 0.2. Resumen de» resultados :

e Percepcion general del sistema tributario colombiano desde el punto de vista de los
pequeiios 'y medianos empresarios
En general, los empresarios entrevistados tienen una imagen critica del sistema tributa-
rio colombiano, exigiendo mayor flexibilidad, justicia y sencillez. El sistema actual
impone a las empresas una gran carga tributaria y que, debido a la gran cantidad de
reformas tributarias, no estd lo suficiente estable y frecuentemente estd en bisqueda de
nuevos y mayores impuestos. Ademds, se pone en duda el hecho de que los impuestos
recaudados se empleen para el beneficio de la sociedad.

e Conocimientos de los empresarios respecto a la existencia y las obligaciones de los
distintos impuestos
Los empresarios estin bien informados acerca de los impuestos mds importantes en
Colombia, sus tarifas tributarias, el diligenciamiento de las declaraciones de impues-
tos, asi como de los distintos plazos de pago que prevé el sistema tributario. También
en lo referente a las diversas acciones que deben llevarse a cabo ante las autoridades
tributarias, los empresarios de la PYME en general estdn bien informados.

*  Aceptacion de la carga fiscal por parte de los empresarios

Los empresarios consideran que las tarifas tributarias son, en general, muy altas, espe-
cialmente las del impuesto sobre la renta y al valor agregado. La aceptacién de esta
carga tributaria es relativamente baja, especialmente debido al hecho de que los empre-
sarios casi no reciben prestaciones del Estado a cambio y por lo tanto deducen que hay
una utilizacioén deficiente de los impuestos recaudados por parte del Estado. Respecto
al ICA, los empresarios perciben que hay una mala relacién costo/beneficio, con ex-
cepcion de Medellin.
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iaenla rentabilidad de la empresa

a tributari 4 . : : .
g la entrevista, la influencia de la carga tributaria enla

ncia de la ca
i ltados de

ConfoTle a loSl TC;UYME es muy fuerte. La PYME intenta, por un lado, disminuir o
rentabilidad de la transfiriéndola al cliente por medio del precio de sus productog

peso d.e esta cal;g;ro Jado; la evasién de impuestos €s un medio frecuentemente s
servicios. Por :ucir o ca;ga~ En parte, los empresarios justifican estas acciones conla
pleado para rfd d y la magnitud de los impuestos. Otra de las consecuencias de la a]iy
gran complejidad y es el efecto de los incentivos negativos para potenciales

L s =
carga tributaria a las empres f : .
nufvas empresas. De manera contraria que en el caso de la evasion de Impuestos, |og
empresarios opinan que las dimensiones de la corrupcién de los funcionarios piblicog

ha disminuido ultimamente.

Grado de complejidad del cumplimiento con los diferentes impt.lestos nacionales y locales

El sistema tributario colombiano es considerado tan complejo y ta.rdado que para una

PYME es indispensable contar con-un departamento c'ontable sélido y sistematizado

con personal fijo altamente capacitado. Se critica especialmente que para los pequefios

negocios aplican las mismas disposiciones que para las grandes emprf:sas. Desde el

punto de vista empresarial, la solucién para los problemas actuales, consiste en primera
linea en la unificacién y simplificacién de los impuestos; en la mejor formacién de los
funcionarios fiscales, en la mejor capacitacién de los empresarios; en la unificacién de
los formularios y en la reduccién de los documentos requeridos por las autoridades
fiscales. Dentro de los distintos tipos de impuestos, los entrevistados consideran que
especialmente el impuesto sobre la renta y en segundo lugar el IVA son tributos muy
complejos. Segtin la percepci6n de los empresarios, las posibilidades urgentes de mejo-
ramiento respecto al impuesto sobre la renta son, en primera linea, la simplificacién y
la aclaraci6n de las leyes aplicables, de los formularios, asi como la facilitacién en la
determinacién de los impuestos a pagar. Respecto al IVA, los entrevistados proponen
también una modificacién del formulario, ademés de una ampliacién de los plazos de
pago, asf como una optimizacién de las disposiciones contables.

Costos administrativos anuales para el cumplimiento de las obligaciones tributarias y
para negociaciones adicionales con las autoridades tributarias
No se logr6 el objetivo de esta parte de las preguntas, que consistia en cuantificar los
costos y el requerimiento de tiempo ocasionados por el cumplimiento de las obligaciones
tributarias. A pesar de las respuestas de los empresarios entrevistados pudo concluirse
que los costos anuales administrativos de cumplimiento son relativamente altos —10
cual se concluy6 por una parte de las preguntas abiertas generales acerca de este tema,
()j' por-otra parte por el hecho de que se considera indispensable contar con un
s cosnde pso s PR s oeas que e centor
estas preguntas son tan diferentes S SN 24, Contrciag (.le i c{npresaﬂo i
» que seria muy dificil un andlisis especifico. De ahi,
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ocasionados por las obligaciones tributarias.

andlisis en relacién con los costos

Grado de complejidad en la determinacion de la carga tributaria
En lo referente a los problemas principales en la determinac
dentro de las opiniones de los empresarios pueden observarse las siguientes tendencias
respecto al impuesto sobre la renta, se critica en primera linea que la aplicacién dev
sistema de ajustes integrales por inflacién es muy complicada. Respecto al IVA

critica sobre todo el ajuste de la cuenta del IVA en el caso de devolucién de la mtarczm'cfiiis
]a anulacién de la transacci6n o rescisién de contratos, asi como la identificacién de lo;
factores individuales que constituyen el monto gravable. En lo referente al procedimiento
de retencion en la fuente, los empresarios consideran que hay especial necesidad de
actuar respecto a la simplificaci6n de las tarifas tributarias, Y que en relacién al ICA, se
deberfa llevar a cabo una simplificacién de la clasificacién de sectores, asi como una
determinaci6n de la carga tributaria en proporcién a las ganancias.

i6n de la carga tributaria,

Opiniones respecto a los incentivos tributarios

Los empresarios s6lo conocen algunos de los incentivos y descuentos tributarios en el
sistema tributario colombiano. Ademds, de éstos s6lo se ven beneficiados algunos sec-
tores de la economia en ciertas zonas, asi como en primera linea las grandes empresas.
Evidentemente, los empresarios consideran que se requieren incentivos tributarios de
diverso indole, disenados especialmente para la PYME.

Percepcion del régimen de sanciones

Las personas entrevistadas tienen conocimiento acerca de las sanciones econémicas y
penales del Derecho Fiscal colombiano, y consideran que éstas son necesarias. Se cri-
tica el desequilibrio entre la gravedad del delito y la magnitud de la sanci6n, la existen-
cia de una sancién minima, asi como el hecho de que en la imposici6n de la sancién no
se tome en cuenta la situacion actual de la empresa ni la situacién econémica del pais.

Opiniones de los empresarios respecto a la utilizacion de los impuestos recaudados
por parte del Estado

La confianza de los empresarios en la administracion tributaria nacional y local (.con
excepeién de Medellin) podria mejorarse. Los empresarios si reconocen la necesidad
de la recaudacion de impuestos, debido a los requerimientos de inversion en bienes
publicos, pero muchos de ellos opinan que las inversiones publicas que se realizan son
insuficientes, dando por hecho que una gran parte de los impuestos recaudu.dos cae a
menudo en manos de funcionarios, para conservar la burocracia y los guitos innecesa-
rios. Los entrevistados exigen un mejor uso de los impuestos recaudados "para f:l bene-
ficio de 1a sociedad™; especificamente se mencionan las inversiones en las dreas de
Capacitacion, salud, recreacién y seguridad.
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En este capitulo se tratard detalladamente la problematica de la realidad tributaria colom-
biana. Primeramente se analizar4 el fenémeno de la evasion tributaria y del fraude fiscal.
Para muchos expertos, la evasién fiscal es una de las enfermedades mds graves de las que
padece Colombia. Desde su punto de vista, la moral tributaria refleja el estado general del
desarrollo del pais®'.. Se hard especial énfasis en la magnitud estimada de la evasién fiscal
en Colombia y en los motivos de 1a misma. De distintos estudios se deduce que la evasién
fiscal es muy comiin en el sector de la PYME, debido a su informalidad parcial y a su
estrecha relacién con el sector informal®. Por lo tanto, la primer drea temdtica de este
capitulo se enfocard en las actitudes y el comportamiento del contribuyente.

La situacion que se observa en distintos paises en vias de desarrollo, es decir, el hecho de
que una parte considerable de la recaudaci6n fiscal potencial nunca llega al fisco, no sélo se
debe a la moral tributaria de los contribuyentes. El hecho de que la realidad fiscal en muchos
casos no coincida con la legislacién tributaria también depende de otro factor: de la misma
autoridad tributaria. La estructura fiscal en su totalidad se establece, se administra y se inter-
preta legalmente de tal manera que se hace posible una enorme diferencia entre la recaudacion
fiscal potencial y la recaudacién fiscal real. Por esta razén, en la segunda parte de este capitulo
se hard énfasis en los problemas de la autoridad tributaria colombiana, con los que se explica
en cierta medida la razén por la cual la realidad en Colombia en muchas dreas no coincide con la
legislaci6n fiscal. Dentro de los problemas de la administracion tributaria, se le dard un enfoque
especial al fenémeno de la corrupcion y de sus motivos.

En la discusién juridica se hace la distincién entre fraude fiscal, evasion fiscal, elusién
fiscal y otros. El criterio para la distincion es la legalidad de 1a accién conforme al derecho
vigente. En Colombia se distingue entre elusion y evasion®”. En el primer caso, el contribu-
yente trata de eludir una relacién fiscal con el Estado, es decir, evita que se establezca una
obligacion fiscal (en su dimensién total). Con ello, normalmente no se infringe el derecho
vigente; s6lo aprovecha; las omisiones de la ley. En cambio en el segundo caso, si se trata de
una violacién de la ley; esto puede ser intencionalmente o por desconocimiento, total o
parcial. Si ademds de la Ley Tributaria también se viola la Ley Penal (por ejemplo, por la
falsificacién de documentos), se habla de fraude fiscal.

*1'Véase Rinthd (1998), pig. 166.
Véase Gonzilez (1995), pag. 137.
7 Para las siguientes explicaciones, véase Sierra (1988), pdg. 192 y subsiguientes.
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En el 4mbito econémico, especialmente en el caso de la medicién del tamafio de la
evasién fiscal, no se hacen distinciones de este tipo. El aspecto legal no es tan relevante;
bajo el término de evasion fiscal en el sentido mas amplio se entiende la diferencia entre la
recaudacion fiscal potencial y efectiva. Esto incluye todas las acciones, ya sean legales o
ilegales, que conlleven a reducir la carga tributaria del contribuyente. Practicamente hay
una lista infinita de tipos de evasi6n fiscal. Una de las pricticas mds comunes es la doble
contabilidad, que es utilizada para fines fiscales presenta datos ficticios®. En este trabajo
no se detallardn todos los posibles tipos de evasién fiscal en el sentido mas amplio, que
pueden ir desde la planeacién y optimizaci6n fiscal legal, hasta Ia falsificacién de documen-
tos y fraude procesal.

Cualquiera que sea la definicién utilizada en el caso especifico, la evasion fiscal es un
fenémeno que se observa a nivel mundial, que en primera linea socava a la justicia horizon-
tal de un sistema tributario. Pero también habria que revisar la justicia vertical, ya que a
menudo a las clases de ingresos superiores se les presentan mds posibilidades para la eva-
sion fiscal que a las clases de mayor pobreza. En Colombia, la evasién fiscal es un rema
extremadamente actual. Esto se deduce a partir de los siguientes indicios:

*  Dentro del marco de la reforma tributaria de 1998, la lucha contra la evasion fiscal es
uno de sus objetivos principales.

*  Para la reduccién del déficit fiscal, la contencién de la evasién fiscal no se considera
como un instrumento suficiente, pero si necesario®”.

*  Enlugar de aumentar periédicamente las tasas tributarias, la reduccién de la evasion
fiscal se considera un mejor medio para lograr el urgente balance presupuestario™.

*  Para la administracién tributaria DIAN bajo el gobierno de Pastrana, la lucha contra la
evasion fiscal y contra la introduccién de mercancia de contrabando representa una
prioridad absoluta.

Ante esta situacion, es evidente que en las propuestas de mejoramiento para la imposicién tributaria
de la PYME se deber4 tomar en cuenta el fendmeno de la evasién fiscal y las implicaciones de
la misma. Por lo tanto, primeramente se abordara el tema del tamaiio de la evasién fiscal en
Colombia. Sin embargo, en general en Colombia no existen datos exactos sobre la posible
recaudacién tributaria, sobre contribuyentes potenciales, etc. Por lo tanto, los estudios acerca de
este tema frecuentemente se basan en cifras indirectas o estimadas.

* Véase Rinthd (1997), pig. 88. .
% Conforme a los cdlculos de la DIAN, la magnitud de la evasion fiscal de 1998 es pricticamente exacta a todo el déficit
fiscal (aprox. USS 3.200 millones). Véase La Republica (1998 b), pig. SA.

#* Ibid.
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: indica en el porcentaje de la recaudacién tributay;,

Norr.nalmenul:, k:', :::Zlgztt:s:;]u:;‘; para el célculo de la evasién fleCil] respecto al I\'Z\ :[;
tencial. 'En eal’_“ do por Steiner y Soto, para el afio 1994 resultan cifras del 349 ep relacigp
COIOTII’\lIaAri; ; ;rZ:o ypdel 29% en relacién con la totalidad del IVA, es decir, incluyeng, al
;:32 con‘ginado por'impoﬂaCioneS- Por lo tanto, sélf) er:j el casto ‘:;:é;\/]A3:)ntern-o' la evasigy
fiscal de 1994 alcanz6 valores absolutos de aproximadamente . 300 mlllone§,3m Ly
pérdida de recaudaciones fiscales del IVA externo ascer}dlo a mdS e US$ 300 millones,
Entre los distintos sectores pueden observarse gran.des dxff*rencxas. mientras que en el 4rey
de los servicios financieros (4.2%), asi como en la md'usma de texulfs. prendas de vestir y
cuero (4.4%) se presentan las menores (asas ‘,je, evasion f'lscal, 195 servicios personales”
(66.5%), incluyendo una gran cantidad de servicios profesmnalef ’lndependten.tes'como em-
pleadas domésticas, técnicos, electricistas, servicios de reparacién y mantemrplenlo, etc)
est4n en el primer lugar de la lista de los defraudadores ﬁscales’. antes de la minerfa, de Ja
industria de la construccién, asi como del sector de la energia eléctrica, gas y agua (61.9%),
El comercio y los servicios personales representan juntos a mds del 55% de toda la evasién
fiscal. Ademds, cabe mencionar que la evasion fiscal respecto al IVA se observa mis fre-
cuentemente en niveles de ingresos superiores.

Del célculo de la tasa tributaria efectiva también se obtienen resultados reveladores.
Esto se refiere a aquella tasa tributaria unitaria ficticia que se requeriria, dada una recauda-
cién tributaria determinada y bajo la suposicién de que no existe la evasién fiscal ni las
tarifas preferenciales o excepciones tributarias, para lograr una recaudacién tributaria de la
misma magnitud. Para 1994 se calcul6 un porcentaje del 5%. En otras palabras, si en 1994
no hubiera habido evasién fiscal ni excepciones fiscales, la tasa tributaria de aquel entonces

del 14%, hubiera podido ser reducida a un 5% para lograr una recaudacién tributaria de la
misma magnitud®®,

Si se compara la tasa de evasién fiscal de Colombia respecto al IVA con las de otros
paises, puede observarse que Colombia presenta una evasién tributaria bastante mayor
que los paises industrializados, pero que en relacién con los demds paises latinoamerica-
nos —con excepcién de Chile- sus valores se encuentran dentro del promedio®”.

* Respecto a los siguiente s, vé ¢ §
399 ehaimicaiis. guicntes detalles, véase Steiner/Soto (1998 2), pég. 5y subsiguientes, asf como Steiner/Soto ( 1999). pig:

208 Adtln/ 5, . Y . t
supmicit;: d'::;i";::’:}';g‘;;;’::;’;\:d; de refiere a aquella que se requerirfa para lograr cierta recaudacion tributania. b;’lsol("'
Véase Steiner/Soto (1999), pig. 54. n fiscal (pero sf las excepeiones fiscales). En Colombia, dicha tasa en 1994 fue del 5.8%-

** Véase Jorrat/Barra (1996), pdg. 24,
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Evasién fiscal de IVA en Colombia
en comparacién con otros paises (1

Pais ‘

Nueva Zelanda 5.1%
Suecia 5.4%
Israel 7.8%
Portugal 14.0%
Sudafrica 14.6%
Canadd 23.0%
Chile 23.0%
Espana 26.0%
Uruguay 29.7%
Argentina 31.5%
Honduras 35.4%
Colombia 35.8%
Hungria 36.3%
Meéxico 37.1%
Ecuador 38.2%
Filipinas 40.8%
Bolivia 43.9%
Guatemala 52.5%
Peri 68.2%

FUNDES

En Colombia atin no existen andlisis acerca de la dimensién de la evasién tributaria desde
1995 hasta la actualidad. Sin embargo, las primeras estimaciones de la DIAN parecen indi-
car que la evasion fiscal respecto al IVA se ha reducido ligeramente en los dltimos anos.
Esto debe estar relacionado con los intensos esfuerzos que ha realizado la DIAN en la lucha

contra el fraude fiscal®',

#° La DIAN habla de una dimension de casi un 30% para el afio 1996. En este contexto, véase DIAN (1997), pig. 6.
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11.1.2. Evasion fiscal respecto al impuesto sobre la renta
al respecto al impuesto sobre la renta resulta mds dificil que ep 5
ia s6lo existen algunos pocos estudios respecto a] ¢

/A. Por esta razon, en Colombia st alguna : r al temg,
CLz"dlq:ichledes se derivan de la complejidad de la Iegls[fzc{on ap!lcada (POT'CJemplo; grecs
de personas que no estdn sujetas al pago de impuestos, distintos tipos de posibles deducd()nes.
ing;P:sos excluidos de impuestos, etc.) y de la necesidad de hacer suposiciones relativamente
inciem;s especialmente en o referente a la estimacion de la recaudaCfon tributaria potencig]
conform:: alos datos de la Contabilidad Nacional?'. Los datos mds recientes acerca de la eva-
sién del impuesto sobre la renta revelan los siguientes resultados®'*:

El célculo de la evasién fisc

11.1.2.a) Evasién tributaria por parte de personas juridicas

La evasién del impuesto sobre la renta por parte de personas juridicas ha disminuido fuer-
temente en los ltimos afios. Mientras que en 1988 se observaba una tasa de evasion fiscal
del 24.8%, hasta el afio 1992 dicha tasa pudo ser reducida a un 11%. Después de este afio se
registr6 un aumento que conllevé a una tasa de evasion tributaria del 18% en 1994. Poste-
riormente, pudo observarse nuevamente una reduccién de la evasion fiscal a un 14.1% en
1995. De nueva cuenta es interesante calcular la tasa tributaria efectiva. Si en la realidad no
existiera la evasion fiscal ni las excepciones fiscales, en 1995 habria sido suficiente tener
una tasa del impuesto sobre la renta del 28%, para lograr la misma recaudacién tributaria.
Esta tasa es considerablemente menor que la tasa vigente en ese entonces del 37.5%".

11.1.2.b) Evasion tributaria por parte de personas fisicas

Conforme a los resultados de Steiner/Soto, en la evasién del impuesto sobre la renta por
parte de personas fisicas se observa una situacién diferente: entre 1989 y 1991 aument9 la
tasa de evasion tributaria de un 37% a un 52%. La evasién tributaria permanecié en este
nivel hasta 1993. Después se observa una disminucion abrupta, la cual finalmente conllevé
en 1995 auna tasa del 24%. Entre 1991 y 1995 1a tasa tributaria efectiva ascendi6 de un 3%
aun 10%. La tendencia de estos resultados se ve corroborada por otros estudios®'*.

' Véase MINHACIENDA (1993), pig. oy ; )
en la economta colombiana ronfn:;rp b'lm‘ gy ingn h.a brd de mencionarse que el cdlculo de la evasion fiscal s basd
tributaria del sector formal, La evy e a los datos de la contabilidad nacional del DANE. Por lo tanto, s6lo se mide la evasion
cuentas de Ja contabilida :n-luo;:;“l?:;r fiscal :;M .Isclc(;gr informal, es decir de aquellas empresas que nunca aparecen en las
2 :  corresponde al 100%. Véase Steine h
2 Véase Steiner/Soto (1998 b), pd 37 ¢ase Steiner/Soto (1998 b), pag. 2.
. pdg. 10y sub p Sne o

n ; : s, asf como Steiner/Soto (19¢ 7 T
m sl!h‘t 1993?' 1995, ademés de la tasa tributaria del 30%, se aplicé una m")"o"l 93)'1 ‘;“:&67 y subsiguientes.

¢ase por ejemplo MINHACIENDA (1993), pég. 28 il sobretasa del 7.5%.
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11.1.2.c) Evasion tributaria total respecto al impuesto sobre la renta

Si se observa toda la magnitud de la evasién del impuesto sobre la renta de personas juridi-
cas y fisicas, se llega a una tasa de entre 30% y 38% para el periodo de 1988 a 1993. En
1994 y 1995 se observa una reduccién drdstica a un 26% y un 20%, respectivamente. En
valores absolutos, la evasi6n tributaria respecto al impuesto sobre la renta en el afio 1995
ascendi6é a mas de US$ 4.600 millones. Las cifras mencionadas indican que las acciones
tomadas en los dltimos afios por parte de la administracién tributaria con la finalidad de
reducir la evasién fiscal muestran sus primeros efectos. Entre estas medidas estdn especial-
mente las siguientes: unificacién de la tasa tributaria para sociedades anénimas y socieda-
des de responsabilidad limitada; unificacién de la tasa tributaria para empresas con la tasa
limite méxima para personas fisicas; simplificacién de los formularios; posibilidad de pagar
en bancos comerciales normales, como también la divulgacién del procedimiento de reten-
ci6n en la fuente?.

La evasi6n tributaria respecto al impuesto sobre la renta difiere considerablemente de
un sector a otro, estando el sector terciario en primer lugar, antes del sector primario. El
sector secundario normalmente presenta la tasa de evasién tributaria més baja. Si se compa-
raa Colombia con otros paises en vias de desarrollo, se observa que las cifras se encuentran
dentro del drea promedio™*.

11.1.3. Evasion tributaria respecto al impuesto de industria y comercio

Respecto a la investigacion sobre la evasién del ICA, resulté ser ain més dificil obtener
datos actuales. Por lo tanto, s6lo en el caso de Bogotd pudo encontrarse un estudio del
tamaiio de la evasién fiscal””. En este contexto se hace mencién de que debido a la falta de
calidad de la informaci6n, ademds del insuficiente procesamiento electrénico de la misma,
es recomendable no orientarse demasiado en los datos.

Para el aiio 1996, se calcul6 una tasa de evasién del ICA del 25% para la capital de
Colombia. Esto corresponde a un valor aproximado de US$ 94 millones. El sector de servi-
cios presenta la mayor cuota (29%), seguido por el sector comercial (27%) y el sector indus-

5 Véase Steiner/Soto (1998 b), pdg. 13.

21 Para Venezuela se calcul6 una tasa de evasion del impuesto sobre la renta para 1989 del 59% y para Jamaica del 39% para
el afio 1985. También en los EEUU, en donde el fraude fiscal se persigue con fuertes sanciones, se estiman tasas de evasién del
impuesto sobre la renta de aproximadamente 18%. Véase MINHACIENDA (1993), pag. 12y siguiente.

7 A Bogotd, la capital corresponde aproximadamente el 50% de toda la recaudacién tributaria de Colombia. Véase Shome/
Dunn/Vallejos (1993), pdg. 26.
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rial (18%). Esto refleja los esfuerzos que la administracién tributaria local ha realizadg ¢,

al ( . Jes s orientaban en primera linea hacia el control del sector industrig], Por
el pasado,. los C::nlm del contexto de su plan de lucha contra el fraude fiscal, la adminigtry_
zisg:‘s [;r“;:t;’:"i: prevé poner mayores prioridades en el control de las empresas de Serviciog y

de comercio®*"®.

11.2. Motivos de la evasion fiscal

La evasién tributaria existe desde que existen impuestos. Se co’nsidera que _los motivos de Ja
misma est4n, por un lado, en la naturaleza humana.y enel egoismo de la m!sn.xa, Se cree que
otros motivos son la magnitud y la cantidad de los impuestos y el correspondiente sacrificig
pecuniario del contribuyente. La baja satisfaccién con el Estado y los mecanismos del mis-
mo para la recaudaci6n de impuestos, asi como la poca conﬁanz.a en lz? administracign
tributaria son otros de los méviles. Debido a que existen grandes diferencias entre los pai-
ses, también se le da importancia a los motivos culturales. A continuacion se detallar4n los
cinco motivos que en Colombia se consideran los mds importantes para la evasién de im-
puestos.

11.2.1. Motivos politicos

La evasi6n tributaria, asi como la violacién de las leyes tributarias en general, puede ser una
expresion del rechazo del gobierno actual, de su inadecuada administracion de las recau-
daciones tributarias, asi como del sentimiento de impotencia de no poder hacer nada al
respecto. El desacato de la legislacién tributaria se convierte en una especie de sancién
moral dirigida al gobierno y a la administraci6n tributaria. El contribuyente justifica esta
actitud con la injusticia de la estructura tributaria, la falta de adjudicacién de impuestos
recaudados y la falta de justificacién de la magnitud de los impuestos?'. En este contexto,
algunos expertos argumentan que “la inmoralidad tributaria viene desde arriba™.

Los colombianos consideran que son victimas permanentes de la corrupci6n. La con-
ﬁanz.a y la creencia en las instituciones del gobierno deberfan mejorarse, en cualquiera de
los niveles. En esta situaci6n, para muchos colombianos es una verdadera fortura psicoldgica

I* Hacienda (1998), pég. S y subsiguientes,
2 Véase Sierra (1988), pdg. 233.

22 ase 7 o 4

* Véase Gonzilez (1997), pag. 5 ¥ 8, asf como Gonzilez ( 1998), pég. 45
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tener que pagar impuestos, contando con la posibilidad de que caerdn en manos de un fun-
cionario®'. Esta percepcion se ve reforzada por los resultados de las acciones del gobierno
para reducir los gastos. Ademas, las respuestas de los empresarios entrevistados en el Capi-
tulo 10 denotan la existencia de la frecuente percepcién de que una gran parte de la recauda-
ci6n tributaria no es utilizada directamente para el beneficio de la sociedad, sino para la
conservaci6n de la burocracia. Es evidente que esta percepcién tiene una gran influencia en

la moral de pago de los empresarios de Colombia.

11.2.2. Motivos culturales y sociales

En Colombia, el fraude fiscal tiene una componente cultural y social muy importante: “como ha
sido tradicional en los paises de ascendencia latina, en Colombia ha existido siempre evasién de
impuestos como conducta social relativamente generalizada. Factor esencial de este comporta-
miento se debe a la crisis de valores éticos, que ha venido afectando a la sociedad colombiana,
pues dentro de tal distension de los hébitos no cabe esperar que el incumplimiento de las obliga-
ciones tributarias sea considerado abiertamente censurable”. El piblico, quien es el verdade-
ro perjudicado del fraude fiscal, casi no juzga al defraudador fiscal, al contrario: la evasién
tributaria es vista mas bien como una habilidad, cuyo ejemplo se deberia seguir. Traicionar al
fisco no es considerado vergonzoso, sino que entendible y normal”®. “En Colombia, como en
otras partes, el contribuyente evasor siempre tiene la idea, o bien de que el Estado es exagerado,
o de que el impuesto se va a desperdiciar. Pero también, en la que el mafioso es el simbolo del
éxito social, se llega a la creencia de que no evadir cuando el vecino si evade no s6lo es parecer

3224

un bobo, sino serlo”*

11.2.3. Motivos economicos

También los aspectos econémicos son considerados motivos principales para la evasién
fiscal en Colombia. Normalmente, en los tiempos de la prosperidad econémica disminuye la
dimensi6n de la evasion fiscal®. Sin embargo, cuando hay recesiones, domina el interés por
la propia supervivencia ante los demds intereses; las barreras morales se sobrepasan mds

21 Para mayores detalles, véase Rinthd (1997), pdg. 86 y subsiguientes
22 Sierra (1988), pig. 230.

3 Rinthd (1997), pdg. 88 y siguiente.

24 Herrdn (1997), pég. 134.

25 Rinthd (1997), pég. 90.
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<26 También desde el punto de vista intuitivo parece
ser

f4cilmente en situaciones critica bien ( '

16gico que en tiempos econémicamente dificiles, un empresario considere mis Pieiineny
1 sua22?

que el ahorro de impuestos sea una posible alternativa™. Las respuestas de los empres;m'oe

S

entrevistados también llevan aesta conclusién. Estos critican el hecho de que la adminis

ci6n tributaria no tome en cuenta la situaci6n actual de las empresas para efectos d:‘i;-
determinaci6n de los impuestos. Por lo tanto, puede deducirse facilmente que en tiem, a
coyunturales desfavorables, los impuestos son considerados més bien injustos y, por o tI;OS
to, aumenta la tentacién de evadir el pago de los mismos. En este contexto, también se han.
mencién de la magnitud de los impuestos. Entre mayor sea la carga tributaria de los emp;e
sarios, més conveniente les parece la evasi6n fiscal; es decir, aumenta la propensién d‘;

cometer fraude.

También el desarrollo de la economia nacional de un pafs tiene gran influencia en Jag
dimensiones de la evasion fiscal. Por lo tanto, no sorprende el hecho de que un pafs con un
bajo crecimiento econémico per cépita y una informalidad bastante desarrollada como Co-
lombia presente una evasion fiscal relativamente alta®.

Finalmente, puede considerarse que la evasién fiscal por razones econémicas es

inherente al sistema capitalista. En un cdlculo de maximizacién del beneficio, la evasién
. . 2

fiscal puede verse como un medio para reducir egresos, y con ello, maximizar las ganancias™.

11.2.4. Motivos administrativos

Se presume que una razén importante para evadir el pago de impuestos en Colombia ha
que buscz.tr enla pf‘t){)ia administracién tributaria. Los problemas de la misma, sobre todﬁ
;it; ;:{J;zsﬁgzi gﬁl]}:;‘l;\;ragw;],'la.ba:ia eficiencia 'y lz¥ efectividad, especialmente en el control
- e;l i Ct(z) : S lsglplma yla L‘Orl'flpC!O’I.l de algunos funcionarios, son razones
i S ﬁscacl:va c:l auna fuerte dispersi6n de la evasi6n fiscal®*°. La tentacion
e puede verse desde fel punto de vista del contribuyente como un
e costo/beneficio. El empresario trata de estimar el riesgo de ser descubier-

#Villegas (1993), pég. 5. Esto pudo 2 nte € LaRep blica
3 2. 5. Es do ob: i 99 te la intensificacién de la

tributaria dismi pudo ol s«,rvar.sc c:\ F()Im’nbmcn-] 8 dura ai sificacion de la recesion: ld audaci
(1998 ¢), pig. 3A proporcional, lo cual se atribuy6 al aumento de la evasi6n tributaria. 2 e

27 En este h 6 i o esa deberd pagar incluso
N este contexto se hace menci6n del impue sto-mfnimo estimado, resa
Ipi fnimo est o P!

, que una empres P

* Véase Rinthd (1997), pég. 91, %
1"0 Véase Sierra (1988), pég. 234,

Para mayores detalles, véase Rinth§ (1997), pég. 90

, pig. 90.
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to en la evasién fiscal y de ser sancionado. Entre mds fuerte y menos corrupta sea la autori-
dad tributaria, mds grande es el riesgo de ser descubierto y mas disminuye la tentacion de
cometer un fraude fiscal**'. Por lo tanto es entendible que la dimensién de la evasién fiscal
se ve fuertemente influenciada por la percepcion general que tiene el contribuyente de las
fortalezas y debilidades de la autoridad tributaria. La actual no-universalidad del control
fiscal socava la moral de pago de los contribuyentes honestos y casi los invita a evadir
impuestos. De las declaraciones de los empresarios entrevistados en el Capitulo 10 se hizo
evidente que se confia poco en la administracién tributaria respecto al control de la evasién
de impuestos, asi como respecto a la eliminacion de la informalidad. De éstas y otras difi-
cultades similares se hablard en el Capitulo /1.3.: Problemas de la administracién tributaria.

11.2.5. Motivos juridicos

También los motivos juridicos se consideran sumamente relevantes para el tamaiio de la
evasin tributaria en Colombia. Esto se refiere a la estructura juridica del sistema tributario
colombiano, especialmente su complejidad. En teorfa, el sistema tributario colombiano es
moderno y prevé lograr distintos objetivos de manera simultdnea con cada instrumento.
Pero en la realidad, éste no estd bien estructurado y no se adapta suficientemente al estado
de desarrollo del pais y de las instituciones estatales*?. Ademds es agravante el hecho de
que las intenciones y los objetivos de las disposiciones legales en la realidad a menudo se
desconozcan y, por lo tanto, se desvirtien.

Se considera que esto se debe, por un lado, al mal entendimiento de las disposiciones
legales por parte del contribuyente, y, por otro lado, a las distintas interpretaciones por parte
de la autoridad fiscal. Otro motivo juridico para la evasi6n fiscal por parte de empresas
pequeiias es la falta de representacion de la PYME en el proceso de la reforma tributaria.
Los tratos fiscales diferenciados, a menudo injustos y s6lo para ciertos sectores o ciertas
empresas, logrados con la representacion de los intereses de grupos politicamente fuertes en
el congreso, violan, por un lado, la neutralidad del sistema tributario, y por el otro lado,
repercuten negativamente en la moral tributaria de la gran mayoria de los contribuyentes no
beneficiados. Para los contribuyentes, los pilares de un sistema tributario eficiente constan
de claridad, simplicidad, estabilidad y justicia*®. De las explicaciones que se han hecho
hasta ahora, se deduce que el sistema tributario colombiano ofrece grandes dreas de oportu-
nidad en relacién con estos requerimientos.

21 Véase Rains/Febres (1997), pig. 8 y siguiente.
12 Yéase Rinthd (1997), pdg. 93.
 Rinthd, pig. 95
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Lalegislacién en sf puede verse como fuente de evasi6n fiscal desde dos puntos de vista:
por un lado, debido a la complejidad y la desigualdad y, por el otro lado, porque 2 menudo no
dota a la administracién tributaria de los instrumentos necesarios para asegurar la recaudacion
de los impuestos. En el siguiente capitulo se hard énfasis en este segundo aspecto.

11.3. Problemas de la administracion tributaria

En Colombia, la confrontacién entre la administraci6n y el contribuyente es histérica. Tal
como se ha dicho, las razones de ello estdn relacionadas, por un lado, con el mismo contri-
buyente, como por ejemlo por su mentalidad fiscal influenciada por la cultura. Sin embargo,
la rafz del mal en la relacién entre el contribuyente y la administracién tributaria se encuen-
tra, por la otra parte, también del lado de la administracién. “Tanto por el lado del Estado
como del contribuyente, la relacién sélo tiende a ser una relacién de fuerza, no de derecho y
de justicia™®*, A continuaci6n se detallardn las 4reas de oportunidad para la administracién
tributaria. Para ello se distingue entre problemas administrativos, problemas de proceso, asi
como problemas ocasionados por comportamiento doloso™.

11.3.1. Problemas administrativos

Los problemas administrativos de la autoridad tributaria incluyen las deficiencias que obs-
taculizan la aplicaci6n de la legislaci6n tributaria en el sentido material. Al igual que cual-
quier entidad administrativa, la autoridad fiscal debe llevar a cabo ciertas funciones de
planeacién, coordinacién, gestién y control, para lograr ciertos objetivos. Las administra-
ciones tributarias colombianas, tanto a nivel nacional como local, se ven equipadas con
recursos limitados. “Ocurre, sin embargo, que existe una manifiesta desproporcion entre la
magnitud de las tareas de la Administracién Tributaria y las limitaciones de sus recursos
econémicos, humanos y técnicos, circunstancias que a menudo son de conocimiento de los
declarantes, por lo que se considera como factor que genera comportamientos evasores, con
relativo éxito y seguridad en la practica®. En particular, pueden determinarse las siguien-
tes dreas probleméticas®’:

M Gonzdlez (1997), pég. 6.

* Esta diferenciacion fue elaborada con base en Sierra (1988), pég. 247 y subsiguientes.
% Rinth4 (1997), pdg. 97.
7 Véase Sierra (1988), pdg. 249 y siguiente.
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*  Estructura administrativa
La estructura centralista e inflexible de las autoridades fiscales no cuenta con las bases
requeridas para poder implementar de manera eficiente y efectiva la legislacion tributaria.
En general, puede decirse que el aumento de los impuestos y el correspondiente au-
mento de funciones ocasionados por las reformas tributarias del pasado no se vieron
acompainadas por un aumento correspondiente de las capacidades de control de las
autoridades tributarias®*.

e Cantidad y capacitacion del personal

Tradicionalmente, las autoridades tributarias han contado con muy poco personal y
muy mal capacitado. Esto se observa en todas las jerarqufas e instancias®’. El
proporcionalmente poco personal contrasta fuertemente con la gran cantidad de
contribuyentes, asi como también con los procedimientos exageradamente formalistas
e innecesariamente complicados, lo cual conlleva a una gran pérdida de tiempo. Debido
a que los ingresos tributarios difieren mucho dependiendo de la empresa, el trabajo del
poco personal se concentra en el control de las empresas de mayores ingresos™’. Esto
significa que s6lo pocos funcionarios fiscales pueden ocuparse de las empresas mds
pequeiias. Debido al control superficial que de ello resulta, la informalidad en este
sector ha aumentado fuertemente. Debido a que faltan los recursos para poder darle
mds atencion a las empresas pequefias que generan una recaudacién menor de impuestos,
es dificil que entre éstas se desarrolle una cultura fiscal integra y sélida.

e Forma de liderazgo de las autoridades tributarias

Algunas autoridades tributarias de Colombia podrian administrarse de manera mds pro-
fesional. A veces, los amigos politicos del gobierno elegido tienen la posibilidad de
ocupar puestos directivos independientemente de sus capacidades profesionales. Cuan-
do se acaba el tiempo del mandato, una gran parte de la direccion administrativa es
reemplazada, lo cual conlleva adicionalmente a una falta de continuidad y, con ello, a
una inestabilidad institucional”'. Esto también se traduce en la falta de planeaci6n a
largo plazo, en la distribuci6n insuficiente de funciones, en la falta de coordinacién y
control, en una politica de personal insuficiente, etc. También deberian introducirse
mis estdndares de rendimiento, ademds de la aplicacién y verificaci6n estricta de los
mismos, asi como reglas generales de comportamiento.

M Véase Piza (1996), pig. 125.
¥ Véase Crotty (1997), pég. 6 y subsiguientes, ;
# Conforme a las declaraciones del Director de Impuestos Nacionales de la DIAN, las 5.000 mayores empresas de Colombia

(aprox. el 0.5% de los contrit ). los d inados “‘grandes contrib ", aportan el 855 de toda la rrcaudacix'{n
tributaria. Conforme a los cdlculos de Piza (1996), pag. 131y subsigui los pagos de imp de las 142 empresas mis

grandes de Colombia representan a mds de la mitad de toda la recaudacién tributaria.
#1Véase Crotty (1997), pig. 7.
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*  Oficinas e instalaciones inadecuadas
La administracion tributaria nacional DIAN cuenta con 45 sucursales en toda Colom-
bia*?2, El estado de la infraestructura de edificios y oficinas de las mismas no corres-
ponde ala cantidad y la importancia de las funciones, con que las autoridades tributarias
deben cumplir. Para llevar a cabo eficientemente el control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias, es indispensable contar con sistemas modernos de informa-
cién y procesamiento electrénico de datos.

*  Mecanismos de control

En Colombia, el control de los contribuyentes y 1a aplicacién del régimen de sanciones
se podrfa mejorar sustancialmente?”. En relacién con la totalidad de las recaudaciones
fiscales, la recaudaci6n tributaria adicional ocasionada por actividades de monitoreo y
control s6lo representa una parte marginal®*. A pesar de la modernizacién debido a las
tltimas reformas tributarias, a la autoridad tributaria le hacen falta los medios coerciti-
vos adecuados, para establecer el ejemplo y de este modo eliminar la evasion fiscal.
Debido a que el riesgo de ser descubierto en caso de evasion fiscal es relativamente
bajo, el contribuyente siente una mayor tentaci6n hacia el fraude”.

11.3.2. Problemas procesales

El término problemas procesales se refiere, a diferencia de los problemas administrativos, a
las deficiencias en el sentido juridico, es decir, a todos los actos y abstenciones de la admi-
nistracion, por medio de las cuales se viola la Ley Tributaria vigente*. Es decir, aqui se
trata de la aplicacién de la ley en el sentido juridico, mientras que en el capitulo anterior se
estudio la aplicacién administrativa, o instrumental.

Segtin la Teoria Fiscal, los problemas procesales pueden darse desde dos puntos de
vista: primero, por la aplicacién injustificada de disposiciones legales, es decir, de la defini-
cién errénea del sujeto tributario, del objeto tributario, del ingreso o de las ventas gravables
0 de la tasa tributaria. Segundo, los problemas procesales pueden generarse por la violacién

de las disposiciones legales, como por ejemplo la inobservancia del derecho a defensa del
contribuyente.

2 Véase DIAN (1996 1), pég. 9. En este contexto, véase también DIAN (1997), pig. 9 y subsiguientes.

4 Shome/Dunn/ Vallejos (1993), pég. 39.

** Las cifras de los tiltimos aiios muestran que estos valores no corresponden ni al 4% de la evasién tributaria estimada. Véase:
Piza (1996), pdg. 145.

4 De las cifras de la DIAN se deriva que entre 1993 y 1995 fueron ladas en promedio 70.000 emp por afio de
manera directa por medio de visitas de funcionarios fiscales. En este contexto, véase DIAN (1996b), pig. 14. Si esto se
proyecta a las més de 1 millén de empresas, una empresa es controlada en promedio cada 14 afios. Tal como se mencioné
anteriormente, en estas visitas la PYME representa la segunda prioridad respecto a las empresas que son grandes contribuyen-
tes, Por lo tanto, es evidente que el empresario suponga que el riesgo de ser descubierto no es muy alto.

¢ Sierra (1988), pag. 253.
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En la mayoria de los casos, los problemas procesales pueden ocurrir por errores de
interpretacion de los funcionarios fiscales, ya sea por desconocimiento, por la falta de
capacitacion juridica o por la suposicién de los funcionarios fiscales de ser engafiados por
parte del contribuyente. Esto tltimo conlleva a que el funcionario le impute al contribuyente
intenciones desleales, por lo que las leyes tributarias se aplican de manera demasiado estricta.

Debido a la gran libertad de interpretaci6n que tienen los funcionarios fiscales en Colombia,
varias entidades exigen la existencia de una defensoria para asuntos tributarios, que informe y
defienda a los contribuyentes, los cuales a menudo no estdn bien informados acerca de sus
derechos. Ademis de la defensa general del contribuyente, su funcién principal deberia consistir
en ocuparse de que se aplique el Derecho Fiscal objetivo y no el subjetivo™.

11.3.3. Comportamiento doloso

Cuando los problemas en la relacién entre la administracién tributaria y el contribuyente no
pueden atribuirse a errores, a ignorancia o a la falta de recursos materiales, sino que ocurren
con la intencién de favorecer al contribuyente de una manera ilicita, se habla de comporta-
miento doloso. En este delito, el cual es sancionado por la ley penal, siempre se parte del
supuesto de la complicidad del contribuyente*®. En este contexto, Gonzilez habla de la
autoridad tributaria informal o autoridad tributaria paralela, Sierra habla de un mercado
negro dentro de la autoridad tributaria®. Mientras que la evasion fiscal es llevada a cabo
por el contribuyente por si solo, es decir, sin la participacién de funcionarios fiscales, el
fraude, por definicion, es favorecido o hasta motivado por la forma de actuar de los funcio-
narios con comportamiento doloso. En la siguiente seccion se tratard esta situacion.

El caso tipico de comportamiento doloso en la administracién tributaria es el sobor-
no, o bien, la corrupcién. Tal como se especific en la Parte II, la corrupcién se puede
describir como un problema general en Colombia. A continuacion se detallardn las causas
debido a las cuales este fenémeno llega a dimensiones relativamente mayores en la adminis-
tracion tributaria.

Algunos expertos argumentan que, durante afios, la corrupcién y la corruptibilidad en
la administraci6n tributaria colombiana ha sido un tabd que casi no se trat6 en piiblico™.
Por esta razén, no existen andlisis ni datos concretos respecto a esta problematica, como por
ejemplo cdlculos del costo de la corrupcién para la economia colombiana. Sin embargo,

29 Explicitamente, esta defensorfa tributaria se exige en Gonzdlez (1997), pég. 3 y subsiguientes, asf como Gonzdlez (1998).
pig. 43.

* Sierra (1988), pdg. 256 y subsiguientes.

¥ Véase Gonzilez (1997), pig. 3, asf como Sierra (1988), pag. 258.

0 Véase Zarama (1995), pig. 57.
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para efectos de este trabajo, son de interés en primera linea los motivos de la corrupcion,
para que en las propuestas concretas a elaborar acerca de la imposicién tributaria de la
PYME se consideren estos motivos de manera que las soluciones logren reprimir a la co-
rrupcién desde sus raices.

11.3.3.a) Motivos de la corrupcion

La corrupcién es una caracterfstica tipica de la cultura latinoamericana®!. Debido a la
estructura de-las instituciones politicas, econémicas y sociales, pueden deducirse ciertas
causas generales de la corrupcién: gran intervencionismo del Estado en la economia privada;
normas culturales de comportamiento que influyen en el actuar de los funcionarios; procesos
centralizados de toma de decisiones; demasiado poder discrecional para los funcionarios;
falta de supervisi6n, gestion y adjudicaci6én de responsabilidades, asi como mecanismos de
control inadecuados*2, Sin embargo, los motivos especificos de la corrupcién, que son
prioritarios para este trabajo, deberdn buscarse en el sistema tributario™.

*  Sistema tributario complejo y restrictivo

Cuando un sistema tributario es muy complejo, muchas veces el contribuyente no tiene
otra opcién que obtener la informacién y las declaraciones requeridas mediante una
conversacion. directa con el funcionario fiscal. Esta creciente interaccién le da al
funcionario la oportunidad de corrupcién, especialmente cuando cuenta con un gran
margen de interpretacion, o cuando el contribuyente estd mal informado, tal como se
observa frecuentemente en el caso de la PYME. Se ha deducido en el transcurso del
trabajo de investigaci6n que el sistema tributario colombiano debe considerarse muy
complejo para la PYME, que finalmente conlleva a interacciones frecuentes entre el
contribuyente y el funcionario fiscal.

*  Procedimientos complejos y burocrdticos

Estédn estrechamente relacionados a ellos la gran cantidad de formularios, pasos, procedi-
mientos y otros, que se requieren para el cumplimiento de las respectivas obligaciones
tributarias. A menudo esto conlleva a entrar en contacto con los funcionarios fiscales a
distintos niveles y en distintas entidades. Debido a la falta de coordinaci6n, el contribu-
yente tiene que dar sobornos para que los documentos relevantes sean transmitidos. Entre
més complicado e ineficiente sea un procedimiento tributario, mds necesaria se considera
una aceleraci6n del mismo, lo cual a menudo s6lo se logra mediante sobornos.

! Hudson (1998), pdg. 42.
! Véase Crotty (1997), pég. 1.
' Respecto a los siguientes puntos, véase Crotty (1997), pdg. 2 y subsiguientes y Rains/Febres (1997), pig. 6 y subsiguientes.
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Altas tasas tributarias

Entre mayores sean las tasas tributarias, mayor es la tentacién y la disponibilidad de los
contribuyentes a aplicar précticas corruptas con la finalidad de minimizar esta carga.
Tal como se deriva de las entrevistas del Capitulo 10, las medianas y pequefias empre-
sas colombianas consideran que los impuestos son muy elevados.

Gran cantidad de excepciones

Unarevisi6n exhaustiva del sistema tributario colombiano dio como resultado que existen
varias excepciones tributarias, los que le pueden proporcionar al funcionario fiscal otras
oportunidades adicionales para comportarse corruptamente. Ademds, socavan la equi-
dad del sistema tributario y pueden causar que los contribuyentes cumplidos pierdan la
confianza y opten por la corrupcién. En Colombia, debido a las modificaciones intro-
ducidas por las tltimas reformas tributarias, se observa la tendencia de que por medio
de mds disposiciones de excepci6n se reduce la base tributaria y al mismo tiempo se
aumenta la tasa tributaria —lo cual es exactamente lo contrario a lo que se aconseja en
teoria-.

Falta de mecanismos de control y procedimientos disciplinarios

El desarrollo insuficiente de mecanismos internos de control y de procedimientos
disciplinarios aumenta el riesgo de que los funcionarios fiscales tengan una mayor
tendencia hacia la corrupcién. Por una parte, esto se refiere a los controles dentro de las
autoridades tributarias, pero también al control de la autoridad fiscal por parte del
gobierno. Segiin la Contraloria General de la Reptiblica en Colombia, la experiencia ha
mostrado que los 6rganos de control a menudo tienen la misma tendencia a la corrupcion
que los 6rganos a controlar, y por esta razén se da una corrupcion de segundo grado™*.
En general, la falta de mecanismos internos de control eficientes junto con las sanciones
respectivas es considerado uno de los motivos principales de la corrupci6n en la autoridad
tributaria.

Falta de profesionalismo

Ya se abord6 brevemente el tema de los problemas de personal de la administracion
tributaria. Ademds de los problemas de la capacitacion y del procedimiento de recluta-
miento, existe —ante todo— una mala remuneracion. Si los sueldos son bajos, también lo
ser4 el perfil general de los funcionarios, les faltard identificacion con la institucion, ya
que los intereses propios son mas importantes que los de la autoridad. Es evidente que
esta circunstancia puede aumentar la corruptibilidad de los funcionarios fiscales**.

4 Contralorfa (1994), pdg. 115 y subsiguientes.

5 Véase Zarama (1995), pag. 61, Existe una prueba empirica de la relacién entre la magnitud de los salarios de funcionarios
y las dimensiones de la corrupcién. Véase Cdrdenas/Steiner (1998), pig.33 y subsiguientes. Muestran que aumenta
significativamente la cantidad de impuestos recaudada cuando los funcionarios reciben mayores salarios.
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De las explicaciones que se han dado hasta el momento en la Parte III del presente
trabajo de investigacién, se deriva que hay que tomar en cuenta las seis causas especificas
de corrupcién en la administracién tributaria descritas en el caso de Colombia. Respecto al
desarrollo de un sistema tributario especial para PYME, se derivan especialmente las si-
guientes dos condiciones:

* . Politica tributaria clara y entendible
Entre més sencillo, més claro y mds entendible sea un sistema tributario, menos opor-
tunidades hay para comportamientos corruptos. La mejor Politica Fiscal es aquella que
tiene la menor cantidad de impuestos posibles, con las tasas tributarias mds uniformes
¥ mds bajas posibles, asi como la menor cantidad de excepciones.

*  Procedimiento sencillo y transparente .
El procedimiento tributario debe ser ficil de entender, los costos de cumplinucn‘lo se
deben de minimizar y, con ello, eliminar las posibilidades de corrupcién: cdlculo inde-
pendiente de los impuestos por parte del contribuyente, procesos de un solo paso;
minimizacion de las obligaciones de informacion y documentacion; criterios unifor-
mes de interpretacién y una estandarizacién computarizada que limite el margen de
interpretacion.

11.4. Resumen

En Colombia, se puede observar una cierta discrepancia entre la legislacion tributaria y la
realidad tributaria. Dicha discrepancia es ocasionada, por un lado, por el comporramiem'o y
lamentalidad de los contribuyentes, y por el otro lado, por las mismas autoridades tributarias.
Por parte de los contribuyentes, esto se traduce en la evasién de impuestos. En Colomb.ia se
observa un alto nivel de evasion fiscal, a pesar de las tendencias positivas de los L‘l][ln.lf)s
2f0s. Mientras que la evasién tributaria respecto al IVA es de casi 30% de la recaudacion
tributaria potencial, para el impuesto sobre la renta se han calculado valores de mas del 20%
¥ parzelimpuesto local de industria y comercio valores del 25% (en Bogotd). Estas cifras se
refieren al sector formal; en el sector informal, la evasion fiscal l6gicamente es del 100%.
No se puede determinar claramente si la evasion fiscal es mds usual en la PYME que en las
grandes empresas. El hecho de que la evasion fiscal respecto al impuesto sobre la renta en
personas fisicas es mayor que en las personas juridicas, parece corroborar lo anterior, y
también diversos expertos opinan que en la PYME hay mayores tasas de evasion f_'lscal‘
debido a las intemrelaciones de las mismas con el sector informal. Sin embargo, ciertos
estudios han dado por resultado que la evasién respecto al IVA se da especialmente en los
niveles superiores de ingresos, a los que, por lo general, no pertenecen PYMES. También se
tiene la opini6n undnime de que en general a las clases de ingresos superiores se les presen-
an mayores oportunidades para la evasién de impuestos. Finalmente, se considera que las

120



FUNDES

razones de la evasion fiscal obedecen a motivos politicos, culturales y sociales, economicos,
administrativos y juridicos.

Por el lado de la autoridad tributaria se distingue entre problemas administrativos,
problemas procesales y problemas ocasionados por comportamiento doloso. Los proble-
mas administrativos se refieren a las deficiencias que obstaculizan materialmente la imposi-
cién de la legislacion tributaria. Esto incluye a la deficiente estructura administrativa de la
autoridad tributaria, la falta de personal y el personal mal capacitado, la mala gestion, las
oficinas e instalaciones inadecuadas y la falta de mecanismos de control. En el caso de
problemas procesales, se trata de las deficiencias juridicas, ocasionadas por la aplicacién no
justificada de las disposiciones legales, o de la violacién de las mismas. El caso mas cono-
cido de comportamiento doloso es 1a corrupcién. Este fenémeno se observa frecuentemente
en el drea fiscal. Esto se debe, entre otras cosas, al sistema tributario complejo y restrictivo,
a los procedimientos burocriticos, a las altas tasas tributarias, a la gran cantidad de excep-
ciones, a los insuficientes mecanismos de control, asi como al bajo profesionalismo de
algunos funcionarios fiscales. Para reducir la tendencia a la corrupcién en la autoridad
tributaria colombiana, las propuestas concretas para la fiscalizacién de la PYME deben
cumplir por lo menos con dos requisitos: deben ser claras y entendibles y proveer procedi-

mientos simples y transparentes.

12. EXPERIENCIAS EN LA FISCALIZACION DE LA PYME:
TEORIA Y PRACTICA

En los tres capitulos anteriores se ilustré el sistema tributario colombiano y su influen-
cia en la PYME. En este contexto, ademds de las disposiciones legales y la percepcion
por parte del mismo empresario, se hizo especial énfasis en la comparacién entre la
legislacién tributaria y la realidad tributaria. Antes de que se pueda entrar en detalle a
la elaboracién de propuestas concretas de mejoramiento, deberd tomarse en cuenta un
elemento adicional: experiencias en la fiscalizacion de la PYME. Esto se refiere tanto
al andlisis de aspectos tedricos, como también a la consideracion de las experiencias
de otros paises respecto a la imposicion tributaria de la PYME. Nuevamente, estos dos
temas se especifican s6lo dentro del marco en que puedan aportar ideas para propues-
tas concretas en la Parte IV,

12.1. Aspectos tedricos
La politica tributaria y la estructuracién del sistema tributario son instrumentos de gran
importancia en la politica economica de cada pais. Especialmente en paises en vias de desa-

rrollo son considerados como componentes centrales dentro del proceso de modernizacion.
En este contexto no se pretende entrar en detalle respecto a la teorfa de la imposicién tributaria
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6ptima, ni tampoco respecto a los conceptos de los distintos tipos de impuestos, de sus
objetivos, de sus ventajas y desventajas, etc. Mds bien se trata de hacer uso de determinados
aspectos de la teoria tributaria, que pudiesen aportar ideas para las propuestas concretas
acerca de la imposicién tributaria de la PYME en Colombia. Para este efecto, se deberd
responder especialmente a las siguientes cuatro preguntas principales:

*  Desde el punto de vista tedrico, ¢se justifica brindar un trato tributario preferencial a la
PYME?

*  (Hasta qué ramaiio de empresa se deberédn aplicar los sistemas preferenciales: s6lo a
microempresas, a pequefias empresas, a la PYME o, en ciertos casos, también a las
grandes empresas?

*  (Qué papel juega la estructura de la autoridad tributaria en la elaboracién de propues-
tas concretas?

»  (Existen ciertos conceptos teéricos para la fiscalizacién de grupos especificos como la
PYME, que podrian aplicarse en Colombia?

12.1.1. Justificacién de los sistemas preferenciales para la PYME
La teoria de la imposicion tributaria dptima parte de dos criterios generales?*:

*  Eficiencia: se considera que un buen sistema tributario es aquel que, dado cierto ingre-
so tributario, minimice la carga adicional excess burden, es decir, que sea lo mas neu-
tro posible*”. En dicha carga adicional se incluyen también los costos administrativos
y los costos de imposici6n. Por lo tanto, bajo el término de impuestos neutros se entien-
den aquellos impuestos que no influyen en el comportamiento de los actores econ6mi-
cos.

*  Justicia: ademds, un sistema tributario debe tomar en cuenta el postulado de la justicia
e imparcialidad entre los contribuyentes. Esto se refiere tanto a la justicia horizontal
como también a la justicia vertical. La justicia horizontal se refiere a “to treat equal
people in equal circumstances in an equal way”. De manera contraria, la justicia verti-
cal se describe como “different treatment of people in different circumstances’*,

Ademis de estos dos puntos, a menudo se menciona la simplicidad como tercer com-

* En este contexto, véase James/Nobes (1992), pdg. 62 y siguiente.

=7 Bajo “excess burden” (carga adicional) se entiende la reduccion de la riqueza generada por la economia que se da porque el
tipo de imposicidn tributaria seleccionada distorsiona a la competencia, o bien, porque no tiene eficiencia de alocacién y, por
fo tanto, los individuos se ven afectados en sus ingresos o en su patrimonio més alld de su pago personal de impuestos.

=¥ Véase James/Nobes (1992), pig. 67 y siguiente.
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ponente principal de un sistema tributa.u'io. Es evidente

darse un equilibrio. Por: lo tant.o, e:n la literatura acerca de la imposicién tributaria 6pti

je da menos importancia al cn.tencf de la simplicidad y se ocupa principalmente d P] ma se
racién del concepto de 1a eficiencia y la justicia™. De ahf se derivan también los ;bfl e

de la imposicion tributaria 6pnma:‘ cr‘ecimiento, distribucion y estabilidad. No se haﬁnr:;os

yor énfasis en estos conceptos y objetivos generales de la imposici6n tributaria 6ptima, M;;

bien se entrard en detalle acerca de la cuestién, si ante estos principios y desde un pun}o de

yista te6rico, serfa recomendable que hubiese un trato tributario preferencial de ciertos gru-
pos, tales como la PYME.

Que entre estos tres objetivos debe

Enla discu§i6n imerpacional sobre el 6ptimo trato de la PYME, se parte de la obser-
vacién de que las intervenciones estatales a favor de la PYME son recomendables especial-
mente cuando se observa un fallo del mercado o un fallo de estado. Desde un punto de vista
general, esto se da claramente en el caso de los impuestos*®. En este contexto, se menciona
particularmente la siguiente justificacién: la PYME se caracteriza por costos de cumpli-
miento compliance costs relativamente altos respecto a sus obligaciones fiscales. En estos
costos se incurre en forma de dinero (honorarios de asesores fiscales o sueldos de emplea-
dos que se encarguen de asuntos fiscales), tiempo (para la bisqueda de informacién, el
célculo de los impuestos, el pago, etc.) y carga psicolégica (molestias, frustracién, estrés y
miedo a cometer errores). Al igual que la mayoria de las regulaciones estatales, las disposi-
ciones tributarias afectan a la PYME de manera relativamente mds fuerte que a las grandes
empresas. Se trata del denominado problema del costo fijo: a mayor tamano de empresa,
menores son los costos promedio ocasionados por las regulaciones estatales®'. Se habla
también de la regresion de los costos de cumplimiento. Esto aplica tanto en el caso del
impuesto sobre la renta, como también en el caso del IVA o del impuesto sobre las venta;
generalmente se opina que el costo de cumplimiento es mayor en relacién con el IVA,
debido a su estructura compleja. Justamente los regimenes del IVA a menudo cuentan con
una estructura innecesariamente complicada, ya que los costos de cumplimiento o de re-
caudacién en que incurre la autoridad tributaria son transferidos al contribuyente, por lo que
la administraci6n casi no tiene incentivos para minimizar dichos costos. Por lo general, res-

pecto al IVA se calcula un costo de cumplimiento del 1.5% al 5% de las ventas tomlgs para
Pequefias empresas, mientras que en el caso de las grandes empresas, este Costo asciende a

* Segiin Heady (1993), pég. 15 y subsiguientes, fue Adam Smith, quien hizo mencién de un cuarto pnncxpm';\dmmr;n.l:
Certeza: bajo este término se entiende la seguridad de que los impuestos no puedan ser modificados de manera arbitraria. Sin
Smba’xgo‘ en la literatura, este principio ha caido mds bien en el olvido.

Véase por ejemplo Bannock (1990), pég. 32, Bird (1992), pig. 98 y subsiguientes,
:,‘hb"s“g%)v . as con cinco 0

Ciertos cdlculos de Gran Bretaiia dicron por resultado que el costo de cu : »F"c_-‘."‘l;\ ek
menos empleados asciende a £58.00 por empleado, lo cual corresponde al 14.2% de las ganancias anuales, mlur?] (.,; gti' e
=0 dc. las empresas con més de 500 empleados dicho monto es de £11 100 por empleado, lo cual corresponde al 0.8% .
5:"3"““- Véase OECD (1994), pdg. 108.

€ase Bannock ( 1990), pag. 77.

OECD (1994), pdg. 13 y subsiguientes

mplimiento tributario en em
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s6l0 0.1% de las ventas totales™?, Estos costos corresponden a una pérdida de la economia
nacional, es decir un deadweight loss, ya que no aumenta la recaudacién de impuestos por
parte del Estado, ni tampoco las actividades de consumo o inversién. El hecho de que las
regulaciones estatales (tanto las generales como también las relacionadas con los impues-
tos) ocasionen los mayores costos en las empresas m4s pequenas, deberd conllevar a que el
Estado, al editar leyes, se enfoque mds en las estructuras de las empresas, ya que también
‘los impuestos concebidos como justos, violan el principio de eficiencia, neutralidad y justi-
cia por los costos de cumplimiento de distinta magnitud. Por lo tanto, la problemética del
costo fijo del cumplimiento de requerimientos estatales puede servir de justificacién para la
creaci6n de regulaciones especiales parala PYME en el 4mbito fiscal. Este argumento se ve
reforzado por el hecho de que, a diferencia de las grandes empresas, la PYME normalmente
no se ve en la posibilidad de transferir los costos de cumplimiento al consumidor final.

Ademds deberd analizarse el lado de la administracion tributaria. Esta incurre en
costos relativamente més altos en el caso de la PYME en relacién con la empresa grande, no
s6lo en la determinacin y la recaudaci6n de los impuestos, sino especialmente en el control
del cumplimiento con las obligaciones. Por esta razén, la PYME, o por lo menos las peque-
fias empresas, a menudo se describen como hard-to-tax groups. Bajo este término se entien-
den aquellos contribuyentes, cuya imposicién tributaria (recaudacion, cdlculo, realizacin,
control, sanciones, etc.) implica gastos relativamente mds altos™®.

A ello se afiade que la proporcion de los pagos de estos grupos respecto a la recauda-
cion total es extremadamente baja. Por lo tanto, especialmente en paises con autoridades
fiscales de poca capacidad de recaudacién y control, puede considerarse adecuado un siste-
ma tributario simplificado para pequefios empresarios.

Por lo tanto, se puede recurrir a tres motivos econémicos para justificar un trato
tributario preferencial para la PYME: 1) mayores costos de cumplimiento en asuntos fisca-
les para pequefias empresas; 2) mayores costos administrativos de la autoridad tributaria en
la recaudacién y el control de los impuestos de este grupo de empresas, y 3) proporcién
relativamente baja de las pequefias empresas en la recaudaci6n tributaria total***.

Estos argumentos deberan tomarse en cuenta de manera ponderada en la estructuracién
de la imposicién tributaria de la PYME, ante las ventajas que podria tener una politica
tributaria uniforme, en la que se trate igual a todos los empresarios. La cuestién de que las

¥ Véase Bird (1992), pég. 107 y subsiguientes. En pafses en vias de di llo, la PYME es considerada un caso tipico de los
hard-to-tax groups.

** La literatura tedrica se limita
Véase Tumier (1994), pig. 963.

a estos tres y idera que los demds son argumentos polfticos.
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medidas tributarias sean las adecuadas para el fomento de la PYME y la manera en que
éstas eventualmente deberén ser estructuradas, finalmente sélo podrd evaluarse en el caso
concreto. Pero por lo menos puede concluirse que desde el punto de vista tedrico no hay
objeciones fundamentales en contra de un trato tributario diferencial de la PYME, sino se
cuenta con una justificacion generalmente aceptada al respecto, que es la problemdtica del
cardcter fijo del costo de cumplimiento.

12.1.2. Limitacion de las empresas con derecho a un trato preferencial

A diferencia del término usual de PYME, en la literatura acerca de la teoria tributaria se
habla normalmente de pequeiias empresas y no de PYME. A pesar de que al igual que en el
caso del término PYME, tampoco hay una definicion universal de pequeiia empresa, puede
partirse de que a este grupo pertenecen las empresas més pequeiias dentro del grupo de la
PYME, independientemente de su definicién. Este punto es de especial importancia para las
propuestas de mejoramiento para Colombia, ya que ahf las empresas mds pequeiias, las
microempresas, no forman parte del grupo de la PYME, sino que forman una categoria por
separado. Sin embargo, de la investigacién de la teoria tributaria se deriva el siguiente pos-
tulado: si en un pafs se pretende introducir un trato fiscal preferencial para pequenas empre-
sas, dicho trato preferencial deberia incluir a todas las empresas que estén debajo de cierto
limite, ya sea que dicho limite se determine por la cantidad de empleados, el capital total u
otros criterios®. El problema del cardcter fijo del costo de cumplimiento, que se tratd en la
secci6n anterior, tiene especial importancia para las pequefias empresas: los costos de cum-
plimiento tributario relativos disminuyen cuando aumenta el tamaio de la empresa. Para el
caso concreto de Colombia, esto significa alejarse del término usual de PYME. Desde el
punto de vista economico-fiscal, deberia aplicarse un trato preferencial a las microempresas,
asf como a las empresas mds pequefias del grupo de la PYME segtin la definicién colombia-
na. Tendria poco sentido otorgarle un trato preferencial a la PYME sin incluir a las
microempresas.

Ademds, las medianas empresas deberian ser excluidas de un trato preferencial. La
razén de ello es que se ha observado que en este tamaiio de empresas, en general (desde un
punto de vista relativo), se presentan costos de cumplimiento menos elevados. Mientras que
enel caso de las empresas ms pequeiias, los costos de la recaudaci6n tributaria por parte de
la administracién son relativamente elevados en relacién con las recaudaciones tributarias,
normalmente no es éste el caso en las medianas empresas. Los tres argumentos econémicos

* Bannock (1990), pig. 31 0 OECD (1994), pg. 11 y subsiguientes
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para el trato tributario preferencial descritos en el capitulo anterior, casi no son aplicables a
las medianas empresas. En otras palabras, el costo de cumplimiento, expresado en el por-
centaje de las ventas, disminuye fuertemente en la medida en que aumenta el tamatio de la
empresa en el caso de las pequefias empresas hasta la transicién de pequenas a medianas
empresas. La descendiente tendencia del costo de cumplimiento relativo se sigue presentan-
do también en las medianas empresas en medida en que aumenta el tamaio de las mismas,
pero de manera mucho menos acentuada®®, Por estas razones, un régimen tributario espe-
cial deberia incluir sélo a los pequeiios empresarios.

12.1.3. Restricciones administrativas

Las capacidades administrativas limitadas de las autoridades tributarias representan una impor-
tante restricci6n en las reformas tributarias en paises en vias de desarrollo. Por esta razén, cada
reforma tributaria deberfa tomar como base el starus quo. Ni el mejor modelo tedrico traeria los
resultados esperados, si no se toman en cuenta las circunstancias de la realidad.

“Tax reforms should not, for example, depend upon such inevitably tenuous
matters as assumed tax incidence or an assumed relationship between such unknown
magnitudes as the elasticity of factor substitution and the elasticity of labor supply.
When the success of a tax policy is sensitive to variations in such largely unknown
facts, the policy is not a good bet”%’.

La mejor manera de resolver los problemas administrativos es elaborar reformas
tributarias con el fotal reconocimiento de las fuertes limitaciones de las autoridades. Ha
habido demasiadas reformas tributarias en paises en vias de desarrollo que han contempla-
do ala politica tributaria y a la administracién tributaria como dos aspectos separados. Para
ello, la dimensién administrativa de las reformas tributarias tiene demasiada importancia.
Por lo tanto, las reformas tributarias en paises en vias de desarrollo deben concebirse de tal
manera que también logren los resultados esperados con una administracién débil. “The
administrative contraint requires that taxes be kept as simple as possible if they are to be
implemented effectively”*®. Las experiencias en paises en vias de desarrollo muestran que
las respectivas autoridades tributarias reflejan, en gran medida, la situacion del pais mismo.
Si un pais en general es corrupto, es poco probable que la autoridad tributaria sea una excep-
cién. Si un pais no cuenta con un gran desarrollo tecnolégico, tampoco la administracién
tributaria estarfa trabajando con el sistema computarizado mas moderno. En el capitulo

** Imagfnese una gréfica en la que el eje X representa los costos de cumplimiento en porcentaje de las ventas, y el eje ¥ la
cantidad de empleados de la empresa. La trayectoria de la curva de arriba izquierda a abajo derecha primero es muy inclinada
(hasta aprox. 20 empleados) y después se vuelve mds plana. Véase Bannock (1990), pig. 54

*' Bird (1992), pég. 14.

** Ibid., pag. 117.
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anterior se hizo menci6n de las limitaciones tecnolégicas, personales y econémicas de las
autoridades tributarias colombianas. En este contexto se hizo evidente que muchos de los
problemas descritos estén estrechamente relacionados con los obstdculos generales al desa-
rrollo descritos en la Parte II. Estos son, ademis de la corrupcién y del retraso tecnolGgico,
especialmente la centralizaci6n, la capacitaci6n de los funcionarios y de seguridad legal. En
el Capitulo /1.3. Problemas de la administracién tributaria, se explic6 que estos problemas
en Colombia también se pueden observar en la administracién tributaria y que, en parte, ahi
alcanzan dimensiones bastante fuertes. En las posibles propuestas de mejoramiento para la
fiscalizacion de la PYME, estas restricciones no deben ser ignoradas.

12.1.4. El concepto de la estimacion objetiva

En el transcurso del trabajo de investigacion se pudieron hacer tres observaciones generales
respecto a los sistemas tributarios y la PYME: primeramente, los pequeios empresarios son
considerados como los denominados hard-to-tax groups y aportan una pequeiia parte de la
recaudacion tributaria total; segundo: las autoridades tributarias, especialmente en paises
en vias de desarrollo, disponen de recursos limitados y, tercero, las obligaciones tributarias
les ocasionan mayores costos de cumplimiento relativos a las pequenias empresas que a
otras empresas. Ante esta situacién, hay un concepto tributario teérico que adquiere especial
importancia: la estimacion objetiva.

En la tradicional determinacion directa de los impuestos, el legislador parte del su-
puesto de disponer de todos los datos e informaciones relevantes y, por lo tanto, poder
capturar de manera exacta la realidad del contribuyente. Las suposiciones y estimaciones
s6lo se consideran necesarias en casos excepcionales®”. Sin embargo, la realidad a menudo
es diferente. Los datos necesarios no se pueden averiguar, ya sea debido a las deficiencias
administrativas de los contribuyentes o debido a las capacidades limitadas de la administra-
cién tributaria. En este caso, la teoria tributaria sugiere hacer uso de los denominados siste-
mas de estimacion objetiva’. Este término se refiere a sistemas tributarios que no calcu-
lan los impuestos de manera exacta, sino que hacen una estimacion aproximada conforme
a ciertas caracteristicas, parametros, indicios, suposiciones o ficciones. Debido a su
pragmatismo, estos sistemas han gozado de una creciente popularidad en los dltimos afos,
especialmente en América Latina. Normalmente son justificados por la falta de funcionalidad
de los sistemas fiscales tradicionales en el caso de ciertos grupos de sujetos tributarios. Es

* Véase Galvén (1985), pig. 32 o Velizquez (1995), pig. 96 y subsiguientes. La mayor parte de los sistemas tributarios
cuentan con cierto grado de combinacién entre determinacion directa y estimacion indirecta. Especialmente en el caso excep-
cional en que los impuestos no se puedan determinar de la manera normal, a menudo se hace uso de una especie de sistema de
estimacion. Por ejemplo, en el caso de extravio de todos los registros contables o en el caso de contribuyentes con domicilio
en el extranjero. Sin embargo, aqui se hace énfasis en aquellos sistemas, en que la estimacion representa al case normal.
 Véase por ejemplo Galvin (1986), 23 y subsiguientes o Juan Lozano (1996), pig. 19 y subsiguientes.
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probable que los sistemas tributarios usuales sean adecuados para empresas de mayor tamaiio,
pero dichos sistemas tributarios les imponen a las pequefias empresas grandes problemas y
costos. Ademds, la autoridad tributaria incurre en un esfuerzo considerable para el control
de estas empresas. Debido a la gran cantidad de empresas, que contribuyen relativamente
poco a la recaudacion total, la administraci6n tributaria se ve confrontada con una mala
relacion entre el costo y el beneficio en la recaudacién tributaria respecto a las pequeiias
empresas. Por esta razon, los sistemas de estimaci6n objetiva se recomiendan en primera
linea para la imposicién tributaria de pequeiias empresas®'. Ademas, los sistemas de esti-
macién objetiva son muy ttiles en paises, en que los registros contables y comprobantes de
los empresarios no sean tan buenos: “this system is most commonly used in countries where
business records are typically insufficient to enable businesses accurately to calculate tax
liability™. Es decir, que se trata principalmente de motivos pragmdticos y no tanto de
motivos tedricos, los que en los paises en vias de desarrollo justifican una fiscalizacién a la
PYME por medio de sistemas de estimacion objetiva. A continuacion se explicard breve-
mente este concepto.

12.1.4.a) Determinacién de los impuestos

En los sistemas de estimacién objetiva, se hace caso omiso del cdlculo de los impuestos
orientado hacia la exactitud y la seguridad, y se llega a ciertas conclusiones de probabilidad,
por medio de determinados indicios no convencionales e indirectos, para estimar el monto
tributario de la- manera mds exacta posible. Este procedimiento de estimaci6n se basa en
todos los datos a que se tenga acceso, y que pudiesen proporcionar indicaciones para la
determinacién del monto tributario. Es evidente que deberd existir una relacién légica entre
estos datos y las ganancias esperadas. Al mismo tiempo, la determinacién deberd seguir
siendo lo mds simple posible y lo mds entendible para el empresario. Las respectivas bases
de estimacion que se mencionan en la teoria, son entre otras: la cantidad de empleados, el
capital invertido, el drea de la empresa, el consumo de materia prima o energia instalada, el
consumo de agua, el precio de venta de la mercancia/servicio o la cantidad de maquinas.
Pero también se puede utilizar el pardmetro de la ubicaci6n de la empresa dentro de una
ciudad o dentro del pais*”. Ademds, deberé tomarse en cuenta que el sistema de estimacién
objetiva se estructure de tal manera que el importe tributario estimado refleje al ejercicio
empresarial normal esperado, conforme al promedio, y de acuerdo a lo tipico, y que no
represente una situacion excepcional.

€ase por ejemplo Gonzdlez (1995), pig. 70.

Tumier (1994), pég. 971.

. Véase por ejemplo Cémara de Comercio Alemana para Espaiia (1992), pig. 6 y Gonzdlez (1995), pig. 9 y subsiguientes.
En este contexto, Juan Lozano (1996), pdg. 63, distingue entre factores internos (por cjemplo, volumen de ventas) y factores
externos (por ejemplo, drea de la tienda). Se especifican los sigui quisitos para el uso de un factor para la estimacién de
lo,. impuestos: ﬁab:hdud (relacion entre el hecho observado y la respectiva consecuencia); precision (captacién sencilla de la

)yc {ancia (todos los hechos observados deben conllevar a la misma conclusién). Para mayores
detalles, véase G.xlv.m (1985), pag. 125.
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Tal como se detalla exhaustivamente en el transcurso del trabajo, para la aplicacién
de los sistemas de estimacion objetiva se requiere de la elaboracién de ciertos mddulos
especificos por actividad®™. Para ello, es necesario captar en forma previa los datos rele-
vantes por medio de investigaciones empiricas, para cada uno de los ramos de la economia,
en base a los cuales se determina el monto tributario a pagar por medio de cdlculos

econométricos®”.

12.1.4.b) Ventajas y objetivos de los sistemas de estimacion objetiva

Normalmente, los sistemas de estimaci6n objetiva tienen varios fines simultdneos. Por un
lado, se pretende exonerar al contribuyente de las obligaciones tributarias formales, y por lo
tanto de sus costos de cumplimiento, por ello, el sistema debe ser fécil de entender y senci-
llo de utilizar. Por lo tanto el objetivo es, en primera linea: lograr una reduccion de la carga
tributaria indirecta. Ademés, por medio de la reduccion de requerimientos oficiales ante las
empresas, se pretende reducir los obstdculos para la legalizacién de empresas informales.
Por el otro lado, se espera lograr una recaudacion tributaria ms sencilla, mds eficiente y
que requiera de menos esfuerzo por parte de las autoridades. Esto estd relacionado con la
pretendida contencicn de la evasion tributaria, lo cual también se espera lograr con el con-
trol simplificado de los sujetos fiscales. Dicho control se reduce mds que nada a la verifica-
cién de los médulos y su aplicacién. De la misma manera, se pretende lograr una exonera-
cién de los funcionarios fiscales, los cuales podrian entonces encargarse de llevar a cabo
otras funciones”. En otras palabras, los sistemas de estimacion objetiva son regimenes
fiscales que toman en cuenta a las capacidades limitadas de la administracion tributaria.

Los sistemas de estimacion objetiva deben establecerse con base en reglas claras,
para que pueda limitarse el margen de interpretacion y las correspondientes decisiones
arbitrarias de los funcionarios fiscales”””. La experiencia ha mostrado que los sistemas de
estimaci6n objetiva a menudo conllevan a una mejor seguridad legal: el empresario sabe
desde antes a qué cantidades asciende su monto tributario, de modo que no se lleva sorpre-
sas al respecto. Esto puede conllevar a una gigantesca simplificacion en su planeacion em-
presarial y, por lo tanto, representa una ventaja adicional de este tipo de régimen tributario.

P4 Esto se refiere a una fipificacion de las distintas empresas, dependiendo de su ramo. Debido a estos médulos, cada empresa
deberfa poder determinar el importe tributario en base a sus caracteristicas (por ejemplo: carpinteria, ocho empleados, firea de
400m’, etc.).

75 Esto estd relacionado con un amplio proceso de sensibilizacién y negociacién con los distintos involucrados, es decir,
empresarios y gremios. Para mayores detalles, véase Juan Lozano (1996), pdg. 71 y siguiente.

% Para el control de los sistemas de estimacion, en primera linea se requiere un menor nimero de funcionarios calificados.
Por lo tanto, los funcionarios fiscales altamente calificados, que siempre son un recurso escaso, podrin estar a disposicion
para otras funciones. Véase Gonzdlez (1995), pag. 139.

3 Galvdn (1985), pig. 81 y siguiente.
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12.1.4.c) Caracteristicas fundamentales de los sistemas de estimacién
objetiva
cas de los sistemas de estimacién objetiva que Jos

incipales caracteristi s de
iof bt normales, son las siguientes:

distingen de los regimenes tributarios

o Subsidiariedad 58
Si la autoridad tributaria no se encuentra en condiciones de calcular con exactitud y

seguridad el monto tributario por meQio de If)§ datos disponibles del cor_ltribuyeme,
deberd estimarlo, haciendo uso de medios auxnh.ares menos usuales. Esto significa que
los sistemas de estimacién objetiva s6lo se utilizan de manera subsidiaria. Los siste-
mas de estimaci6n objetiva sirven de alternativa, en la que se requiere de menos forma-
lidades y menos obligaciones contables por parte de los empresarios. En este contexto,
se habla también de la diltima ratio fisci, ya que lo tipico de los sistemas de estimacién
objetivaes el hecho de que, debido a las dificultades que se presentan en la realidad, el
criterio de la certeza deberd cederle su lugar al criterio de la probabilidad.

*  Limitacion
Los sistemas de estimaci6n objetiva son regimenes especiales limitados, que s6lo favorecen
a ciertos grupos con determinadas caracteristicas. En la teoria tributaria se recomiendan
estos sistemas en primera linea para la imposicion tributaria de pequefias empresas®.

*  Voluntariedad
Al contribuyente se le deberfa dar la libertad de escoger entre el sistema tributario
normal general y el sistema de estimacién objetiva. El argumento principal que hablaa
favor de los sistemas de estimaci6n objetiva es la exoneracién de las formalidades de
l(.)s contribuyentes. Por esta razén, éstos deberdn poder decidir por cuenta propia cudl
sistema les favorece. Debido a que la fipificacion se elabora respectivamente para un
gmpo determinado de empresas, en ciertos casos se podria incurrir en injusticias si el
sns.ter.na fuese obligatorio. Existen ciertos paises que han disefiado sistemas de estimacién
objetiva obligatorios, pero normalmente estos sistemas son voluntarios. En este contexto,

el regllslro en estos sistemas de estimacién objetiva puede llevarse a cabo por solicitud
explicita o de manera implicita®.

* Una excepcion es Espan:
Dedicaitonoli ‘i.s[:.‘ma, en dulndc 10 56lo los pequefios empresarios, sino que también los medianos empresarios s¢
™ Gonzlez (199) ;;.igu;:‘ slmpllﬁcadtx de estimacién objetiva. Véase BID (1997 b), pig. 66 .
SR 29). pig. 14 y siguiente. El hecho de elati émpresari gk
tributario de estimacién objetiva, hace evidente los bcl:cg::u:?ll:l "n:;::l"“mc’“c e Gt 0 P T e
Smo.

Véase Juan Lozano (1996), pig. 76.
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*  Objetividad

Mientras que los sistemas tributarios de la determinaci6n tributaria convencional
se definen como regimenes subjetivos, puesto que en ellos se calculan los impues-
tos conforme a las caracteristicas individuales de un sujeto tributario especifico,
los sistemas de estimacién son considerados como regimenes objetivos. Esto se
debe a que el respectivo monto tributario se determina en base a caracteristicas
que se adjudican a todo un grupo (por ejemplo: un ramo de la economia). Se pre-
senta un mayor grado de esquematizacion, en la que se le da menos importancia a
las caracteristicas individuales.

12.1.4.d) Posibles desventajas de los sistemas de estimacion objetiva

Una de las desventajas del sistema de estimaci6n objetiva se hace evidente desde el momen-
to de su descripci6n: el monto tributario se estima, no se calcula. Por lo tanto, se determina
un valor normal, promedio, usual y tipico. La determinaci6n tributaria se convierte en una
especie de funcién matemdtica, o bien, en una ficcién juridica. Sin embargo, en el caso
concreto, este valor promedio estimado no necesariamente corresponde con las ganancias
generadas, de modo que el monto estimado ficilmente puede convertirse en un impuesto
minimo, si la ganancia efectivamente generada de la empresa se encuentra por debajo del
valor estimado™.

Otro punto muy discutido respecto a los sistemas de estimacién objetiva, es su
constitucionalidad. Por una parte, los sistemas de estimaci6n objetiva pueden violar el manda-
miento de la equidad y el relacionado principio de la capacidad econémica: la determinacion
del monto tributario no depende directamente de la capacidad econémica del contribuyente,
sino que de los factores externos. Esto puede conllevar a que el monto tributario debido se
calcule por encima (o también por debajo) de lo que corresponderia a la capacidad econémica.
Ademds, un sistema de estimacion objetiva puede conllevar a cierta discriminacion; ya sea entre
los empresarios que pertenezcan al régimen de estimacién objetiva y los que estén clasificados
en el régimen tributario general; o entre los empresarios del mismo sistema de estimacién obje-
tiva. Otra de las criticas se refiere a que en los sistemas de estimacion objetiva normalmente no
se puede tomar en cuenta el principio de la progresion fiscal.

# Se pretende solucionar esta situacion por medio de la aplicacién de excepciones en situaciones excepcionales claramente
definidas, como: fuego, inundacién, robo, enfermedad, etc. Véase Veldzquez (1995), pig. 101, asi como Juan Lozano ( 1996),
pdg. 81y subsiguientes.
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La cuestion de si los sistemas de estimaci6n objetiva realmente violan el principio de
la equidad, finalmente depende de su estructuracién concreta, de la constitucién del pais
determinado y especialmente de la interpretacién. En general, se estima que en paises en
vias de desarrollo el principio de la equidad no se ve mds violado por los sistemas de estima-
ci6n objetiva que por los sistemas tributarios convencionales y sus deficiencias cuando se
aplican en la realidad®'.

Otros peligros estdn relacionados con la definicién de los médulos especificos por
actividad. No deberia perderse de vista que el impuesto estimado no impone tributos a las
ganancias, sino a los factores de produccion, tales como: empleados, drea de la empresa,
etc. Por lo tanto, se deberd tener cuidado para que una imposicion tributaria estructurada de
esta manera no conlleve a una distorsién no deseada. Se recomienda disefar modelos de
estimacion simples y fdciles de entender. Esto se refiere a aquellos modelos que calculan los
impuestos por medio de la menor cantidad de parametros posible, pero haciendo uso de
pardmetros significativos. Sin embargo, en ciertos casos esto podria traer consigo conse-
cuencias negativas. Por ejemplo, si se le adjudica una importancia sobreproporcional a la
cantidad de empleados, esto podria influir como estimulo negativo en la generacién de
empleos: la contratacién de nuevos empleados autométicamente conlleva a mayores im-
puestos™. O en el caso de que las inversiones realizadas no se puedan deducir de los im-
puestos, deberd esperarse un retroceso de las inversiones. Por lo tanto, en la estructuracién
de los médulos deberd tenerse especial cuidado para que se pueda lograr un equilibrio entre
la simplicidad del sistema y la disminucién de distorsiones y consecuencias negativas en la
economifa nacional.

A pesar de que una de las ventajas principales de los sistemas de estimacion objetiva
es la simplificacién, dicha simplificacién normalmente s6lo se aplica a un grupo especifico,
por ejemplo a los pequefios empresarios. Por lo tanto, mediante la introduccién de sistemas
de estimaci6n objetiva, se simplifica el régimen tributario de un grupo especifico, pero el
sistema tributario como un todo se vuelve mas complicado.

Tal como se menciond, con los sistemas de estimacién objetiva se espera lograr un
mejor control y una reduccién de la evasién fiscal. Sin embargo, con este sistema también
pueden surgir nuevos tipos de evasién fiscal. Es de esperarse, por ejemplo, en el caso del
empresario que lleve a cabo distintas actividades, entre las cuales a la actividad A, se le

! Para mayores detalles, véase Gonzilez (1995), pdg. 16 y subsiguientes. Especialmente las dimensiones relativamente
grandes de la evasion tributaria, asi como las reglas excepcionales politicas para ciertos grupos de intereses, conllevan en la
d a una gran desigualdad.

sto ocurrié en Espaiia. Se reaccion6 incluyend adicionales en los médulos, lo cual afecté a la simplicidad y
fiicil comprensién. Véase BID (1997 b), pig. 94 y \ubugmcmu asf como Comisién Interministerial (1997 b), pag. 16 y
subsiguientes.
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impongan tributos, mediante el sistema de estimacién objetiva; y a la actividad B, mediante
el sistemna tributario convencional. Para la administracién es imposible controlar la activi-
dad B, ya que la ganancia generada por dicha actividad fécilmente puede transferirse a la
actividad A, por lo que no estarfa sujeta a imposicion tributaria®?,

Finalmente, como tltima desventaja, puede mencionarse que los sistemas de estima-
cién objetiva son relativamente nuevos y que, por lo tanto el desarrollo del concepto teérico
atin no estd muy avanzado®*.

12.1.4.e) Evaluacion de los sistemas de estimacion objetiva

En la evaluacion de las ventajas y desventajas de los sistemas de estimaci6n objetiva puede
observarse cierta disyuntiva: por un lado, los sistemas de estimacién objetiva traen consigo
considerables ventajas, especialmente la simplificacion de las obligaciones fiscales para el
empresario, asi como los requerimientos reducidos con que deberd cumplir la administra-
cion tributaria en lo que respecta al control de los contribuyentes. En otras palabras, los
sistemas de estimacion objetiva representan regimenes que se adaptan mds a las circunstan-
cias de la realidad. Por el otro lado, los sistemas de estimacion objetiva hacen posible que el
empresario pague un monto tributario que no corresponde a su ganancia efectivamente ge-
nerada. Ademds, puede presentarse un nuevo tipo de evasién fiscal. Por esta razén, los
sistemas de estimacién objetiva deben verse como soluciones second best, las cuales, en
vista de la deficiente funcionalidad de los sistemas tributarios convencionales, podrian uti-
lizarse como posibles alternativas en el 4mbito de los pequefios empresarios. “Tal vez deba-
mos ser realistas y abandonar el mito del impuesto justo, del impuesto progresivo sobre la
renta global, y dar més espacio a la imposicion real, a la imposicién cedular, a los tributos
sustitutivos proporcionales. De este modo alternativo, quizd, se incrementarian las bases
imponibles efectivamente gravadas, y se reducirfa, en definitiva, también la evasion’*.
Muchos aspectos indican que, a pesar de que un sistema de este tipo afectaria la equidad y la
progresion, cuenta con mejores posibilidades de ser implementado de manera global y efec-

tiva en la realidad.

! En este contexto, véase BID (1997 b), pig. 109.
™ Véase Gonzdlez (1995), pag. 7, o Juan Lozano (1996), pég. 105.
* Juan Lozano (1996), pig. 129 y siguiente,
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) i retende ilustrar 1a ;

:?(;;)\ Enesta P?ﬂc.deld?:;-g; ;eafies en ¢l trato tributario preferencial de Ia PYME, se pretende iden-
oy : 1?; exp:;lelzi;ziible aspectos que pudiesen utilizarse como ideas para propuestas concretas de

- I tificar, sible,

wejoramiento para Colombia. En este contexto, hay tres preguntas principales:
m

YME recibe un trato fiscal diferente a las demds empresas?

3 S izados, ;1a P’ p ;
Ea s palses il 7 cién tributaria especial de este tipo para la PYME,

«  En caso de que exista una imposi
{c6mo son estas regulaciones?

« Dl conocimiento adquirido, ;qué puede deducirse para el caso de Colombia?

Como paises de comparacién se analizardn, por un ]ad(?. alg’unos pa}’xes industr.ializados,
debido a que en estos pafses los gobiernos a menudo estdn mds conscientes de la importan-
ciade laPYMEy, por lo tanto, puede esperarse una mayor probabilidad de que se haga uso
de sistemas tributarios preferenciales para las mismas. Para este efecto, primeramente se
analizarén de forma breve los sistemas tributarios respecto a la PYME en los paises de la
OECD, para lo cual no se hard un andlisis por pais individual, sino que se describirdn de
manera resumida las regulaciones especiales para la PYME. Dentro de los paises de la
OECD, se le adjudicard una secci6n adicional a Espaiia, ya que las experiencias que se han
tenido en este pafs en los ltimos afios podrfan contener aportaciones muy interesantes para
Colombia.

Por el otro lado, se analizarén tres paises latinoamericanos en vias de desarrollo, que
desde el punto de vista de su cultura y su estado actual del desarrollo pueden compararse
con Colombia: Perit, México y Argentina. En el anélisis de la fiscalizaci6n de la PYME de

estos pafses, se responderd, ademds de las preguntas arriba mencionadas, especialmente a
las siguientes preguntas:

(,En base a qué criterios una empresa puede sacar provecho de una disposicién espe-
cial? ;Cudl es el limite establecido por el legislador?
¢C6mo se determina el monto tributario a pagar?

(Qué obligaciones administrativas deben cumplir las empresas pertenecientes a estos
regimenes?

¢C6mo se evaltian estos regimenes especiales 2 jas
ara la PYME? ; Qué ventajas presentan
para laPYME? . . -

26 E I " 9 2 ‘.
para rI‘n ;Yp';ri‘:i :16 ?::uil',tl‘? que la teorfa tributaria recomienda si ferenciales para Sy CHpR
idad. Sin embargo, por lo pronto se seguird hublun(;o de la PYME. o
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12.2.1. Paises de la OECD

Todos los paises de la OECD hacen uso de determinados instrumentos para el fomento de la
PYME. En este contexto, las medidas fiscales ocupan una posicion sobresaliente dentro de
la politica econémica. Respecto a la intensidad de las intervenciones por parte del Estado a
favor de la PYME, se observan grandes diferencias entre los distintos paises.*” A continua-
cién, se presentardn brevemente los principales instrumentos tributarios utilizados en los
paises de la OECD respecto a la PYME.

12.2.1.a) Privilegios de empresas individuales respecto al impuesto sobre
la renta

Las empresas individuales unincorporated businesses, a diferencia de los incorporated busi-
nesses, es decir, las corporaciones o sociedades constituidas, constan de entidades empresa-
riales de personas que trabajan de manera independiente. Estas personas crean empleos
para si mismas y para ciertos empleados. La empresa individual no cuenta con personalidad
juridica; el empresario es quien debe pagar impuestos, no la empresa. A pesar de que una
empresa individual no siempre es una pequefia empresa, la interseccién alcanza grandes
dimensiones: la mayoria de las empresas individuales son pequefias. Puede distinguirse
entre dos tipos de trato preferencial que favorecen fiscalmente a las empresas individuales
en relaci6n con las sociedades constituidas®®:

1. Reglas generales respecto al cdlculo de los impuestos. Estas regulaciones no hacen una
distincién explicita conforme al tamafio de la empresa, pero en realidad favorecen a las
pequeiias empresas, ya que, tal como se mencioné anteriormente, la mayoria de las
empresas individuales son pequenias. Estos tratos especiales se atribuyen a tres fuentes:

*  Base para el cdlculo de los impuestos
Respecto a la base del cdlculo se le conceden ciertas ventajas a las empresas individua-
les en: Dinamarca, Alemania, Holanda, Espaiia, Suiza y Turquia (por ejemplo: exen-
ci6n de impuestos hasta un cierto nivel de ingresos, posibilidades especiales de deduc-
cién, créditos fiscales, etc.).

e Periodo de calculo
Existen otros privilegios para empresas individuales que surgen en base al periodo de

7 Véase OECD (1994), pig. 7. Dentro de la OECD, son en primera linea paises como Canadd, Francia y Espaiia, en los que
el Estado estd fuertemente involucrado en las actividades de la PYME, mientras que la PYME en Dinamarca, Islandia y
Nueva Zelanda casi no cuenta con este tipo de apoyo.

“* Para los siguientes puntos, véase Bannock (1990), pag. 15 y subsiguientes, OECD (1994), pdg. 45 y subsiguientes, asf
como Comisi6n Interministerial (1997 a), pig. IV2/17 y subsiguientes.
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célculo, es decir, si se aplica la imposicién tributaria sobre el periodo actual o pasado.
Para empresas en crecimiento, la imposici6n tributaria sobre el periodo pasado corres-
ponde aun ahorro de impuestos. Por ejemplo, en Gran Bretaiia, dicha imposicién tributaria
sobre el periodo pasado s6lo se le otorga a los negocios individuales. De manera contra-
ria, a las sociedades se aplica la imposicién tributaria sobre el periodo presente.

*  Tasa tributaria

El trato tributario preferencial més evidente para empresas individuales puede realizar-
se por medio de la tasa tributaria. Debido a que en la mayoria de los paises de la
OECD, el impuesto sobre la renta personal es un impuesto progresivo, favorece a las
empresas individuales més pequeiias, o bien, a las empresas individuales con menores
ganancias. Sin embargo, es dificil compararlo con el impuesto sobre la renta para em-
presas constituidas, ya que éste normalmente presenta una sola tarifa. Pero al menos en
aquellos paises en los que la tasa tributaria a las ganancias de las sociedades sea de
mayor o de la misma magnitud que el impuesto sobre la renta para las personas fisicas
de mayor nivel de ingresos, puede hablarse de un trato preferencial de las empresas
individuales (Italia, Islandia, Portugal y Nueva Zelanda).

2. Beneficios que se le otorgan explicitamente sélo a las empresas individuales pequenas.
Aqui también puede hacerse la distincion entre tres tipos:

*  Meétodos de suma fija

En Bélgica, Francia, Grecia y Espaiia se hace uso de los métodos de suma fija (flat rate)
para los negocios individuales pequefios, con la finalidad de simplificar sus actividades
contables y su procedimiento de imposicion tributaria®. En este contexto, por ejem-
plo las empresas individuales de Bélgica, que tienen una ganancia neta de menos de BF
100.000.00, no tienen que llevar una contabilidad normal, sino que pueden negociar
con la administracién tributaria una base estimada para el cdlculo de los impuestos, que
estard vigente por un periodo de tres afios. Esta suma fija se calcula en base a las ventas
registradas o en base al ingreso bruto, con posibilidades de deduccién de ciertos gastos,
como por ejemplo los sueldos.

*  Contabilidad simplificada
En Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Grecia, Gran Bretaiia, Irlanda, Italia, Canada,
Luxemburgo, Austria, Espaiia y Suiza se hace uso de métodos contables simplificados para
pequerios negocios individuales en distintas dimensiones y con distinta estructuracién. En
particular, a los negocios pequefios amenudo se les apodera para llevar a cabo su contabili-
dad conforme a las reglas de la contabilidad simplificada cash accounting, en vez de hacer-
lo por medio de la contabilidad tradicional accrual accounting.

* Para detalles técnicos de esta suma fija o de los métodos de importes globales, véase OECD (1994), pig. 50 y
subsiguientes.
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Otras ventajas tributarias

S6lo en Francia, Alemania, Holanda y Austria se observan medidas adicionales que tie-
nen el objetivo de reducir la carga tributaria de los pequefios negocios individuales. En
Austria, el impuesto industrial progresivo prevee una tarifa nula en el caso de pequeiias
ganancias. Alemania dispone de generosas excepciones en el impuesto local sobre la
renta Gewerbeertragssteuer para pequefias empresas individuales. En Francia, a este tipo
de empresas se le otorga una exencion completa del impuesto sobre la renta dentro de los
primeros cinco afios. Y, para finalizar, en Holanda las empresas individuales se ven favo-
recidas por reembolsos de impuestos que se basan en la magnitud de las ganancias.

12.2.1.b) Privilegios de pequerias empresas respecto al impuesto sobre la
renta

En esta seccion se presentard un breve resumen acerca del trato preferencial respecto al
impuesto sobre la renta, que favorece a las pequefias empresas que estdn constituidas como

sociedades. Estas pueden dividirse en tres subgrupos

290.

Tasa tributaria

Algunos paises prevee una tasa diferenciada respecto al impuesto sobre la renta, de-
pendiendo del tamaiio de la empresa, de la magnitud de sus ganancias o de la pertenen-
cia a un ramo determinado. Se pueden mencionar los siguientes ejemplos:

Bélgica: tarifa general 39%; tarifa reducida del 28% en el caso de ganancias menores a
1 millén de BF y 36% en el caso de ganancias entre 1 millén y 3.6 millones de BE.
Canada: tarifa general 41%; tarifa reducida del 36% para empresas industriales y 20%
para pequefias empresas.

Japaon: tarifa general 57% (gobierno central 38%); tarifa reducida del gobierno central
del 28% para pequeias empresas.

Luxemburgo: tarifa general 42%:; tarifa reducida del 20% en el caso de ganancias inferio-
res a LF 400.000, tarifas progresivas entre 20% y 30% en el caso de ganancias entre LF
400.000 y 600.000, asi como del 30% en el caso de ganancias entre LF 400.000 y 1
millén.

Gran Bretaiia: tarifa general 33%; tarifa reducida del 25% en el caso de ganancias
inferiores a £ 250.000; en el caso de ganancias entre £ 250.000 y £ 1.250.000. Hay
reembolsos especiales de impuestos.

EEUU: tarifa general 38% (gobierno central 34%); tarifa reducida del gobierno central
del 15% en el caso de ganancias inferiores a US$ 50.000 y 25% en el caso de ganancias
entre US$ 50.000 y USS 75.000.

% Esta parte de la investigaci6n fue elaborada en conformidad con Bannock (1990), pig. 20 y subsiguientes y especialmente
OECD (1994), pig. 65 y subsiguientes.
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: tabilidad simplificada o ; s :
2 fx‘:i,;fcrencia de lo mencionado en la seccion anterior, las medidas que en mas de |3 mitad de

los paises de laOECD se aplican de unau f)tra manera para la contab'ilidad. Sim_Pliﬁcada de
las pequefias empresas, N0 tienen la finalidad de re,ducu'. la. carga mb”taﬂa.dxrecta doe
mismas, en comparacion con las grandes empresas. El objeu_vo de estas n?edxdas €S, porun
lado, minimizar los costos de cumplimiento para lo§ pequefios empresarios, y por el otro,
reducir los costos administrativos de la administracion tributaria. El objetivo principa] s,
por lo tanto, la reduccién de la carga tributaria indirecta.

3. Otros incentivos tributarios
Ademis de los privilegios respecto a las tarifas y a la contabilidad, en la OECD g
observan ventajas tributarias adicionales para pequenias empresas. Debido a la natura-
leza de los incentivos tributarios, pueden distinguirse tres grupos diferentes:

o Medidas tributarias generales, que se atribuyen a todos los tipos de pequefias empresas
(por ejemplo, deducciones adicionales en Jap6n y Bélgica, exencion tributaria de pe-
quefias empresas en las denominadas Zonas Empresariales de Dinamarca).

o Incentivos tributarios, que s6lo son accesibles para ciertas pequerias empresas (por
ejemplo: la diferenciaci6n regional en Italia).

»  Incentivos tributarios, que se enfocan en ciertas acciones, que en primera linea se lle-
van a cabo por parte de pequeiias empresas (por ejemplo: facilidades para inversiones
en Jap6n, para la constitucién de empresas en Francia, créditos fiscales para inversio-
nes en investigacion y desarrollo en Canada e Italia).

En resumen, puede decirse que el impuesto sobre la renta para personas fisicas y personas
Juridicas en los paises de la OECD representa un canal muy usual para otorgarles a las
pequeiias empresas un trato preferencial. Esto no sélo se lleva a cabo por medio de tarifas
preferenciales, sino que también por un sinnimero de medidas sofisticadas, como la simpli-
ficaci6n contable, 1a reduccién de la base del célculo, periodos de cdlculo favorables, méto-
dos de suma fija y otros incentivos tributarios. De este modo, el impuesto sobre la renta
representa el instrumento principal para una intervencion a favor de los pequefios empresa-

nos..A continuacion, se detallars la manera en que esto se puede llevar a cabo también por
medio de otros canales,

12.2.1.c) Privilegios de pequeiias empresas respecto a otros impuestos

Ademds del impuesto sobre la renta, se le da especial enfoque al /VA. En este contexto,

distintos paf; 4 -
1. dich B RS ].d OECD le otorgan amplias concesiones al comercio al detalle. En gene-
ral, dichos privilegios pueden ser de tres tipos diferentes®':

31 Véase Ba w5 —
€ase Bannock (1990), pag. 24 ¥ subsiguientes y OECD (1994), pg. 71 y subsiguientes.
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1. Exoneracion de la obligacién de registrarse
Esto se refiere a aquellas medidas que exoneran a] comercio al 5
dad de llevar la contabilizacién fiscal respecto a las co menudeo de la responsabili-

: mpras y las . Asi
demés registros que normalmente se requieren parael s M e i i

. ° istema del IVA. En el caso norm
se establece cierto limite de las ventas anuales. L os empresarios, cuyas ventas se encuentr:lr;

por debajo de dicho limite, pueden elegir si desean registrarse o no para el IVA

2. Reduccion del monto tributario a pagar

Ciertos paises le otorgan el menudeo a los comercios registrados para el sistema del
IVA una reduccion del monto neto del IVA a pagar. El acceso a este régimen normal-

mente depende de la magnitud de las ventas o, en el caso excepcional (Francia), de la
magnitud de los impuestos.

3. Cumplimiento mds sencillo por medio de requerimientos administrativos simplificados
A esta categoria de privilegios tributarios relativamente amplia pertenecen distintas
medidas, que implican directa o indirectamente la simplificacién o reduccién de las
actividades administrativas de cumplimiento (menos declaraciones tributarias, conta-
bilidad més sencilla, base de célculo estimada, no retencién en la fuente, etc.).

Ademds, existen ciertos paises que le otorgan un trato especial a las pequefias empresas por
medio de otros impuestos diferentes al impuesto sobre la renta y el IVA. Sin embargo, la
lista de dichos paises es relativamente corta’”. Esto se debe a la percepcion general de que
los costos de cumplimiento de las pequefias empresas en los tipos de impuestos diferentes a
los mencionados, no son considerablemente mayores que los de medianas y grandes empre-
sas. Por lo tanto, no se justificaria una intervencion por parte del Estado.

12.2.1.d) Régimen tributario para PYME en Espaiia

Dentro de los paises de la OECD, vale la pena analizar la situacién de un pais en .especia.l:
Espaiia. Desde los afios 60, debido a las deficiencias en el control fiscal, en este pais se m.trot'lup
una estimacién global para la imposicion tributaria de pequerios comercios y pmfeswmslﬂx
independientes, conforme a la cual se llevaban a cabo estudios sectoriales acerca de la rentabili-
dad de sectores individuales de la economia y se determinaba un monto m'bumri(? global para el
ramo correspondiente en cada provincia™. En 1992, este sistema fue exfendldo a Fod:u‘.l l.xs
PYMES y fue desarrollado con el objetivo de calcular la respectivas ganancias y ventas anuales

centas; Dinamarca, Holanda y Suecia respecto al impuesto sobre

m :
Australia otorga facilidades respecto al impuesto sobre las v ase OECD (1994),

Jlew o . . » seguro social. Vi
¢l patrimonio ¥, en ¢l caso de Islandia se prevé un trato preferencial en los pagos de segui
Pig. 78y subsiguientes.

3 i 2), pig subsiguientes.
 Para mayores detalles, véase Cimara de Comercio Alemana para Espaiia (1992). pig. 1y subsig
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en base a estimaciones objetivas®™. Por lotanto, se trata de un sistema de estimacion objetiva, tal
como se presentd en el punto /2.1.4. El concepto de la estimacion objetiva. Como ya se ha
mencionado anteriormente, un sistema de este tipo implica una captacion previa de informacion
acerca de ciertas caracteristicas de las distintas empresas, en base a las cuales se estima una
ganancia adecuada. En Espaiia se requirieron cuatro afios para implementar completamente al
sistema a través de todos los ramos de la economia™. Este sistema tributario, al cual tienen
acceso las PYMES que cuentan con un ingreso anual neto de hasta US$ 715.000. fue redisefiado
a principios de 1998**. Tanto en lo referente al impuesto sobre la renta como también respecto
al impuesto sobre las ventas, la autoridad tributaria puso a disposici6n para las distintas activida-
des una especie de mddulos, en base a los cuales se determina la ganancia anual estimada, o bien,
las ventas anuales estimadas y, con ello, el monto tributario a pagar’”’. Este sencillo método de
estimacién objetiva s6lo puede aplicarse conjuntamente para el impuesto sobre la renta y el
impuesto sobre la venta. Con el siguiente ejemplo se ilustra este sistema para una actividad
determinada, que es el comercio al detalle con maquinas™®:

Actividad: Comercio al detalle con maquinas de todo tipo (excepto aparatos domés-
ticos, articulos de oficina, instrumental ortopédico, asi como aparatos fotogrificos).

" Médulo Definicién Unidad Ganancia anual
(por unidad) en US$
1 Personal asalariado® Persona 11.000
2 ! Personal no asalariado Persona 22.000
3 Consumo de energfa Kw/h 0.50
4 Potencia de vehiculo HP 150

Para una empresa de comercio al detalle con maquinas, la ganancia anual sobre la cual se
calcularédn los impuestos se estima en base a estos cuatro criterios. Desde fechas recientes, es
posible hacer deducciones sobre el monto de inversiones. Ademds, se introdujeron opciones

“ En este contexto, véase Cord6n (1997), pg. 3 y subsiguientes. Cabe mencionar que la autoridad tributaria espafiola habla
explicitamente de PYME, es decir, de pequedias y medianas empresas.

# Esta introducci lonada fue elegida a propGsito, para poder realizar las adecuaciones necesarias por medio de un procedi-
miento de prueba y error. Para mayores detalles, véase BID (1997 b), pég. 55 y subsiguientes, asi como pdg. 106 y subsiguientes.
#Las bases legales relevantes son la Ley 66/1997, la Ley 64/1997, ¢l Decreto 37/1998, asi como el reglamento del 13 de
febrero de 1998,

7 En total, se desarrollaron médulos para 86 distintos ramos de la economfa; ademds, existe un médulo especifico para
empresas agricolas. Véase BID (1997 b), pég. 67 y siguiente.

# Véase AEAT (1998 b), anexo 2 del Reglamento del 13 de febrero de 1998, pig. 45

** El término de personal no asalariado se refiere al mismo empresario, al menos que trabaje menos de 1.800 horas por afio
para la empresa, asf como familiares que trabajan en la empresa, los cuales, sin embargo, sélo cuentan por 0.5. De lo contrario,
¢l término de personal asalariado se refiere a los trabajad pleados. Si trabajan més de, o bien, menos de 1.800 horas
por ailo, esto se incluird respectiva y proporcionalmente en el célculo. En este contexto, véase Comisién Interministerial
(1997 a), pdg. IV1/46 0 BID (1997 b), pig. 70 y siguiente.
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de deduccién especiales para la creaci6n de nuevos empleos. Sobre estas ganancias estima-
das se impone una tasa del 20%. El célculo del impuesto sobre las ventas se llevaa cabo por
medio de un sistema similar’®. Dependiendo del ramo de la industria, los pardmetros fun-
damentales pueden variar. De este modo, en el caso de las panaderias se toma como base el
tamaiio del horno, en los restaurantes el 4rea del local y la cantidad de mesas, en los bares la
longitud de la barra, en los hoteles la cantidad de habitaciones, en los taxis la distancia
recorrida, en las empresas de transporte el peso de la mercancia transportada y en las escue-
las de manejo la cantidad de coches™"'.

El objetivo de este sistema tributario es, por un lado, reducir la carga administrativa de
la PYME. De este modo, el empresario s6lo deberd llevar una simple contabilidad de ingresos/
egresos. Por el otro lado, desde el punto de vista de la administraci6n se pretende lograr un
mejor control de la evasion fiscal*”. Desde un punto de vista global, el sistema de estimacién
objetiva espariol puede ser evaluado como un sistema exitoso: por un lado, el 88% de los
empresarios que cumplen con los requisitos correspondientes prefieren a este sistema ante el
régimen convencional. Esto corresponde a mds de 2 millones de PYMES. Por el otro lado,
podria simplificarse el control por parte de la administracién tributaria y llevarse a cabo la
racionalizaci6n esperada de los funcionarios fiscales que se encargan de la PYME*",

12.2.2. Perii

El legislador peruano prevee dos tratos preferenciales especificos respecto a los impuestos
para empresas de tamaiio pequeiio. Uno de los tratos preferenciales, el Régimen Unico
Simplificado (RUS), se aplica en el caso de empresas muy pequerias, las cuales, conforme a
la definicién peruana, incluyen en primera linea a las microempresas. El segundo trato
preferencial, el régimen especial del impuesto sobre la renta, puede incluir tanto a las
microempresas, como también a las pequefias empresas. A continuacién se detallard
brevemente el régimen tinico simplificado.

En el régimen tinico simplificado, que existe desde 1993, se une el impuesto sobre la
renta con el IVA para formar un solo impuesto®. Con ello se pretende liberar a los empre-
sarios de actividades administrativas, o bien reducir dichas actividades por medio de la

*® Para mayores detalles, véase AEAT (1998 a y b). r

%1 Véase las tablas en AEAT (1998 b), Anexo 2 del Reglamento del 13 de febrero de 1998, pég. 3 y subsiguientes.

*2 Véase BID (1997 b), pdg. 46 y subsiguientes. A : 5
* Para mayores detalles, véase BID (1997b), pég. 61 y subsiguientes, o bien, 91 y subsiguientes o Comisidn Interministerial
(1997 a), pég. IV.1/21 y subsiguientes.

¥ Véase SUNAT (1998), asf como Canturini/Gutiérrez (1998), pig. 2 y subsiguientes.
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fusién de los impuestos. Especialmente, se pretende facilitar el paso hacia la legalidad a las
empresas informales. Otro de los objetivos de este régimen tnico es la descarga administra-
tiva de la administracién tributaria. Para poder inscribirse para el RUS, deberd cumplirse
con los siguientes requisitos™:

a) Conforme ala ley peruana, las respectivas actividades econémicas de las empresas deben ser
denominadas como fercera categoria. Esto incluye el comercio, la industria, la minerfa, la
agricultura, asf como servicios de capacitacion y actividades culturales con fines lucrativos.

b) Los ingresos brutos mensuales en promedio no deben sobrepasar los US$ 4.250.

¢) En el negocio no deben trabajar més de cuatro empleados.

d) Lasactividades deben llevarse a cabo en un solo establecimiento o negocio.

€) Enel caso de productores agrarios o relacionados con la pesca, los requisitos ¢) y d) no
necesariamente tienen que cumplirse.

Para determinar el impuesto mensual, las empresas son clasificadas en seis categorias, de
acuerdo a su volumen mensual de ingresos. Por medio de estas categorias, se determina el
correspondiente impuesto bruto. De este monto puede deducirse un denominado crédito
fiscal del 20% de los comprobantes presentados para compras de bienes y servicios, hasta
llegar a una cantidad méxima establecida®®. En la siguiente tabla se ilustra el volumen de
ingresos, el impuesto bruto, el crédito fiscal méximo deducible, asi como los impuestos a
pagar mensualmente, para cada una de las distintas categorias (en délares)*”".

Categoria  Ingresos Impuestos brutos ~ Crédito miximo  Importe fiscal

AN e o) 28 ‘ 21 : !

B! g0 95 1 3 5 4

c | um | 210 \ 19 | 4

D | 3m5 | 340 : 260 1 80

E 3435 | 440 i 336 : 0

F 4250 | 585 | 425 ‘ 160
5 Las disposiciones legales pondientes se especifican en el Decreto N° 777, asf como en el Reglamento No, 74-95-EF.
Véase SUNAT (1998).

** Véase SUNAT (1998). El término de crédito fiscal es confuso, ya que no se trata de un crédito por parte de la administracin tributaria
para el contribuyente, sino una posible deduccin de cierto monto tributario bruto. Esta deduccién depende del monto del IVA ya
Pﬂgfldu. asf como del monto retenido por la fuente. En caso de que el erédito documentado sobrepase el limite, la diferencia no se le
bo_nm 1 ib Sin embaryo, si dicho crédito asciend del lfmite, el contrit debe pagar la diferencia adicional

al impuesto. Con ello, se pretende motivar al empresario a pedir comprobantes en cada una de sus compras.

*7 Véase Ant. 6, Decreto N° 777.
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A diferencia de los sujetos fiscales de] régimen general, Jos perteneci al
I necientes al RUS no

tienen que llevar una contabilidad. Las obligaciones tributari
a las siguientes actividades™: tarias de estas empresas se limitan

a) Exigir y archivar facturas para todos los bienes
comprados.

b) Emitir facturas para todos los bienes y servicios vendid
caso requerido.

¢) Determinar anualmente en el mes de enero en cusl de las
das se encuentra la empresa.

d) Pagar los impuestos del SUNAT dentro de los plazos establecidos y en el lugar prede-
terminado.

¢) Guardar el recibo del pago de impuestos en las instalaciones del negocio y presentarlo
en caso requerido. X

f) Presentar el recibo del pago de impuestos al momento de renovar la licencia de funcio-
namiento.

¥ servicios nacionales e importados
0s, archivarlas y presentarlas en

categorias arriba menciona-

Las ventajas del RUS pueden reducirse de la siguiente manera: los contribuyentes no tienen
que llenar declaraciones del impuesto sobre la renta ni declaraciones del IVA, estin exone-
rados de la obligacién de llevar una contabilidad y pueden pagar sus impuestos mensual-
mente de una manera sencilla y rdpida. En general, el RUS puede ser considerado un siste-
ma exitoso; se lograron los objetivos principales. En particular, se logro integrar a una gran
cantidad de negocios informales al sistema tributario. Sin embargo, una de sus desventajas
es que, por medio del RUS, ciertas empresas han encontrado nuevas maneras de evasion
tributaria. Las adaptaciones planeadas se enfocan en esta drea problemitica.

12.2.3. Meéxico

os de los afios 90, prevé ciertos sistemas
das actividades. Sin embargo, debido a
dades que normalmente son llevadas a
Imente se emplea, en parte, el criterio
breve descripcion para poder llegar a

Por un lado, el legislador mexicano, desde principi
preferenciales para empresas con base en determina
que estas actividades pueden calificarse como activi
cabo por pequerias empresas y, debido a que adiciona
limitante del tamafio de la empresa, se presentard una o, desde pincliik
posibles deducciones para propuestas en Colombia. Por el otro lado, ‘fs e p ;i o
1998 existe un sistema tributario especial, al que tienen acceso todas las e.lf\Pf& 5 )'o
tamaiio sea inferior a cierto limite, independientemente de su ramo. También en el cas

i i i i uefias empresas se
mexicano, el motivo de estos sistemas tributarios especiales para peq pi

: -ones en SUNAT (1998).
** Véase Decreto N° 777 y Reglamento N° 74-95-EF, asi como las declaraciones €n
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i6 a la toma de conciencia del gobierno de qpe el sistema tribu'tario normal no es adecug.
ot tipo de contribuyentes, y qué ocasionaba que los sujetos .ﬁscales ¥ la admipjs.
?r‘z)ig:;aue'islﬁtm?ia incurrieran en altos costos ad’ministrativos?‘”l. A continuaci6n, se present,.
r4n los aspectos mis importantes de estos regimenes especiales.

12.2.3a) Régimen simplificado respecto al impuesto sobre la renta

En el régimen simplificado mexicano pueden ubicarse aquellas empresas que cumplan cop

los siguientes criterios™’:

a) Personas fisicas y juridicas que se dediquen exclusivamente a actividades agricolas y
silvicolas, a la ganaderfa, a la pesca, asi como al transporte fie carga o de pasajeros.

b) Empresas que se dediquen a actividades artesanales y cuyos ingresos anuales no sobre-
pasen los US$ 223.382.

¢) No podrén someterse aeste régimen las empresas que obtengan por lo menos el 25% de sus
ingresos por concepto de comisiones, mediacion, agencia, corretaje o representacion, etc,

El calculo simplificado de los impuestos consta, a grandes rasgos, del siguiente procedimien-
to: de los ingresos totales del periodo fiscal pueden deducirse, por un lado, los gastos que
establece la ley. Por el otro lado, en ciertos ramos, por cada empleado se puede deducir el
valor de 20 salarios mfnimos locales (sin sobrepasar el monto de 200 salarios minimos). Lo
tltimo sélo aplica en caso de personas fisicas; para personas juridicas pueden realizarse las
mismas deducciones por cada socio. De este modo, en el cilculo del impuesto sobre la renta,
la componente geogrdfica juega un papel importante®". Las inversiones realizadas son total-
mente deducibles del impuesto; s6lo se imponen impuestos sobre las ganancias extraidas dela
empresa’”, La diferencia se calcula con la tasa tributaria del 34% para personas juridicas; en
el caso de personas fisicas, la tasa tributaria correspondiente se basa en las tablas oficiales.
Ademds, el monto resultante puede reducirse al 50% para ciertas actividades. Los pequefios
contribuyentes de estas actividades, cuyos ingresos no alcancen cierto nivel, el cual puede
variar localmente, quedan totalmente exentos del impuesto sobre la renta; como también cier-
tos grupos sociales, comunas o sociedades cooperativas,

*Véase por ejemplo Gémez (1997), pég. 2.
1Véase SHCP (1998).

*I' En México se distingue entre tres distint
de distinta magnitud, lo cual,
" Con esta medida se p

1 5 rcgionc§ (regién A, B y C), en las que el salario minimo establecido por laley ¢
?or 0 tanto, se ve reflejado en el cilculo de los impuestos. Véase SHCP (1998).
lograr mayores i

s. Véase Gomez (1997), pig. 4.
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En comparacién al régimen general, en este sistema tributario no sélo se simplifica el
cdlculo de los impuestos, sino también las obligaciones periédicas con las que hay que
cumplir. De este modo, bajo el sistema simplificado, el empresario debe cumplir con las
siguientes obligaciones:

a) Dentro de 15 dias después de haber iniciado las actividades, presentar aviso ante ha-
cienda de que la empresa desea estar sujeta fiscalmente al régimen simplificado (debe-
rd anexarse la informacién correspondiente de la contabilidad financiera).

b) Elaborar los estados financieros anuales conforme a las disposiciones legales, presen-
tindolo junto con la declaracién de impuestos. En el caso de personas fisicas, esto
puede limitarse al registro de los activos y a las deudas, respectivamente.

¢) Llevar un cuaderno de entradas y salidas conforme a las reglas del Cddigo Fiscal de la
Federacion; esto corresponde a una contabilidad simplificada.

d) Juntar y conservar comprobantes de todos los ingresos, hacer los registros contables
correspondientes. Estos comprobantes deberdn contener la leyenda de Contribuyente
de régimen simplificado.

e) Presentar trimestralmente la declaracién provisional de impuestos conforme a las dis-
posiciones legales y, anualmente, la declaracién anual de impuestos para la determina-
ci6n de los ingresos totales, asf como de las posibles deducciones.

f)  Ademds, en el mes de febrero de cada aiio, los contribuyentes deben presentar una lista
de los 50 proveedores mds importantes, asi como de aquellos clientes, por medio de los
cuales se haya generado un volumen de ventas de méas de USS$ 5.000.

Aquellas empresas que se dediquen a realizar actividades agricolas o silvicolas, ganaderas o
pesqueras, y cuyos ingresos no sobrepasen los 10 salarios minimos locales, quedan exentas
de todos estos requisitos. En caso de que sus ingresos se encuentren entre los 10 y los 20
salarios minimos, s6lo tienen la obligacién de cumplir con el requisito c).

Las ventajas de este sistema tributario simplificado pueden resumirse con los siguientes
puntos: obligaciones fiscales simplificadas para pequefios empresarios con capacidades
administrativas limitadas; incentivos para empresas informales para la formalizacién; me-
jor entendimiento de los reglamentos por parte del empresario, asi como un esfuerzo redu-
cido para la autoridad tributaria en cuanto al monitoreo y control. En 1995, el 13% de los
contribuyentes se encontraba inscrito en este régimen; su participacién en la recaudacion
fiscal total fue del 1.87%*".

'8 Véase Gémez (1997), pég. 6 y siguiente.
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12.2.3b) Nuevo régimen de pequeiios contribuyentes respecto al impuesto
sobre la renta

Este nuevo régimen de pequeiios contribuyentes entr6 en vigor el 1° de enero de 1998. La
idea que lo respalda es lograr una mayor confianza y buena fe de las empresas més peque-
fias por medio de un sistema simplificado y una mayor justicia, para eliminar de este modo,
la informalidad y la evasi6n fiscal’!. Al mismo tiempo, se pretende uniformizar los distin-
1os sistemas que existen para los pequeiios contribuyentes. Este nuevo régimen aplica para
todas las actividades; sin embargo, seguiré existiendo el régimen simplificado para nego-
cios agrarios y silvicolas, ganaderfa pesca, artesania y transporte.

Este nueva régimen tributario puede ser utilizado por todas las personas fisicas, cuyo
ingreso anual sea menor a US$ 223.382. También las personas juridicas, que se dediquen a
llevar a cabo las actividades mencionadas en el pérrafo anterior, podran elegir este régimen
tributario, si su ingreso anual es menor a US$ 223.382.

Para los contribuyentes pertenecientes a este régimen, los impuestos se calculan
simplificadamente del 2.5% de todos los ingresos que se generan de la respectiva actividad,
menos tres veces el salario minimo local. Las obligaciones mds importantes de los partici-
pantes de este régimen son las siguientes:

a) Solicitar la inscripci6n en el Registro Nacional de Contribuyentes.

b) Presentar aviso a la autoridad tributaria, a ms tardar el 31 de marzo del ejercicio en el
que se comience a pertenecer a este régimen. Asimismo, cuando se deje de pertenecer
aeste régimen, se deberd dar aviso a la autoridad tributaria dentro del plazo de un mes.

¢) Conservar comprobantes por las compras de bienes nuevos para el negocio, cuando el
precio sea superior a US$ 120.

d) Llevar un registro de los ingresos diarios. A partir de un volumen de ventas determina-
do, deberdn tomarse en cuenta las reglas de la contabilidad simplificada conforme al
Art. 32 del Cédigo Fiscal de la Federacion. Todos los comprobantes deberdn contener
la leyenda de Régimen de Pequeiios Contribuyentes.

e) Enel caso de transacciones superiores a US$ 5, entregar al cliente una copia de la factura y
conservar el original (conforme a las disposiciones del Art. 29-A del Cédigo Fiscal).

f) Presentar respectivamente en el mes de julio la declaracién semestral de impuestos, en
la que se determina con caricter definitivo el monto a pagar.

g) Efectuar la retencién en la fuente respecto a los salarios de los empleados.

h) No realizar actividades mediante cooperaciones, participaciones ni fideicomisos.

¥4 Véase SHCP (1998).
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12.2.3¢c) Régimen especial respecto al impuesto al valor agregado

bién en lo referente al IVA, ciertas empresas esta exenta 4 ;
}oal: sus actividades o su tamaiio™™. Ademas, hay?;s mmm&l pagoq:l nnpu&;t: =
mentos especiales de comportamiento. De este modo, 2 ciertas empresas pm! e reg!;
régimen simplificado del impuesto sobre la renta, sa les otorgan facilidad G
acreditamiento del IVA ya pagado. es decir. del monto deducible de los - :mn &
fisco. El monto del IVA a pagar por dichos contribuyentes es estimado de mplif
cada, conforme a la relacion de los ingresos y egresos que establece Ia ley.

Ademds, ciertos pertenecientes al régimen especial para peguefios contribuyventes
estdn completamente exentos de la obligacién del IVA en la vera de sus bienes o -de sus
servicios. Para ello, se debe cumplir con los siguientes requisitos™:

a) Personas fisicas.

b) Venta de bienes o servicios al pitblico en general”.

c) Ingresos anuales inferiores 2 USS 100.000. (el monto en moneda local es actualizado
anualmente por medio del Art. 17-A del Cédigo Fiscal).

Estos contribuyentes sélo tienen la obligacién de conservar los comprobantes que
requieran para la declaracién del impuesto sobre la renta.

De manera resumida puede decirse que en México se observan nuevos aspectosen la
fiscalizacién de pequeiias empresas: en primer lugar. el legislador distingue el trato fiscal de
las empresas con base en sus actividades y. ademis, la ubicacién geogrdfica de las empresas
influye en el cilculo de los impuestos. Para este efecto, estos regimenes contienen
especialmente un tipo simplificado de célculo de Ia renta y posibilidades adicionales de
deducci6n, en combinacién con una reducida cantidad de formalidades contables.

12.2.5. Argentina

Desde tiempos recientes, en Argentina existe un impuesto especial para pequefios empresanos.

el denominado monotributo™®. Este régimen tributario simplificado para pequ

** Fundamer
SHCP (1993).

LY

Imente, estas son las mismas actividades g

.

de 1998. Véase AFIP (1998
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debido a que integra el impuesto sobre la renta y ¢] IVA, pero
adicionalmente también incluye 2 las I’”—’S’“c"""e;. 5‘?‘:"‘195' El °bJ?[iV9 de esta ney,
legislacién es facilitarle ala pequefiaempresa el cump |m1er11£to isuS OzllgaC{or!es tributariag,
y, de esta manera, disminuir su costo de czllrrpl:/rtrelzto. s:le Shegun o objetivo se enfocy
especialmente en la posibilitacién <.ie la reducci6n fiel pago de honorarios Qe los pequegigg
empresarios a contadores y auditores externos. Otras razones mencionadas por |,
administracién tributaria argentina son el mds facil acceso a cr éditos que se espera tener
resas, asf como conducir a las empresas informales al sector formals,

ara pequeiias emp! : § :
%amiﬁén en el caso argentino, el origen del desarrollo de este sistema simplificado se encuentry

en la falta de operabilidad del sistema tnbut.ario convencional‘ paralos pequ?ﬁos empresarios:
“Gran parte de la evasién y el incumplimiento de los conmbuyen@s tenia que ver con Jag
dificultades administrativas. Porque el sistema es muy complejo, porque el costo de
cumplimiento es exorbitante, porque significa contratar a un especialista o tomar un tiempo
extremadamente grande para cumplir las formalidades que se le exigen™ %,

contribuyentes es novedoso,

Conforme al Art. 2 de la legislaci6n relevante, la Ley 24.977, debera cumplirse con
las siguientes condiciones para que un empresario pueda inscribirse en el régimen simplifi-
cado del monotributo:

a) Personas fisicas, asi como ciertos tipos de sociedades.

b) Ingreso bruto del afio anterior hasta USS$ 144.000.

c) Ademis, no se debe sobrepasar ninguno de los valores de los distintos pardmetros de la
Categoria VII (véase tabla que se muestra en pdgina 149).

De ahi resulta que el grupo meta del monotributo son las pequeiias empresas dentro del
sector de la PYME. No estan incluidos en el monotributo las siguientes actividades: institu-
tos bancarios, corredores de bolsa, administracién de inmuebles y almacenes, publicidad,
consultorfa, asf como minerfa y pesca. Los contribuyentes que lleven a cabo distintas activi-
dades o que cuenten con varias sucursales, tampoco pueden gozar de este régimen™.

Partiendo de las caracteristicas especificas de 1a empresa, se determina el impuesto
{)nensua]. C?mo base de esta estimacidn objetiva se toman los siguientes aspectos: ingresos
rutos del afio anterior, 4rea total utilizada de la empresa, consumo anual de energfa, precio

umtar.lo de los profluctos. asf como cantidad de empleados. En la siguiente tabla se ilustra
este sistema de estimaci6n objetiva®:

9 Véase AFIP (1998), Desd ; e incips
il ol " sr ecl ?urno d'c vista dis,llvun‘ (1998), pég. 7, el sistema tributario complicado es la razon pr.map::
hay entre el sistema tributario y ou:scc:l:::d 1 B ¢. Con ello se demuestra una vez més la interrelaciond
" Silvani (1998), pdg. 7. culos al desarrollo para la PYME, que fueron presentados en la Parte 1L
! Véase Ant. 17 de la Le

% ; y 24977 y AFIP
¥ Véase AFIP (1998), 5 S
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Gategoria

Uss m? | Kw/h | Precio | Empleados™ Parte | Total
unitario dep. |indep.

0 12,000 | 20 | 2,000/ 100 0 3| 4 3
I 24,000 | 30 | 3,300/ 150 0 39 48 87
I 36,000 | 45 5,000/ 220 0 75 | 48 | 123
11 48,000 | 60! 6,700/ 300 1 118 48 | 166
v 72,000 | 85 10,000 430 1 194 | 48 | 242
v 96,000 | 110 |13,000| 580 2 284 | 48 | 332
VI 120,000 | 150 {16,500/ 720 2 373 48 | 421
VII 144,000 | 200 [20,000| 870 3 464 48 | 512

Suponiendo que un empresario, en base a sus ingresos brutos, su 4rea utilizada, el precio
unitario de su producto y la cantidad de empleados, pertenece a la Categoria I, pero en base
a su consumo de energia pertenece a la Categoria IV, deberd pagar los impuestos correspon-
dientes a la Categoria IV. Es decir, es decisivo el respectivo valor mds alto. Con la finalidad
de evitar injusticias, este régimen es voluntario. Cada empresario que por la estimacién de
sus impuestos a pagar se sienta tratado injustamente debido a ciertas caracteristicas de su
empresa, puede salir de este sistema y cumplir con sus obligaciones tributarias conforme a
las disposiciones generales. Después de un receso de tres afios, tendrd nuevamente la op-
cién de inscribirse en el régimen del monotributo.

Una ventaja importante de este régimen es que el contribuyente puede descuidar una gran
parte de las obligaciones que habfa tenido anteriormente respecto al impuesto sobre la renta, [IVA
y cargas sociales. Sélo tendra que cumplir con las siguientes actividades principales™:

a) Solicitar el nimero de identificacion tributaria CUIT.

b) Determinar la categoria correspondiente, confirmarla bajo juramento, llenar el formu-
lario de integraci6n y el formulario de pago y entregarlo en un banco de su eleccion.

¢) Conservar certificado de integracion y presentarlo en caso requerido.

d) Llenar comprobantes y recibos, entregarlos y conservar copia.

3 Para cada uno de los empleados, el empresario debe pagar USS 72. adicionales para efectos de seguro social.
M Véase art. 6, 10, 13, 14y 19- 21 de la Ley 24.977.
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e) Pagar mensualmente el monotributo en la ventanilla de un banco o por mediq de giro
bancario.

Los pertenecientes al régimen del mon.ofributo no tienen que realizar l'a retencién ep [,
fuente, sus compras de mercancia y servicios no les dan derecho a Ul.l crédito fiscal ¥ tampo-
co pueden cobrar IVA en el precio de venta de sus productos. Se tiene previsto ampliar ]
concepto del monotributo, en un momento posterior, de rqodo que tambfén se incluyan Jog
impuestos locales'y se pueda transferir una parte del trabajo de recaudacion de impuestos
los municipios®™.

Sin tener la necesidad de analizar a detalle el monotributo argentino, se hacen eviden.
tes las convincentes ventajas del régimen especial para pequefios empresarios:

« Incluye al impuesto sobre la renta, IVA'y prestaciones sociales, integrandolos en up
solo impuesto.

« Al pequefio empresario se le facilita el cumplimiento de las obligaciones tributarias y
se reduce su costo de cumplimiento.

Los impuestos a pagar mensualmente se estiman en base a ciertas caracteristicas obje-

tivas de la empresa.

Para evitar injusticias, este régimen es voluntario.

La integraci6n de distintos impuestos en el monotributo trae consigo una reduccién

considerable de las obligaciones periédicas.

Sin embargo, una de las desventajas de este sistema es el hecho de que sélo es accesible para
una muy pequeiia parte de la totalidad de las pequefias empresas, particularmente sélo para
empresas de maximo tres empleados. Ademas, ciertos expertos fiscales critican al monotributo
argentino desde el punto de vista de la legalidad y del principio de la equidad. Pero atin es

muy prematuro realizar una evaluacién total de la aplicacién del monotributo, ya que éste
apenas fue implementado a finales de 199832,

En este .capilulo se analiz6 cudles postulados de la teorfa fiscal deberdn seguirse para 1a
imposicién tributaria de las pequefias empresas y qué experiencias se observan en otros

*¥ Véase Silvani (1998), pig. 9.
4 El objetivo del legislad s una fmpl Iy ; ‘ ccion en
e s e ©8 una iny idn gradual del monotributo: por medio de la introducc
0 SCCI,O.NZ i 9%0‘ e pm!cndc feunir las experiencias necesarias para poder ampliar paso a paso el sistema & todos los
;'a“z? dicc};‘nlzif:l::cl\dmcfl o pm;é Se espera que se inscriban aprox. 120,000 sujetos fiscales en este régimen: 3 IE;SS
3 nderd a aprox. 350.000. En este ¢ b7 Ry~ YRS , subsicuientes y Degas]
(1998), pég. 12 y subsiguientes. este contexto, véase Silvani (1998), pdg. 7 y subsiguientes ¥ V€S
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paises en la fiscalizacién de pequefias empresas. A continuacién, se resumen los conoci-
mientos mds importantes adquiridos:

* A pesarde que los tratos tributarios especiales a pequefias empresas pueden ser contra-
dictorios a los principios fundamentales de la imposici6n tributaria 6ptima, desde el
punto de vista tedrico existen distintos argumentos que hablan a favor de una interven-
cién estatal de este tipo.

*  En primera linea, estas razones se basan en los altos costos de cumplimiento para pe-
queiias empresas debido al problema del costo fijo, en el dificil control de este hard-to-
tax group desde el punto de vista de la administracién tributaria, asi como en la modes-
ta participacion de estas empresas en la recaudacién tributaria total.

*  Los altos costos de cumplimiento conllevan a que en las pequefias empresas a menudo
la carga tributaria indirecta sea mayor que la carga tributaria directa. Esto aplica
especialmente en el caso del IVA, ya que, por un lado, las empresas son encomendadas
con la recaudacion de los impuestos (es decir, una gran carga tributaria indirecta), y,
por el otro lado, sélo se imponen tributos sobre el valor agregado (es decir, una carga
tributaria directa relativamente pequefia). Por lo tanto, se concluye para el caso de Co-
lombia que existe un gran potencial en la minimizacién de la carga indirecta, antes de
modificar la carga tributaria directa.

*  El costo de cumplimiento tributario representa un despilfarro de los recursos econémi-
cos. Por medio de la minimizacién de estos costos, puede aumentarse el bienestar total.

*  Serecomiendan regimenes tributarios especiales para las pequeiias empresas dentro de
la PYME. No existen argumentos para hacer una limitacién respecto a un tamafio mini-
mo de las empresas.

*  Incluso i se aplica el mejor trato preferencial tedrico para las pequeiias empresas, s6lo
se podran lograr los resultados esperados en la realidad, si en su estructuracién se to-
man en cuenta las limitadas capacidades administrativas de la autoridad tributaria.

*  Laestimaci6n objetiva es un concepto que toma en cuenta tanto los elevados costos de
cumplimiento de las pequeiias empresas, como también los recursos limitados de la
administracion tributaria. Este sistema abandona el enfoque del cdlculo de impuestos
en base a datos exactos y los reemplaza por una estimacion adecuada en base a ciertas
caracteristicas de la empresa. A pesar de que los sistemas de estimacién objetiva pre-
sentan fallas en distintas dreas, pueden considerarse mds realistas y, por lo tanto, con
mayores probabilidades de éxito que los sistemas tributarios convencionales, especial-
mente en los paises en vias de desarrollo.

*  Alanalizar los sistemas tributarios de los paises de la OECD, se llega a la conclusién de
que de alguna u otra manera, fodos los paises preveen tratos tributarios preferenciales
para pequenas empresas.

*  Estos tratos preferenciales pueden constar de privilegios para empresas individuales o
explicitamente para pequefias empresas, aplicindose a menudo una tarifa tributaria
reducida o disposiciones contables simplificadas.
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Lo mis frecuente son los tratos preferenciales respecto al impuesto la renta y, en segun-
do lugar, los tratos especiales respecto al IVA.

Espaiia es el Gnico de los paises analizados que cuenta con un sistema tributario simpli-
ficado explicitamente para pequefios y medianos empresarios en forma de un sistema
de estimaci6n objetiva. Tanto desde el punto de vista de los empresarios, como también
desde el punto de vista de la administracién tributaria, este sistema puede ser evaluado
COMO un sistema exifoso.

Pert dispone de un régimen especial, que prevee un impuesto tinico para el grupo de las
empresas més pequefias, en el cual se integran el impuesto sobre la renta y el IVA.
Meéxico cuenta con un trato tributario preferencial para los contribuyentes de ciertos ra-
mos, que normalmente son los ramos de las pequefias empresas. Ademds, en dicho pafs,
la componente geogrdfica juega un papel importante en la determinacién del impuesto.
En 1998, Argentina introdujo un impuesto estimado novedoso para pequefias empresas,
el cual retine simultdneamente al impuesto sobre la renta, al IVA 'y a las prestaciones
sociales.

Todos los regimenes especiales para pequefias empresas en paises latinoamericanos se
justifican con los altos costos de cumplimiento para los empresarios, 10s recursos limi-
tados de las administraciones tributarias y las correspondientes grandes dimensiones
de la evasion de impuestos y la informalidad.

Habiendo realizado en este capitulo el andlisis de las experiencias en la fiscalizacién de la
PYME en la teorfa y en la préctica, se cierra la Parte I11. Junto con el andlisis de la legisla-
cién, la percepci6n del sistema tributario por parte del empresario y la comparacién con la
realidad fiscal, se han investigado todos los elementos necesarios para la elaboracién de
propuestas concretas para la imposici6n tributaria de pequefias empresas en Colombia. La
tltima parte del presente trabajo se dedicar4 a efectuar esta tarea.
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"ARTE 4

RECOMENDACIONES

13. PROPUESTAS CONCRETAS PARA LA FISCALIZACION
DE LAS PEQUENAS EMPRESAS EN COLOMBIA

Al comienzo del presente trabajo se indicé la gran cantidad de obstdculos al desarrollo de
la PYME causados por el Estado en Colombia, la manera en que €stos obstdculos estdn
relacionados entre si y la importancia que tiene el sistema tributario en esta red de prob!c-
mas de desenvolvimiento. En la parte subsiguiente se analizaron distintos aspectos del sis-
tema tributario. Por un lado, en la investigacién se hizo énfasis en el andlisis del entorno
legal, por el cual se rigen las obligaciones tributarias de la PYME. Por el otro l.ado, en una
parte empirica se hizo el intento de investigar las percepciones de los empresarios r?SPCC[O
al sistema tributario, por medio de entrevistas cualitativas. Para poder obtener una ‘1mug'e‘n

realista de la situaci6n, se hizo necesario realizar una comparacion entre la 14’8’:‘/{""”'

tributaria y la realidad tributaria. Finalmente, en un esquema se presentaron las opiniones

y conceptos que se tienen respecto a laimposicion tributaria de la PYME en teoria, por und

parte, y con qué experiencias correspondientes se cuenta, por el otro lado, en paises

industrializados y en paises en vias de desarrollo.

Ahora, en la presente Parte IV, se lleva a cabo la finalizacion l6gica 'd'e esta sen,c ;ig
ideas, por medio de propuestas concretas de mejoramiento para la ﬁsculizucnf)fl delaPYMN 5
en Colombia. Con base en los cuatro pilares mencionados de la investigz]lcmﬂ- que “f’“. _"
legislacion, la percepcién de la PYME, la comparacién con la realidad, asi como los aspec-
tos de la teoria y de la practica, se propone un régimen tributario para la PYME en C I0)10m'
bia, que se deduce de los conocimientos adquiridos en la Parte Il y que allmlsm(? uum‘P(;
toma en cuenta las interrelaciones de la problemtica tributaria con los demds ()bslaclf]()vb_ﬂ
desarrollo que se describen en la Parte I1. De este modo, se cierra el circulo de este trabajo-
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La PYME colombiana se ve confrontada con altos costos de cumplimiento debido a la gran
cantidad de obligaciones tributarias con que debe cumplir y debido a la complejidad de las
mismas. Por motivos del cardcter de costo fijo que dichos costos tienen, para la PYME
representan una desventaja comparativa ante las grandes empresas. La problemitica se
agudiza atin més si se toma en cuenta que el aparato administrativo de la PYME, normal-
mente es bastante modesto. Este problema se presenta especialmente en el caso de negocios
pequeios. Por lo tanto, estd en el interés del empresario reducir esta carga de manera soste-
nible, ya sea por medio de la simplificacién, o bien, por medio de la eliminacién de estas
obligaciones. El enfoque deberd hacerse en un sistema tributario que sea facil de entender y
féacil de aplicar.

Los empresarios de la PYME, quienes en general consideran que el sistema tributario
colombiano es dificil de entender, injusto e inflexible, perciben al impuesto sobre la renta en
primera linea como un impuesto complicado, seguido por el IVA. Desde su punto de vista,
un mejoramiento prioritario seria la unificacién y simplificacién de estos impuestos. Dentro
del marco de estos impuestos, los empresarios esperan en primera linea una aclaracién de
las leyes aplicables, asf como una simplificacién de los formularios y de la forma en que se
determinan los impuestos. Respecto al IVA, también se considera que la simplificacién de
las disposiciones contables serfa una de las principales prioridades.

Por el otro lado, también las administraciones tributarias nacional y locales tienen
interés en tener un sistema tributario sencillo y claro, ya que en la actualidad se observan
enormes problemas en el aseguramiento y el control del cumplimiento de las obligaciones
tributarias por parte de la PYME. Por ello, el Estado tiene grandes pérdidas en la recauda-
ci6n de los impuestos. Las restricciones administrativas de las autoridades tributarias, que
se expresan por la cantidad limitada de personal mal capacitado, especialmente ante la gran
cantidad de contribuyentes, y por los medios tecnolégicos anticuados, han favorecido las
grandes dimensiones de la evasién fiscal y de la corrupcién. Dichas restricciones adminis-
trativas de las-autoridades tributarias hacen que se requiera de un régimen tributario senci-
llo, el cual, si bien no podrd solucionar los problemas descritos, por lo menos podré reducirlos.
Ademds, una disminucién de la carga tributaria indirecta sin modificar la carga tributaria
directa, es decir, sin modificar el volumen de los pagos de impuestos, concuerda con los
objetivos fiscales del gobierno colombiano.

Colombia se caracteriza por una evasién fiscal de relativamente grandes dimensio-
nes, lo cual, ademds de los motivos administrativos, se atribuye especialmente a causas
politicas, culturales, econémicas y juridicas. Esto estd relacionado con un cierto nivel de
informalidad, es decir, con la existencia de una economia sumergida totalmente invisible para
la autoridad tributaria. Por esta raz6n, parece ser necesario contar con un sistema tributario
para pequeiias empresas, el cual les imponga bajos costos de cumplimiento y que sea facil
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de entender y calculable. S6lo cuando los costos de la formalizacién tributaria sean mds
bajos que los costos de la informalidad, la primera opcion representa una alternativa atrac-
tiva para las empresas informales.

Desde el punto de vista teérico, existen distintos argumentos que hablan a favor de un
trato tributario preferencial para las pequefias empresas. Los argumentos principales estdn
relacionados con los elevados costos de cumplimento de la PYME, asi como con los
desproporcionados costos de control para las administraciones tributarias. Especialmente en
el caso de paises que cuentan con autoridades fiscales débiles y con pequefias empresas poco
desarrolladas desde el punto de vista administrativo y organizacional, la teoria tributaria reco-
mienda los sistemas de estimacidn objetiva como regimenes mds adecuados que los conven-
cionales. Tanto la teoria como también las experiencias en distintos paises muestran que se
justifica contar con tratos tributarios preferenciales, pero (excepto en Espaiia) s6lo para muy
pequefias empresas. Respecto a las circunstancias colombianas, esto corresponde, por un lado,
alas microempresas y, por el otro lado, a las pequefias empresas dentro del grupo de laPYME.

En paises similares a Colombia, en aspectos juridicos, politicos, econémicos y cultura-
les como Perti, México y Argentina, y también Espaiia, se encuentran distintos enfoques inte-
resantes, que se podrian utilizar para las propuestas de mejoramiento para Colombia. En pri-
mera linea, esto se refiere a los siguientes aspectos:

*  Tanto en Pert, como en Argentina, existen los impuestos tinicos, que unen a varios im-
puestos formando uno solo.

*  También se utilizan muy frecuentemente los sistemas de estimacién objetiva, en primer
lugar en Espaiia y Argentina, pero también en Perd.

*  En México, se observa una distincién por sectores econémicos. Igualmente ha de men-
cionarse el gran énfasis que se hace en la componente geogrdfica.

*  Enestos paises, los tratos preferenciales observados para las pequeiias empresas se justi-
fican respectivamente por los altos costos de cumplimiento para los empresarios, asf como
por los recursos limitados de las administraciones tributarias. Como objetivos adiciona-
les se mencionan la reduccién de la evasién tributaria, asf como de la informalidad.

En vista de la constelacién legal, de su percepcién por parte de los empresarios y de su
implementaci6n en la realidad, asf como de las experiencias de otros paises y de los postula-
dos de la teorfa tributaria, para la imposici6n tributaria de los pequefios empresarios en Co-
lombia se propone un impuesto iinico, que integre al impuesto sobre la renta y el IVA y que
determine los impuestos a pagar anualmente por medio de una estimacion objetiva en base a
ciertos pardmetros. A continuacion se presentardn de manera detallada los elementos de este

Impuesto Unico Estimado (IUE)™.

7 En este contexto se hace énfasis en que con esta propuesta no se pretende crear nuevos impuestos ni modificar o eliminar
substancialmente los impuestos ya existentes. Se parte del sfatus quo, es decir, de los impuestos que actualmente existen para
la PYME, tal como se describe en el Capitulo 9.
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EI TUE deberd incluir tanto al impuesto sobre la renta, o bien, a sus tres componentes®: al
IVA, como también a las respectivas retenciones en la fuente. Estos se integran para formar
un impuesto tinico. Tal como se ha mostrado en la parte empirica, las obligaciones relacio-
nadas con estos impuestos le causan las mayores dificultades a la PYME. De este modo, el
IUE se limita a los impuestos nacionales*”. También en los paises que fueron analizados,
los regfmenes especiales se enfocan normalmente en el impuesto sobre la renta y/o en el
IVA. Mediante el mecanismo de estimacién o suposicién deberd poderse determinar, con-
forme a bases objetivas, los impuestos anuales, que sean justos desde el punto de vista de
las transacciones realizadas durante el periodo fiscal (para el IVA), asi como de las ganan-
cias anticipadas al final del periodo fiscal (para el impuesto sobre la renta). En otras pala-
bras, el monto del impuesto tinico a pagar anualmente debe corresponder a la suma del
impuesto sobre la renta y del IVA.

Tanto la experiencia internacional como los postulados teéricos hacen evidente que los
regimenes tributarios especiales s6lo entran en consideracién para muy pequeiias empresas.
A pesar de que en los paises analizados existen muy diversas definiciones de la PYME,
dichas definiciones no son tomadas en consideraci6n por parte del legislador respecto a los
impuestos y especialmente en relaci6n con tratos preferenciales. Al contrario, tal como se
ha ilustrado, los limites del régimen especial se definen en base a otros criterios, los cuales,
a excepcién de Espaiia, s6lo incluyen a las empresas mds pequeiias dentro del grupo de la
PYME.

En Colombia, se presenta ademds la dificultad de que se diferencia entre la PYME y
la microempresa. Las empresas que cuentan con menos de 10 empleados y con activos
totales de menos de US$ 67.000, no forman parte del grupo de la PYME. Esta diferencia-
ci6n parece ser poco légica. Por un lado, puede esperarse que los problemas, las estructuras,
las caracteristicas, etc. de las pequeiias empresas se asemejan mds a los de las microempresas
que a los de las medianas empresas. Estas ltimas también son de mayor interés para las
autoridades tributarias, debido a su participacion importante en la recaudacién de impuestos.

*** Impuesto bisico a la renta, imp
Capitulo 9.2.3. Impuesto sobre la renta.
¥ Sin embargo, véase Capitulo /3.7. Ampliacién del IUE a impuestos locales.

de g ias ionales, asf como imp de remesas. En este contexto, véase
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Por el otro lado, dificilmente puede justificarse un
incluir a las microempresas. Este punto es de
presentes propuestas. &ran

-lrato preferencial para la PYME sin
importancia en la elaboracién de las

Por lo tanto, para el TUE que aqui se propo:
rior™. Esté en el interés de la administracion tributari i i i
de este régimen simplificado, a una gran cantidad dfnn?i'cig:;l;c:szari:ma:lda? e
sabe por experi’encia que un gran porcentaje existe en la infonnalida(;. Sirl:e:n?birgaz c:lallifrsl'i
superior deberd establecerse por debajo de la linea de lo que prevee la definicién ;)ﬁ ial :
Colombia para la diferenciaci6n entre la PYME y las grandes empresas. También confo?m ‘::.I1
resultado de las entrevistas, las empresas a las que el sistema tributario i.mpone grandes cosetos
de cumplimiento, son especialmente las pequefias empresas dentro del grupo de la PYME®*
Debido a estas consideraciones, al IUE deberén tener acceso aquellas empresas que: :

ne no deberd establecerse wun limite infe-

o Cuenten con maximo 20 empleados.

+  No hayan generado ingresos brutos de més de USS 200.000 en el periodo fiscal ante-
rior.

e Cuyo patrimonio bruto no sobrepase los US$ 333.000°*.

Tal como lo indica la experiencia internacional, estos tres criterios (cantidad de empleados,
ingresos brutos y patrimonio bruto) son los criterios restrictivos mds usuales para tratos
tributarios preferenciales. También en la legislacion tributaria colombiana se hace una dife-
renciacion entre las empresas en base al ingreso bruto, asi como en base al patrimonio bruto,
como por ejemplo en la clasificacion en el régimen normal o simplificado del IVA. Para la
clasificacién como grandes contribuyentes, asi como autoretenedores, se hace uso de crite-
rios similares relacionados®”.

A diferencia de ciertos paises, en que se preveen sistemas preferenciales s6lo para
personas fisicas, el IUE en Colombia deberd aplicarse tanto para personas fisicas como
también para personas juridicas. La raz6n de ello estd en que en Colombia, muchas de las

i6n también va de acuerdo con el Ministerio de Desarrollo Econémico, ¢l cual recientemente ha criticado la

i6n entre microempresas y pequeiias empresas. Véase Lamk (1999), [Y_iil-" 5y siguiente < I
* También desde el punto de vista politico parece ser congruente que 610 a las microempresas los pequefios "'mf"""‘“_“" *
les dé el privilegio de poder gozar de este régimen especial. Desde el pumoldc \l;i\lu del equipo de expertos, en el congreso no
se aceptarfa un impuesto tinico para la PYME conforme a su definicién colombiana. ; :
2 En moneda nucixz)nul. esto rcp':c.\cnm un ingreso bruto de $ 300 millones y un pu(mnnnm'br.uln de $ 500 mxllunvcsl. enlo quf
respecta al periodo tributario de 1998. Debido a la inflacién, este monto debe ajustarse periddicamente oonlonmea A ECHRRS
tivas disposiciones del E.T.

**En los otros paises analizados, los limites para los sistemas tribu
cen por debajo que los de Colombia, con excepcion de Espafia. Para
gozar de las ventajas de los regimenes especiales. Sin embargo, desd sne
intereses s6lo son equivalentes hasta un tamafio determinado de empresa. E?n el ‘.J\-u, c
pueden ser clasificadas como hard-to-tax groups y que aportan una parte Ngmﬁu.u\:\ 3, sonvencional.
mayor interés por parte de las autoridades de llevar a cabo un control conforme al sistema con h

les para los pequefios empresarios s¢ estable-
interés que un amplio cfrculo pueda

Ja administracion tributaria, estos
empresas medianas, 1as cuales no
los impuestos recaudados, hay un

tarios especial
las empresas es de
e ¢l punto de vista de
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pequeiias empresas estdn constituidas como sociedades, por ejemplo las sociedades
unipersonales. El efecto del IUE estaria demasiado limitado si sélo se tomara en cuenta a
las personas fisicas. Esta reglamentacién tampoco deberfa restringirse s6lo a ciertas activi-
dades. Deberdn poder gozar de este sistema todas las empresas que se dediquen al comer-
cio, ala prestacién de servicios, a la industria, a actividades agricolas, ganaderas o artesanales,
etc., asi como también asesores y especialistas independientes que ofrezcan sus servicios
por honorarios™. Con ello, el sistema de estimacién objetiva propuesto para Colombia
difiere de los regimenes especiales para pequefios empresarios de otros paises. Con el nuevo
régimen tributario se lograria, a la vez, una cobertura muy completa. Conforme a las esti-
maciones del Director de Impuestos Nacionales de 1a DIAN, Guillermo Fino, hasta un 20%
de las empresas de Colombia podra gozar de los beneficios del IUE. Esto corresponde a un
potencial aproximado de 200.000 empresas*,

En conformidad con los regimenes especiales descritos, que existen en otros paises
para los pequefios empresarios, el sistema del IUE en Colombia por principio es voluntario.
Siempre habrd casos excepcionales, en los que el impuesto tnico estimado sea mucho ma-
yor al monto que el empresario tendrfa que pagar en base al sistema convencional. Por
medio de la voluntariedad del TUE, por una parte pueden aprovecharse las ventajas para la
mayoria de las empresas que redinen los respectivos requisitos, y, al mismo tiempo, pueden
evitarse las desventajas de los casos excepcionales esperados. Ademds, con la voluntarie-
dad también pueden evitarse que se generen dudas acerca de la constitucionalidad del IUE.
Si el sistema fuera obligatorio, podrian surgir dudas acerca de la violacién del principio de
la equidad. Ademds, la voluntariedad del IUE es oportuna desde el punto de vista tdctico.
Esto se deduce de las experiencias de la DIAN, en relacién con la aplicacion gradual del
régimen de sanciones con la oportunidad de correccién de errores. Es més probable obtener
resultados satisfactorios si se complace al contribuyente. Si el empresario tiene la opci6n de
Someterse voluntariamente a este régimen, es mds probable que exista un compromiso real
por su parte. Si el TUE fuera obligatorio, se deberfa esperar un mayor rechazo por parte de
los empresarios, debido al concepto critico que ellos tienen de la administracion tributaria.
En un principio, los cambios a menudo son rechazados; es de esperarse que esto ocurra de
manera ain mds pronunciada en el 4mbito fiscal.

Con esta definicién de las empresas que califican para el IUE pueden tomarse en
cuenta los tres respectivos postulados de la teoria —subsidiariedad, limitacién y voluntarie-
dad-. En el siguiente capitulo se hard especial énfasis en el principio de la objetividad.

M Sin embargo, la respectiva actividad tiene influencia en la estimacion del monto del impuesto tinico. Esto se especificard
mis adelante.

** Conforme al tltimo censo de 1990, en Colombia existen un poco més de un milln de empresarios. Véase Bemal (1998),
pig. 234. Cabe i que estas estimaci atin no toman en cuenta a las empresas informales. Es muy probable que la
cifra antes mencionada aumente, debido a que el IUE ocasiona una mayor facilidad para la legalizacion.
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Un sistema de estimaci6n objetiva deberd estructurarse de tal manera que se puedan derivar
los ingresos esperados del periodo fiscal conforme a una base fidedigna, que consista de
ciertas caracteristicas de las empresas. Dichos ingresos no deben discrepar demasiado del
importe que resultaria por medio del cdlculo anterior. En consecuencia, el importe es
determinado de manera objetiva, o sea en relacién a un grupo de empresas o a un tipo de
empresas, y no de manera subjetiva, o sea respecto a una sola empresa. De este modo, se
cumple con el principio de la objetividad. Para que la determinacién de los impuestos
represente realmente una simplificacién, aquellos pardmetros en base a los cuales se
estimarén los ingresos, deberan ser datos fdcilmente accesibles. En otras palabras, con el
mecanismo de estimaci6n objetiva se deberd determinar de antemano de una manera general
y en base a caracteristicas y criterios conocidos, la ganancia potencial que ha de esperarse
de una actividad determinada, asi como el nivel estimado de las transacciones. De ahi se
deduce el impuesto tnico. En este contexto es importante estructurar los mecanismos de
estimaci6n objetiva siguiendo el ejemplo de Espaiia y en parte también de Argentina, es
decir, de manera distinta dependiendo del ramo de la empresa*. Dichos mecanismos
deben acotarse para poder garantizar una gran homogeneidad dentro de un grupo
determinado®”. Para la determinacién del IUE para pequefios empresarios en Colombia,
deberdn servir de base los siguientes criterios:

»  Cantidad de empleados.

*  Ingresos presuntos conforme al Art. 758 E.T.**.

»  Gastos para servicios piblicos como: agua, energia, etc.
*  Localidad del negocio (dentro de la ciudad y del pais)™”.
o Areadel negocio.

«  Importes de seguridad social.

6 En este contexto cabe menciénar de la experiencia de México, en la cual se hace una diferenciacion entre las actividades
para el cdlculo o la estimaci6n del impuesto.

7 Mientras més homogéneo sea cada uno de los grupos, mds exacto es el impuesto estimado. Véase BID (1997 b), pig. 69.
¥ En la actualidad, en algunos casos excepeionales, los ingresos gravables son estimados en base a observaciones directas en
sitio, por parte de funcionarios fiscales. Las observaciones durante ciertos dfas son extrapoladas a todo el ano. Conforme a las
declaraciones de los expertos, la DIAN ha tenido buena experiencia con ello.

3% Respecto a la ganancia esperada, puede resultar en una gran diferencia el hecho de que un negocio se encuentre, por
ejemplo, en un drea distinguida de Bogotd o en las afueras de la ciudad. As{ mismo, puede jugar un papel importante la
ubicacion geogrifica dentro del pais; por esta razén, dicha componente geogrdfica, segiin el ejemplo de México, se incluye en
la estimacién de los impuestos.
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Esta lista no es definitiva. Dependiendo de la actividad, puede hacerse uso de otras
caracteristicas para la elaboracién concreta del mecanismo de estimaci6n objetiva. En base
a las experiencias de otros paises, puede decirse que los pardmetros mencionados permiten
hacer conclusiones satisfactorias. Es importante que no se le dé una ponderacién demasiado
alta a la cantidad de empleados, ya que esto podria traer consigo efectos negativos en la
situaci6n de empleos, tal como ocurri6 en Espaiia. Por otro lado, el sistema no se debe basar
en demasiados indicios, ya que se perderia su simplicidad.

De manera similar a los médulos en Espaiia, las categorias del RUS en Peri o las
categorias del monotributo en Argentina, también en Colombia antes de introducir el IUE
deben capturarse los datos necesarios, para poder establecer las categorias del impuesto
tinico. Dicha estimacién deber llevarse a cabo de manera general para cada una de las
distintas actividades. Esto se especificard mds adelante.

Con base en los ingresos estimados de esta manera, la autoridad tributaria determina-
rd el impuesto tnico por actividad*. De este importe, puede sustraerse un crédito fiscal
hasta cierto limite, que represente la suma del IVA ya pagado y las retenciones en la fuente
efectuadas por terceros. De manera similar que en el caso del sistema tributario peruano del
RUS, deberd establecerse un crédito fiscal mdximo por actividad en base a un mecanismo
de estimacion objetiva. La idea que lo respalda es la misma que en Pert: se pretende moti-
var al empresario a solicitar los comprobantes de sus compras y elaborar las facturas de sus
ventas. De este modo se simplifica el control de terceros por parte de la autoridad tributaria®!.
La autoridad tributaria debe dar aviso al contribuyente hasta finales del mes de enero del
afio de introduccién acerca de los ingresos estimados, el monto del impuesto tnico y el
crédito fiscal maximo*2. Siel contribuyente estd de acuerdo, se lo hace saber a la autoridad
tributaria hasta finales de febrero, con lo que comienza a formar parte de este sistema. Si
esto no ocurre, su imposicion tributaria se sigue llevando a cabo de acuerdo a las disposicio-
nes generales*.

*0 bien, distintos impuestos dinicos especificos para cada actividad, por categorfas. Conforme al ejemplo peruano y argen-
tino, por cada actividad deben establecerse distintas categorias, dependiendo de las dimensiones de cada uno de los pardmetros.
H1EL fenémeno del crédito fiscal hace que el TUE hasta cierto grado sea mds complicado, pero es necesario, para crear un
incentivo para el pequeiio empresario de solicitar (expedir) facturas en la compra (venta) de bienes y servicios, con lo que se
podri controlar de manera indirecta a sus proveedores (clientes). Esto se dedujo de los errores que se cometieron en Espaiia.
Véase BID (1997 b), pag. 95.

2 En los afos subsiguientes, estos valores deberdn ser ajustados a la inflacién conforme a las disposiciones del E.T. De este
modo, para los pertenecientes al régimen del TUE, sale sobrando la aplicacion del sistema de ajustes integrales por inflacién
~por lo menos en su forma actual-, que ha sido fuertemente criticado por los empresarios en las entrevistas cualitativas del
Capitulo 10.

* También es factible aplicar el TUE en aquellas empresas que cumplan con los requisitos, hasta que estas decidan explicitamente
darse de baja. En Espaiia se tiene un sistema de afiliacién de ingreso automdtico de este tipo. Véase BID (1997 b), pdg. 50.
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Para aprovechar todo el potencial de la simpl; s :
debe ubicarse en la categori: 1 mplificacicn por el IUE, el mismo empresario
= goria que ‘€ corresponde, y la facturacién deberia llevarse a cabo
directamente por parte de la autoridad tributaria DIAN la cual envi:
facturas del importe tributari : envia a las empresas las
actu lp ario a pagar en base a su clasificacion. La DIAN deberd estable-
cer por'me.dxo de un decreto la cantidad de cuotas y los plazos de pago. Si la autoridad
tributaria cierra contratos con instituciones bancarias, se le puede posibilitar al empresario
pagar sus m?pueslos de una manera sencilla en los respectivos bancos autorizados. Como
otra alternativa se propone que la autoridad tributaria cierre contratos con terceros espe-
cialmente con prestadores de servicios piblicos, para que el empresario. al pagar por ejem-
plo su recibo de energfa eléctrica, pueda pagar al mismo tiempo su impuesto tinico.

13.6. Obligaciones formales

En el Capitulo 9 se especificaron las numerosas obligaciones tributarias tnicas y periédicas
de la PYME en Colombia. Con la introduccién del IUE, puede renunciarse a una gran parte
de estas obligaciones respecto al impuesto sobre la renta y al IVA. De la estructuracién
detallada del régimen dependerd cudles de las 34 obligaciones de los impuestos nacionales
se omitirdn concretamente. Pero seguramente se podrdn eliminar las obligaciones que por
un lado estén relacionadas con las declaraciones tributarias, y, por el otro, con la determina-
cién del importe tributario a pagar. Asimismo, los pertenecientes al régimen del IUE no
tendrdn que cobrar el IVA.

13.6.1. Obligaciones generales de los pertenecientes al régimen del IUE

Debido a que la simplificaci6n de las obligaciones tributarias no debe afectar al control de
los pertenecientes al régimen del IUE ni tampoco al control de terceros, no pueden c?limin:u'-
se todas las obligaciones que se han tenido hasta la fecha. Sin embargo, el objetivo de la
estructuracién del sistema del IUE consiste en que los pertenecientes deberdn, a grosso
modo, cumplir s6lo con las siguientes obligaciones:

* Inscripcién en el régimen especial.

*  Expedir facturas y entregarlas al cliente, conserv

*  Solicitar facturas de los bienes y servicios compra
derecho al crédito fiscal respecto al IVA.

*  Conservar comprobantes de retenciones en la fuente
der validar el derecho a un respectivo crédito fiscal.

ar copia.
dos y conservarla, para hacer valerel

efectuadas por terceros, para po-
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*  Llevar una contabilidad simplificada®*.
*  Pagar factura-anual de impuestos.

13.6.2. Obligaciones respecto a la retencion en la fuente

Debido a que-en el caso de los pertenecientes al régimen del IUE, el IVA a pagar est4
contenido en el impuesto tinico, éstos no deben cobrar el IVA en sus ventas. El IVA ya
pagado en la adquisicion de bienes y servicios, al presentar las facturas, puede deducirse del
impuesto tnico hasta cierto limite, debido al crédito fiscal mencionado. De este modo, tam-
bién se eliminan las obligaciones de retenci6n en la fuente respecto al IVA para los pertene-
cientes al régimen del IUE. Esto representa una simplificacion considerable.

Sin embargo, atin en un futuro, los pertenecientes al régimen del IUE seguirdn estando
obligados al procedimiento de retenci6n en la fuente respecto al impuesto sobre la renta, debi-
do al control relacionado con él. El importe retenido en la fuente por parte de terceros puede
sustraerse del cdlculo del impuesto tinico anual por medio del crédito fiscal, en caso de que se
hayan conservado los respectivos comprobantes. El importe retenido activamente en la fuente
deberd tomarse en cuenta dentro del impuesto Gnico. Para este efecto, es necesario que la
administracién tributaria estime este importe de retencién en la fuente por actividad y lo inclu-
ya.en la determinacién del importe del impuesto tinico**, Con ello se pretende mantener el
control de las empresas que hacen negocios con los pertenecientes al régimen del IUE.

Hasta aquf, el IUE fue estructurado para la integracién de los dos impuestos mds importan-
tes para la PYME colombiana, que son el impuesto sobre la renta y el IVA. Otro paso
adicional para la simplificaci6n del sistema tributario y para la reduccién de los costos de
cumplimiento es ampliar el sistema a otros impuestos. En primera linea, se presta el im-
puesto de industria y comercio. Debido a su cardcter local, la autoridad tributaria nacional
DIAN podré cerrar. convenios con las administraciones tributarias locales, en las que se
regule una ampliacién de este tipo. El sistema de estimacién objetiva que aquf se detalla
también deberia ser aplicable facilmente a este impuesto local. Por ejemplo, la autoridad

*De este modo pueden simplificarse especialmente las disposiciones contables respecto al IVA y reducirlas a las obligaciones
de los pertenecientes al régimen simplificado.
** Por ¢jemplo, esto puede Hevarse a cabo de modo que los gastos estimados del periodo anterior se multiplican por la tarifa de

16n en la fuente rep iva para una actividad determinada y que esta cifra se adopte autométicamente para los afios
siguientes.
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m.butaria nacionz}l puede integrar al ICA en el impuesto Gnico y transferir un importe deter-
minado a la administracion tributaria local, descontando una comisién™*.

. Esta idea representa algo completamente novedoso, ya que aunque en los paises
analizados pudieron observarse elementos como la fusién de impuestos nacionales con los
cargos de seguridad social, asi como sistemas de estimaci6n objetiva, pero no se pudo observar
la integracién de impuestos nacionales y locales en un solo impuesto*”. Con ello, adems
d‘? lareducci6n de costos en la recaudacién de impuestos, la descarga de las administraciones
Fnbularius y el mejor control, se pretende especialmente lograr un mayor intercambio de
informacion entre las distintas administraciones tributarias. En entrevistas iniciales con
representantes de las autoridades tributarias locales pudo observarse claramente un interés
en la inclusion del ICA en el IUE.

v Para el empresario, la inclusién del ICA al IUE también tendria grandes ventajas. De
las investigaciones empiricas del Capitulo 10 se deduce que los empresarios perciben que la
forma de cdlculo del ICA es injusta, ya que se basa exclusivamente gn el ingreso neto del
periodo anterior. Ademds, se considera que la clasificacién por actividad es muy complica-
da. Si el ICA se integrase en el IUE, para el empresario se eliminarfa la clasificacion de la
propia empresa en las categorias oficiales. De este modo, el importe del ICA no se determi-
naria conforme al ingreso neto, sino que se basaria en los pardmetros arriba descritos. Con
ello, podrian solucionarse dos de los mayores problemas del ICA que existen desde el punto
de vista del empresario.

13.8. Plan de accién para la introduccion del IUE

Es evidente que debido a la naturaleza del mecanismo de estimacion objetiva propuesto, es
decir, de la determinacién del impuesto de manera objetiva y general por actividad, deben
realizarse una serie de trabajos previos. El enfoque principal de estos trabajos son estudios
sectoriales, que proporcionardn la informacién necesaria para la elaboracion de los mecanis-
mos de estimacién objetiva. Tal como lo muestran las experiencias obtenidas en otros paises,
un sistema de estimacién objetiva debe ser introducido gradualmente. Se comienza con pocos
sectores centrales y se amplia el sistema a otras actividades econdmicas mediante un procedi-

plica una especie de sistema de estimacién
acionamientos y salones de juego. En este

¢ Cabe mencionar que respecto al ICA en el caso de Bogotd desde 1996 ya se &
recaudacion de impuestos. Véase Hacienda

€omo excepcion para ciertas actividades econémicas, como: moteles, hoteles, est.
caso también se mencionan objetivos tales como el control simplificado y la mejor
(1997), pég. 103,

39 También el ibuto argentino prevee una cooperacion con las autoridades tributarias a nivel de municipio. Por un lado,
dichas autoridades deben colaborar respecto a la recaudacin de impuestos ¥, por el otro lado, ¢l fnuFOﬂ'llll(D doberk -
ampliado también a impuestos locales. Sin embargo, esta colaboracién de las autoridades tributarias nacionales y locales adn
no pudo ser realizada. Véase Silvani (1998), pég. 9.
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miento de prueba y error. Por medio de un plan de accién, a continuacion se detallardn las
etapas mds importantes necesarias para la introduccién del IUE en Colombia:

13.8.1. Seleccién de los sectores piloto

Para una introducci6n pragmética'y gradual, primeramente deberén definirse ciertos ramos

de la-economfa, que servirdn de sectores piloto para el desarrollo del sistema de estimacién

objetiva. Como criterios de seleccion de dichos ramos, puede hacerse uso de las siguientes

caracteristicas:

» - Importancia del sector dentro de la economia nacional colombiana (% del PIB).

»  Participaci6n de las pequeiias empresas dentro del sector, que cumplan con los criterios
del IUE (atomizacién del sector).

«  Existencia y credibilidad de informaci6n especifica del sector.

13.8.2. Captacion de los datos existentes

En un siguiente paso, se capturan los datos relevantes, existentes del ramo. Esto incluye: la
magnitud del sector, el tamaiio de los pequeiios empresarios de dicho sector, la cantidad de
empleados, la distribucién geogréfica, el volumen promedio de ventas, las ganancias pro-
medio, etc. Entre més datos se puedan capturar en esta etapa, menos trabajo se tendrd en el
siguiente paso.

13.8.3. Captacién de los datos faltantes

Debido a que en los estudios sectoriales se trata de la captacién de datos especificos, es de
esperarse que muchos de los datos requeridos para el mecanismo de la estimacion objetiva
atin no estén disponibles. Por lo tanto, dichos datos apenas deben ser captados (por ejemplo,
los gastos para servicios piiblicos como agua, energfa y teléfono, aportaciones de seguridad
social por empresa, ingresos estimados, etc.). Para ello, deberdn desarrollarse encuestas
sectoriales, en las que puedan obtenerse valores promedio para el respectivo sector de la
economia, con base en una muestra representativa. Para este efecto, debe prestarse atencién
aque las respuestas de las encuestas reflejen satisfactoriamente a la realidad de la actividad
especifica de la economia y no sean distorsionados por valores extremos. Ademds, pueden
llevarse a cabo inspecciones de verificacién en las empresas de la muestra, para asegurar de
este modo la fiabilidad de los datos.
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13.8.4. Elaboracién de las categorias

Con base en los datos especificos del sector que hayan sido capturados, puede comenzarse
con la tarea principal: el desarrollo de las categorias, o bien, la tipificacion de las empresas.
Para este efecto, debe desarrollarse un modelo econométrico, que calcule el volumen de
ventas y la ganancia anual esperada (variables dependientes) con base en los pardmetros
observados (variables independientes). Se espera que por cada actividad se generen aproxi-
madamente seis niveles distintos de estratificacién. Es importante involucrar a las asocia-
ciones y gremios sectoriales en este proceso, por un lado, con la finalidad de tomar en
cuenta sus observaciones y propuestas para la elaboracién de los médulos, y, por el otro
lado, para sensibilizarlos y convencerlos de las ventajas de este sistema de estimacién obje-
tiva*, En este contexto, la autoridad tributaria debe declarar especialmente por qué se
eligieron estos pardmetros en vez de otros. Con base en los cdlculos econométricos, se
determina de manera similar el importe anual del impuesto tnico, asi como el crédito fiscal
miximo deducible. Debido a que los sistemas de estimacion objetiva de cierta manera traen
consigo la imposicién tributaria de los factores de produccion, en esta fase deberd tenerse
cuidado de evitar o neutralizar posibles distorsiones y sobrecostos al establecer el concepto
de estimacion objetiva.

13.8.5. Camparia informativa

El desarrollo del JUE debe ser acompaiiado por una intensa campaia informativa™’. Dicha
campaia deberd, por un lado, contar con una componente interna. Todos los funcionarios
fiscales, que de alguna u otra manera estédn relacionados con el IUE, deben estar informados
sobre los objetivos, las ventajas y las funciones del mismo. Los funcionarios, que estin
involucrados directamente con la elaboracién, la aplicacion o el control del IUE, deben
someterse a un propio programa de capacitacion. Ademds, la campaia informativa deberd
disponer de una parte externa. A los empresarios, en su funcién de pertenecientes potencia-
les al régimen del IUE, se les debe convencer de la idea, de los principios y, especialmente
de las ventajas, como la reduccién de los costos de cumplimiento y una mayor seguridad
juridica. Ademds de una amplia campafia en los medios de comunicaci6n, debe hacerse uso
de distintos instrumentos: panfletos, folletos, libros y pdginas de Internet. Pero también
deberd planearse la organizaci6n de seminarios y eventos similares. Para este efecto, habrd

 Juan Lozano (1996), pég. 122, recomienda en este contexto que las formulas respecto al impuesto estimado se establezcan

a través de acuerdos entre los pequefios empresarios y la autoridad tributaria, para que se cumplan con todos Jos objetivos,

tales como la simplificacién para el contribuyente, el control simplificado para la autoridad tributaria, asf como la conserva-

cién de la magnitud de los impuestos recaudados. Véase también BID (1997 b), pdg. 48.

¥ Respecto a la campaia informativa de la autoridad tributaria espafiola, véase BID (1997 b), pig. 52 y subsiguientes. Ouos

cjcmplos interesantes son las respectivas piginas de Internet de la autoridad tributaria argentina (hutp://www.afip.gov. ar/
ibuto.html), espafiola (http://acat.tsai es/acat/pymes.html) o peruana (hitp:/www.sunat. gobpe).
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que tomar-en cuenta que la campaiia externa a la vez esté enfocada hacia dos direcciones:
por un lado, se les debe informar a los contribuyentes formales, y, por el otro lado, deberén
llevarse a cabo labores de convencimiento ante las empresas informales. Adicionalmente,
deberfa desarrollarse material informativo con declaraciones generales respecto al IUE, asi
como también folletos sectoriales especificos con contenido concreto acerca de los pardmetros
individuales, de las distintas categorias, asi como de los valores absolutos, etc.

13.8.6. Introduccion del IUE en los sectores piloto

Cuando se hayan definido las distintas categorias para actividades determinadas y se hayan
establecido y decretado los respectivos importes del impuesto tnico, asi como del crédito
fiscal méximo, podrd comenzarse con la introduccién del IUE en estos sectores piloto™’.
En esta fase deben contestarse preguntas abiertas respecto a las obligaciones especificas
para el empresario, respecto al tipo de pago de impuestos, respecto a la cantidad de cuotas,
etc. En este momento también deberdn definirse claramente las situaciones excepcionales
como incendios, inundaciones, robo, enfermedad, etc., por las cuales se tendria derecho a
posibilidades especiales de deduccion. Con base en una evaluacion critica, junto con la
implementaci6n de los ajustes necesarios, no sélo se pretende desarrollar el modelo de esti-
macidn definitivo para los sectores piloto, sino que simultineamente se pretende elaborar
una especie de modelo logico global. Este se utilizard en una fase posterior como base para
la implementacién del IUE en los demds ramos de la economia.

13.8.7. Ampliacion del IUE a otros sectores

Finalmente, el modelo global sirve para facilitar la ampliacién del IUE a otros sectores. Es
evidente que las categorias, los importes de los impuestos unitarios, asi como los créditos
fiscales mdximos, pero también los pardmetros en que se basa la estimacién pueden ser
distintos dependiendo del sector®'. A pesar de que este es un proceso que tardard afios, el
modelo 16gico global puede facilitar el desarrollo de estos pardmetros en los demds secto-
res. Tal como se menciond, se deberdn incluir gradualmente todos los sectores en este siste-
ma de estimacion objetiva. Los valores absolutos, que se establecen para las distintas cate-
gorias, deberdn ser ajustados anualmente a la inflacién, conforme a las disposiciones gene-

** Tanto la teorfa acerca del impuesto estimado como también las experiencias obtenidas en otros pafses han mostrado que a
nivel de legislacion, el impuesto estimado s6lo deberd cimentarse de manera general, mientras que los detalles tales como la
limitacién de los sectores, definicién de los pardmetros y la determinacién del monto tributario se lleva a cabo a nivel de
decreto. Véase Juan Lozano (1996), pig. 74 y siguiente.

*! Por medio del ejemplo de Espaiia se menciond una serie de indicios especificos de los sectores, tales como el drea del horno
en las panaderfas o la cantidad de mesas en los restaurantes.
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rales del E.T. Adicionalmente, deberia verificarse periédicamente el mecanismo de la esti-
maci6n objetiva en su totalidad y, de ser necesario ajustarlo. Finalmente, después de cierto
tiempo de experiencia (suponiendo que el sistema tenga el éxito esperado), se podrd comen-
zar con la ampliaci6n del IUE a otros impuestos como el ICA o incluso las cargas sociales.

Ademis, la autoridad tributaria nacional DIAN debe elaborar un registro especial de
todos los pertenecientes a este sistema. Las empresas que estén dispuestas a inscribirse en
este sistema y que hayan comprobado que cumplen con los requisitos cuantitativos, pueden
solicitar ante la DIAN su inscripci6n en dicho registro.

A simple vista parece ser que estos trabajos preliminares, que en primera linea tengan
que llevarse a cabo por parte de la DIAN, requieren de enormes esfuerzos y que no tomen
en cuenta las restricciones administrativas de la autoridad tributaria especificadas en la par-
te terica. Sin embargo, a esto se contrapone el hecho de que sélo se trata de una inversién
inicial, que se hace mds que efectiva a lo largo del tiempo, tal como lo muestran las expe-
riencias obtenidas en otros paises™*2. Ademds, deberia ser posible poder contar con el apoyo
de organizaciones internacionales, tales como el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Banco Mundial para la fase inicial de la implementacién del IUE.

13.9. Ventajas del IUE
13.9.1. Para el pequerio empresario

En las explicaciones teéricas asi como en la descripcion de las experiencias obtenidas en
otros paises, parcialmente ya se mencionaron las ventajas de los impuestos estimados. Aquf
se detallardn explicitamente las ventajas concretas esperadas del IUE para el pequefio em-
presario colombiano:

»  ELIUE es facil de entender y ficil de utilizar para el empresario.

+  EIlIUE disminuye considerablemente el costo de cumplimiento del empresario. Se re-
ducen o se eliminan las obligaciones fiscales generales y se simplifican las obligacio-
nes contables. En otras palabras, se reduce la carga tributaria indirecta. Algunas sim-
plificaciones concretas son las siguientes:

- Eliminaci6n de las distintas obligaciones de declaracién de impuestos.
- Suspensi6n de la obligacion de cobrar IVA.

2 De este modo, en Espaiia, debido al ahorro de tiempo en el control de la PYME, pudo mejorarse considerublemente ¢l
control de las grandes empresas entre los afios de 1991y 1995. En 1991, cada inspector fiscal tuvo que controlar en promedio
1.330 sujetos fiscales, mientras que en 1995 s6lo eran 445, Véase BID (1997 b), phg. 62 siguiente,
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- Terminar con la retencién en la fuente respecto al IVA.

- Simplificacién de las disposiciones contables.

- Simplificacién de las disposiciones de facturaci6n.

- Reducci6n a un solo célculo anual de impuestos.

- Disminucién del costo de cumplimiento que se debe principalmente a la reduccion de
personal en el departamento contable, el cual actualmente tiene que ocuparse completa
o parcialmente de las obligaciones tributarias, asi como a la menor necesidad de em-
plear asesores fiscales.

e La renta presuntiva, el impuesto minimo estimado que ha sido fuertemente criticado,
autométicamente ya no aplicara para los pertenecientes al régimen del I[UE. Dicho impues-
to minimo debe ser pagado por el empresario, cuando se declare un impuesto sobre la renta
que sea inferior al 5% del patrimonio liquido, o bien al 1.5% del patrimonio bruto.

«  Elamplio margen de decision de los funcionarios fiscales se limita por el IUE. Debido
a la facilidad del cdlculo del importe tributario existe una mejor seguridad juridica. El
empresario puede estimar el monto a pagar de antemano y queda libre de sorpresas.

«  No se requiere de nuevas disposiciones especiales respecto al régimen de sanciones.
También a los contribuyentes del IUE se les pueden imponer las sanciones generales
conforme al E.T. Sin embargo, debido a que se eliminan las causales, tales como el
llenado de las declaraciones tributarias, la retencién en la fuente, etc., también se elimi-
nan autométicamente los respectivos hechos delictivos a que se imponian las sancio-
nes. En general, puede decirse que los contribuyentes del IUE estdn sujetos a menos
obligaciones tributarias, y por lo tanto cometen menos errores potenciales, por lo que
corren también un menor peligro de tener que pagar las sanciones correspondientes.

¢ Otra ventaja adicional es la voluntariedad. En caso de que un empresario considere que
el IUE es injusto, il6gico o de alguna manera inaceptable, puede salirse del sistema sin
mayores problemas y pagar los impuestos conforme a la manera convencional.

13.9.2. Para la administracion tributaria

Tal como se ha mencionado en distintas ocasiones, el IUE no s6lo trae consigo ventajas para
el contribuyente, sino también para la administracién tributaria. En la siguiente lista se
resumen las ventajas mds importantes:

Por medio del IUE se facilita la recaudacién tributaria, asi como el control de los
contribuyentes. De este modo, dentro de las autoridades tributarias se liberan recursos
que pueden ser utilizados para llevar a cabo funciones més importantes. Esto es espe-
cialmente importante, porque los pequeiios empresarios son considerados hard-to-tax
groups y su participacion en la recaudacién total de impuestos es relativamente baja.

Por la simplificacion, se familiariza mas al contribuyente con el cumplimiento volunta-
rio de sus obligaciones. En primera linea es la autoridad tributaria a quien le favorece el
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mejoramiento esperado de la cultura tributaria y el eventual aumento de la recaudacién
tributaria.

*  Laintroduccién gradual del IUE le facilita a la administracion tributaria sus trabajos
necesarios en laimplementacién de este sistema tributario. Gracias a esta implementacion
pragmitica, pueden, por una parte, tomarse en cuenta los recursos limitados de la DIAN,
y, por otra parte, puede aprenderse de los errores cometidos y llevar a cabo los ajustes
necesarios.

¢ La introduccion del IUE no deberd traer consigo una disminucion de la recaudacion
tributaria total. En primera linea, las empresas formalizadas que califican para el siste-
ma del IUE, actualmente contribuyen en un porcentaje muy reducido a la totalidad de
la recaudacion tributaria, y, ademds, una gran parte del grupo meta del [UE se encuen-
tra en la informalidad; estas empresas hoy en dia no pagan impuestos. Con la transmi-
sion de las empresas informales a la legalidad, lo cual se pretende con el IUE, se espe-
ran ventajas para los mismos empresarios, para el Estado, asf como para las empresas
ya formalizadas®>.

e Gracias al IUE, la DIAN puede esperar cierto mejoramiento de su imagen. Finalmente,
muestra la voluntad de querer resolver los problemas de los pequefios empresarios y
facilitarles el cumplimiento con sus obligaciones. De este modo, el slogan publicitario
dela DIAN “;La DIAN y los contribuyentes, un compromiseo conjunto por Colombia!™
obtiene una mayor credibilidad.

»  Una posterior ampliaci6n del IUE al impuesto local ICA favoreceria en primera linea a
las administraciones tributarias locales, ya que tendrian menores costos para la recau-
daci6n tributaria y para el control.

13.9.3. Relacién con los demds obstdculos al desarrollo

Ademis de los problemas del sistema tributario, en la Parte II de este trabajo se identificé una
serie de obstdculos al desarrollo motivados por el Estado, por los cuales se siente obstaculizada
la PYME colombiana. En distintas ocasiones se hizo mencién de que el sistema tributario no
representa simplemente wno de muchos problemas, sino que estd relacionado directamente con
dichos obstéculos al desarrollo y, para ello, tiene una especie de posicidn central. Por esta razén,
la propuesta aqui presentada, que es el IUE para pequefios empresarios, deberd verse en relacién
a los demds obstéculos al desarrollo. Aunque el IUE no podrd mejorar todas las dreas problemd-
ticas especificadas, pueden esperarse cambios positivos en distintas dreas:

! Desde el punto de vista del Estado, ademds de la mayor recaudacion de impuestos, es de esperarse especialmente una mejor

plicacion y p de las leyes ambientales y luborales. Para las empresas informales, 1a formalidad les proporciona

ventajas como horarios y salarios mds justos, mejor calidad del lugar de trabajo, como micjor aceeso a ciertos mercados ¢
instituciones. También se climina el riesgo de ser descubierto. Las empresas formales se ven favorecidas especialmente por la
eliminacién de las ventajas competitivas desleales de las empresas informales.
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Formalizacion

El IUE reduce las formalidades de la formalizacién fiscal. De este modo, se reduce la
suma de todas las disposiciones de regulacién de una empresa al momento de su cons-
titucion, lo cual significa una reduccion del obstéculo de formalizacion.

Cargas sociales
A diferencia del monotributo argentino, el IUE no incluye las cargas sociales, pero se

puede imaginar una integracion posterior de las cargas sociales en el contexto de la
ampliacién gradual del IUE.

Falta de personal calificado

Tal como se ha mostrado en las entrevistas, también los pequefios negocios requieren
de un departamento contable especifico para poder cumplir con las obligaciones
tributarias. La mala capacitacién y la resultante falta de personal calificado también
tienen sus efectos en el drea contable. Por medio del IUE, las obligaciones tributarias se
simplifican considerablemente, disminuye la necesidad de personal calificado para el

cumplimiento de las obligaciones y, por lo tanto, disminuye también la demanda y la
falta de personal capacitado.

Financiamiento

La retencion en la fuente por parte de terceros a menudo aumenta el problema de la
faltade liquidez de la PYME. A diferencia de las grandes empresas, los pequefios em-
presarios no pueden ser calificados como autorretenedores. Por medio del IUE, se
elimina el procedimiento de retencién en la fuente respecto al IVA, lo cual trae consigo
un mejoramiento de esta situacién. Adicionalmente, el IUE, debido a su previsibilidad,
mejora la planeaci6n financiera y de liquidez de la empresa.

Informalidad

Tal como se ha mencionado anteriormente, se espera que con el IUE se puedan transfe-
rir a las empresas informales a la formalidad. Gracias a las ventajas de IUE aumenta el
incentivo de las empresas informales a formalizarse. O en otras palabras: por medio del

IUE disminuye el costo de la legalidad. Esto deberd favorecer tanto al Estado como
también a las empresas.

Contradicciones y arbitrariedad en el sistema juridico

Dentro de los obstdculos juridicos, los méds importantes son las contradicciones, el amplio
margen de decisién de los funcionarios y la complejidad del derecho tributario. Por
medio del IUE, por una parte se reduce considerablemente la discrecionalidad, y, por
otra parte, puede mejorarse la seguridad juridica por la estabilidad de las categorias
especificas del IUE. Se vuelven mds claras las reglas del juego.
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Representacion de los intereses de la PYME

Tal como se mencion6 en el capitulo anterior, los representantes empresariales y gre-
mios deben ser involucrados en el proceso del desarrollo de categorias especn’fzxcas del
IUE para los distintos sectores. De este modo, se pretende lograr una pa;'\icipacidn de
los pequenos empresarios involucrados en el proceso de toma de decisiones. Por pri-

mera vez en la historia de Colombia, los pequefios empresarios podrian integrar sus
intereses al sistema tributario.

e«  Corrupcion
Debido a que el IUE minimiza el contacto directo entre los empresarios y los funciona-
rios fiscales, reduce la discrecionalidad de los funcionarios, y hace que el sistema tribu-

tario sea menos complicado y mds entendible, ha de esperarse una disminucién de la
corrupcion.

e Sistemas de informacién
Tal como se especific, para la PYME existe un dificil acceso a la informacién relevante
desde varios puntos de vista. Se mencionG el sistema tributario como ejemplo. Porello, la
campana informativa planeada para el IUE adquiere gran importancia. S6lo si el empre-
sario estd completamente informado acerca de la idea, de las ventajas y de las obligacio-
nes del IUE, podra hacerse uso del potencial completo de este sistema simplificado.

14. POSIBLES GENERALIZACIONES DE
LAS PROPUESTAS DE SOLUCIO'N

El presente trabajo de investigacion se ha enfocado principalmente en Colombia. Aunque se
analizaron ciertos paises para efectos comparativos, la parte empirica y la parte legal, asf
como las demds partes, se enfocaron en la situacion de Colombia. Por lo tanto, surge la pre-
gunta si los problemas, y, especialmente las propuestas de solucion que aqui se describen, son
relevantes s6lo para Colombia o si su importancia va mds alld de las fronteras de este pafs. Por
lo tanto, como tltimo aspecto de este trabajo de investigacién, se hace énfasis en una posible
generalizacion, tanto en lo referente a la propuesta concreta del impuesto tinico estimado
IUE, como también respecto a todo el procedimiento y metodologta de este trabajo.

1 4.1. Gg(xeralizqcién del IUE

El impuesto tinico estimado IUE para Colombia es la respuesta 6gica a una gran cantidad
de circunstancias, que se describieron entre los Capitulos 9y 12. En el Capitulo /2.2, se
aborda el tema de las experiencias respecto a tratos fiscales preferenciales para laPYME en
otros pafses. En este contexto se hace evidente que distintas circunstancias o silo se apli-
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can especificamente en Colombia, sino que se observan en la mayoria de los paises en vias
de desarrollo, y parcialmente también en paises industrializados. En particular, cabe hacer
mencién de los siguientes aspectos:

¢ LaPYME es considerada el motor del crecimiento de una economia, y juega también
un papel importante en la sociedad; en la democratizacién, en la situacién laboral y en
la consolidacién de la institucionalidad.

* LaPYME se enfrenta a un sinnimero de obstdculos al desarrollo causados por el Esta-
do, en donde a los obstéculos fiscales se les adjudica una mayor importancia.

*  Debido al cardcter de costo fijo de estas cargas y debido a la simplicidad administrativa
y organizacional de la PYME, las disposiciones regulatorias estatales implican costos
de cumplimiento relativamente mayores para los pequefios negocios.

* A pesar de que los tratos fiscales preferenciales no van de acuerdo con los principios
fundamentales de la imposicion tributaria 6ptima, tales como la equidad y la eficiencia,
existen justificaciones teéricas para una intervencién de este tipo.

Estas cuatro premisas tienen validez general; no s6lo aplican en el caso de Colombia. Esto
se ve corroborado por el hecho de que en todos los paises de comparacion analizados exis-
ten, en cierto sentido, sistema fiscales preferenciales para pequefias empresas. La propuesta
concreta del IUE para Colombia fue derivada en parte precisamente de las experiencias de
otros paises, especialmente de otros paises latinoamericanos. Por lo tanto, Colombia es mds
bien una excepcidn, ya que se trata de un pais en el que hasta la fecha no se prevén regime-
nes tributarios especiales para pequefios empresarios. S6lo en ciertas situaciones se permite
un trato simplificado de los pequefios contribuyentes; pero la razén de ello es el mejor
control por parte de la autoridad tributaria y no la simplificacion administrativa de los pe-
quenos negocios.

Por estas razones, sin duda es imaginable un régimen tributario similar al del IUE
para pequerios empresarios para otros paises. En otras palabras, es posible hacer una gene-
ralizacion del concepto del IUE. Sin embargo, para que un sistema de este tipo pueda ser
considerado adecuado en un pafs determinado, se deberdn cumplir con ciertos requisitos:

Alta carga administrativa para pequeiios empresarios

Un impuesto tnico estimado s6lo se recomienda en caso de que el pequeiio empresario
esté sujeto a una gran carga debido al sistema tributario existente, es decir, que se ve
afectado con un alto costo de cumplimiento. Esta gran carga puede ser ocasionada, por un
lado, por un sistema tributario complicado, pero también puede estar relacionada con la
estructura administrativa simple de la empresa. Deben cumplirse ambos requisitos.
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*  Administracion tributaria débil
Los sistemas de estimaci6n objetiva son considerados sistemas subsidiarios. Si la ad-
ministracion tributaria estd en posibilidades de lograr buenos resultados con el sistema
tributario convencional, no necesariamente se recomienda la aplicacién de un sistema
de estimacion objetiva.

*  Gran dimension de evasion fiscal e informalidad
Desde el punto de vista de la administracion tributaria, los sistemas de estimacion obje-
tiva sirven en primera linea para simplificar el control de los contribuyentes dificiles de
controlar. Cuando se observan grandes dimensiones de evasion fiscal e informalidad,
se recomiendan los sistemas de estimacion objetiva.

Estas situaciones se observan especialmente en paises en vias de desarrollo. Por lo tanto, no
es una coincidencia que se hayan introducidos sistemas de estimacion objetiva e impuestos
Ginicos en primera linea en estos paises. Un sistema tributario como el IUE, en el que se
combinan el sistema de estimacién objetiva y el impuesto tnico, también es mds adecuado
para los paises en vias de desarrollo. Aunque la estructuracion especifica de este impuesto
estimado propuesto (es decir, el tamafio de las empresas que califiquen para el sistema, los
impuestos involucrados u otras contribuciones, obligaciones especificas, etc.) sélo puede
determinarse en el caso concreto, puede concluirse que sin duda es factible generalizar,
bajo ciertos circunstancias, los resultados obtenidos que llevaron a la elaboracion del Im-
puesto Unico Estimado IUE.

14.2. Generalizacion del procedimiento

La conclusi6n de que la propuesta de solucién del IUE es, bajo ciertas circunstancias, trans-
ferible y aplicable a otros pases, no sorprende después del andlisis de las experiencias
internacionales en la imposicion tributaria de pequefias empresas. Por o tanto, la pregunta
de la generalizacion se analiza un paso mds alld: jes generalizable el procedimiento de este
trabajo, es decir, la metodologia descrita en los Capitulos 4 y 8? (El procedimiento aqui
utilizado es aplicable a otros pases y a otras dreas problemdticas no tributarias? Esta cues-
tién es de especial importancia, particularmente ante el origen del presente trabajo, el pro-
yecto FUNDES: “Reformas Institucionales para la PYME en Colombia™.

En los Capitulos 4 y 8 se describi6 detalladamente la metodologia de este trabajo.
Resumidamente, puede decirse que como primer paso, se identificaron de forma general los
obstaculos al desarrollo de la PYME motivados por el Estado, por medio de distintos instru-
mentos de captacién de datos con el procedimiento de la triangulacié{\. Postcriorm.eme. con
base en una ponderacion, junto con restricciones politicas y de otro tipo, se escogi6 uno de
estos obstdculos al desarrollo y se analizd detalladamente como drea problemdtica especlﬁ(‘f‘.
para finalmente poder elaborar propuestas concretas de mejoramiento. Nunca se pretendié
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desarrollar soluciones integrales y generales. El respectivo objetivo fue la elaboracién de
propuestas concretas de una manera pragmdtica para un drea problemdtica especifica. Desde
el punto de vista del autor, el procedimiento descrito para proyectos de este tipo no s6lo es
generalizable,-sino que representa un requisito indispensable. Esto aplica especialmente
para organizaciones no gubernamentales con poca influencia politica, como FUNDES, que
con base en la estimacién de lo posible por medio de este procedimiento pragmatico pueden
lograr un mejoramiento factible y valioso, aunque limitado, en el contexto de las reformas
de la segunda generaci6n. Esto se detallard a continuacién®*.

14.2.1. Generalizacion respecto a otros paises

Para que un proyecto, que se ocupe de las condiciones del entorno para la PYME, y cuya
finalidad consista en lograr cambios concretos, sea exitoso, se deberdn seguir ciertos pasos
del procedimiento aqui elaborado. En primer lugar, el trabajo deberd llevarse a cabo de una
manera participativa, es decir, involucrando a los respectivos actores. La triangulacién con
los instrumentos de captacién de datos aqui aplicados, que son la entrevista, el andlisis de
contenido y los grupos de enfoque, representan instrumentos litiles, econémicos y aplica-
bles bajo otras circunstancias para otras dreas de investigacién. En este contexto, es de
fundamental importancia el hecho de que no sélo se involucre el real grupo meta, que son
los pequefios y medianos empresarios, sino que también se tomen en cuenta a los tomadores
de decisiones estatales y no estatales, que estarian involucrados en una posible solucién.
Entre mds pronto puedan ser integrados al proceso de la investigacion orientada hacia las
acciones y al desarrollo de propuestas, mas probable serd que posteriormente brinden su
apoyo para la implementacion de dichas propuestas.

Ademids, puede generalizarse el procedimiento de identificar primeramente los
obstédculos al desarrollo de una manera general y concentrarse después en unas pocas dreas
problemdticas fundamentales. Esta concentracion en ciertas dreas especificas es mds
pragmdtica que la bisqueda de soluciones integrales, con las que se pretenda solucionar
distintos problemas al mismo tiempo. Investigaciones anteriores dieron como resultado que
también en el drea de los obstédculos al desarrollo motivados por el Estado y, especialmente
en la carga administrativa, aplica el criterio 20/80: el 20% de las disposiciones ocasionan el
80% de los costos™*. Esto justifica una concentracién de las fuerzas en ciertos problemas
esenciales. Ademds, pudo mostrarse que con un objetivo especifico limitado y con un enfoque

% En este contexto, véase también el Capitulo 5.10.2. Lentitud de la administracion, en el que se especifico, que la falta de
enfoque en los problemas parciales especificos y la falta de integracién de los distintos actores son las principales causas del
fracaso de las iniciativas estatales para la reduccién de la carga administrativa.

" Véase Njisen (1996), pig. 255.
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concentrado pueden solucionarse simultdneamente otros problemas, como un producto
derivado por as{ decirlo. De este modo puede decirse que la metodologia aqui utilizada no
s6lo sea aplicable y, por lo tanto, generalizable para proyectos similares en otros paises, sino
que cuenta con ciertas caracteristicas principales, que necesariamente deben formar parte
de una investigacion de este tipo.

14.2.2. Generalizacion respecto a otras dreas problemdticas

En las Partes III y IV del presente trabajo de investigacion se analiz6 un drea problemdtica
especifica: el sistema tributario colombiano. Sin embargo, la metodologia aplicada también
podria utilizarse para la investigacion de otras dreas temdticas, asi como para la elaboracion
de propuestas de solucién de las mismas. Sea cual sea el drea problematica especifica de los
obstéculos al desarrollo identificados en la Parte II que se quiera analizar, los cuatro ele-
mentos: legislacion, percepcion, realidad, asi como experiencia teérica y prdctica siempre
serén los pilares fundamentales, en base a los cuales deberdn elaborarse las posibles pro-
puestas de mejoramiento:

e Legislacion
Cada enfoque de solucion debe partir de la legislacion actual. Sino se tiene conocimiento
acerca de la legislacion, resulta dificil elaborar soluciones concretas y practicables.
Ademds, frecuentemente en la misma legislacion se encuentran las dreas problemdticas
especificas.

e Percepcion
El verdadero grupo meta del presente trabajo de investigacion son los pequefios y medianos
empresarios. Son de fundamental importancia las percepciones que €stos tienen respecto
a un drea especifica, independientemente de que se trate del sistema tributario o de las
cargas sociales, de las obligaciones de registro, disposiciones de exportacion, etc. Para
que las propuestas de mejoramiento merezcan ser denominadas asi, deberdn tomarse en
cuenta especialmente las percepciones y los deseos de los mismos empresarios.

o Comparacion con la realidad
El andlisis de la realidad es igualmente importante que la investigacion de la legislacion.
Para que las propuestas de mejoramiento tengan efecto, deberdn estar basadas en la
situacion actual, es decir, en la realidad. Esta posicidn pragmdtica siempre es un requisito
fundamental, independientemente de que en el asunto concreto de investigacion se trate
del sistema tributario, de licitaciones piblicas o de otro obstdculo al desarrollo causado
por el Estado.
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« Experiencia tedrica y prdctica

Los problemas de la PYME descritos en la Parte I1 respecto a su relacion con el Estado
son obstdculos que no sélo se observan en Colombia. También existen otros paises,
especialmente los paises en vias de desarrollo, que estdn confrontados con retos iguales
o similares. Por lo tanto, siempre vale la pena aprender de las experiencias obtenidas en
otros paises. Sea cual sea el problema que se quiera resolver en el caso concreto, es
muy grande la probabilidad de que justamente este problema ya haya sido objeto de
estudios en otros paises. Asimismo, en la mayoria de los temas pueden encontrarse
ciertos conocimientos teéricos que habrd que tomar en cuenta. O expresado en lenguaje
popular: “no hay que inventar el hilo negro”.

De este modo, puede concluirse que ni la propuesta concreta de mejoramiento de este traba-
jo de investigacion, el impuesto tnico estimado IUE para pequefios empresarios, ni tampo-
co el procedimiento son aplicables s6lo para el caso de Colombia. Ambos aspectos pueden
generalizarse para una aplicacion, que va mucho més alld de este libro. ;S6lo es de esperarse
que esto realmente ocurra!
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Régimen simplificado respecto
al impuesto sobre la renta:
Renta presuntiva:

Rentabilidad social:
Representantes de] Estado:
Representatividad:

Requisitos ambientales:
Resistencia y lentitud de

la administracion:

Retencién en la fuente:

Reevaluacién:

S

Salario minimo:
Sancién minima:
Sanciones tributarias:
Servicios piblicos:

Simplificacién de formalidades:

Simplificacion de procedimientos:

Sistema de ajustes integrales
por inflacion:

Sistema de seguridad social:
Sistema financiero:

Sistema gradual de sanciones:
Sistema tributario colombiano:

Sistema tributario para la PYME:
Sisternas de control:

Sistemas de informacion:
Sobrevaloracion:

Sociedades unipersonales:

145
771168
7/51
15/49
18/87
22

53
31/71/72/74176/77/80/81/83/85/86/89/93
94/97/100/103/109/139/146/150/162/167
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25/26/146
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164/185

70
70

76/96/103

26

11/32/34/35

89
2/5/67/70/72/86/89/101/102/103/118
119/121/154/175
5/87/88

56

56/171

52

158
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130/159

106/10
87
38/40
20/21/22/23/36/37/38/53/54/55/92
186/189/193

85
14/15/16/19/173/174

90/92/97/102/109
133

7
34
57/58/60/61/62/63/64/65
158/159
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OBSTACULOS AL DESARROLLO
DE LA PYME CAUSADOS
POR EL ESTADO

EL CASO DEL SISTEMA TRIBUTARIO EN COLOMBIA

| proceder empresarial no tiene lugar en un espacio vacio, éste
interactta con su entorno politico,econémico y social. Dicho entorno
tiene gran influencia en el éxito econémico de una empresa.La hip6tesis
principal en relacién con la importancia de fa< - .»ndiciones del entorno
consiste en que la PYME, en relacién con las grendes empresas, se ve
mas afectada por dichas condiciones debido a gae por su diferencia
de tamano incurre en mayores costos y tiene menos posibilidades de
influir en el desarrollo de las mismas.Por ello la PYME es mds susceptible
a las condiciones del entorno, lo que se constituye en una de sus
principales desventajas.

El principal tema de discusion del libro es el sistema tributario
colombiano y su efecto sobre la PYME. El autor entrega multiples
argumentos, respaldados por un riguroso estudio, acerca de los efectos
discriminatorios del mismo sobre la PYME y aporta una propuesta
concreta, cuya metodologia de aplicaciéﬁ,va mas alla de la realidad

colombiana, constituyéndose en un aporte efectivo para todos los
paises de América Latina.
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