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PRÓLOGO

Es amplio el consenso sobre la importancia de la pequeña y mediana empresa (PYME),
tanto para los propios países desarrollados como para países en vías de desarrollo. De este
consenso partictpan también los círculos académicos y empresariales como la clase política.
FUNDES, (Fundación para el Desarrollo Sostenible de las Pequeñas y Medianas Empresas en
América Latina), se ha dado cuenta de su relevancia y ha trabajado con este segmento empre-
sarial desde hace íñ años. Sobre esa base, durante su experiencia, ha ajustado y perfeccionado
sus servicios directos, como son la formación empresarial y la consultoría, orientando su ac-

cionar a resultados verificables en el caso de consultoría y a provocar cambios de conducta en

los capacitados, en el caso de formación, que se reflejan en nuevos procedimientos aplicados
al interior de las empresas.

Sin embargo, FUNDES no sólo ha buscado apoyar en forma directa al empresario,
sino que ha trabajado indirectamente intentando mejorar las condiciones de su entorno com-

petitivo. Es así como en la actualidad trabaja en siete, de los diez países latinoamericanos en
donde se encuentra presente, que la convierten en la actualidad en un referente para las
tratativas sobre la problemática PYME.

El presente trabajo muestra de forma ilusuativa lo que FUNDES busca lograr en esta
área: mejorarlas condiciones competitivas para la PYME, identificando obstáculos concre-
tos y elaborando propuestas pragmáticas para facilitar el desarrollo de las empresas latmoa-

mericanas. No se trata de diseñar un mundo perfecto para la iniciativa empresarial o un
sistema integral que resuelva todos los problemas del empresario PYME. La misión de
FUNDES en el trabajo de entorno consiste más en identificar, investigar y eliminar obstácu-
los concretos, en estrecha colaboración con los actores relacionados, como son los propios
empresarios, pero también con los tomadores de decisiones estatales y privados. Además,
por la complejidad del traba)o, FUNDES se apoya fuertemente en expertos, que con su

formación reahzan una contribución significativa en temas específicos.

El tema principal de este libro, el sistema tributario y su efecto sobre la PYME, es

uno de los obstáculos al desarrollo de la PYME que se observa en casi todos los países
donde trabaja FUNDES. A pesar de que aquí se estudia un caso especial - el de Colombia-

y de que la investigación empírica ya concluyó hace más de un año, el presente libro aporta
tanto una propuesta concreta como una metodología de trabajo que se debe tomar en cuenta
en otros países.

La investigación presentada nace de una traducción resumida de la tesis de doctorado
del autor, realizada en la Universidad de St. Gallea, Suiza y constituye un aporte importan-
te, cuyo beneficiarto directo es el pequeño y mediano empresano latinoamericano.

XI



La investigación esta compuesta de cuatro partes. En la primera principalmente se
describen sus objetivos y se pretende reflejar el marco teórico e histórico de la investiga-
ción. En la segunda se presenta un diagnóstico general de los obstáculos ocasionados por el
Estado, a los que se enfrenta la PYME en su desarrollo en Colombia. La tercera y cuarta
conforman el área específica del trabajo de investigación. En la Parte lfl se analiza detalla-
damente una de las áreas problemáticas de mayor importancia para la PYME: el sistema
tributario colombiano. Y finalmente, en la última sección, se exponen propuestas concretas
de mejoramiento respecto a la tributación de la PYME en Colombia.

Hans W Grass



BASES

1. INTRODUCCIÓN
I.l. Estructuración de lainvestigación

La problemática en sí no es nueva: por un lado, casi no existe duda de que las pequeñas y
medianas empresas (PYME) son consideradas el motor del crecimiento de una economía
nacional y que además, desempeñan una función social de gran importancia, especialmente
en países en vías de desarrollo. Por otro lado, se sabe que la relaci6n entre el Estado y las
empresas en muchos países, y especialmente en países en vías de desarrollo, es todo lo
contrario a una relación armónica. Debido a su estructura simple, a su aparato administrati-
vo modesto y sus medios financieros limitados, la PYME se ve más afectada por los obstá-
culos económicos, legales e institucionales que las empresas grandes.

Ante esta situac i6n surgi6 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 relaci6n con el

Estado, las disposiciones que debe cumplir, por qué tipo de interdicciones se está 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 cataratas ahsracutizaa su desarrollo. Tal como se mencionó
al principio, se tiene conocimiento acerca de la problemática en general. Sin embargo, s6lo
existe literatura aislada que contempla el tema en su totalidad y realiza un análisis empírico
a nivel país. Este es precisamente el objetivo del presente libro.

La investigación está estructurada en cuatro partes. En la primera se proporcionan las

explicaciones básicas necesarias. En dicho contexto, la descripción de los objetivos de in-

vestigaci6n forma una parte central. Se aborda brevemente el tema del significado que tiene
la PYME en los países en vías de desarrollo, la relevancia que tienen las condiciones del
entorno para la PYME, así como las reformas que se requieren respecto a dichas condicio-
nes, pretendiendo reflejar el marco teórico e histórico de la investigación.

En la Pane Il se presenta un diagnóstico general de los obstáculos ocasionados por el
Estado, a los que se enfrenta la PYME en su desarrollo en Colombia. En esta parte general
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se presentan los obstáculos individuales que han sido identificados, se ilustra su interrelación
y su dependencia y se realiza una priorización de los problemas conforme a su importancia.

Finalmente, las Partes III y IV conforman el á rea especifica del trabajo de investiga-
ción. En la Parte lli se pretende analizar detalladamente una de las áreas problemáticas de
mayor importancia para la PYME: el sistema tributario colombiano. Dicho análisis se basa
en cuatro elementos:

l)
2)

3)
4)

Revisión de la legislación tributaria.
Representación de la percepción del sistema tributario desde el punto de vista
de la PYME.
Comparación de la normatividad con la realidad triburaria.
Revisión de los conocimientos obtenidos de la reoría fiscal y de los conoci-
mientos internacionales respecto a la tubu tac ión de la PYME.

Finalmente, con base en estos cuatro pilares, en la Parte IV se exponen propuestos concre-
tas de mej ora mi enro respecto a la tributación de la PYME en Colombia. Con la finalidad de
que dichas recomendaciones no sólo se presenten sobre el papel, sino que realmente puedan
ser realizadas, es de gran importancia que, además de los intereses de la PYME, también se
tome en cuenta la situación constitucional y política.

La metodología del presente estudio se rige por el tipo de ana)i sis y por los objetos de
investigacirín. Se trata de un trabajo empírico, en el cual se hace especial énfasis en la
investigación de las percepciones, de las experiencias y de las opiniones, tanto de los mis-
mos pequeños y medianos empresarios, como también de otros actores, que juegan algún
papel en la relación entre la PYME y el Estado. En este contexto debe tomarse en cuenta,
que en las Partes II y III se emplean diferentes metodologías. Debido a la complejidad y a
las imphcaciones del tema, se pretende obtener la información para la Parte II principal-
mente por medio de enrrevistas a profundidad de tipo conversación guiada, complementa-
das por otros instrumentos prácticos para el levantamiento de datos, tales como el análisis
de contenido, los grupos de enfoque ífocus groups) y la priorización íratiiig scale). En los
casos en que fue posible y razonable, la información obtenida fue corroborada por medio de
mfras y hechos resultantes de otros estudios de temas similares. En la Parte III, la metodolo-
gía se enfocó a entrevistas cualitativas con pequeños y medianos empresarios. Este proce-
dimiento empirico se complementó con el análisis de la legislación tributaria, de la realidad
fiscal, así como de experiencias internacionales y postulados de la teoría fiscal. Con la
finalidad de que para el sistema fiscal colombiano puedan d esarrolhrse soluciones novedosas
y creativas, que sean a la vez realistas y políticamentefactibles, se contó con el apoyo de un
equipo de expertos fiscales colombianos para esta parte de la investigación. Los procedi-
mientos respectivos se explican detalladamente al comienzo de la Parte II y de la Parte III.
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1.2. Origen de la investigación

El presente libro tiene una relación estrecha con el proyecto de FUNDES "Reformas
Institucionales para lu PYME en Colombia". A continuación, se explican más detallada-

mente las bases de este proyecto y su relación con el presente trabajo de investigación.

FUNDES es la abreviación de Fundación para eí Desari DVD Sostenible ea América Latina.
Con ello a la vez se hace alusión a la misi6n de esta institución:

"La misión de FUNDES es promover el desarrollo sostenible de las pequeñas 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 más favorables las condiciones empresariales para la iniciativa individual, la

creación y el crecimiento de pequenas empresas".

En relación al presente trabajo de investigación, es de especial mterés el último párrafo

de la misión, es decir, el mejoramiento de las condiciones del entorno. Tradicionalmente,
FUNDES ha ahondado en la problemática de las condiciones político-económicas para la

PYME. En los últimos años fueron publicados nueve informes respecto a este tema. Estas

investigaciones se enfocaron respectivamente en hacer una descripción relativamente gene-

ralizada de ciertos problemas institucionales, que se observan en la mayoría de los países

latinoameucanos. Algunos de estos temas son : la falta de estabilidad en las reglas del juego,

la economía informal, el intervencioni amo del Estado o la burocracia y el nepotismo. Por lo

tanto, el objetivo de estas investigaciones fue más bien la revelaci6n de problemas genera-

les de la región, y no la elaboramón de propuestas concretas para la soluci6n de problemas

para países determinados,

Dentro del marco de la reestructuración de los programas de FUNDES desde 1996,

también el área de las condiciones del entorno para la PYME fue sometida a un reajuste.

Como prinmpeles piedras angulares de los programas para el mejoramiento de las condicio-

nes del entorno se establecieron los siguientes puntos:

Estudios a nivel país.
Investigaci6n orientada hacia ías acciones.
Inclusión de los actores relevantes en las investigaciones.
Identificación de problemas específicos.
Elaboración de soluciones concretas.
Fuerte ponderación de los aspectos políticos.
Gran importancia del pragmatismo y oporíunirmo.
Implementación de recomendaciones y realización de modificaciones concretas.
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En agosto de 1997 se comenzó con el primer proyecto de este tipo en Colombia, en forma
de proyecto piloto y bajo la dirección del autor de este libro. El presente trabajo de investiga-
ción se basa fuertemente en este proyecto, pero no es idéntico. Mientras que en el proyecto se
investigan diferentes áreas problemáticas de manera pragmática y se busca desarrollar respec-
tivas soluciones concretas, este hbro se enfoca en la Parte III y IV hacia el área fiscal y va más
profundo de lo que se requeriría para el proyecto de FUNDES en Colombia. Sin embargo, en
este trabajo de investigación se desatienden en gran parte los aspectos políticos, que forman
una parte fundamental del trabajo de FUNDES La metodología que fue desarrollada para el
presente trabajo, constituye a la vez la base del procedimiento para el proyecto de FUNDES.
Se pretende utilizar la metodología aquí desarrollada en un momento posterior para la realiza-
ción de proyectos similares en otros países. En este contexto, es de especial interés conocer si
esta metodología es apta para contestar las preguntas de investigación que se describen en la
siguiente sección. La respuesta correspondiente se dará al final del libro.

2. OBJETIVOS DE INVESTIGACIÓN

Los objetivos de investigación se dividen en dos grupos: objetivos de tipo general,
los cuales se elaboran en la Parte II, así como objetivos de tipo específico, a las que
están dedicadas las Partes III y IV.

2OL Obj eli vos de investigación de tipo general

Los objetivos de tnvestigación de tipo general se refieren al obj eto de esrudl o "Re-
lación entre la PYME y el Estado". En el trabajo se tratan las siguientes cuestiones
principales:

gCuáles son los obstdculos al desarrollo ocasionados por el Estado, mediante los
cuales se limita el desenvolvimiento de las actividades económicas de la PYME
colombiana?

¹,De qué manera se intluyen estos obstáculos mutuamente desde un punto de vista general?

¹Cuál es lajerarquía de estos obstáculos al desarrollo, tanto desde el punto de
vista de la PYME, de los representantes estatales, así como de asociaciones, gre-
mios, fundaciones y universidades?

Por lo tanto, en la Parte II se trata de una síniesís que es, por así decirlo, un inventarío de los
diferentes obstáculos al desarrollo a los que se enfrenta la PYME en Colombia, de su inter-
dependencia, así como de su jerarquía.
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2.2. Objetivos de investigación de tipo específico

Los objetivos de investigación de tipo específico se refieren al objeto de esrudia mdis-

tema rriburario para la PYME". En este contexto, se pretenden abordar las siguientes
cuestiones principales:

¹De qué manera afecta la legislación tnbutaria al desarrollo de la PYME?

¹Cómo perciben las empresarios el sistema tributario? ¹Qué aspectos del mismo con-
sideran que son los obstáculos de mayor gravedad para su desarrollo?

¹La rea(idad fiscal corresponde a la normatividad" ¹Los empresarios realmente se ri-

gen por las leyes? ¹Existen medios y formas para esquivar el obstáculo al desarrollo
llamado sistema tributario? ¹Cuál es la realidad de la administraci6n fiscal?

¹Qué bases y requerimientos teóricos deben tomarse en cuenta respecto a la fiscaliza-
ci6n de la PYME? ¹Qué experiencias presentan arras países al respecto? ¹Pueden apli-
carse los resultados para el caso de Colombia?

¹Qué recomendaciones concretas, puntuales y políticamente factibles pueden derivar-
se de ello?

En el trabajo de investigación na Se pretende analizar sistemáticamente el sistema rriburaria
colambiaaa en su totalidad ni explicarlo deralladameaie. Sólo se incluyen explicaciones
detalladas cuando se requiere para efectos de comprensión en general. El enfoque principal
está en las investigaciones empíricas. Incluso en lo referente a las recomendaciones de
mejoramiento, no se pretende elaborar un modelo completo para una reformafiscal: sólo se
elaboran propuestas puntuales de mejoramiento para la tributaci6n de la PYME.

2.3. Relación entre los objetivos de investigación

Los objetivos de investigaci6n generales y específicos están estrechamente relacionados entre
sí. Mientras que en la parte general se analizan los obstáculos al desarrollo causados por el
Estado en general, en la parte específica del trabajo se analiza detalladamente un aspecto
parcial: el sistema tributario como uao de los obstáculos al desarrollo motivados por el Esta-
do. El tema del sistema tnbutario como área 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 obstáculos al desarrollo. No es muy adecuado el

'éase Capitulo 7.
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área de enfoque de la criminalidad como problema racial en un país que ha pasado por
una guerra civil de casi 40 años de duración.

Desde el punto de vista general de la PYME, del Estado y de otros actores, el problema
fiscal ocupa el segundo lugar y sólo es superado por el problema crediticio, el cual, por
ser un obstaculo motivada irrdi rectamente por el Estado y por ser un problema
sobrediagnosticado, tampoco se presta para ser un área de enfoque.

Debido a estas consideraciones, se elige a la problemática tributaria como área de enfoque
para la Parte lll, ya que se trata de uno de los problemas más importantes y menos explora-
dos para la PYME de Colombia. Otra de las razones para esta elección es el hecho de que el

problema fiscal no es simplemente uno de muchos problemas de la PYME, sino que interactúaé
cón los demás obstáculos, temendo unafunción central en este contexto. Esto se especift~a
en distintas ocasiones en el transcurso del trabajo de investigaci6n.

3. ENTORNO TEÓRICO E HISTÓRICO DE IÁ INVESTIGACIÓN

Antes de comenzar con la revisi6n de las cuestiones centrales de la investigaci6n, se presentarán
ciertos aspectos de fondo respecto al entorno teórico e histórico del análisis. El primer aspecto es
la importancia de la PYME en general, y especialmente en países en vías de desarrollo. Otros
elementos por considerar son el hecho de que la PYME se vea afectada por el entorno político-
económico de manera acentuada, como también la necesidad de una modificación de estas
condiciones del entorno.

3.1. La importancia de la PVI)IE en los países en vías de desarrollo

En la actualidad, indiscutiblemente la PYME tiene una gran importancia tanto en países
industrializados como también en países en vías de desarrollo. En una gran cantidad de
estudios empíricos en distintos países se hace alusión a que estas empresas son las verdade-
ras creadoras de empleo'. Al revisar las estadísticas puede corroborarse la importancia
numérica de la PYME: en países industrializados y en países en vías de desarrollo, más del
90% 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

'n este contesto, compare los etemplos en Davids son (1998), pág. 67. Conforme a los cálculos efectuados por la Organiza-
m6n Internacional del Traba)o (O(T), la creaci6n de empleos (netos) por parte de la PYME es de dos a tres veces mayor que en
lai grandei empresas, grada a la intensidad labora) de su producci6n. véase ILO (1997), pág. 10 En colombia, se confirma
esta tendenaa para los cuatro aüos del gobierno dc Samper (1994- 1998). M ent av que lus grande. empm as casi no origina-
ban impulsos en el mercado labora), las PYlilE crearon casi 50 000 nuevos empleos. Véase El Espectador (1998), pág. 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 funmón 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 ver/ebraí de ía economía, del
mo/or del crefim/curo económico o de la base para el desarrollo sos/emb/e.

Pero el papel que juega la PYME no s6lo es importante desde el punto de vista económico.
También se habla cada vez más de la renrobí/idad social de la PYME: es decir, que el
beneficio total de la PYME va más allá de la suma de las ganancias de todas las empresas.
Con ello, se hace alusi6n al efecto dis/ribu/ivo de la PYME respecto a la riqueza y al

crtximiento, como también a la consolidación de ía responsabi//dad propia y de la iniciariva4.

por otro lado, la PYME es considerada un ins/rumenro eficieme en ía lucha contra lapobreza.
"Small businesses are the only 'machine'vailable capable of producing enough wealth for
enough people throughout society to have a chance of springing the Latin American poverty
trap —or theAsian or the African or the Eastern European traps—". Se estima que en Aménca
Latina y el Caribe, entre el 75 y el 80% de los pequeños y medianos empresarios viven en la
pobreza y que entre el 50 y el 80% de la población de escasos recursos trabaja en pequeñas
o microempresas'. Debido al efecto atomizante ocasionado por la gran cantidad de pequeñas
empresas, se ve contrarrestada la concentración del poder económico. Además, la PYME
casi nunca ocasiona distorsiones en el mercado. En este contexto se habla del po/ennaí de
rendimien/o de la PYME para el orden público. Esto está relacionado con el efecto de
democro/ización, que se debe a una distribución de ingresos más amplia que la de las grandes
empresas. La existencia de un fuerte sector de PYME es un requisito básico, no sólo para
lograr un crecimiento económico equilibrado, sino también para lograr una es/obi//dad
política y social. También se menciona el mejoramiento de la igualdad de oportunidades
como valor social agregado de la PYMEL Estos elementos son básicos para cualquier
economía de mercado; en los países en vías de desarrollo se les adjudica una importancia
especial debido a su situación político-económica y político-social. Aunque antiguamente
la función de los pequeños empresarios haya sido más bien subestimada, en la actuahdad se

considera que el fomento de pequeñas empresas es decisivo para un desarrollo sostenible.
"Es indlscutida la importancia política del desarrollo del sector de la pequeña industria para
superar el subdesarrollo".

A menudo, los países en vías de desarrollo se caracterizan por un gran contraste entre
grandes aglomeraciones urbanas y zonas rurales subdesarl liada. Respecto a ello, se considera

t Bernal (1998), pág 234 y subsiguientes, y Zuleta (1999), pág 23 y substgutentes.
'Véase Bmggc /Nel n/Ii berlake (1994), pág. 28. Especifico para Colombta véase ACOPI (1997), pág. I l y stgutcntc.
'chmidhemy (1993), pág. 21.
'abrera (1997).pag 4
'abe menmonar que espemalmenre en Aménca (arma las mu/eres a menudo suelen ser gerentes coto 4'e PYMES Véase
Brugger/Nelson/limbe lake (1994), pág. 46 y substguientes
'ssunsao/Fuhr/Spáth (1993). pág. 33. Esta opinidn es muy comdn en la ltrerarura. Véase por e/emplo Craf (1989), pág. 6 y
subsigutentes y la hteratura que ahi se espemfica.
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que la PYME tiene una importancia adicional para la Política Regional. En este contexto, a la
PYME se le adjudica el término de potencial endó geaoy Esto significa que estas empresas
pertenecen a una parte de la economía, la cual se puede adjudicar claramente a una región
específlca y que está interrelacionada de manera peculiar con dicha región." Sobre todo últi-
mamente, se ha dado gran énfasis en la importancia que tiene el sector endógeno para la
política regionaL La razón de ello radica en el hecho de que desde mediados de los años 70 se
ha reducido el nivel de traslado de empresas y el nivel de establecimiento de sucursales de las
grandes compañías, o sea del potencial exógeno, y que debido a ello ya casi no existen posibi-
lidades de aumentar la oferta regional de empleos por medio de nuevos asentamientos. Por lo
tanto, el potencial endógeno es el área de la economía, en el cual la Política Regional puede
depositar sus esperanzas de manera realista, en la actualidad.

De estas explicaciones se deriva que la PYME tiene una gran importancia, tanto en los
países industrializados como también en los países en vías de desarrollo. Es probable que
esta situación tampoco cambie en un futuro.

3.2. La importancia de las condiciones del entorno para las PYME

El proceder empresarial no tiene lugar en un espacio vacío, sino que implica cierto
entorno político, económico y social. Dicho entorno, conformado por las condiciones
básicas político-económicas, tiene gran influencia en el éxito económico de una em-
presa. La hipótesis principal en relación con la importancia de condiciones del entorno
consiste en que la PYME, en relación con las grandes empresas, se ve mós afectada por
dichas condiciones deí entorno debido a que por su diferencia de tamano incurre en
mayores costos y tiene menos posibilidades de influir en eí desarrollo de las mismas. A
menudo se menciona que el hecho de que la PYME sea más susceptible a las complica-
das condiciones del entorno, es una de las principales desventatas de esta categoría
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 pasto".

'n este contesto, para consultar detalles véase Fritscb (1990). pág, 241.
'* El polo contra o a pequenas empresas "endógenas" está conformado por las sucursales de grandes empresas, que están

, uletas a control "estemo", que cuentan con pocos requenmientos de cuabficaaón y que ofrecen empleos menos estables
" Lettmayr (1998), pág 83 Incluso en Colombia se tiene esa opinión: "La pVME es más sensible a los obstáculos que le
plantea el entorno politico, económico y social, ya que cuenta con medios más bm tados q e la g an empre a pam enfrcntarlosx
Vé. se B m l (1998), pág. 242.
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Existe la creencia generalizada de que las condiciones del entorno y las políticas
en países en vías de desarrollo satisfacen en menor medida las exigencias y necesidades
de los empresarios que en los países industrializados Además, en muchos países en
vías de desarrollo se observa una falta de atención mayor a incluso ua menosprecio de
los pequeños empresarios por parte del gobierno y de las instituciones que en el caso
de las naciones industrializadas". Las características tipicas de muchas economías
latinoamericanas, además del fuerte intervencionismo del Estado, constituyen
especialmente la fal/a de apoya a la PYME".,fye ahí se derivan tres hipótesis, que son
de vital importancia para el presente trabajo de investigaci6n:

Wj
l. En comparación con las grandes empresas, la PYME se ve más afectada por las condi-

ciones desfavorables del entorno.
2 (Especialmente en los países en vías de desarrollo, las condiciones político-econ6micas

'suelen ser un estorbo y na promueven el desenvolvimiento de grandes y pequeñas em-

3 En los países en vías de desarrollo, a menudo se subestima la importancia que tiene lq

f .--PYME y, por lo tanto, sus intereses en la política económica se descuidan más que eru

las naciones industrializadas.k

Esto representa una fuerte contradicci6n a la importancia de la PYME en países subdesarro-
llados, a que se hace referencia en el párrafo 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, ts ignored by too many decision makers in politics, banking, and the
economy. That is why it is subject to more constraints than tt should be"'4. Esta contradic-
ción denota que existe una necesidad de actuar respecto al trato político-económico de las
PYME en países en vías de desarrollo.

3.3. La necesidad de reformas político-económicas

En muchos países, recientemente se le ha dado mayor atenci6n a la problemática de las
cargas adminisrratiVaá y de otros abstácu(DS al desarrollo de empresas, mo//vados par el
Estado. Se estima que en los países europeos aproximadamente el 20% de todas las leyes

"Véase Bmgger/No(son/rsmbertake (1994), pág. 9
's ACOP(/FICITBC (1997), pág. 35.
" Véase Brugger/Ra)apa/nana(1995), pág. 177.
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resultan una carga administrativa para las empresas privadas". Se calcula que en la Unión
Europea los costos totales de estas cargas oscilan entre 3 y 4% del PIB (Producto Interno
Bruto)." Estas cifras ilustran la importancia de esta problemática, la cual influye negativa-
mente en el crecimienio económico, así como en la situación iaborai. El reclamo de una
reestructuración de la relación entre el Estado y las empresas se percibe de diferentes lados.
Sin embargo, en América Latina estas reclamaciones están aún mucho más acenruudas,
sobre todo, en relaci6n con la histot)a económica y la política de desarrollo. Por lo tanto, se
presentará una breve retrospectiva acerca del pasado.

A principios de los años 80, el sector privado en toda América Latina se vió confronta-
do con un en(oreo econótnico poco agradable t L Todos los países de la región sufrían de una
alta inflación, Bolivia, Brasil y Perú hasta sufrían de hiperinflación. Adicionalmente, la
gran fluctuación de los tipos de cambio reales trajo consigo una voíoriíidad imprevisible de
los precios. En la mayoría de los países, hubo una gran reducción de las inversiones priva-
das. Debido a la estrategia de sustitución de importaciones, hubo una reducción en la impor-
tación de mercancías, la cual coadyuvó a una reducción de la producci6n. Otros de los
fenómenos frecuentemente observados en la región fueron eiiniervencionismo del Errado,
un fuerte endeudormento dei mismo y déjicirs en ía balanza de pagos. A ello se añadi6 el
hecho de que en ciertos países, como Ecuador y Perú, se observó una creciente crítica contra
el empresariado, debido a argumentos populistas y filosóficos. La suspensión del pago de la
deuda de México finalmente conllevó a una crisis de deudas del subcontinente latinoameri-
cano. Es decir, I a región entera sufría defuer(es desequilibrios macroeconómicos, los cuales
s6lo pudieron solucionarse con medios radicales. Esta es la razón por la cual, después de
más de 10 años, en la mayoría de estos países se abandonaron las estrategias de sustituci6n
de importaciones y se introdujeron reformas macroeconómicas, basadas en la apertura de la
economía y en políticas orientadas hacia el mercado.

Estas reformas macroeconómicas, ocumdas en Latinoamérica a finales de los anos 80
y a principios de los años 90, los llamados programas de aiusre es(ruc(urai o de esrabiíiza-
cián, han cumplido en gran parte con las expectativas. Muchos países que estaban sujetos a
una gran inflación, a un endeudamiento y a un bajo índice de crecimiento, se ven entre los
años de 1988 y 1989, a un ñ% en el año de 1994. En el mismo período, la inflación disminu-
yó de un promedio de l,l 00%, a uno de 19%. La totalidad de las reservas de divisas de los
países latinoamericanos se quintuplicó y las entradas de capital privado aumentaron de casi
cero a US$ 70 mil millones (1996)". Estos resultados pudieron lograrse gracias a la

's Véase Nusen (1996), pág. 255.
'usen (199g), pág. 91
"Respecto a las stguientes esp( caciones, véase No)den/R j patitana (1995), pág 23 y subsigutentes
"Véase Camdessus (1997).
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inierreíucidn de diferentes componentes, por los cuales se caracterizaban estos programas
macroeconómicos de estabilización y ajuste estructurah

Poíírica fiscal: disminuci6n del déficit presupuestal por medio de la reducción de gas-
tos; aumento de los ingresos gracias a las reformas fiscales.
Régimen deí tipo de cambio: reforma de los tipos de cambio fijos a tipos de cambio
flexibles, frecuentemente también ajuste al dólar.
Sistema fí nancíero: liberalizaci6n de las tasas de interés y derogaci6n de diversos tipos
de control.
Privaiizacíón: privatización de empresas estatales, derogam6n de monopolios estatales

y desrregulación de los mercados nacionales.
Régimen de comercio: ehminación de estrategias de sustitución de importaciones y
liberalización del comercio exterior.
Endeudamíenio exterior: disminución del endeudamiento exterior, mejoramiento de la
solvencia e incremento de las entradas de capitaL

A pesar de que durante la implementación de las reformas, la mayoría de los países
tuvo que pasar por graves recesiones y en Parte por un fuerte lnCrementO de la pobreza,
actualmente se considera que los resultados de la mayoría de estas reformas son posi-
livos: mayores índices de crecimiento del ingreso per cápita; reducci6n de la inflaci6n;
dismmución del endeudamiento del Estado; recuperaci6n de confianza en el extranje-
ro, etc." Debido a la estabilidad macroeconómica, las circunstancias económicas de
los empresarios han mejorado considerablemente, pero se requiere de refomnas adicio-
nales. Este es el punto clave en relación con el presente trabajo de mvestigación, ya
que en gran parte de las mencionadas reformas macroecon6micas del pasado, también
llamadas "Consenso de Wasítingron", nO se tomó en cuenta la función de las insiiiu-
ciones respecto al desarrollo económico'".

"There is a 'second generation'f issues that strongly influence development of the
pnvate sector. Among these are the need to reduce the amount of discretion in policy regi mes;
the burden of regulation on businesses; the need for incentive reforma in new arcas 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

w Morley (1995), pág 171 y subsiguientes
En este contexto, las instituciones deberán considerarse en el sentido de los newinsrriurionoi economrcs como les rl r

shop rh h hovioroforgani erionsandindrvrduels.porlotanto,éstaspueden sardanaturaleza formal(leyes.regulaciones)
o dc naturaleza informal (valores, normas). Véase World Bank (1999 a). pág, l.
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property rights. Specifically, a number of factors raise the ri sk and cost of bus iness transactions
and weaken the response to new mcentives and macroeconomic reform"'.

Estas reformas necesarias de la segunda generación se refieren a la función del Estado
en una economía nacional, o bien, a la relación entre el Estado y las empresas. Esto implica,
entre otros, los siguientes aspectos:n disposiciones de regulación universales y transparen-
tes; sistemas jurídicos profesionales e independientes; mejor control bancario; instituciones
estables y eficientes; garantía de la propiedad, así como cumplimiento de contratos; mejora-
miento del sistema educativo, de los servicios públicos, así como de la infraestructura físi-

ca; sistemas de pensiones y sistemas fiscales adecuados y sencillos para las empresas, etc.
Mientras que las reformas de la primera generación tenían como objetivo el reestableclmiento
del equilibrio macroeconómico fundamenial, con las reformas de la segunda generación se

pretende lograr un cree/miento equilibrado, sostenible y altamente cua lila/i vo de la econo-
mía privada. La finalidad de este tipo de reformas es mejorar el entorno directo de la em-

presa. Se pretendería que los costos de transacción sean lo más bajos posible. Para ello se

requieren oreforms that result in reductions in the costa of dotan business"". Esto no se ha
implementado en casi ninguno de los países de América Latina.

Para el presente trabajo de investigación deben considerarse dichas expectativas res-

pecto a las reformas de la segunda generación en Aménca Latina. Tanto el objeto general de
investigación del libro, o sea los obstáculos al desarrollo causados por el Estado a que se
enfrenta la PYME como tales, así como también el objeto específico de investigación, es

decir, el sistema tributario como obstáculo al desarrollo de la PYME motivado por el Esta-

do, conforman aspectos l nsii ruci anales en los cuales deben abocar estas reformas. Por me-

dio de propuesias concreias de mejoram/curo, con esta investigación se pretende hacer una
aportación a las reformas de la segunda generación. El enfoque en la PYME se justifica por
el hecho de que estas acciones afectan más profundamente a las pequeñas empresas.

" Holden/Rajapatitana (1995), pág. vii.
En este contexto, viese Camdessus (1995), Holden/Rajapantana (1995), pág. 38 y substgutentes, Cárdenas/Steiner (1998),

pág. ix, Wotld Bank (1999 a), pág 2 y substguientes y Wotld Bank (1999 b)
's Holden/Rajapsdtana (1995), pág. 20.

12



P st ia

OBSTÁCULOS AL DESARROLLO DE LA PYME
CAUSADOS[POR EL ESTADO EN COLOMBIA

4. METODOLOGIA

En la Parte II se han escogido diversos enfoques metodológicos para cumphr con el objeti-
vo de identificar, describir y ponderar los obstáculos al desarrollo de la PYME en Colombia
causados por el Estado. El marco de la investigación está conformado por la metodología de
ia triangaiacióa, la cual penetra a cada una de las áreas de análisis de la Parte II. Esta
metodología incluye los instrumentos de recopilación de tnfannació n tales como el aaaqisis
de contenido, la enirevista, así como los grupos de enfoque (focas groupsl. para su
complementación, o bien, para la clasificación y el ordenamiento de la información obteni-
da, se utilizan la priarizacióa o escala de clasificación (rating rea(el. Gracias a la utiliza-
ción simultánea de distintos instrumentos de recopilación de información, se compensan
los puntos débiles de los mstrumentos individuales. En el presente capítulo se describen
más detalladamente estas metodologías e instrumentos. El siguiente esquema muestra la
combinación de los procedimientos:

Triangulación

Análisis de
contenido Entrevistas

Grupos de
enfoque

Priorización
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4.j. Triangulación

La idea fundamental de la triangulación, que se remonta a Denzin, puede describirse de la
siguiente manera": mediante el uso combmado de distintas técnicas de captación, métodos
de elección, dispositivos experimentales y técnicas de medición, se pretende compensar a
los puntos débiles específicos de una estrategia mediante el uso de otra distinta, que en ese
punto tenga su punto fuerte específtcou. A pesar de ser frecuentemente denominada como
"mezcla de métodos" o "combinación de metodologías para la investigación de un fenóme-
no", la triangulaci6n va mucho más allá. Existen cuatro tipos de triangulaci6nzh

Trlangulacló/r de datos: el uso de distintas fuentes de información en una investi-
gación.
Triaagulacióu de invesrigadores: la participaci6n de varios investigadores o
evaluadores.
Triangulació n de teorías: el uso de múltiples criterios, para interpretar un conjun-
to de datos.
Triangulación de métodos: el uso de distintas meiodologías e ins/rumeu/os de re-
copilación de información en la investigación de un problema.

En el presente trabajo de investigación se empleará la triangulación en el sentido de la
rrlangulación de datos, así como la /riaugulaclón de métodos. En vista de que, por defini-
ci6n, el tema de los obstáculos 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 par/icrpan/es considerados relevantes para el estudio de esta proble-
mática. Es decir, deben utilizarse las distintas fuentes de información accesibles que puedan
proporcionarnos datos acerca del objeto de investigación. Con la finalidad de lograr un alto
grada de obj eii vi dad y un en/endimlen/o global de esta compleja relaci6n entre la PYME y
el Estado, se pretende incluir las opmiones, los puntos de vista y las concepciones de todos
los involucrados relevantes. Dichos actores se dividen en tres grupos:

Pequenos y medianos empresarios conforme a la definición oficial co/ombiana/ son
aquellas empresas que tienen entre 10 y 199 empleados y cuyos activos totales ascien-
den a un valor entre US$ 67.000 y 1.733.000".

Véase Denzm (1978)
" Véase Schnell/Hill/Esser(1992), pág. 27ó.

Véase Denztn(1978),pág.294ysuhstguientes.posteriormente,sepropusounqumtotipodetriangulamón:lat g lucran
/nrerdtsc(p//narra En dtcha propuesta se . ugiere mcluir a dtsttntas dtsciplmas, tales como p cologi, sodotog/a, historia,
tuologla, arte. etc., en el proceso de investigacrón de un solo ohiero, para lograr, de este modo, un entendtmiento totalnario
Véase De zin/Lincoln (1994), pág 2 15.
n Véase MINDESARROLLO/IFUCONFECAMARAS (1997), pág ó y suhsigutentes y MINDESARROLLO/IFI (1998),
pág l Esta definición se I m ta de tal manera, que sólo se toman en cuenta las empresas de los sectores de la industria, del
comerao y de servicios.
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Representantes del Estado; para efectos de la presente mvestigación, este término se
refiere a miembros y representantes de todas aquellas instituciones estatales a nivel
nacional, regional y local, que por medio de sus actas tienen cierra relación can las
actividades de ia PYME y que en cierta manera ittjtuyen en dichas actividades. Esto
también incluye instituciones privadas que desempeñan funciones estatales (por ej z las
cámaras de comercio).
Iniermediurios: este término se refiere a gremios, asociaciones, fundaciones y otras
organizaciones no gubernamentales, que manejan ei 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 triangulación consiste en evaluar disri nras fuentes de información para anali-
zar un solo objeto de investigación. 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-
ción de la relación entre la PYME y el Estado. Es de esperarse que el pequeño empresario
perciba cierto obstáculo 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 percepción
distinta, dependiendo de su área de actividad. Con la finalidad de poder lograr un alto nivel
de credibilidad y una descripción del srarus quo lo más realista posible, es necesario obtener
distintas opiniones e interpretarlas de manera integral. Este procedimiento sirve además
para comparar los conocimientos adquiridos de las distintas fuentes entre sí y para realizar
una evaluación crítica.

Adicionalmente, en el contexto de la rrianguiarión de méiadas se utilizarán distintos
métodos y técnicas para las investigaciones parciales. La consideración principal de este
procedimiento es el hecho de que es muy poco probable llegar al mismo resultado equivo-
cado por medio de distmtas técnicas. Denzin describe las ventajas de la triangulación 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, Ia entrevista representa el instrumento más utilizado de captación de datos, ya sea
como entrevista propiamente iai, o en forma de encuesta escrita íposiai) o telefónica. Las

Denzin (1978), pág zg
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encuestas pueden realizarse de manera estandarizada, parcialmente estandarizada y no
estandarizada". Respecto a esta parte del trabajo de investigación se trata de los tipos de
entrevista aí)emotivos menos usuales. Este término comprende aquellos tipos de entrevista
que de una u otra manera difieren de la entrevista estandarizada. Una característica especial
es que no se uníizon cuestionarios fijos, obligatorios tanto para el entrevistador como para
el entrevistado.

La diferencia entre la entrevista norraiivo y la conversación guiada —dos de las for-
mas de entrevistas más conocidas—, consiste en que en ésta última se hace uso de un cn)nqo-
go de palabras clm e, con el que se pretende asegurar que sean abordados todos los temas
relevantes para la investigación a el fin de poder garantizar por lo menos una comparabilidad
rudimentaria de los resultados de la entrevista". En la conversación guiada, siendo una
emrevi sra no estandarizada, no se hace uso de un cuestionario fijo. Sin embargo, el entre-
vistador tiene cieixas palabras o temas preestablecidos, que deberá considerar, a los cuales
el entrevistado puede dar su opinión sin tener un formato preestablecido ni contestar pre-
guntas individuales precisas. Justamente en el presente trabajo se ha escogido esta forma de
entrevista para efectuar el análisis del objeto de investigación de la Parte II. Como una
consecuencia de la triangulación (de datos), se llevan a cabo conversaciones guiadas con
pequeños y medianos empresarios, con representantes estatales y con mtermediarios. Se
selecciona la conversación guiada para el presente trabajo en base a las siguientes conside-
raciones:

Debido a la aplicación de la metodología de la triangulación, deberán 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
estandanzado para una muestra representativa de los tres grupos, además de ser poco
apropiado para este estudio.
Las conversaciones guiadas pueden ser adaptadas de manera óptima 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 demás instrumentos de recopilación de información.
En el contexto de la prionzación de los obstáculos —al final de la investigación—, las
conversaciones guiadas son consideradas exploratorias, es decir, utilizadas para la for-
mulación de hipótesis.

u En este contesto, Base aabtae (l990), pág. 187 y subsiguientes y Sttet()996). pág 173 y subsiguientes.
Schnell/H II/Esset (1992), pág. 39 (.
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4.3. Análisis de contenido

Bajo el término análisis de contenido fcDN)eu) anaiysis) Se entiende una in ves)igación sis)e-

mórica de documentos ex)s)en)es". A pesar de que el ob)eto del análisis de contenido puede
estar conformado por cualquier objeto portador de mensajes (documentos de voz e imagen,
tales como películas y transmisiones televisivas, objetos de artes plásticas como pinturas o

esculturas, etc.), el área de principal aplicación del análisis 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 obstáculos al desarrollo motivados por el Estado, ya que este tipo de litera-
tura existe sólo en forma relativamente escasa e incompleta. Más bien se trata de cristalizar
informaciones a partir de estudios, actas de seminarios, ponenmas, hbros, artículos peno-
dísticos, etc., los cuales, en un sentido amplio, tienen relación con el tema de la PYME y
proporctonan antecedentes sobre la relación de la PYME con su entorno político-económi-
co o relacionado con aspectos, que pudiesen definirse como obstáculos al desarrollo, moti-
vados por el Estado. Para efectos de esta investigación, el análisis de contenido puede utili-
zarse como instrumento can)ira)i un adecuado para la captación de datos. Se utilizan los
siguientes tipos de documentos para el anális)s del tema de la investigación:

Periódicos y revistas.
Informes anuales de gremios.
Boletmes informativos de gremios y cámaras de comercio.
Publicaciones de instituciones estatales.
Leyes y comentarios.
Estudios respecto a temas específicos.
Encuestas a PYME.

4.4. Grupos de enfoque

En comparación con otras técnicas cualitativas de captación, los grupos de enfoque (focas
groups, también llamados discusión en grupo, experimento en grupo, entrevista colectiva o

conversación en grupo) se utilizan frecuentemente en la práctica, especialmente en la inves-
tigación comercial de mercados y opiniones. Sin embargo, hasta la fecha los grupos de
enfoque sólo han sido desarrollados ligeramente desde el punto de vista metódico-teónco".
Tal vez el hecho de que en la investigación social cualitativa se le dé menos atención

" Babb)e (1990), pág 29 y subsiguientes
i Véase Latnnek(1993). pág. )23.
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metodológica a este sistema, se debe justamente a esta heterogeneidad entre la aplicación
comercial y científica. A pesar de que los grupos de enfoque, o bien, la discusi6n en grupo,
hayan sido aceptados como instrumento práctico, se lamenta que se lleven a cabo en "forma
libre" en lugar de hacerla de una manera metodológicamente fundada y protegida.

La idea principal es la siguiente: se reúne un grupo de no más de doce paredones en una
sala para conversar acerca de un tema específico. Esto puede repetirse varias veces, de prefe-
rencia con una composición distinta de los grupos". Además de las cuestiones para la investi-
gación de mercados, como las características de un producto, pueden seleccionarse también
ouos temas, por ejemplo: políticos. Los grupos de enfoque pueden proporcionar información
profunda y sólida acerca de un comportamiento, de una opini6n, u otros. Por lo tanto, sirven
de instrumento para la captación de daros, en el que el investigador deja que el grupo interactúe,
sin estar interesado en el proceso del grupo como tal, sino sólo en el resultado del mismo".
Por esta raz6n, no es de tanta importancia el análisis del proceso del grupo, respecto a los
intereses de conocimiento sino que más bien los resultados respecto al contenido de la discu-
sión. Para efectos de la presente investigación, los grupos de enfoque, comparados con las
entrevistas individuales, cuentan especialmente con las siguientes ventajas:

Los grupos de enfoque abarcan un mayor espectro de opiniones (por ejemplo: empre-
sarios y representantes estatales simultáneamente) y un mayor alcance de los tipos de
reacciones.
Crean un ambiente más amigable y reta)ado y cuentan con una mayor similitud a las
situaciones cotidianas de diálogo.
Provocan reacciones espontáneas y contribuyen a la dismmuci6n del control psíquico.
Estimulan la emisión de opiniones profundas y producen declaraciones más detalladas
y bien meditadas.
Nadie es obligado a exponer su punto de vista.
Los grupos de enfoque hacen posible que se proporcionen opiniones contradictorias.

Además de estas ventajas, a través del trabajo de los grupos de enfoque se puede obtener
más material con poco esfuerzo. Esto motivó a que se escogiera este instrumento de capta-
ci6n de datos para la Parte II de la investigación. Sin embargo, la desventaja de los grupos
de enfoque es que no son representativos. Casi no se pueden llevar a cabo evaluaciones
cuantitativas 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 (l990), pág. 99.
Véase Spóhnag (1989), pág. 213.
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triangulación de métodos, recurriendo a otros instrumentos y cainparanda ías rfisfinros

resultados enne sí. Además, el hecho de que los grupos de enfoque se llevan a cabo con

grupos rmxfas, ayuda a obtener una visi6n general relativamente objetiva.

4.5. Priorización

Para que los obstáculos 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 la metodología de la pri arizació n (rating acatej. Son casi incalculables las áreas
en las que se utiliza la priorización en las ciencias sociales, ya que el procedimiento de

pnorizaci6n puede ser utilizado tanto en la auto-clasificación como también en la clasifica-
ción ajena. La técnica de la priorizaci6n se utihza para la medición de ideologías, puntos de

vista e imagen, en la evaluación de personal, para la capacidad de cooperaci6n, la atractividad,
el liderazgo, la medición del carácter y la personalidad, por mencionar sólo algunos ejem-
plos y mostrar el espectro de las posibilidades de aplicación." Las escalas de priorizaci6n
pueden utilizarse para la mvestigación expíarati va o descriptiva, pero también para realizar
pruebas de hipó(es(s, Sin embargo, el enfoque principal se concentra siempre en la cons-
trucción de una escala de clasificación. Para la presente investigación, las escalas de
priorización tienen una función descriptiva. Se pretende que la clasificación muestre la

importancia relativa de los obstáculos al desarrollo desde los distintos puntos de vista (PYME
- Estado — intermediario). Por una parte, esto ayudará a mejorar el entendimiento de la

problemática general de la relación PYME — Estado y, por otra parte, se presenta una argu-
mentaci6n de por qué se ha elegido el sistema tributario como área de enfoque para la parte
específica de la investigación.

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

Tal como se mencionó, la Parte II del trabajo de investigación se enfoca a la "Relación
entre (a PYME y eí Estado". En el presente capítulo se aborda la cuestión principal g
acerca de aquellos obstáculos motivados por el Estado, por los cuales la PYME'olombianase siente peor'udicada en el desarrollo de sus actividades económicas".$

n
Jápel (1985), pág. l 21.
Deben cumplirse cmco requerinuentos en forma acumulada para que un problema pueda . er identificado como obstáculo al

desarrollo causado por el 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 «n sentido amplio, en forma directa o mdirecta, con o sin intcn-

cidn. 4) Está fuera del control directo de la PYME 5) El obleto en que se basa el pmblema es generalmente considerado una

responsabibdad del Estado.
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Debido a que estos obstáculos pueden afectar aspectos muy diversos, a continuación
se presenta en forma ordenada por tema, para facihtar el entendimiento general.
Primeramente, se tratarán aquellos obstáculos que están relacionados con la
constitución de una empresa, los obstáculos de formalización. Éstos están relacionados
con los de derecho íaboraí y los tributarios. Posteriormente, se presenta uno de los
problemas más conocidos, el acceso al financiamiento. Después se abordará el tema
det comercio exterior y los obstáculos de infraestructura. Otros factores importantes
son los obstáculos sociales, jurídicos, políticos y culturales. Por último, los obsidcaíos
adicionales, incluyen todas aquellas problemáticas, que no pueden clasificarse en
ninguna de las áreas temáticas antes mencionadas. Tal como se mencionó
anteriormente, el objetivo de esta parte es proporcionar un resumen de los obstáculos
al desarrollo de la PYME colombiana motivados por el Estado, sin tratar cada aspecto
de forma detallada.

5.1. Obstáculos de formalización
5.1.1. Constitución de una empresa

La formalización de la empresa al momento de su constitución es un obstáculo fradi-
cional y conocido en el desarrollo económico de la PYMEsh La formalización inclu-
ye todos los procedimientos que deberán llevarse a cabo para la consiiirrcióa legal de
ana e)apresa; es decir, todos los requisitos con los que hay que cumplir para que ía
empresa esté formalizada. En Colombia, estasituación ha mejorado en gran medida

sen los últimos añossar Sin embargo, los múltiples trámites que se tienen que efectuar
ante diferentes entidades, aún significan un costo considerable para todo aquel em-

Rpresano que esté dispuesto a legalizar su empresa. lltdiscutiblemente, existe una rela-
ción positiva entre el costo de la constitución de una empresa y el grado de la
informalización la economía". A continuación se presentan los pasos más importan-
tes para legalizar un negocio en Colombia al momento de su constitución":

nDesoto(1989),pág 172y ubstguienies,desc'beestepmblemacon hasfacetasycalcula,entreotms,etc r del
proce o de formalizaci6n. Esttma que el costo total de formabzacidn para una empresa indu tdal peruana asmende a
Ugs 1.231. lo que correspo de a 32 veces el salmo mintmo El ttempo requendo para este proceso. (o calcula en 289 dia .

Dc particular tmportancia resultó el decreto pre idencial anutrámites, D cmto 2150 de 1995, el cual con sus articulas 46, 47
y 48 elimm6 la hcenma de funmonanuento En e tc contexto, véase Aeudencta (1997), lág 61 y subsigutentes.
"véase Me(donado/Hun do (1997), pág. 16 . s(como capitulo 5 7 1. informalidadu Todo el proceso de fo~ahzactdn se descnb detalladamente en Cám ra (1997), pág 31 y subsigutentes.
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Formalización de una empresa

1. Confirmar el nombre.
2. Elaborar minuta de constitución; obtener escritura pública legalizada en una

notaría.
3. Revisar la autorización del uso de suelo en el distrito correspondiente.
4., Inscripción en la Cámara de Comercio del registro mercantil; recibir certificado de

matrícula mercantil (para personas naturales) o certificado de existencia

y representación legal (para personas jurídicas).
5. Registrar los libros de contabilidad (ante la Cámara de Comercio).
6. Realizar la formalización tributaria ante la autoridad fiscal local.
7. Realizar la formalizaci6n tributaria ante la autoridad fiscal namonaL

8. Obtener el certificado de seguridad del cuerpo de bomberos.
9. Obtener una autorización del hospital más cercano.
10. Solicitar la matrícula sanitaria de la Secretaría de Salud.
I l. Pagar los derechos de autor en la Sociedad de Autores y Compositores

(SAYCO-ACINPRO).
12. Informar a la autoridad de planeación DNP acerca de la apertura de la

empresa.
13. Realizar formalizaci6n laboral.

Cada uno de estos pasos contiene en sí mismo un conjunto de trámites y requisitos, que
pueden ser causas de demoras y costos. Respecto a los obstáculos adicionales en el proceso
de constituci6n de una empresa, los erupresarios entrevistados mencionaron los siguientes
aspectos: dispersión física de oficinas„uato inadecuado por los funcionarios, formularios
complicados no diseñados para el usuario, demoras en los tramites para algunas licencias

(especialmente, la licencia sanitaria), así como demasiada papelería en general.

En resumen, para legalizar una empresa, el empresario debe cumplir con cuatro tipos
de requisitos: íaboraíes, frióufarios, cowerci a(es y requisi los para elfuttcionamienfo. Efííste
una estrecha interrelaci6n funciqnal entre estos pasos. Esto determina que; una vez insertg
dentro de este proceso de formalización, el empresario no puede faltar D'ninguno de íos

requisitos que se le'mponen: Este es un punto crucial: el proceso de constituci6n por sí

mismo, aún con sds distintos pasos y las demoras, no es un obstáculo mayor. Los trámites

que en años recientes han sido parcialmente simplificados", no son onerosos, los plazos

o A e te m pacto véase ptestdeocia (1997), pág. 61, asf como acerca de las fotmaltdades aoteootes I"aaatesfaometo (1994l,

pág 37 y subsiguientes.
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legales son razonables y el costo es relativamente bajo. Además, el ser registrado ante la Cámara
de Comercio, brinda al empresario et acceso a vanos servicios de tnforntoción respecto al
mercado, a la competencia y a la capacitación. El famoso mito de las innumerables vueltas, ~
demoras por meses y costos no justificado, se debe más a la falta de informaci6n del empresario grru,, .s .ties

Sin embargo, los que sí son un obstáculos e impiden a muchos empresarios realizar el
proceso de formalización, son las consecuencias que la formalización trae consigo, en espe-
cial las obligaciones fiscales y íoborotes. Desde el punto de vista de los entrevistados, a
muchos pequenos empresarios les resulta muy difícil asumir todas estas obligaciones. Otra
dificultad adicional es que las empresas formalizadas se ven confrontadas con el sector
informal, el cual no cumple con estas obligaciones, por lo que puede competir a precios más
bajos. De ahí se puede concluir lo siguiente: el sector informal rehuye el cumplimiento det'ugn

r registro empresarial y los demás requisitos de legalización debido a las obligaciones (cape-~
cialmente fiscales y laborales) que se adquieren en consecuencia a la forynaíizoción. En la

b constituci6n misma de una empresa, el costo y el tiempo de trámite de la formalización son ~
razones menos importantes.

5.1.2. Requisitos ambientales

Dentro de las autorizaciones y licencias que un empresario requiere para poder desarrollar
actividades económicas, destacan las licencias ombienfafes, las cuales en Colombia son
relativamente nuevas". La importancia que adquiere el medio ambiente en este escenario se
refleja en la legislación que afecta a los empresarios en sus negocios cotidianos: hcencias
ambientales, estudios de impacto ambiental, tasas retributivas, por mencionar algunos de los
puntos más importantes de la nueva legislaci6n ambientals'. Por razones obvias, los requisitos
ambientales varían de acuerdo a las características de cada sector. Sin dudar de la importancia de

s
esta nueva legislación ambiental y sin entrar en detalles "acerca de aspectos legales o detalles btn

específicos de los distintos sectores, se puede observar que en la mayoría de los casos el ~
cumplimienttj de la norma ambiental significa un costo oáicionoí para la pybríE. Este costo T

puede consistir en inversiones ambientales, sustituci6n de la materia prima original]
reestructuraci6n de las operaciones, obtención de certificados ambientales obligatorios, etc. ~

o En la Constnumdn Nacional de 1991, cerca de 60 anfculos hacen referencia directa o md recta al medio ambiente Además,
con la apmbam6n de la Ley 99 de 1993 se cre6 el Minrsteno del Medio Amó e i en Colomóro. Las licencias ambientales se
ngen por el Decreto 1733 de 1994'e presenta un resumen en Olisera (1996L pág gg y substguicntes.
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Además 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

evoluci6n econ6mica del empresario. Es(g comprende los problemas ya mencionados res-

pecto a la obtención de las licencias, el monitoreo y control, la politización del Ministerio
del Medio Ambiente y además los siguientes:

su
Legislación ambieniai cofnpleja~
Autoridades ambientales caa una esiracrara poco desarrollada y
Ausénciá de ana clara división de responsabilidades de Ias diferentes au~tor'-

dades ambieniales.
Aplicación de ínejícienfes ins/rumenfos de comando y canirot costosos para etempre-
saria, en vez de utilizar instrumentos de incen/iva económico a.
Falta de caniinmdad en Ia política y en Ias prioridades.
Inexistencia de tecnologías ambien/atmenfe compatibles.
Deficiencias en Ia política de información.

t Trdmifes complicadas y excesivo formalísma.

Sin poner en duda la importancia de una política ambiental manejable, como la responsabilidad

del empresario de que su producci6n sea ambientalmente compatible, ha de concluirse qúe la f
legislaci6n ambiental colombiana, y especialmente su manejo por parte de las instituc~iones

responsables, le ocasionan costos adicionales al empresario&demás, la PYME no cuenta con

las mismás capacidades"que las grandes empresas para cumplir con las imposimones de la polí-

tica ambiental, debido a su escasa capacidad econ6mica y tecnológica.

5.L3. Leyes de ordenamiento territorial

Otro de los obstáculos ocasionados por el Estado que está estrechamente relacionado con

los problemas generales de la formalización, es la legislación de ordenam/en/o 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 protección legal, deberá

correr con los costos de reubicar su negocio. La causa del problema está en el hecho de que

en Colombia no eXiSte an ordenamiento territOrial aufén/ica a larga plazo y que por lo f
tanto, la reubicación de ciertas áreas normalmente es decisión de la autoridad local/

presidenma (199ó). pág. 81 Howatd/B rragán (1997), pág. 3 y subsiguientes, estudian las venta)as de los instrumentos de

incentivos económico en la legislaaón colombiana y, especialmente, sus consecuencias económ cas en la PYME. Entre

orras, llegan a la conclusión de que las bases legales de los instrumentos econónúcos en la politica ambiental colomtnana

(Decreto 901 y Resolución 273 de 1997) deberán ser redimfiados para lograr los efectos esperados.
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5.2. Obstáculos laborales
5.2.1. Cargas sociales

La formalización laboral de una empresa, es decir, el cumplimiento con todos los requisitos
laborales al momento de efectuar la constitución, es muy importante para garantizar una
adecuada atención al trabajador y a su familia en los aspectos relacionados con salud, re-
creación, capaci ración y subsidios monetarios. En Colombia, la prestación de estos servi-
cios está a cargo de las siguientes instituciones estatales: Instituto de Seguros Sociales (ISS),
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), diferentes cajas de compensación familiar y fondos administradores de pensiones,
cesantías y salud. Según la normativida actual, el empresario se ve obligado a asumir las
siguientes cargas sociales en relación con el salario básicoc'

Prestaciones:

Cesantía
Interés cesantfa
Prima legal
Vacaciones
Provisión de dotaciones
Total prestaciones

Aportaciones:I
Pensión
Salud
ATEA
Total aportaciones
Parafiscalest
SENA
Caja de compensación
ICBF
Total parafiscates

TotalL

8.33%
1.00%
8.33%
4.17%
~lo (variable)

22.83%

10. 13%
8.00%
~2. o

20.13%

2.00%
4.00%

I

o En este contesto, véase la legislsaón correspondiente en el Cód go Lal oral y en Legts (1998 a) y Legis (1998 b).
Srgnm de arndente de trasero y enfermedad profesional
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La provisi6n de dotaciones, que consiste en calzado y vestido de trabajo, puede variar según

la actividad 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 acmdentalidad que pre-
senta la actividad misma. El 2%o 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 básicos'. Desde el punto de vista de los empresarios, estas cargas sociales
representan el mayor obstáculo dentro del marco de los obstáculos laboralesTLas empresasg
entrévistadas enfatizáron qué las grandes cárgas sociales de ninguna manera están
pmporcionndas en relación a los servicios insuficientes que reciben dichas empresas y sus y
empleados de las respectivas instituciones púb)icg Además, se critica que la actual legislación
laboral desfavorece a la PYME én comparación con las grandes empresas, ya que esta
legislación fue desarrollada con miras a las relaciones entre el patrón y los empleados que se
presentan en las grandes empresas. La legislación laboral ha sido diseñada para estas
circunstancias, sin tomar en consideración las características específicas de las relaciones
laborales en la PYMEM.

Otro de los problemas es el salario mínimo, cuyo monto actual es de US$ )36 men-

suales". Aunado a las prestaciones sociales, las aportaciones y las contribuciones paratiscales,
el monto total para el empresario asciende a US$ 207 Para la PYME, esre salario mínimo

demasiado elevado se traduce en otro obstáculo dentro del marco de las disposiciones labo-

rales. Muchos de los empresarios no tienen la posibilidad de reunir este importe para un

empleado no caíipcado. Vários de los entrevistados mencionaron que los empleados no~
a

calificados son demasiado caros debido a las disposiciones legales del salario mínimo y que
esto conlleva a que se emplee menos personalm: 55

"Esto se aphca dimnadamente s6lo para salanos, cuyo monto es menor a diez veces el se)ano minimo. En el caso de sala 'os

mayores, los patrones y empleado pueden acordar un Solo 'o I iegral, en el cual el empleado desiste de recitnr ciertas

prestadones (Art 132 y subsiguientes del Cddigo Labora)).
incluso la Cone Consntucional de Colombia ha decidido adaptar las obligaaones de la microempresa y de la pVME en el

Derecho Labora) a las de las grandes empresas Véase Me(donado/Hurtado (1997), pág. 76
o Tradicionalmente, el se)ano minimo en Colombia es mayor que los salarios min irnos e palees comparable s como Venezue-

la, México. Perú o Ecuador Véase ACOPI (1997), pág. 10.

Con esta obscnractdn se corrobora la teoria econ6mica de que aumenta el i d ce de desempleo, cuando el se)ano min mo es

establemdo por encima del prado de mercado. Véase por elemplo Dombusch/Pischer (1995), pág. 625.
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aát 7(jn Ptq~'.2.2.Otras obligaciones laborales

Además de las cargas sociales y de las disposiciones respecto al salario mínimo, existe un
gran níimero de obligaciones y requisitos legales, cuyo cumplimiento significa otro obstá-
culo para el empresario. Por una parte, están todos los trámites relacionados con las cargas
sociales antes mencionadas" :

Eí sistema de seguridad social eu salud: obtención del número patronal, la afiliaci6n de
los trabajadores de la empresa, efectuar oportunamente los descuentos y pagos de cuo-
tas, informar a la entidad prestadora de servicios sobre las fluctuación de personal así
como sobre otras novedades, garantizar un ambiente laboral sano y adoptar las medidas
de seguridad adecuadas.
Sistema de seguridad sacra( err óienestar familiar y social (1CBFj: afiliación de los
empleados al subsidio famihar: retirar y llenar los respectivos formularios, hacer soh-
citud de afiliación, anexar varios certificados, pagar cuotas oportunamente, cumplir
con los requisitos para utilizar los servicios. Además, afiliación al SENA y al ICBF.
Sistema de seguridad sacia( en pensiones: afihaci6n obligatoria al nuevo régimen de
pensiones para todos los empleados, tanto del sector privado como servidores públicos.

La complejidad de estas obligaciones conlleva, por una parte, a que las empresas se vean
confrontadas con costos administrativos, generados por el cumplimiento de formalidades y
la realización de trámites demorados, y, por el otro lado, con costos directos debido a las
respectivas cuotas. Además de los aspectos que se han mencionado hasta ahora, repetida-
mente se hizo menci6n a los siguientes puntos: altos costos debido a la afiliación de los
empleados en distintas instituciones de seguridad social'diferentes cheques, diversas di-
ligencias a distintas horas, etc) ; desorganización e meficiencia en los centros de atención al
usuario; trámites 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 requeri mi en(os labora(es en un sentido más
amplio, existen requisitos adicionales con los que el empresario debe cumplir. Estos requi-
sitos están 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 individuales para la afibaci6n, los trámues y los requisitos, eic, se demnben en Cámara (1997), pág. 40 y
subsiguientes.
" La Ley 100 de l 993 hace po 'le que el empleado emoia entre diferentes prestadores privados de servicios de segundad
social Algunas empresas tratan de redumr esta I bertad de selecct6n, restnngtendo a sus empleados a que emojan de entre dos
o tres p o eedores especiucos.
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ción de reducción de la nómina, archivo de los comprobantes de pago de las cuotas del

SENA y del ICBF (los famosos "poz y salvo"), por mencionar sólo las obligaciones más

importantes. Todos estos requerimientos, formalidades, plazos y sanciones representan para

la PYME formalizada costos adicionales, los cuales, aunados a las prestaciones sociales de

más del 50% del salario básico que se mencionaron inicialmente, conforman un obstáculo
considerable a su desarrollo económico.

5.2.3. Falta de personal calificado

Otro obstáculo para el desarrollo, el cual a pesar de no estar directamente relacionado con la

legislación laboral, tiene una gran influencia en la situación de los empleados, es la mala
capacitación y la resultantefolio de persona! calificado. Indiscutiblemente, es de gran im-

portancia contar con un buen sistema educativo; tanto para una economía nacional, como

especialmente para la PYME. Normalmente, la PYME no se ve en la posibilidad de elabo-

rar sus propios programas de capacitación para sus empleados y no cuenta con la capacidad
económica suficiente para emplear a expertos extranjeros".

La situación en el sistema educativo en Colombia es dromdiicoyConforme a un estudio

realizado por parte del Ministerio de Trabajo, 2. 2 millones de adolescentes de entre 12 y 14

años están marginados del sistema educativo. En promedio, 20 de cada 100 niños continúan

fuera del sistema escolar. En educación secundaria sólo el 50% de los jóvenes de entre 12 y
17 años están matriculados en colegios. Como es de esperar, sobre todo la población con

menores ingresos es la que no tiene acceso a la educación. Con una escolaridad promedio de

escuela primaria de 3.7 años en regiones urbanas, y 1.7 años en regiones rurales,
respectivamente. Colombia se encuentra por debajo del promedio i nrernocionol. Además,

debe tomarse en cuenta que los niños colombianos sólo reciben la mitad de los horas de

clase al año que los alumnos de países industrializadosn.

Desde el punto de vista de los actores entrevistados, se trata de un sistema antiguo, P
desarrollado fuera de contexto y de las necesidades reales del país. Además, en Colombia se

invierte sólo uno muy pequeno parte de sn PIB para fines educativos: En promedio, el Esta-

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

n En Colombia, la proporci6n de p na/no ce/ificado es mayor e la PYME (23%) que en las grandes empresas (l4%).
Véam ACOPI/FEDESARROLLO (1996), pág. l6 y siguiente.

Presidenda (1996), pág. 37.
u En comparam6n con un promedio de USS S 000.00 en los EEUU. Véase Dmero ()998), pág. 40.
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La situación en los estudios superiores tampoco se presenta favorable. El Ministerio
de Educación debería llevar un control mds esrricto sobre los planes educa((vos que se
imparten en la gran cantidad de instituciones académicas. Continuamente aparecen nuevas
universidades auto-nombradas. Una gran mayoría de estos nuevos "centros de educación",
también llamados "universidades de garaje", no cuentan con las mínimas condiciones para
prestar un servicio de educaci6n de este tipo: no tienen bibliotecas, laboratorios, zonas de
recreo, en ocasiones carecen hasta de las instalaciones más elementales como sillas en los
salones de clase. En consecuencia, existen en Colombia cerca de 220 universidades, pero
sólo 20 de ellas pueden colocar a sus profesionales en el competido mercado laboral".

Finalmente, cabe hacer mención de la función del SENA, el Servicio Nacional de
Aprendizaje. La funci6n principal de esta mstituci6n es la capacitación técnica y la aseso-
ría tecnológica 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 críticas se refieren a lo siguiente:

~ La capacitaci6n y la asesoría que el SENA ofrece debería orientarse más a las necesida-
des de la PYME

~ Debería mejorarse la equidad de oportunidades respecto al acceso a los servicios del
SENA. El SENA presta diversos servicios sólo a grandes empresas. Y, a pesar de que el
SENA es conocido como la "uní versi dad 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 mínimo de diez
años de escolaridad formal.

~ Hay que mejorar lai nreracción 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 admimstración están a cargo principalmente de caridades estatales.
~ Debería aumentarse la capacidad del SENA para adaptarse a la demanda cambiante de

la economía colombiana. Debido a su tamano, esta institución pierde la flexibilidad
necesaria respecto a la adaptación de sus servicios. También deberían realizarse más
estudios para la identificación de las necesidades de los empresarios, así como análisis~ de impacto de los cursos existentes.

~ El SENA debería aumentar su eficiencia en la realizaci6n de sus cursos de capacita-
ciEn. El costo promedio de una hora de capacitación del SENA asciende a US$ 42,
comparado por ejemplo con US$ l l del servicio estatal ecuatoriano de capacitación".

Ponafolio (199g), pág 12.
n El SENA fue fund do en 1957 y es finanmado por los dos puntos po centuales que cada empresario debe pagar. Las
funciones del SENA se descnben detalladamente en DNp (1998), pág. 30 y substguientes.
"Véase DNP (1998), pág 30 y Zuleta (1999), pág. 42
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Estas circunstancias han conllevado a los empresanos a utilizar la oferta existente de capa-
citación y asesoría por parte del SENA sólo de manera limitada.

¹Cuál es la consecuencia para la PYME? Un gran porcentaje de la población adoles-
cente entrapremaiuramenie al mercado laboral con una preparación insuficiente. La PYME
se ve enfrentada a una aferra labaral deficienremenre capacirada que no puede satisfacer
sus necesidades. En Colombia, sólo el 13% de los adolescentes termina sus estudios, com-
parado con aproximadamente 80% en los países industrializados". Desde el punto de vista
de los empresarios e intermediarios entrevistados, en casi todos los sectores se observa una
falta de personal capaciiadam. Es evidente que este desarrollo tiene consecuencias de gran
alcance, tanto para la economía nacional como un todo, como para la PYME en especial.

5.3 Obstáculos impositivos

Hay dos aspectos por los cuales los empresarios perciben al sistema tributario como un
obstáculo causado por el Estado. Por un lado está 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 capítulo
se tratarán brevemente estos dos aspectos, ya que en las Parte IH y IV se abordan estos
temas en forma detallada.

5.3.1. Carga fiscal directa

Las empresas colombianas están sujetas al pago de una gran cantidad de i mpu)s(as. Si se

contabilizan todos los impuestos locales, nacionales y departamentales, las diferentes apor-
taciones, cuotas, deducciones, etc., se llega a más de 60 tipos de impuestos" La percepción
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. Ef;tán convencidos de que en Colombia los impuestos son mucho más
elevados que en otros países latmoamericanosch También los representantes estatales

y los intermediarios comparten este punto de vista.

"Véase ACOP( (1997h pág 9.
E. te problema se vuelve aón más grave por las dtspostmones labora(e inaexibles respecto a perenne( extranlero. Véase

ancha(Sánchez(199gl, pág. SO

'ara mformamón más detallada, sé'l Tiempo (199g al, pág (A. 6D y 9D.
Enefecto,Co(ombtaesunodetospafsesdemayorcuotaftscatenAméncahattna.En(oreferentea((VA,(o colombtano .

iunto con los chileno y los argentinos, pagan las tanfas más altas. También re pecio al mpuesto sobre la renta, Colombia es
uno de los pai es con las más elevadas tasas fiscales Véase El Ttempo (1999 a). pág. 9D.
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Los empresarios pagan sus impuestos, pero no reciben nada en retribución. Estarían
dispuestos a pagar impuestos si pudieran gozar de una infraestructura adecuada, de una
buena educación y de seguridad. Pero tienen la impresión de estar pagando impuestos
para mantener la burocracia.

~ Los empresarios se sienten engañados, ya que se ven confrontados con muchos negocios
informales que no pagan impuestos y en consecuencia pueden competir con precios
más bajos. Además sienten que el Estado se concentra más en las empresas formales

rt
para aumentar su recaudación. De este modo, se hace cada vez más grande el abismo

entrar
las empresas formales y las informales.

Desde el punto de vista oficial, respecto al IVA, el empresario no es un convibuyente,
sino sólo un recaudador temporal, ya que este impuesto es pagado por el consumidor
finalm Pero el empresario no lo ve así: él percibe el I VA como un impuesto que tiene que
pagar dos veces: pnmero al momento de comprar su materia prima, la cual se vuelve más
cara por el IVA; y en la venta de su mercancía, ya que deberá reducir su margen de
ganancia, para poder competir con las empresas informales, que no cobran IVA.
En relación con el impuesto sobre la renta, el empresario considera, en pnmer lugar,
que la renta presuntiva, un impuesto mínimo estimado, es muy pesado. Si su empresa
no está siendo productiva, si está generando pérdidas o no está generando suficientes
ganancias, deberá pagar un impuesto presuntivo, el cual corresponde al 5% de su
patrimonio líquido o al 1.5%, de su patrimonio bruto. Desde el punto de vista de los gempresarios, en estos casos el Estado debería conceder subvenciones o, por lo menos,
perdonarles el pago de impuestos.

5.3.2. Carga fiscalindirecta

Los diversos requerimientos y obligaciones respecto al sistema tnbutario son presentados
detalladamente en el Capítulo 9 And i)si s de ia legislación. Por lo tanto, en esta sección sólo
se mencionan brevemente las declaraciones obtenidas gracias a los instrumentos de
recopilación de información de la Parte Il.

En general, se considera que el sistema fiscal es extremadamente camphcado. Los
distintos tipos de impuestos, junto con los diferentes regímenespscaies, 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.

Váaaa Cámara (1997), páa. 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.

~ La PYME considera que el procedimiento de la retención en la fuente es injusto. La
razón principal de ello es que la estructura de este sistema implica a una reducción de
liquidez de la empresa, debido a la retención de los impuestos por parte de terceros. En

muchos casos, la empresa más grande retiene el impuesto en la fuente ante la empresa
más pequeña. Esto es especialmente problemático 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 crédirv graruiiv a corro plazo.

~ Otro aspecto muy criticado es el reembolso de impuestos pagados demás (por ejemplo
debido a pagos adelantados de íVA o por medio del procedimiento de retención 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
administración un sinnúmero de documentos, que en ciertos casos significa efectuar
contribuciones adicionales.

~ Por último, 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

recaudación ftscalu. La PYME no es tan importante para las autoridades fiscales, por+u
lo que recibe un trato correspoñdiente. g'n

resumen, se puede observar que la PYME no sólo considera que las tarifas fiscales son
demasiado e/evadas, sino que además advierte que hay un trato injusto debido al complicado
sisrema iriburariv. Desde su punto de vista, la PYME debería gozar de un trato preferenCial
en comparación con las grandes empresas. En Colombia no se cuenta con una diferenciación
de este tipo.

5.4. Obstáculos financieros

Tradicionalmente, la falta de acceso a los mercados crediticios y financieros es uno de los
mayores problemas que enfrenta la PYME, tanto en países en vías de desarrollo, como

también en los países industrializados. A continuación se presentarán 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 obstáculos al desarmllo

Vásss ANALDEX (1996h pág. S
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mali vados por el Estado, se abordará especialmente hasta qué punto el Estado perjudica el
acceso de la PYME al crédito por medio de la legislación y sus actos".

5.4.1. Acceso ai crédito

Las causas del difícil acceso al crédito para la PYME son muy diversas y complejas. Por un
lado, son de gran importancia los aspecras de rentabilidad y riesgo y se encuentran estre-
chamente ligados a éstos, los problemas de información. Por otro lado, están también en
primer plano los aspec/os jurídicos e ms///acioaales del sistema financiero. Estos últimos
son de especial interés dentro del contexto del presente trabajo.

5.4.1.aj Garantías

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 actúan de manera reservada cuando
se trata de otorgar un crédito a una PYME. Un estudio efectuado en el año de 1996, dio por
resultado que la razón principal para el rechazo de solicitudes de crédito a la PYME es que
sus garantías son lnsafic/en/esm.

En este contexto habrá de mencionarse que la legislación de garantías en Co)ombia+
limita sustancialmente la posibilidad de la PYME de garantizar sus créditos con bienqs»
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 garantía; b) determinar fácilmen-
te si un bien ya está utilizándose para garantizar otras obhgaciones en vista de la poca
confiabilidad de los registros públicos, y c) hquidar rápidamente las garantías, ya que éste
es un proceso lento y costoso, que puede durar varios años.

La consecuencia 16gica es que los costos de transacción para el otorgam iento de prendas
son muy elevados y, por lo tanto, el sector financiero generalmente prefiere otorgar créditos
a empresas que puedan garantizar sus deudas con bienes inmuebles. Esto también incluye a
la PYME, pero en primera línea se trata de grandes empresas. Al problema de la falta de

'i En es/e consenso, los ob. iáculos finanaeros al desarrollo son moó ados indi mr/ menie por el Estado, ya que en pnmera
lince se trata de la relación enue la PYME y las in iiiumones finanmeras y el Errado sólo puede influir de m nera rndirecr,
por medio de la legislación, de programas de flnanciamiento, de politica mnne/aria, etc.

ACOPI/FEDESARROLLO (199ó), pág. 28.
"Las bases legales, tan(o en el aspecto del registro de prendas como iamtnén re pecio a lee/ecución, se detallan en el Códrgo
de Co nso.
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utilización de garantías de bienes muebles, que es típico para los países latinoamericanos,
deberá darse una gran prioridad, debido a suimportuucia ecauómica directa. Ciertos cálcu-
los han dado por resultado que a través de una mejor legislación de registro y liquidación de
prendas, el PIB podría aumentar hasta en un 20%, en primera línea gracias a un mayor
otorgamiento de créditos a la PYMEm.

5.4.1.bj Aáos costos credilicios

Desde el punto de vista de los empresarios, los ahor costos credi tici Ds representan un gran
obstáculo al desarrollo. Debido al constante aumento de las tasas de interés en el transcurso
del año de 1998, esta situación empeoró aún más. De este modo, era normal tener tasas de
interés hasta del 45%.

Es lógico que surja el argumento de que los empresarios colombianos deberían en-
deudarse en el exrranjero. Efectivamente, en los últimos años ha aumentado fuertemente el
endeudamiento exterior del sector privado. Mientras que en 1990 la participación privada
en la deuda externa total era de un 16%, en la actualidad ya ha ascendido a un 45%u. Sin
embargo, existen argumentos de peso que contrarios al endeudamiento exterior. Por una
parte, la constante inseguridad eu torno al comportamiento del tipa 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 uña carga adicional por medio del control de circulación de%
capital, quq consiste en la óbligeció n de hacer depósitos para créditos del extranjero a corto+
píazoqel 25% del valor desembolsado deberá depositarse en el Bánco de la República 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 años de 1993 a 1997 se redujo a un 6% debido a
estos controles de circulación de capital. En otras palabras, la deüda exterior privada se
encareció en un 8% debido a las medidas estatales de control'~

Véase Nat onal tow Center (1998). cn el preámbulo.
"Esto dato pro lenendeluancodete Repdbtrca.

Véase Rocha/Sánchez (les), pás 10.
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5.4.1.c) Sistema financiero

Comparados a nivel internacional, los bancos colombianos tienen aún un gran potencial de
aumentar su eficiencia y bajar sus márgenes, en beneficio del cliente". Además, debido a
las economías de escala, las instituciones tinancieras normalmente no están interesadas en
otorgar créditos a la PYME, ya que éstas casi siempre buscan créditos pequeños, los cuales
imponen a los bancos costasj()os relativamente elevados. Además, las estructuras bancarias
internas (estatutos, manuales, instrumentos crediticios, etc.) están diseñadas para créditos
de gran magnitud. En pocas palabras puede demrse que los créditos otorgados a la PYME
simplemente no son rentables para los bancos.

Adicionalmente cabe destacar que en Colombia, así como también en otros países en
vías de desarrollo, a veces el capital bancario pertenece a los grandes conglomerados
einpresariales, los cuales tienen sus propios requerimientos de capital en sus empresas
industriales, comerciales y agrarias. El consejo de administración a menudo está 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 llnancieras 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 mayoría de los bancos, y que éstos casi nunca estén
preparados para otorgar créditos menores a US$ $ 0.000n.

Los pequeños y medianos empresarios colombianos acostumbran describir esta
situación de la siguiente manera: yER Colombia se le presta dinero a quien no lo necesita"
o "Para qae en Colambia te presten dinero, tienes que demostrar qae no lo necesitas".

5.4.2. Acceso a otras fuentes de financiamietrto
5.4.2.a) Capilai de riesgo

Tanto los empresarios como también los representantes estatales y de asociaciones han in-
sistido en que Colombia es uno de los pocos países que no cuenta con una bolsa de valores
para la PYME, m con una institución que pone a disposición de la PYME Capital de Riesgo
(Ven)are Capital). Es cierto que en Colombia es prácticamente imposible que la PYME se
cotice en la bolsa de valores. Tampoco se cuenta con una bolsa especial para la PYME. Sin
embargo, esta situación puede observarse también en diversos países industrializados, acla-

"Véase B(D (1997 a), pág S y Dá ila (1999), pág. 160
Véase Oehemg (1992), pág. 6 y Sioeke (1998), pág. 36.
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rando que en ciertos países últimamente se han creado este tipo de instituciones". En Co-

lombia, debido a las disposiciones fiscales, el tinanciamiento a través del mercado de capi-
tales es encarecido sistemáticamente en relación al financiamiento por créditos'4. 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 ámbitos: en

la oferta (es decir, en el sistema financiero), en la demanda (empresas y proyectos poten-
cialmente innovadores), y en el entorno. Este último es el que interesa en pnmera instancia,
e incluye los siguientes aspectos":

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

b) Marco legal resrricfiva, en el que alas instituciones financieras normales se les prohibe
mvertir en capital de riesgo. Esto sólo es legalmente permitido a las sociedades
constituidas específicamente para este propósito.

c) No existe un mercada secundario eficiente o un mercado over fbe caunier para el negocio
con acciones de la PYME.

d) Insuficiente capacidaddeinsiitucianesestatalescomo el Instituto deFomento Industrial

(IFI) o el Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnología
(COLCIENCIAS), para apoyar al proceso de manera activa (por ejemplo, en la

verificación de proyectos).
e) Tamaño reducido del mercado colombiano.

De ahí ha de concluirse que en el futuro cercano en Colombia na se desarrolla rd un merca-

da para capital de riesgo para PYME, ya que en el entorno económico, institucional y
cultural hay barreras demasiado altas.

5.42.bj Factoraje (Factoring)

En distintos países, el factoraje representa una aifernari va viable de financiamiento para la

PYME en lugar del crédito bancario común. No así en Colombia donde la PYME tampoco
tiene acceso a esta fuente de financiamiento. Esto obedece a diferentes obstáculos, ajenos al

Estado, sino de naturaleza privada' En Colombia, muchos de los proveedores de factoraje

'i por eiemplo, la bolsa BabystockAIM en Londres, el Nou eau Marché en parfs, el E daq en Bruselas, el Neue Markt en

Alemania y el Nasdaq en los EEUU.
" De este modo, para 1996 se calcul6 un costo promedio de financiamiento por crédilos del 29 7%, ante 33.7% por
fin ana amianto en el me cedo de capitales. Esta d tstorsi6n se debe a las dtferenaas en el gravamen Véase Steiner/Soto l 1996

c), pág 17
u Véa e asmlret 1 1 997), pág. 12 y siguientes, asl como pág 67 y subsiguientes
"Véase también Soto Valencia (19947, pág. 49.
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no hacen negocio con PYME. En primer lugar debido al riesgo que representa para estas
instituciones la mala calidad y la poca credibilidad de sus facturas. Adicionahnente, cabe
destacar que ninguno de los proveedores hace negociamones con montos inferiores a los
US$ 350 Para la PYME, que a menudo mane)a montos pequeños, esto en muchos casos
representa una limitante demasiado elevada. Otro problema adicional es la información de
que se dispone. En muchas de las PYMES no se conoce el servicio de factoraje, o sólo se
conoce en forma insuficiente.

5.4.2.c) Leasing

Al igual que el factoraje, el iearing también podría convertirse en una alternativa de
financiamiento para la PYME. La ventaja del ieasing es que el riesgo del acreedor disminuye,
porque él es dueño de la máquina, del coche o de cualquier bien objeto del ieari ng. Además,
para el empresario el ieasi ng tiene la ventaja de la deducci6n tributaria. Sin embargo, respecto
al acceso al ieating, el pequeño y mediano empresario colombiano se ve perjudicado por
razones similares a las del factoraje.

5.5. Obstáculos frente ai comercio exterior

Leonardo Ronderos, Director Ejecutivo de la Federaci6n Colombiana de Transitorios,
Intermediarios Aduaneros y Almacenadores, FITAC, resume los pmbiemas áurocrdricos e
institucionales del comercio exterior colombiano, diciendo que el sistema colombiano de
trámites aduanero se encuentra móntado alrededor de la premisa de la mala fé. Pata
declaración~escribe la manera en que el público percibe los procedimientos aduaneros;

R
como un sistema que no fue establecido con el fin de facilitar el comercio exterior, sino de
poner trampas para aquel los que pretendan eyadir la vigilancia aduanerant Esto se manifiesta
en que los estatutos aduaneros en Colombia no están estajilecidos en uno sola ley (en un
denominado y solicitado Eá)a(uto Único Aduanero), sino que actualmente existe una gran
cantidad de diferentes leyes, resoluciones, decretos, circulares, conceptos, definiciones y
fallos de los tribunales. Además, estas normas son en ciertos casos, conrroiíicrorías entre sí
)ídificultan el proceso de intemacionalización, especialmente a la PYME que cuenta con unar"
aparato operativo limitado". Mientras que las grandes empresas colombianas exportan cerca
del 20% de sus productos, se estima que el porcentaje de exportación de la PYME es menor
al 6%". Además, la situación antes descrita ha conllevado a la creaci6n de grandes vacíos

Se encuenua una evaluamón simtlar en Cadena (1993), pág 3 y sub igutentes
'" La estandanzadón de la legislamón co tradictona y ambigua mspecto al comermo extenor es considerado en general uno de
los problemas más gra et. Véase Zarama (1999), pág. 123. Se encuentra un m amen de la leg sf ci6n respecto al comercio
exterior en Castro/gabela n (1997), pág. 22 y subsiguientes

~mvéme zuleta (1999), pág. 27 y srguienteáji
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y confusiones en ia legislación y, con ello, a una discrecionalidad de los funcionarios
adúaneros% Los trámites 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 mercancía 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 cómo no se debe
organizar

el

control del comercio exterior". A continuación se detallan algunos aspectos depanera más
específica.

5.5.1. Disposiciones de erporíación

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

Disposiciones de exportación

l. Estudio de mercado y de factibilidad.
2. El exportador remite factura proforma; el importador extranjero, en aceptación 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. El exportador recibe confirmación de la apertura del Banco Comercial Colombia-
no y contrata el transporte.

4. En caso de requerirse registro sanitario, el exportador tramita la aurorizución ex-

presa o inscripción ante la entidad correspondiente (dependiendo del tipo de mer-

cancía).
S. 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).

ó. El exportador llena la solicitud del certificado de origen y lo entrega en el

INCOMEX junto con la factura y la mercancía y los demás documentos.
7. t El INCOMEX certifica el origen de la mercancía y el exportador recibe el certifi-

¡ cado.

Zarama (1998), pág 77.
" "Colomtna se «tdisa como ej mplo en el exterior de c6mo no se deben hacer las cosas'*. Declaraci6n de Rondaros en La

Repüblica (1998 a), pág. 2B.
yáase INCOMEX (1996 a), pág. 22 y tobstgtt)tóttes
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8. El exportador adquiere y diligencia el Documento de Exportaci6n en laAdminis-
tración de Aduanas.

9. Solicitud del visia bueno en la autoridad correspondiente, la cual lo expide por
medio de sello y firma (si no se requiere, pase al punto 10).

10. El exportador presenta los siguientes documentos en la Administraci6n de Adua-
nas: documento de exportación, documento de identidad o el que acredite su auto-
rización, documento de transporte, factura comercial, registro sanitario, autoriza-
ción expresa e inscripciones ante las entidades correspondientes. El funcionario
de la aduana revisa los documentos y la mercancía (en caso de considerarlo con-

i veniente) y autoriza el despacho de la mercancía.
I 1.¡ El exportador recibe el pago de la mercancía a través de su intermediario financiem.
12. El exportador solicita la venta de las divisas por medio de su intermediario fi-

nanciero. En caso de que el tinanciamiento supere el término de 12 meses, la
transacción deberá registrarse en el Banco de la República (excepto cuando se
trata de negocios inferiores a US$ 10.000).

13L Simultáneamente, el exportador apodera al intermedrano financiero para solicitar
el CERT" en el Banco de la República, que le será entregado al exportador por
medio de la institución financiera.

Estos trámites, que en los últimos años han sido simplificados parcialmente, todavía mues-
tran la presunci6n implícita de mala fe del empresario, que ante todo tiene malas intencio-
nes y que por lo tanto intenta evitar cual ttui er tipo de control Esto se manifiesta en la forma
en que están estructurados los mecanismos y el control de la exportaci6n. Por esta razón no
sorprenden las quejas de los empresarios y de las asociaciones. Las quejas más menciona-
das se refieren a los siguientes puntos:

Demoras en la tramitación oficial de los documentos.
Centralización de la toma de decisiones.
Capacitación de los funcionarios aduaneros y portuarios.
Amplio margen de decisión de los funcionarios públicoh.
Demoras en el reembolso del IVA.

Disposiciones y formalidades excesivas ea la compra de divisa/.
7)empoce'espera eu las aduanas y jas puertó s,

Ante estas circunstancias no sorprende el hecho de que, en la comparación a nivel mterna-
cional, en Colombia se observa un gran potencial de mejora: mientras que un proceso comple-

" El CERT es un mecanismo de p oción de esportamones bajo el concepto de desolumón de impuestos mdirectos en un
bono que puede ser uulirado para el pago de impuestos, tasas y contnbumones. Véase INCOMEX (1996 a), pig. 13.
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to de exportaci6n en Colombia requiere en promedio de 20 días, este proceso en países
industrializados dura normalmente de das a tres díasm. f

5.5.2. Disposiciones deimportación

Con la finalidad de proporcionar un resumen general de los pasos requeridos para laímpor-
facióa de mercancía, a continuación se describen las disposiciones para una importación
ordinaria"':

Disposiinones de lmportaaon

l I Estudio de mercado y de factibilidad.
2. I En caso de que sea legalmente requerido, el importador solicita el registro sanita-

rio, la autorizaci6n expresa o la inscripción ante la entidad correspondiente (de-
pendiendo del tipo de mercancía).

3. Licencia y registro de importaci6n: radicaci6n de una copia del documento de
identificaci6n o del Número de Identificación Tributaria (NIT) en el INCOMEX;
compra y diligencia de la solicitud de importaci6n; solicitud del visro bueno (si se

, requiere debido al tipo de producto); aprobación de la licencia y registro de im-
portaci6n por parte del INCOMEX.

4. Pago de la mercancía de tmportaci6n: 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 inspecci6n en el
país de origen y de expedir el certificado (sólo para "productos sensibles").

6. El exportador extranjero despacha la mercancía hasta el puerto colombiano.
7. Una vez que la mercancía se encuentre en el país, la empresa de transportes elabo-

ra un manifiesto de carga para ser verificado por la Administración de Aduanas y
entrega la mercancía a un depósito de Aduana

g.
~

Nacionalizaci6n de la mercancía: diligenciar formularios de Declaración Andina
de Valor en Aduana y declaraci6n de importaci6n; entregar éstos junto con los
demás documentos a la Administración de Aduanas; el inspector aduanero revisa
la mercancía y autoriza el levante y retiro de la mercancía, el importador retira la

~

mercancía del depósito.

Estas mfras fueron pubbc das por la A oc sa6n N. clonal de Esportadores (ANAEDEX) en su asamblea anual en octubre
de i998
"Véase INCOMEX ll996 bl. pég. 16 y substgutentes.
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De manera similar a la exportación de mercancía, en años recientes hubo también una sim-
plificaci6n del procedimiento de importación de mercancía. Sin embargo, muchos de los
empresarios siguen percibiendo este sistema como un demasiado complicado. En general,
los aspectos que se identifican como obstáculos, son muy similares a los de la exportación:

~ Excesivas disposiciones y papelería.
Demoras en la tramitación oficial de los docwneatos.

~ Excesiva inspección física de la mercancía.
Amplio margen de decisión de los juuclonarios.J Falla de procesos simpí)j(codos para pequeños volúmenes de importación.~

~ Proceso tardado de la nacionalización.
Danos en la mercancía y tiempos de espera exagerados.

5.5.3. Contrabando

Según Gabriel Guzmán, Jefe del Departamento Econ6mico de la Federaci6n Nacional de
Comerciantes (FENALCO), el contrabando es el problema número uno que enfrenta el
pequeño y mediano comerciante. Esta afirmación se sustenta con una encuesta realizada por
la Asociaci6n Colombiana de Medianas y Pequeñas Industrias (ACOPI), según la cual el
40% de las PYMES encuestadas ve en el contrabando uno de los peores problemas para el
desarrollo, el cual se agudizó después de la apertura económica de Colombia"'. La raz6n
por la cual ha aumentado el contrabando en los últimos años se atribuye, en primer lugar, al
narcorrdfsco —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 aceleró fuertemente en los últimos años. Ciertos cálculos conservadores
estimaron que hay una introducción ilegal por un monto total anual de aproximadamente 4
mil millones de dólares. Los sectores más afectados son la industria de confección, cuero,
papel, imprenta, la industria alimenticia y metal-mecánica. Es absolutamente justificable el qpunto de vista de los pequeños y medianos empresarios entrevistados, de que el control

p eficiente de la importaci6n de mercancía extranjera debe verse como una responsabilidad
bssdel Estado para la protección de la economía nacional. Así, en el año de 1997 se decomisó

mercancía de contrabando por un monto de 160 millones de d6lares, lo cual suma apenas
cuatro por ciento del volumen total de contrabando. Esto sigmfica que a pesar del aumento
de la eficiencia del control de contrabando, un 96% de la mercancía de contrabando entra al
país, sin ser detectado por las autoridades aduanales".

ACOP))PEDESARROLLO (1996). pág 7.
" Véase Pisa (1996), pág. 122
"Véase Zmama ((998), pág 78
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S.ó. Obstáculos de infraestructura
5.6.1. Servicios públicos

Colombia es un país que en los últimos 30 años ha hecho esfuerzos importantes para solu-
monar el problema de lafaira de iufraestruc/ura dtsponible al público. La nota editorial de
la Revista del Banco de la República de noviembre de ) 995 hace un análisis de una manera
directa, inusual para las circunstancias colombtanasah

**Colombia invierte anualmente en mfraestructura física aproximadamente 6% del
PIB, cifra superior al promedio de los países en desarrollo (4% del PNB). Con esta inver-
sión, en los últimos anos se han construido 6.300 kilómetros de nuevas carreteras asfaltadas,
y se ha duplicado la red troncal ; la producción de energía por habitante se ha triplicado; las
líneas telefónicas se han multiplicado por cinco y 23% más de la población tiene acceso a
agua potable. No obstante, la red vial del país es insuficiente y de baja especificación de
velocidad y seguridad; la energía eléctrica no llega a cerca del 20% de las familias, la de-
manda de telecomunicaciones para modernizar la producción y fortalecer la competitividad
nacional supera la oferta disponible, y más de 8 millones de personas no tienen acceso al
servicio de agua potable. Comparada internacionalmente, Colombia dispone de menos vías

y energía por habitante que otros países de similar e incluso menor nivel de desarrollo".

Los problemas más mencionados por parte de los empresarios referentes a los servicios
públicos son: precios exagerados y constante aumento de los mismos, ia calidad de los
servicios (especialmente líneas telefónicas), dificultades respecto al acceso y uso de los
servicios, retrasos en la apmbación e i as/elación (especialmente en nuevas líneas telefónicas),
problemas burocráticas en genera/, ínsupcíenre atención ai cliente así como ia capacidad
/imitada de iusfuncionarios públicos Otro tema que causa gran preocupación e inseguridad
a los empresarios es el suministro de energía e/écrrica. Las mterrupciones y variaciones que
a menudo se presentan en el suministro de energía ocasionan demoras en las procesos de
producción. Tal como se mencionó anteriormente, esta situación afecta en mayor medida a
los pequeños y medianos empresarios, ya que éstos no están preparados para este tipo de
emergencias.

El desacuerdo de los empresarios respecto a estos servicios tiene su justificación. La7r 7
(frecuencia de las intéírupciones en el suministro de energía eléctrica en Colombia es más~
f de)doble del promedio en Latinoamérica. Yilademás de tódo, los empresarios colombianos

pagan mucho por este servicio: en 1996, el precio de un Kw/h en Colombia ascendía a

" Banca(I99SX 9SS
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US$ 0.0763, el cual en comparación con el promedio latinoamericano de US$ 0.0344, se
eleva a más del doblem. Se estima que el costo adicional total que se le impone a la econo-
mfa colombiana debido a la inadecuada infraestructura asciende al 6.4% del PIBáf.

5.6.2. Infraestructura de transporte

Dentro de los problemas de infraestructura, la falta de iirfraextractara de iranxporie merece
una mención particular. Este obstáculo al desarrollo incluye las siguientes dificultades: fal-
ta de cantidad, calidad, capacidad y mantenimiento de carreteras instalaciones ferrovia-

riass,

paenox y aeropuertos. Colombia cuenta con 309 kilómetros de carreteras pavimenta-
das por millón de habitantes. Este nivel representa menos de ia mitad del promedio interna-
cional de 683 kilómetros por millón de habitantes para los países con ingreso medio-bajo
entre los cuales se clasifica Colombia". Se calculó que la deficiencia de la infraestructwga
equivale a un arancel adicional del i2% sobre iax importaciones o un impuesto del 8%p
sobre iax exportaciones".

Pero la deficiente infraestructura de transporte no es sólo un obstáculo para el empre-
sario que se ve obligado a transportar su mercancía por el país. La calidad de las carrereras
y la congestión vial se convierte en una verdadera pesadilla en las grandes urbes de Colom-
bia, especialmente en Bogotá, lo cual ocasiona que las empresas tengan costos adicionales.
La falta de nuevas vías y el esrado de las exísrenlesm, la organización existente del Irans-
porre público y el exceso de oferta de autobuses de servicio público frente a la relativamen-
te baja demanda de pasajeros son algunos de los elementos que inciden en el
congestionamiento diario de las calles de Bogotá. La velocidad promedio de circulación en
la capital colombiana se ha reducido paulatinamente y actualmente es de t2.6 kilómetros
por hora, con tendencia a reducirse aún más.m Es evidente el alto costo de oportunidad que
esta situación provoca al empresario. Y de nueva cuenta se ve más afectado el pequeno y
mediano empresarto, ya que éste normalmente tiene que llevar a cabo sus pendientes por
cuenta propia y no cuenta con un mensajero que pudiera reahzar este trabajo.

Véase EI E p ctador (1999), pág 2B.
" Véa e Rochaisánchez (1998), pág. 20.
o ANALDEX (1996) pág 17. T mbién el promedio de Latinoamérica, con 863 htlémetros por milldn de habitantes, es
mucho mayor al de Colombia. Véase Presidencia (1996), pág 33.
o ANALDEX (1996), Pág. 9.

En Bogotá, el 36% de las calles no están pa imentadas Véase CNID I l 996), pág. 23.'l Tiempo (1997), pág. IOA.
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5.ó.3. Acceso a tecnología

Tal como en la mayoría de los países en vías de desarrollo, también la economía colombiana
se ve dominada por una gran cantidad de empresas (especialmente pequeñas y medianas),
que cuentan con un equipo )ecnalóglca arrasado, y un pequeño número de empresas alta-
mente desarrolladas desde el punto de vista tecnológico". Esto se relaciona con el hecho de
que ante la PYME; la política econ6mica en Colombia tradicionalmente se ha limitado a la
prestación de servicios financieros, sm tomar en cuenta la necesidad de la modernización
tecnológica. f.a situación de la falta deúna política de incentivos para la modernización
tecno16gica, en combinaci6n con altos aranceles y procedimientos de importaci6n compli-
cados, para bienes de inversión extranjeros, se ha traducido en la situación actual de la
PYME, que puede describirse de la siguiente manera: tecnología obsoleta, falta de oferta de
tecnología moderna, falta de centros tecnológicos y de asesoría estatales, falta de informa-
ción sobre la existencia, las características y la aptitud de nuevas tecnologías, así como
infraestructura deficiente para la transferencia de tecnología". Además, Colombia puede)s
describirse en genéral como un país que cuenta con un nivel de inversión extreuradameai
bajo en ciencia y tecnología". g

fLáresponsabilidad del Estado respecto a la modernizaci6n tecnológica debe verP
II'esde dos puntos de vista: por un lado, como pramaiar y punta de información para íaf
transferencia de tecnología, y por ef otro lado como regulador de las normas de calidad,
para permitir a las empresas el acceso a los mercados internacionales. En especial, el Estado
debería poner adisposición mecanismos que permitan a la PYME idear)j)car sus aeceslda-
des tecnológicas y tener acceso a los tecnologías necesarias. En este contexto cabe men-
cionar el papel del SENA, el cual está a cargo de esta tarea en Colombia. En particular, habrá
que fortalecer la capacidad de esta instituci6n para que pueda cumplir con la exigencia de
ser considerado un centro de información para la modernización iecnalóglca.

Sin embargo, también hay que considerar otro aspecto: el subdesarrollo tecnol6gico
de Colombia está fuertemente ligado con las caracierísrlcas y la naiuraleza del pequeño y
mediano empresario. Éste tiende a cerrarse en su mentalidad empírica. Cuando adquiere
tecnología nueva, a menudo lo hace sin una selección previa y finalmente opta por la ma-
quinaria más barata. O bien, decide adquirir máquinas viejas y usadas de una empresa gran-
de, las cuales probablemente sean más modernas y más eficientes, pero su tecnología a
menudo no concuerda con su escala de producciónm.

ONP (1998), pág 23
Véase por ejemplo presideneis (1996), pág. 30 y sigu ente, Mu)un (1996), pág 161 y subsiguientes o Zuleru (1999), pág 34

y subsiguientes.
n Bemol (1998), pág 232.

Bemol (1992), pág 33
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Según la opinión de varios empresarios, la situación de acceso a la tecnología ha mejora-
do en los últimos años gracias a la apertura económica. Esta observación también es común en
los representantes del Estado, y en los intermediarios, quienes afirman que en la actualidad son
otros problemas, los que obstaculizan el acceso de la PYME a las tecnologías:

Falta de información: en Colombia no hay una mstitución que divulgue mformación
íltil y actualizada sobre nuevos desarrollos tecnológicos. Por razones obvias, la PYME
no siempre puede estar al día respecto a esta información, lo cual denva en que se
pierdan muchas posibilidades.
Falta de crédoo: aunque exista tecnología adecuada y apta, y también el pequeño y
mediano empresario esté enterado de su existencia, a menudo le falta liquidez o crédi-
tos para poder adquirirla.

Dentro de los obstáculos al desarrollo de la PYME relacionados con la tecnología, hay otro
aspecto problemático digno de mencionarse: la falta de orientación de la PYME hacia la
calidad. Distintos estudios e investigaciones sectoriales han dado por resultado que en
muchos casos. las tecnologías obsoletas, la mala calidad de la materia prima y la falta de
investigación han conllevado a que la PYME no acceda a la posibilidad de cumplir con los
requerimientos de calidad, lo cual es necesario para la exportación. vn Bernal describe esta
situación de la siguiente manera; "En Colombia, el consumidor no pide calidad, el empre-
sario no la toma en cuenta y el Estado no la romuevetu '.

De ninguna manera se pretende negar que en última instancia el mismo pequeño y
mediano empresario es responsable de la calidad de sus productos y del cumplimiento de
las normas correspondientes. En la actualidad el empresario aún ve a la inversión requerida
para ello, como gastos adicionales, en vez de una ventaja competitiva. Sin embargo, es

dad d da«d I s 'd
. !S ~S.*'l

o e caso en Co om ia.

5.7. Obstáculos sociales
5.7.1. Informalidad

De cada 10 empleos creados en América Latina entre 1990 y 1996, más de ocho son infor-
males. Se estima que en Bogotá aproximadamente el 60% de los empleos se encuentran en
el sector informaltm. A continuación se ilustrará la manera en que el fen6meno de la infor-
malidad es percibido por parte de la PYME como obstáculo.

vé se los asi llamados "A«M *s eto ale, de conrperirididad", MtNHESARROLLO ll996 a b y e).
"'ernal (1992), pág. 21.
'" Maldonado/Hartado (1997). pág. 16
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La informalidad debe verse desde dos puntos de visten por un lado, las actividades
informales representan en Latinoamérica la única fuente de empleo accesible y la única
fuen/e de ingresos (aunque éstos sean bajos) para más de la mitad de la población laboral
urbana. Por otro lado, con las precarias e inseguras condiciones laborales, el mal pago, así
como la falta casi total de segundad social, no se puede cumplir con las normas laborales
más fundamentales para garantizar una vida digna. La informalidad en Latinoamérica ha
sido investigada de forma intensa en los últimos 20 años. 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 mtermediarios como obstáculo para la PYME y para la econo-
mía nacional como un todo.

Para el Estado;
~ La informalidad impide que una parte del PIE generado en la economía informal sea

destinado al fisco en forma de impuestos, cuotas, contribuciones sociales, etc.
~ En la mayoría de los casos, las empresas informales no sienten mnguna obligación de

cumplir con las leyes y disposiciones respecto al medio ambiente, seguridad laboral,
higiene, seguridad, etc.

~ La informalidad hace imposible tener datos confiables acerca de demanda, oferta, si-
tuación de empleo y otros aspectos de los distintos sectores, que se requenrían para una
planeación orientada hacia el futuro.

Para la empresa informal:
~ Los trabajadores del sector informal reciben como remuneración en promedio la mitad

de lo que reciben quienes trabajan en los sectores formales, a pesar de que trabajan más
horas'". Además, los puestos de trabajo son de inferior calidad, y normalmente los
trabajadores no tienen acceso a los sistemas de regulación laboral, salarial ni de segun-
dad social.

~ Para las empresas mfonnales, el hecho de ser informal les imposibilita automáticamente
el acceso a diversos mercados, como por ejemplo al crédito bancario formal, a licitaciones
públicas y a ser proveedor de grandes empresas, que a menudo sólo trabajan con em-
presas formales.

~ Además, tampoco les está abierto el cammo a algunas instituciones como el sistema
jurídico, programas gubernamentales de apoyo y demás.

Para ia empresa formal:
La empresa informal constituye un obstáculo 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 mínimo, tienen una ventaja competitiva
injusta y consecuentemente pueden competir con precios más bajos.

'o Maldoaado/Hadado (1997), ea el pmiogo.
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Este problema es un círculo vicioso: para recaudar más fondos, el Estado aumenta los
impuestos frecuentemente y decreta impuestos adicionales. Con ello disminuye el mar-
gen de utilidad de las empresas formales, mientras que aumenta la ventaja competitiva
desleal de las empresas informales. Evidentemente disminuye el incentivo para foona-
hzarse, el cual para el empresario consta de un cálculo racional de costo-beneficio'm.

Fuera de los aspectos culturales, la razón rinci al de la informahdad está relacionada con
I f I d* dil bl
f ~i'. d' l *ff 'f
lldd d d j,d 'dl S dd ~ll

f I eslllnl
f d
formal de la empresa, sin duda es res onsabilidad

5.72. 1nvasión del espacio público

La invasión del espacio público es un problema que afecta sobre todo ai pequefio y mediano
comercio. Bajo este término se entiende al hecho de que vendedores ambulantes, así como
construcciones ilegales de empresanos informales invadan los espacios públicos como an-
denes, plazas, calles, parques, etc. A pesar de que éstos no cuentan con un permiso para
llevara cabo sus actividades, son tolerados por las autoridades. En un estudio se calculó que
en Bogotá el 80% del espacio público está invadido'm.

Los que se ven más afectados por este obstáculo al desarrollo, son los negocios que se
encuentran en ia cercanía del área invadida. Primero, los propietarios de estos negocios
tienen que competir con los bajos precios de Ios vendedores informales, cuya mercancía a
menudo proviene del contrabando. Segundo, sienten que corren el riesgo de perder a su
clientela, que prefiere dejar de hacer negocios en las áreas 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, éase tambtén De soto (1989), pág 172 y snbslgnlentes.
CN(D (1996), pág. 8
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5.7.3. Inseguridady violencia

La criminalidad, violencia e inseguridad carrespandienie 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 cnmen organizado

y no organizado, chantaje y pagos por protecci6n de la guerrilla y paranúíitares™. También
la criminalidad en el trabajo es un factor adicional, que le ocasiona costos adicionales al

pequeño y mediano empresario'". De nueva cuenta, la PYME es más 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 contratación de personal de seguridad privada, vigilancia durante las 24 horas o instalación
de un sistema de alarma.

5.8. Obstáculosjurídicos

U d i Si « '

p p ivi* d* C I ti 'O d~i'a'.« i ' *d «i Cip d*i p id

financieras y administrativas requeridas para lidiar con los procesos tan lentos. Los evidentes
síntomas de la ba'a efectividad del sistema jurídico colombiano pueden describirse de la

siguiente manera™:

Gran concurrencia y sobrecarga de los tribunales. vj

La capacitaci6n de los jueces y de los funcionarios jurídicos.
El nivel de profesionalismo y motivaci6n de algunos funcionarios jurídicos.e
Demora considerable en la definición de la situaci6n legal de los respectivos conflictos, d
El problema de la impunidad en la mayoría de los actos ilícitos. v

La credibilidad del aparato jurídico.
Incremento de la auto-jusucia de las víctimas debido al fracaso del sistema jurídico.

No se pretende hacer énfasis en todas las deficiencias del sistema jurídico colombiano, sino
sólo en cuatro elementos jurídicos generales, por los cuales la PYME se ve más afectada:
cumplimiento de contratos, derecho a la propiedad, protección de marcas y patentes, así

di d' d
''

lyld d i « i~va
de poder discrecional de los funcionarios ue resulta de ello

En los últimos cinco silo. en Colombia hubo 120.000 muertes, 8.000, ecue uos, 1.200 personas de apareadas y 708

masacresenlapoblaci6nci ii acau a de la violencia para mayoresdetanes, véaseDefensorta(1998).pág 5 y subsiguientes.
El 65% de los accidentes mortales en el trabajo en Colombia es de upo cnmmal. Véase El Tiempo (1998 b), pág. 18 y 38.
para mayores detalles, véase Dnp (1998), pág 107 y . ub, igulentes
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5.8.1. Cumplimiento de contratos

El incumplimiento de contratos y, especialmente, la falta de coacción de derechos contrac-
tuales, representa un importante obstáculo al desarrollo de la PYME en Colombia. El actual
sistema jurídico dificulta considerablemente la gestión de una empresa, ya que sólo el 3%
d lrr' '

i . «~d
q d d*rmqr r d q s "'. *e

estructurar en Colombia una instituci6n 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 gro/rdei demoras de las resoluciones, que pueden durar hasta diez años, los
empresarios pierden el interés al respecto, ya que el monto en litigio disminuye constante-
mente debido a la inflaci6n.

5.8.2. Derecho a la propiedad

En América Latina, el fenómeno de la falta de garantía de la propiedad cuenta con un componen/e
histórico. Desde las guerras de independencia, en la mayoría de los países latinoamericanos se
ha limitado la hbertad econ6mica y el derecho a la propiedad. Con algunas pocas excepciones,
los gobiernos de los países lannoamericanos han tratado de evitar de este modo la modemizaci6n
de la sociedad, por miedo a la inseguridad, a la individualidad y a posibles procesos de
democratizaci6nnh Por lo tanto, en Latinoamérica y en Colombia en especial, la falta de
garantía de la propiedad debe analizarse en este contexto.

En Colombia, el punto clave se encuentra en el artículo 58 de la constitución, que
permite expresamente una expropiación por vía adm(n' ~s/n ind llíuigáácíó)7. Esta
situaci6n ha ocasionado qu inversionistas potenciales se vean confrontados con unfactor
adicional de inseguridad, el cual puede influir negativamente en la decisi6n de invertir en
c nns

5.8.3. Protección de marcas y patentes

En Colombia, la legislación respecto a la protecci6n de marcas y patentes está subdesarrollada
en relación con los países industrializados. En este contexto, la empresa Monitor ha identificado
algunos sectores, en los que la protecci6n es insuficiente o inexistente'". En Colombia, la
protecci6n de marcas y patentes se regula por medio de una gran cantidad de disposiciones

Váaqe ANALDEX (1996), pág 5.
" Véase Cárdenas/Srerner (1998), pág. 127.
"'e)den/aaiaparrrana (1995), pág. 92.
' Cámara ((994), pág. 127 7176.
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jurídicas: acuerdos internacionales y legislación supranacional, normas constitucionales,
leyes nacionales, así como decretos a nivel inferior. La vigencia simultanea de estas distintas
normas, así como las frecuentes resoluciones del Grupo Andino respecto a la protección de
patentes y marcas, han ocasionado grandes dificultades en la interpretación y aplicación
de estas bases legales. En es ecial la falta er
excesivamente problemática'". Además, existen distmtas áreas 'urídica 's
h a as es e ace tiempo, y para las cuales en Colombia no

5.8.4. Contradicciones y arbitrariedad en ei sistemajurídico

Las contradicciones y la poca duración de ciertos decretos jurídicos, así como el amplio
margen de decisión, significan otro obstáculo al desarrollo de la PYME, muy lamentado en
las entrevistas y los grupos de enfoque. Los empresarios se preguntan: ¹cómo 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 n de manera
contradictoria entre sí? Es necesario responsabilizar al Estado de que cada nuevo decret
se ha a asar a través e to os os mmistenos otra de declarar su

b igatonedad. Esta evidente exi encia ha sido manifestada re etidamente or arte de

Otro problema relamonado con el sistema jurídico es el fenómeno de las inconsistentes
reglas deí juego. Siendo objeto de distintos estudios realizados acerca de problemas
institucionales en países latinoamericanos, este obstáculo al desarrollo casi alcanza la
importancia de un mito Sin embargo, al menos en Colombia, éste es un gran obstáculo 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 económicos
que éstos ocasionan. Mientras que en Colombia, antes de 1989, la tasa de crecimiento de las
disposiciones legales se duplicaba cada 25 años, entre 1989 y 1 995 el tiempo de duplicación
fue de sólo cinco anos.'" Normas inestables pueden ocasionar inejiciencia adminisrrariva,
dificultando la planeación a mediano o largo plazo. Un ejemplo que fue mencionado por
parte de distintos empresarios, son las leyes que regulan ciertos requerimientos respecto a
ia contabilidad. El obstáculo al desarrollo conformado por las inconsistentes reglas del
juego también es un punto central en lo referente a los aspectos tributarios. En la Parte lll
de este estudio se abordará este tema en forma detallada.

'" DNP (1998(, pág l l n
' Goozáiez (1998), pág, 64.
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5.9. Obstáculos políticos
5.9.E Política hacia la PYME

En distintos países, especialmente en América Latina, las políticas del Estado no le dan la
importancia a la PYME que ameritada por su función sociaL como la generación de empleos, la
nivelaci6n del ingreso nacional, la democratizaci6n de la sociedad, etc. Este también es el caso
en Colombia'". Frecuentemente se escuchan las mismas quejas de parte de políticos, gremios,
empresarios e instituciones de los más diversos géneros: que la política económica de Colombia
se ha dirigido principalmente hacia las grandes empresas, mientras que la PYME es aplazada
como una existencia oculta en forma de "sector olvidado*'". En es ''n
d l pli' ', ~ni I dnm III I

''d
P.«C o~liad II ~id '. Il . C * * * d

~ lqq pdqdlii l lo i I q d lldpp
específicos para la PYME, éstos existan en forma fragmentaria y sin relación lógica entre sí. Lo
que se exige es una política enfocoda bocio ia PYME, o bien, un (raro especial de io PYME, que,
además de los programas crediticios usuales, contenga estrategias respecto a la capacitación,
modernización tecnológica, así como fomento de la exportación. La Ley PYME de 1988, que
en realidad nunca fue aplicada y que se bas6 en un modelo econ6mico cerrado, no pudo cumplir
con esta función'".

Otros aspectos que se han encontrado por medio de los distintos instrumentos de
recopilación de información y que están estrechamente ligados con el problema de la política
económica desequilibrada, son:

~ La competencia desleal con los grandes grupos empresariales debido a la inexistencia
de es antimono olio.
Necesidad e visi6n de mercado" por parte del Estado (por ejemplo: la falta de
identificación y apoyo de sectores estratégicos).

~ La proclamación del estado de Emergencia Económica a principios de 1997, originado
por una inminente crisis monetaria. Las "acciones extraordinarias" tomadas por el

gobierno, especialmente, los aumentos de las tasas tributarias se conservaron incluso
después de haberse reducido la crisis.

~ Precios volátiles, mala calidad y falta de disponibilidad de matena puma.

' Véase ACOPI/EEDES ABRO LLO (1996). pág. 23.
' Adiciona)mente, también las mi croe m presas gozan de mertos programas y pnpilegios, a los qne la PYME no tiene acceso
Véase Bernal (1998), pág 243
' Véase Bernal/p nto (1990), as(como Ley 78 de 1988.
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La imagen negativa que afecta a Colombia más allá de sus fronteras, especialmente en los
EEUU, que es el país más importante de intercambio comercial lla desee/7/ficació n y las
resultantes sanciones morales, financieras y comerciales).
La inestabilidad política y la incertidumbre.

Desde el punto de vista económico, 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 países, 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 investigación, de capacitación 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 tamaño, en muchos casos está sujeta a ayuda externa para poder satisfacer
sus necesidades tecnológicas, 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 económico total de la PYME sobrepasa la suma de las ganancias de las
empresas individuales.

5.9.2. Representación de los intereses de la PYME

El hecho de que la PYME es tomada en cuenta en forma desproporcionada respecto al proceso
político de decisión, se relaciona con la represea/ación dejiciea/e de sus intereses. Hasta la
fecha, los gremios no han podido cumplir con su función de representantes. En el pasado, han
hecho resaltar demasiado el "síndrome de ia cultura del pabreci/o"'". Conforme a esta
concepción, la PYME requiere de apoyo y tiene derecho a él, ya que es el eslabón más débil en
la cadena de producción. Esto conlleva a que no quieran dejar de "ser débiles". En lugar de
ello, los gremios deberían respaldar los intereses de la PYME, creando un entorno en el que se
haga posible una rompe/enciaj usia en iguales condiciones.

5.9ah Obsúículos macroeconómicos

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

'" Véase ACOPI/PICITEC t l 997), pág. 4S.
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motivados por el Estado. En este contexto ha de mencionarse especialmente el tipo de cambio.
Por un lado, lafuerte reevaluación real del Peso de aproximadamente 25% en los años 90
ha ocasionado la disminución del crecimiento de las exportaciones colombianas'". Dicha
revaluaci6n fue ocasionada en primera instancia por la gran demanda nacional, el aumento
de los gastos públicos, la acumulación de capital y la ampliación del volumen crediticio
nacional. Por el otro lado, esta sobrevaloración del Peso ha conducido a lainesfabilidad del
tipo de cambio e incertidumbre respecto a su desarrollo futuro, lo cual es percibido como un
obstáculo al crecimiento por parte de los empresarios y gremios. En este contexto se hace
mención de la inflación, la cual en Colombia alcanza un promedio anual de más del 20%
desde principios de los años 90'". Por esta razón se distorsiona la estructura real de los
costos y se dificultan las decisiones financieras. El poder de compra, especialmente de la
población más pobre, va desapareciendo y la competitividad de las empresas disminuye,
aún más en combinación con la reevaluaci6n del Peso.

~Mg

5.10. Obstáculos culturales
5.10.1. Corrupción

Uno de los obstáculos más graves para el desarrollo, que no sólo afecta a la PYME, sino a
cada uno de los ciudadanos de Colombia, es la corrupción"'. El bienestar económico 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 corrupci6n, como también de
los esfuerzos de los funcionarios de no ser descubiertos; y, por el otro lado, por la distorsión
de los incentivos económicos'". Fl problema de la corrupción se observa en diversos actos
dr~ud. I

'

I i di
éste es el caso es ecialment s icitaciones pu l ices, en la importación la ex ortación

la corru ci6n se observa d inante en el área de la administración tributana. ste
tema se abordará más adelante.

La corrupción se puede describir como un problema estructural y cultural, que está
estrechamente ligado con otros vicios de la administración pública: el formalismo que no se

'n Vé e Rochal Smchez (1998), pág. 6 y pág 49
'n Rocha(Sánchez (1998), pág. 2.
'" Colomtna, Venezuela, Rusia y ucrama penenecen a los paises más corruptos del mundo. Véase Dmero (1998), pág. 24.
"'ernal (1992), pág. 61 Ha de mencionarse de manera crines que la corrupción no sólo consta de la pane que acepta un
p. go legal (normalmente un funcionario), sino también de ia parte que está dispue r. a re I zm este pago
"'ara mayores detalles, éase Cárdenas/Steiner (1998), pág. 3.

52



.. FVNDEs

basa en objetivos sino en reglamentos, otorgando más importancia al papeleo que a las

circunstancias de la realidad, crea la necesidad de un gran número de funcionarios púbhcos,

lo que ocasiona más burocracia La burocrama y los problemas ocasionados por la misma

respecto a las formalidades y trámites pueden llevar directamente al cllenielismo, al

enriquecimiento ilícito y finalmente a la corrupción. Adicionalmente, el relativamente mal

pago de los funcionarios, la falta de normas y procesos disciplinarios, así como la lentitud

observada en algunas dependencias de la administraci6n pública fomentan la corrupción'".

Por esta raz6n, en todos los intentos de contener la corrupción, se debe tomar en cuenta su

fundamento como punto de partida. Este concepto se incluirá en la elaboración de propuestas

concretas en la Parte IV.

5.10.2. Resistencia y lentitud de la admiitistración

Los obstáculos al desarrollo de la pYME que hasta aquí se han descrito, no son nuevos, y

tampoco lo son los intentos de solucionar estos problemas. En los últimos 20 años se reali-

zaron diferentes esfuerzos para mejorar la relación entre las empresas y el Estado, y reducir

la burocracia, simplificar las regulaciones y las disposiciones, así por optimizar la eficien-

cia, como la imagen del Estado. A continuación, se descnben brevemente las iniciativas

más importantes'":

f Año Iniciativa

1981 El gobierno de Turbay Ayala, a través del Decreto 1933, creó el Comité para la

Racionaíízación de la Gestión Pública (consistente en el Comiié de
Desburacraiizacióii y el Comité de Colombia Agil ), con el fin de simplificar y
racionalizar los trámites internos (contrataci6n, delegaci6n de funciones, etc.).

1982 Se dictó el Decreto 682 en el que se establecieron normas para los procesos
administrativos (racionalización y simplificación).

1985 La administraci6n Betancur Cuartas, mediante el Decreto 1324, reintegr6 el

Comité para la Racionalización de la Gesti6n pública.
1986 El gobierno Barco Vargas, mediante el Decreto 3435, creó la Comisión de Co-

lombia Eficiente. Este programa fue coordinado por las Cámaras de Comercio

y alcanzó —según sus propios balances— más de 100 mejoramientos concretos.

1987 Mediante el Decreto 342 se cre6 la Comisión para el reordenamiento de la

administración pública.
1987 El Decreto 01035 creó la comisión "Cundinamarca Eficieme" y ordena el de-

sarroBo de Comisiones Municipales de Eficiencia.

Véase SEI (1993), pág. 21 y snbsigoientes.
nema) (1992), pág 62 En la parte Iu se desellan los motivos de ia conopmón en relación a la administración mbnraria.

53



ORSTA COLOR AL OESARROLLO

1988 El Decreto 0658 dictó normas sobre eficiencia administrativa en el Distnto Es-
pecial de Bogotá.

1989 El Decreto l l50 creó la Comisión Presidencial para la Reforma de laAdminis-
tración Pública del Estado Colombiano.

1990 Se creó la Conrej cría para la Modernización del Errado, la cual busca servir de
i interlocutora entre el Estado y el sector privado.

1993 El Ministerio de Desarrollo Econ6mico (MINDESARROLLO) contrató a la
empresa Sistemas Especializados de Información (SEI) para realizar una inves-

,

tigaci6n de la eficiencia de los trámites administrativos del Estado.
1995 Se dictó el Decreto 2150 (Estararo Aniiirdmires), cuyo objetivo es eliminar re-

'lamentos, formalidades y trámites innecesarios.
1997 La Consej cría para la Administración Pública del 6rgano ejecutivo elabora el

estudio "Un Año deí Estatuto Aniiirmnires" acerca de los logros del Decreto
2150.

A pesar de múltiples esfuerzos hacia la racionalización, la simplificación, la
esburocratizaci6n, etc., y a pesar de haber podido alcanzar ciertos logros a corto pla-

zo, en ninguna de las iniciativas mencionadas se obtuvo un éxito sosrenible. Muchas de
las miciativas perdieron vigencia a través del tiempo. La princtpal causa de ello es la
leaiiiad y la resistencia al cambio de las aulomdades 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 política para crear las bases
para un mejoramiento sostenible. No es sorprendente este comportamiento por parte
de los funcionarios en ciertos niveles de la administraci6n, ya que se ven beneficiados
directamente por dicha lentitud del Estado, mediante la conservaci6n de su empleo (el
cual por el contrario hubiera sido eliminado eventualmente), como también de los in-
gresos adicionales provenientes de la corrupción.

Otras causas que impidieron una realización exitosa de las iniciativas planteadas son
la limitación en la participación 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
a través de actos de autoridad dichas iniciativas privadas. Además, las iniciativas menciona-
das eran dirigidas hacia ineficiencias y trámites en eaeral, no es ecífica a
re do en sma, acia obstáculos concretos. De todo lo ana-
lizado es necesario reco er la ex eriencia apren er e os e
de uturas i es el caso del presente trabajo.
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5.11. Obstáculos adicionales
5.11.1. Licitaciones públicas

(jno de los aspectos negativos de las licitaciones públicas que se debería atacar con urgencia
es la corrupción. Desde el punto de vista de la gran mayoría de los entrevistados, el mercado
de las licitaciones públicas se puede cerrar para todas aquellas empresas que están dispuestas
a ganar una licitación con medtos legales'". Especialmente para la PYME, otro aspecto
problemático son las complicadas condiciones y formalidades, con las ue una em resa
debe cumplir para ser admiti a a una ici aci -, iertos estu ios realizados han dado por
res a o que oscntenos eevaluaciónsistemáticamente le dan lapreferenciaa las ofertas
de las grandes empresas en vez de la PYME'". Pero en el contexto de las licitaciones
públicas y su adjudicación, lo ue tiene las mayores consecuencias para la PYME son las
c nes e o. El Estado colombiano no siempre esta en capacidad de pagar
puntua mente. El anticipo exigido del 30% muchas veces es pagado hasta después de haber
terminado los trabajos. Pueden pasar años 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 mrcunstancias excl n a la PYME automáticamente del proceso

l

5.11.2. Centralización

Aparte de los ya mencionados aspectos por mejorar en la administración pública, tales como:
la corrupción, trámites, el amplio margen de decisión, etc., en esta parte se menciona otra
característica de las autoridades colombianas, crítica especialmente para la PYME: la
centralización. Sin desconocer los avances realizados en los últimos anos, en Colombia hay
una gran centralización de las instituciones estatales y los procesos de toma de decisiones
políticas. A 'ca de desarrollo regional.'"
Gran parte de las organizaciones nacionales y autoridades se encuentra en Bogotá. Para la
mayoría de los trámites oficiales (como por ejemplo registros, solicitudes de licencias,
participación en programas de apoyo económico o servicios públicos) el empresario debe
acudir, ya sea a la capital del país, o por lo menos a la capital de la provincia. La PYME se
ve más afectada por esta distancia geográfica de los centros de toma de decisiones que los
grandes empresarios, ya que estos últimos, si no tienen su sede principal en Bogotá, por lo
menos disponen de una representación en esta ciudad.

'u véase sEI (1993), pág. 3 y subsiguientes, asi como presidencia (l 997l, pág. l9.
'" Con los testimonios de dos empresarios encuestados se pretende dustrar este aspecto parcial. ";Es más fáml ganarse la
loteria que ganarse una hmtación sm soborno!" y "Si no hay soborno, no hay contrato".
"'ormalmente. estos requenmientos están adaptados a las grandes empresas, de modo que en las licnaciones a menudo
trabajan hasta cinco empleados al mismo tiempo en la elaboración de una of n, p a poder cumplir con todas las formalida-
des Por lo regular la PYME no dispone de personalcon estas capacidades . Véase SEI (1993), pág. 29 y siguiente.

Véase EID (1997 a), pág. 4
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5.11.3. Sistemas de control

El artículo 83 de la constitución colombiana señala que los actos, tanto de los particulares
como de las autoridades públicas, deben ceñirse a los postulados de la buena fe. Además,
los funcionarios deben suponer siempre, en la gestión de sus actividades, que el ciudadano

ldoactúa de buena fe. También existen otras normas legales en las que se repite esta disposición
Sin embargo, respecto al control estatal, este principio aún no ha podido imponerse, excepto
en algunos casos. Esto se manitiesta en que el control normalmente se lleva a cabo a priori
en vez de a posteríori, aún cuando el control sólo es de naturaleza formal, es decir, cuando
hay que cumplir con ciertos requerimientos formales, como por ejemplo: llenar formularios
o entregar documentos. Los controles previos eventualmente pueden significar una gran
pérdida de tiempo para los empresarios, ya que durante el tiempo de la entrega y el
procedimiento de la solicitud normalmente no se les permite comenzar con el trabajo en
cuestión. Evidentemente aquí no se trata de los controles previos necesarios en caso de
riesgos para la salud, el medio ambiente y demás. La consideraci6n central es que muchos
d r ***t r

'
r r r L~.o

os co 'tarían
las posibilidades de supervisi6n costos de

5.11.4. Sistemas de información

El difícil acceso a la información relevante para los pequenos y medianos empresarios
representa un problema especial, ya que se presenta en relación a una gran cantidad de
obstáculos aquí mencionados. Por medio de los contactos con las empresas se determin6
que a éstas les hace falta la información requerida en los asuntos más diversos como por
ejemplo en el sistema tributario, el acceso al crédito, pro ra ales de fomento y
capacitación, etc. En ci

~las entidades-resptutáa~ble . Pero tampoco se dispone de informaci6n suficiente acerca de
los mercados nacionales e internacionales, como por elemplo: precios, demanda, requeri-
mientos, etc., además de que este tipo de información tiene un alto precio de adquisición
para el empresario"'.

Este problema tiene dos raíces: por un lado, existe una deficiencia en la divulgación
de informaci6n requerida por el empresario por parte del Estado. Incluso se da el caso de
que losfuncionarios responsables no tienen el conocimiento necesario, están mal capacitados

Véase aID (1997 a), pág S."'or eiemplo Decreto 2.160 de 1996, eo la iotrodocmdo
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y no disponen de la información requerida respecto a su área administrativa'". Por otro
lado, también es culpa del mismo empresario, el cual en muchas ocasiones no está dispuesto
a invertir el tiempo necesario para acceder a la información existente. Por consiguiente, el

problema deberá ser solucionado por ambas partes. Disponiendo de una política de infor-

mación adecuada, algunos de los obstáculos aquí descritos podrían ser eliminados o, por lo

menos reducidos.

6. INTERRELACIÓN ENTRE LAS AREAS PROBLEMATICAS

En la elaboración de la Parte II se identificaron 34 obstáculos distmtos al desarrollo de la

PYME causados por el Estado. En la siguiente tabla se resumen estos resultados nuevamen-

te de manera esquemática:

Obstáculos
laborales

Cargas sociales Otras disposiciones
laborales

Obstáculos de Constitución ! Requisitos
formalización de la empresa ambientales

Leyes de
I ordenamiento

territorial

Falta de personal
cahficado

Obstáculos
tributarios

Obstáculos
tinancieros

'arga fiscal
I directa

Acceso al crédito

Carga fiscal
indirecta

Capital de riesgo Factoraje Leasing

Obstáculos
de comercio
exterior

Disposiciones Disposiciones
de exportación de importación

Contrabando

Obstáculos de
infraestructura

Obstáculos
sociales

Obstáculos
jurídicos
generales

Infraestructura
de transporte

Servicios públisxss
¡

Informalidad Invasión del
espacio público

Cumplimiento Garantía
de contratos 'e propiedad

Acceso a
tecnología

Ilnsegundad y

I

violencia

Protección de
~

Contradicción
marcas y patentes

~

y arbitrariedad

'" Véase Zalela (1999), pág. 47
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Obstáculos
políticos

Política de la
PYME

¡Representación de I Obstáculos
los intereses PYME macroeconómicos,

Obstáculos
culturales

Corrupción Lentitud de la
administración

Obstáculos
adicionales

Licitaciones
públicas

Centralización Sistemas
de control

Sistemas de
informaci6n

Tal como se mencionó micialmente, la clasificaci6n de los distintos obstáculos se lleva a
cabo conforme a criterios temáticos, aunque esto no siempre conlleve a resultados claros y
en parte se presenten intersecciones. En este contexto, hay distintas opciones alternativas
para clasificar estos obstáculos al desarrollo. Esto podría realizarse conforme al criteno si
se ven afectadas todas íns empresas (como por ejemplo, el sistema tributario o el proceso de
formalización) o s6lo ciertos sectores (como por ejemplo, los requerimientos específicos
según producto de importaci6n o exportación). La clasificación podría llevarse a cabo con-
forme al área de responsobihdad de ío entidad esroioí (local, regional o nacional). Otra
opción es el cnterio de l afrecnencio de una acci6n que ha de llevarse a cabo (una sola vez,
mensualmente, anualmente, continuamente, etc.). Además, los obstáculos al desarrollo afectan
a los negocios en distintasfoses de su ciclo de vida (en la constitución de la sociedad, en la
instalación de los servicios públicos, en la intemacionalización, etc.). Finalmente, los obs-
táculos pueden ser clasificados conforme a los distintos efectos que tienen en las empresas
(efectos pecuniarios, demoras, desaprovechamiento de oportunidades, etc.).

El objetivo de la división remdtico de este trabajo es, en especial, el logro de una
mejor comprensión de la problemática y de la estructuración lógica. Sin embargo, como se
ha mencionado en repetidas ocasiones, esto no significa que tales obstáculos al desarrollo
deban verse como aspectos aislados. Hay una fuerte interacción e inj)uencio mutua entre
los obstáculos. A continuación se presentará una breve lista no exhaustiva con las
interrelaciones más evidentes. Lo que en esta sección sólo se mencionará de manera gene-
ralizada, en la Parte lll se analizará más detalladamente, tomando como ejemplo el sistema
fiscal y su interrelación con otros obstáculos al desarrollo.

Con una infraestructura insuficiente, se vuelve más costosa la circulación de mercancía
con el extranjero y se obstaculiza la internacionalización de la PYME, así como de toda
la economía nacional.

También el difícil acceso al crédito, la falta de personal calificado y los problemas
político-sociales, como la criminahdad y la violencia, tienen un efecto negativo en las
posibilidades de exportaci6n de la PYME, así como en la competitividad general de la
misma.
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Al aumentar la carga tributaria y las cargas sociales, aumenta la tentación hacia la

informalidad. Aumenta el abismo entre las PYMES formales y las PYMES informales.

Los requerimientos y el control de la importaci6n influyen en las dimensiones del con-

trabando. Es de esperarse que la introducción ilegal de mercancía disminuya al haber

una mayor apertura del mercado.

La calidad del sistema educativo, especialmente de las universidades, influye positiva-

mente en el desarrollo tecnológico de las empresas. Las estrategias empresariales son

planeadas y llevadas a cabo por seres humanos; cualquier modernizaci6n tecnológica
es el resultado de la creatividad y motivaci6n humana. Los seres humanos son fuerte-

mente influenciados por la calidad de su educación.

El difícil acceso al crédito y la falta de información y asesoría respecto a innovaciones
tecnológicas le dificulta a la PYME la adquisición de tecnologías modernas.

La falta de cumplimiento de contratos repercute en las más diversas áreas de la vida econó-

mica, ya que aumentan los costos de transacción debido a la inexistente seguridad jurídica.

Se considera que en el área fiscal hay una enorme falta de estabilidad y previsibilidad
del marco legal. El sistema tributano como un obstáculo al desarrollo sería menos

a eneral.

El acceso a licitaciones públicas se hace más difícil para la PYME como consecuencia
de la corrupción, 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 administración, en algunos casos es más

difícil controlar y/o desactivar los obstáculos al desarrollo identificados, como en el

caso del contrabando, al tolerar a las empresas informales, así como en la invasión del

espacio pu

El papeleo ocasionado por disposiciones y formalidades excesivas, la burocracia en

general, así como el sistema tributario excesivamente complicado aumentan la tenden-

cia a la corrupci6n

Los obstáculos macroeconómicos influyen en muchos de los demás obstáculos al desa-

rrollo: la fuerte reevaluación del peso influye negativamente en el volumen de exporta-

ción y ocasiona cierta inseguridad respecto al desarrollo del tipo de cambio, lo que a su

vez hace imposible la planeación a largo plazo, la cual se requeriría especialmente
debido a los aspectos fiscales y financieros.
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El desequilibrio estructural de las finanzas públicas se traduce por una parte en una
presión en las tasas de intereses, con lo cual aumentan los costos del acceso al crédito
para la PYME. Por el otro lado, se ve amenazada la realización de ciertos proyectos de
infraestructura.

La existencia de corrupción y violencia empeora el problema del debilitado sistema
jurídico y aumenta los costos de transacción.

Sería posible seguir con este razonamiento y derivar interrelaciones adicionales. Pero para
efectos del presente trabajo no se entrará en detalle. Sin embargo, nuevamente se hace énfa-
sis en que los obstáculos al desarrollo descritos no deben verse de una manera aislada e
incoherente. Cada movimiento y cada modificación de la constelación de un obstáculo cau-
sa una gran cantidad de repercusiones directas e indirectas en los demás aspectos problemá-
ticos. En la Parte IV se retornará este razonamiento para la elaboración de propuestas con-
cretas respecto al sistema fiscal.

7. PRIORIZACIÓN DE LOS OBSTACULOS

Tal como se detalló en los comentanos metodológicos a principio de la Parte ll, la informa-
ción obtenida es clasificada y ordenada mediante una priorización. Esto se hace con el
objetivo de categorizar, conforme a su importancia, los obstáculos 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 situación de la PYME, y
por el otro lado se hacen evidentes los problemas que deben ser investigados más urgente-
mente de manera detallada y que propuestas deben ser elaboradas. Este segundo aspecto es
de gran relevancia para la parte específica del presente trabajo de investigación, es decir las
Partes III y IV Para poder cumplir con la metodología básica de la Parte II, la tríanguíació a,
la priorización se lleva a cabo desde tres puntos de vista distintos: de la PYME, de los
representantes estatales, así como de los intermediarios.

7.1. Priorigacióir desde el punto de vista de los empresarios

Los I l2 empresarios encuestados en las ciudades de Bogotá, Medellín y Cali consideran
que la iaseguri dad/vi oíencia es el mayor obstáculo exógeno en el desarrollo de sus activida-
des económicas. De esta área problemática sigue el sistema tribrrrario y los problemas del
acceso aí crédito. En la siguiente tabla se resumen los resultados"':

"'sta frecuente Suela de los empres rios y de los gremios se refiere especialmente, al conommiento acerca del comerao
e x tenor, d ispnsiciones generales de formal t tac ión, asuntos fiscales y disposicione relacionadas con las prestamones sometes.

60



Obstáculo Puntaje total Puntaje promedio

Criminalidad/violencia
Impuestos
Acceso al crédito
Contrabando
Prestaciones sociales
Servicios públicos
Falta de personal calificado

454
446
404
386
377
374
32l

4.05
3.98
3.61
3.45
3.37
3.34
2.87

Como problemas adicionales, se mencionaron los siguientes'bstáculos de infraestructura,
reglas inestables del juego, burocracia en la administración, falta de aprecio de la iniciativa
propia, falta de protección de la economía de mercado, así como la falta de incentivos para
la PYME. Además, pueden derivarse informaciones adicionales de los resultados de la
priorización. Si se hace una priorización 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.
Para el sector mdustrial, la falta de acceso al crédito es, por mucho, el problema más grave.
En Cali; el problema crediticio es uno de los aspectos menos relevantes.
Para Bogotá y Cali, la inseguridad/violencia representa el obstáculo al desarrollo más
importante, aunque éste alcanza s6lo el cuarto lugar en Medellín.
En el caso de Medellín también se encuentran diferencias respecto a la evaluación de
los servicios públicos: contrariamente al caso de Bogotá y Cali, este problema no es
considerado de gran importancia en Medellín.
El problema fiscal es considerado el problema más impartante a el segundo problema
más importante para todas las ciudades y sectores, con excepci6n 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 distribución porcentual de los resul-
tados.
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Total Bogotá ¡i Medellín Cali Industria Servicios Comercio

l" ~inseguridad

2 Impuestos

3" Crédito

d'onlrabando
S'Presraciones
d'Serv.públ.
2'personalcal.

Inseguridad

Impuestos

Crédito

Serv. públ.

Contrabando

Prestaciones

Persooal cal.

Impuestos

Crédito

Prestaciones

Insegundad

Conuabando

Serv. públ.

Personal cal.

Insegundad

Contrabando

Serv. públ.

Impuestos

Prestaciones

Crédito

Personal cal.

Crédtlo

Impuestos

Inseguridad

Contrabando

Prestaciones

Serv. públ

iPersonal cal.

Impuestos

Inseguridad

Prestacrones

Crédito

Serv. públ.

Personal cal

Inseguridad

Impuestos

Contrabando

Serv. públ.

Crédito

Prestaciones

Contrabando ¡Personal cal

Importancia

l Obstáculo Muy alta Alta

Inseguridad/violencia 42.0% 37.5%

Impuestos 41.1% 35.7%

Acceso al crédito 25.9% 34.8%

Media

10.7%

l 1.6%

23.2%

Baja

4.5%

3.6%

6.3%

Irrelevante'.3%

8.0%

9.8%

Contrabando 37.5% 19.6%

Prestaciones sociales 17.8% 29.5%

Servicios públicos 15.2% 33.0%

Falta de personal
calificado 16.1% 20.5%

14.4% 7.1%

32.1% 13.4%

29.5% 13.4%

20.5% 17.9%

21.4%

7.2%

25.0%

Casi el 80% de los empresarios encuestados considera que el problema de la inseguridad/
violencia, así como la problemátlca fiscal es muy importante o importante. Más del 60%
percibe al problema creditlclo como un obstáculo muy importante o importante. Los resul-
tados no son sorprendentes. Con ellos se corrobora la tendencia que pudo determinarse
mediante los demás instrumentos de recopilación de información, la entrevista, el arrálisis
de contenido y los grupos de enfoque.
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7.2. Priorización desde el punto de vista de los representantes estatales

Se encuestaron cerca de 30 representantes estatales distintos obtemendo las siguien-
tes respuestas'shi

Rango Obstaculo Puntate total

l"
2m

3

4''

7'cceso
al crédito

Impuestos
Falta de personal calificado
Contrabando
Disposiciones de importaci6n/exportación
Falta de política para la PYME
Legislación arbitraria y contradictoria

l 16

85
84
72
52
46
34

Llama la atención el hecho de que los representantes estatales consideren que los problemas
de mayor importancia para la PYME son el acceso a/ 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 qumto lugar res-

pectivamente a estas problemáticas. Otros obstáculos adicionales, que no estaban
preestablec idos en el cuestionano y que fueron mencionados por parte de los representantes
estatales, son los siguientes: difícil acceso al mercado nacional, cultura empresarial subde-
sarrollada, falta de poder de negociaci6n y falta de cooperación entre la PYME.

7.3. Priorizació n 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 Obstáculo Puntaje total

lo
2m

3"4''''cceso
al crédito

Falta de política para la PYME
Impuestos
Disposiciones de importaci6n/exportación
Falta de personal cahficado
Contrabando
Inseguridad/violencia

131

103
85
76
70
61
34

A los encuestados se les pidtd e sisar los obstáculos predeterminados en una escala de muy importante (S puntos) a

melerante (1 punto) Además, contaban con la posibibdad de mencionar ob táculos ad mona(es que no babian sido incluidos

Para la siguiente tabla se sumaron los puntales totales
En este caso, los encuestados tenían que e coger de una lista los siete obstáculos más importantes, y ordena los conforme a su
importancia Al obstáculo del pnmer lugar se le adludicaron y puntos, al mgundo 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 exisreiue política para la pYME
haya obtenido una alta pnoridad, 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: prácticas que limitan la competencia (monopolios), acceso al
mercado nacional, apertura econ6mica, así como la inestabilidad política.

7.4 Selección de los obstáculos ai desarrollo priorilarios

Al comparar las tres clasificaciones de los empresarios, representantes estatales e interme-
diarios, destacan ciertas áreas problemáticas, que son consideradas como obstáculos priori-
tarios de la PYME en su relaci6n con el Estado, por parte de los tres actores. Estos son,
además del acceso al crédito, el contrabando y la falta de personal calificado, especialmente
los impuestos. Bajo la estipulaci6n de ponderar las tres clasificaciones de manera equiva-
lente y de adjudicar siete puntos a cada obstáculo que esté en primer lugar, seis puntos a
cada obstáculo que esté en segundo lugar, etc., se obtiene la siguiente prioritación combi-
nada de obsrdcu/os al desarrollo de la PYME en Colombia causados por el Estado:

Rango Obstáculo Puntaje total

1"
2d*

3"4''''cceso
al crédito

Impuestos
Contrabando
Falta de personal calificado
Falta de política para la PYME
Inseguridad/violencia
Disposiciones de importación/exportación

19

17

10

9
8

8
7

Era de esperarse que los obstáculos relacionados con el acceso al crédito y los impuestos
quedaran en los primeros lugares. Las demás áreas problemáticas, como el contrabando, la
falta de personal calificado, la falta de una política para la PYME, la inseguridad/violencia
y las disposiciones de importaci6n/exportación ocupan los lugares subsecuentes con valo-
res relativamente más bajos. Por lo tanto, con los resultados de las tres ponderaciones y su
combinaci6n, se inicia la transición de la Parte general II a la Parte específica III. Tal como
se mencionó en el Capítulo 2, los objetivos de investigación generales y específicos de este
trabajo están estrechamente relacionados. En esta parte general se han investigado de ma-
nera amplia los obstáculos 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 más grave para el desarrollo.
También desde un punto de vista general, o sea combmado, el sistema tributario constituye
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el segundo obstáculo más importante, después del acceso al crédito. Por lo tanto, las Partes
específicas lli y IV estarán dedicadas a la consideracrón especial del sistema tributario
como obstúculo al desarrollo de la Pyítf E.

La razón por la cual se ha escogido la problemática fiscal como área de enfoque no
sólo se debe a los resultados de las escalas de priorización. Dentro del marco de los temas
prioritarios, por las razones que se explican en la Parte I, el sistema tributario se presta
mejor como área de enfoque que la inseguridad/violencia y el acceso al crédito. Pero ade-
más de esto, existen otras razones por las cuales el sistema tributario tiene una posición
especial dentro de las regulaciones y disposiciones estatales:

La experiencia internacional ha mostrado que en la mayoría de los países 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 más popular y más utilizada
para fomentar a la PYME.
En la discusión acerca de la necesidad de reformas de segunda generación 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 firma in
many countries in Latin Americe, even though the actual ratea of collection are not
highm" .

La importancia del sistema trtbutario para el sector privado está expresada también en
los índices anuales de la libertad económica. Siendo uno de los factores más importan-
tes para la clasificaci6n de un país, se investiga su palíticu fiscal.
En estudios realizados por parte del Fondo Monetario Internacional (FMI) en países en
vías de desarrollo se ha podido comprobar que hay una relaci6n (inversamente propor-
cional) entre el aumento de la carga fiscal y el crecimiento de la economía nacional. El
mismo fenómeno se observa también en países industrializados. Mediante una compa-
ración de la cuota fiscal y el desempleo, se ha mostrado que países como Franma,
Alemania y Bélgica (los cuales cuentan con impuestos extraordinariamente altos) tam-
bién tienen que lidiar con cifras de desempleo relativamente altas. En países como la
Gran Bretaüa, Irlanda y los EEUU se observa la situaci6n contraria'".
En el Capítulo 5 se muestra que los empresarios colombianos no s6lo tienen que lidiar
con obligaciones fiscales, sino que también con otras disposiciones burócratas admi-
nistrativas. En este contexto, el papeleo ocasionado por el aspecto llscal ocupa una
posición dominante. Ciertos estudios en la Comunidad Europea y en los EEUU han

He)den/Raiapattrana (1995), pág. 52 La misma npinidn se encuentra en Camdessus (1997)
Véase PuW (1999), pág. 15.
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dado por resultado que el costo de cumplimiento tributario corresponde a más del 50%
de los costos de cumplimiento totales motivados por el Estado. Para el caso de Alema-
nia, se calculó que dicho costo asciende a más del 60%'".
Además, el sistema tributario es influenciado por muchos otros obstáculos al desarro-
llo. Por ejemplo, debido a distintas causas, la corrupción adopta inmensas dimensiones
especialmente en la administración tributaria'". Otro ejemplo serían las reglas del
juego inestables. Se ha observado que precisamente el área tributaria se ve afectada por
continuas modificaciones de la legislación.
Por último, ha de mencionarse que en Colombia no existen tratos fiscales preferenciales
para la PYME como instrumento de fomento de la misma. En el sinnúmero de reformas
fiscales de los últimos años, la PYME nunca ha sido tomada en cuenta. Este tema se
abordará a lo largo del presente trabajo de investigación.

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

"'éase Ba nock (1990) pág 49
'i'oc una parte se trata de cantidades de dinero reladvamente elevadas; debido a que a nadie le gusta pagar impuestos, la
persona su)era a Inbutacién tiene una tende cia miati amante fuerte hacia el soborno. Por el orro lado, el functonario dene una
gran cantidad de opciones de soborno debido a la complelidad del sistema tnbutario En este contexto, véase Crotty (1997),
pág l
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EL SISTEMA TRIBUTARIO COLOMBIANO COMO

OBSTÁCULO AL DESARROLLO DE LA PYME
8. METODOLOGÍA

En la Parte II se abordó el temá de los obstáculos al desarrollo de la PYME en Colombia causa-u

dos por el Estado desde un punto de vista general. En la Parte m se trata un obstdcolo especiÍico
ol desormllo: el sistema tnbutari o, Se elaborarán 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 investigarán cuatro distintas áreas la legislación tributorio, la percepción del sistemaj
tributario por parte de los empresarios,)a realidad tributaria, así como los experienciasinterno-
cionoles en la imposición tributaria de la PYME, obtenidas de la teoría y de la práctica. Mientras

que para el análisis de la legislación, de la realidad tributaria y de las experiencias intemaciona-

les, en primer lugar se hace énfasis en el análisis de leyes y de los estudios ya existentes, para la
investigación de la percepción que tienen los empresanos del sistema tributario, se hace uso de
entrevistos cuolirotí vos. por lo tanto, en la parte III el análisis empírico tiene una función impor- 4 xy c
tante. Con base en estos cuatro elementos se pretende desarrollar ideas creativas para el sistema 9@
tnbutario colombiano. para que estas propuestas de mejoramiento se apaguen lo más posible a la ~j'q
realidad —y para que puedan ser implementadas en una fase posterior, que no se incluye en estej tpc SV

trabajo de investigación- las'cuátro áreas mencionadas serán elaboradas con la colaboración de y4 +
tffi

un equi po de expertos colombi unos en morerioJiscog En la siguiente figura se ilustra la combi-

nación de las distintas técnicas:

Análisis de la
legislación cualitativas de legislación internacionales

Equipo de expertos
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8.1. Análisis de la legislación

El anáhsis de la legislación tributaria colombiana para la PYME se basa en primer lugar en
literatura primaria y secundaria acerca del tema. Las leyes relevantes, especialmente el
Estatuto Tributario (E T ), servirán de literatura primaria. Los libros de texto, los estudios y
el material de información dirtgido directamente al empresario servirán como literatura
secundaria.

8.2. Entrevistas cualitativas

Al igual que en la Parte 11, en la Parte lll las opiniones, experiencias y percepciones de los
pequeños y medianos empresarios forman una parte central del estudio. Sin embargo, los
objetivos de la investigación empírica de esta parte del trabajo ditieren de los objetivos de la
Parte II: mediante conversaciones abiertas y no directivas, se pretende estimular a los en-
trevistados para que proporcionen información detallada de manera honesta y abierta acer-
ca de un tema específico, el sistema tributario. Mientras que en la Parte 11 se trató de infor-
mación general acerca del tema de los obstáculos 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 cuaíiiaiivas, también conocidas como entre-
vistas ea profundidad. Con esta metodología se pretende obtener la información requerida
acerca de los conocimientos, las percepciones y las experiencias del empresario respecto al
sistema tributario.

8.3. Comparación entre la legislación tributaria con la realidad tributaria

Para comparar a la legislación tributaria con la realidad tributaria, es necesario incluir dos
elementos en el análisis: por un lado, la situación de los contribuyentes, y, por el otro lado,
la situación de las auioridades fiscales. En el análisis del comportamiento de los contribu-
yentes, se hará uso de estudios de distmtas instituciones de investigación estatales y priva-
das, así como de organizaciones internacionales de desarrollo. Además, se tomará en cuenta
esta área temática dentro del marco de las entrevistas cual i tativas por medio de ciertas pre-
guntas. El análisis de los problemas de las autoridades fiscales se basa especialmente en
investigaciones, estadísticas y planeaciones estratégicas internas, tanto de la Dirección de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), como también de la administración tnbutaria
local de Bogotá.
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8.4. Experiencias internacionales

La pane teórica de este capítulo se basa en la hteratura acerca de la imposición tri burarla

óptim-

aa. Esto incluye especialmente la teoría acerca de la problemática tributaria enpaíses en vías de
desarrull. Para el análisis de las experiencias de otros países en la imposici6n tributana de

pequeñas empresas, se consultarán, por un lado, estudios de la Organización para la Coopera-
ci6n y Desarrollo Económico (OECD), y por otro lado se revisarán las páginas de Intemet de las

administraciones tributarias latinoamericanas. Además, estas informaciones serán complemen-
tadas con artículos, estudios y revistas fiscales adicionales.

8.5. Equipo de expertos fiscales

Como apoyo en la elaboraci6n de estas cuatro áreas parciales, se contará con la colaboración
de un equipo de expenos fiscales. Este equipo de especialistas de alto rango y eminencias
de la legislación tributaria colombiana fue formado onginalmente para el proyecto FUNDES
"Reformas Institucionales para la PYME en Colombia". Por razones evidentes, este equipo
de expertos, que está conformado por altos funcionarios fiscales, asesores tributarios,
profesores en Derecho Fiscal y empresarios, será involucrado en la captación de información
para la Parte III del trabajo, ya que para el análisis de un tema tan complejo es'de gran
utilidad contar con el consejo de expertos. Algunos de los integrantes más importantes del

equipo de expéttos son Guillermo Fino, Director de Impuestos Nacionales de la DIAN, y
Gustavo Cote, Asesor Fiscal y Ex-Director dé la DIAN. qp

l n C s ti o~ gtxztotvc Yoe 4 éátts( c tamo

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

9. ANALISIS DE LA LEGISLACIÓN

Es evidente que el análisis de la actual legislación tributaria de Colombia deberá ser un

fundamento irrenunciable de posibles propuestas concretas de mejoramiento para el trato
fiscal de la PYME. Sin embargo, este capitulo deberá limitarse conscientemente, ya que de

lo contrario, el trabajo podría salir de sus cauces debido a la compleja legislaci6n tributaria.
Por esta razón, se tratarán sólo los impuestos más importantes en forma breve. Antes de

enfatizar en los distintos tipos de impuestos de la PYME colombiana, se ventilarán ciertas

circunstancias básicas al respecto: el desarrollo del endeudamiento público de Colombia en

los últimos años y la explicación del término "impuesto empresarial".
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9.1. Antecedentes
9.1.1. Los impuestos desde elpunto de vista del Estado

Las recaudaciones tributarias del gobierno central juegan unpapelfundamental en las finanzas
públicas de Colombia: representan más del 85% de los ingresos totales'". Los impuestos
crean las condiciones para el desenvolvimiento de la demanda del Estado y la elaboraci6n
de los bienes públicos. Pero, también pueden ser percibidos como es(ímulo nega(lva o como
uní mpedlmenlo para la inversión, ya que disminuyen el ingreso disponible de los ciudadanos
y las ganancias de las empresas, e influyen en el comportamiento de compra. Primero se
revisará brevemente la situación actual de las finanzas púbhcas de Colombia, para poder
analizar la legislación tributana colombiana ante este entorno básico. Además, la situaci6n
de las finanzas públicas puede significar una restricción en la elaboración de propuestas
concretas en la Parte IV.

Desde 1991 se observa un creciente endeudamlen(o del sector público en Colombia,
especialmente del gobierno central. Entre 1991 y 1996, en los ingresos hubo un crecimiento
promedio del 1.5% del PIB, mientras que los gastos presentaron un crecimiento del 5.3%
del PIB. En dicho período, el délicit fiscal aument6 del 0.3% al 4.1% del PIB. Para 1998, se
calculó un déficit del 5.4% del PIB tu.

En la situaci6n actual, cualquier intento de lograr una reducción de impuestos para la
k'YME,

que conste de tarifas niás bajas, sería más bieñ ilusorio. Por esta razón, en la presen-
te investigac(6n se hará énfasis en la simplipcaclón de las pmcedlmldn(os, slrnplipcación dp
formalidades, mejores métodos para la determinación y el cálculo de las impuestos, elc. DeI"

este modo, el en foque principal es la reducci6n de la carga fiscal indirecta.

9.L2. Los impuestos desde el punlo de vista de los empresarios

El sistema tributario de Colombia tiene muchasfacetas y es compúcado describirlo. Sólo en
los años 90, en promedio cada dos años fue aprobada una nueva reforma tributaria, que
conllevó a una reglamentaci6n adicional, a un exceso de jurisprudencia y a doctrinas
novedosas de la DIAN, respecto a las modificaciones en la legislación, así como, con ello,
a cierta inseguridad legal's'. En este contexto emerge la cuestión de qué tanto deberá
enfatizarse en el sistema Irlbularlo colomblano como ial.

'" Véase Comi i6n (1997), pág. 70 y sub iguientes y Ley Anunl de pmsupuesro (998.
En e te contesto. véase M)NHACIENDA (1998), pág 2 y subsiguientes, asi como las estadfsttcas relevantes de la DlAN"'ediante las reformas de los aáo 90 (Ley 49 de 1990, Ley 174 de 1994, Ley 223 de 1995. a. i como Ley 387 de 1997) se

mtrodujeron 583 nue os an(celos, pero las recaudactones tributanas aumentaron s6(o en un 1.5nb Véase comtst6n (1997),
pág. 67 y subsigutentes
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Por razones evidentes, un análisis detallado del sistema tributario de Colombia en su

totalidad excedería los límites de este trabajo. Un análisis de este tipo tampoco podría apor-

tar informaci6n adicional relevante para la Parte IV del trabajo. Por esta razón, dentro del

contexto de la legislación, sólo se pondrá énfasis en los i mpuesros de las empresas.

Los impuestos empresariales son todos aquellos tipos de impuestos que tieneninfluencia

en las decisiones empresariales, ya sea debido a su simple existencia o específicamente debido

a su disposici6n especial'4'. Para efectos de la caracterización de un impuesto como impuesto

empresarial, es indiferente si la empresa corre econ6micamente 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 último 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

e las decisiones del empresario

en el ámbi to insnruci onar (por ej, en la selección de la figura mercamil), en el ámbitofuncional

(por ej. en decisiones de inversión, financiamiento o política laboral), así como en el ámbito de

la contabilidad empresaria. Conforme a estos criterios, pueden distinguirse las siguientes cate-

gorías de impuestos empresariales:

3.

Impuestos, que la empresa como tal deberá pagar, independientemente de su flgura
mercantil. Un ejemplo para el caso de Colombia a nivel nacional sería el impuesto al

valor agregado, y a nivel local el ICA, los cuales se especiflcarán más adelante.
Impuestos, que sólo deberán pagar aquellas empresas que son manejadas con laflgura
mercantil de una personajurídica, como por ejemplo el impuesto sobre la renta para

personas jurídicas.
Impuestos, que los empresarios o los socios de empresas individuales o sociedades

personahstas deberán pagar personalmente, pero cuyo objeto es generado o utilizado

en la empresa (por ejemplo, el impuesto sobre la renta para personas físicas).
Impuestos, que no conciernen a la propia empresa o al propio empresario, sino que la

empresa debe calcularlos, retenerlos y pagarlos a la administración tributaria en nombre

de otnis contribuyentes. Esto le ocasiona costos de personal y materiales a la empresa,

que no son reembolsados por la administramón tributaria. Aunque estos impuestos no

sean en realidad impuestos empresariales, sí influyen en la empresa, ya que generan

gastos empresariales a favor de la administración tributaria y, con ello, aumentan los

'" Conforme e Wohe (1991), pág. 6
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gastos de la empresa ocasionados parla imposición tributaria. Un ejemplo de ello sería
el procedimiento colombiano de retención en la fuente; la retención en la fuente no
representa un impuesto independiente, sino una forma especial de recaudación del
impuesto sobre la renta, tanto para personas físicas como para personas jurídicas, así
como del impuesto al valor agregado.

El objetivo de este capítulo es, por lo tanto, elaborar el marco de referencia general del
sisrema tributario colombiaao respecfa a los impuestos empresariales. Para ello, sólo se
hará énfasis en los impuestos más importantes: el impuesto sobre la renta, el impuesto al
valor agregado (IVA), el impuesto de industria y comercio (ICA), el impuesto de timbre, así
como en los procedimientos de retención en la fuente, que están relacionados con estos
impuestos. Hay algunos otros impuestos que podrían calificarse como impuestos empresa-
riales conforme a los critenos expuestos, como por ejemplo el impuesto predial o el ím-

puesro vehicular. Sin embargo, el presente estudio se limitará a los impuestos empresariales
mencionados. Las propuestas respecto a la fiscalización de la PYME en Colombia, con las
que se busque lograr un mejoramiento considerable de su situación, deberán 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 últimos años

Antes de describir cada uno de los impuestos y las obligaciones relacionados con éstos, se
describirá brevemente el desarrollo general de la imposición rribufaria en Colombia. Desde
) 983, año en que hubo importantes cambios en la legislación tnbutaria (como por ejemplo una
reducción de la tasa máxima de impuestos; la abolición de la doble imposición de empresas
accionistas, así como una ampliación de la base de cálculo del IVA), se pudieron observar por lo
menos siete modificamones de la legislación que merecen serdenonunadas reformas tributarias'".
En los años 80, cada gobierno llevaba a cabo una reforma fiscal en promedio, mientras que en
los años 90, cada gobierno realizaba dos reformas de este tipo.

La mayoría de estas reformas tributarias fueron de naturaleza recaudadora: su res-
pectivo objetivo principal consistía en aumentar las recaudaciones tributar)asta. La acumu-
lación de reformas tributanas se debe a que las modificaciones en el gasto público 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), pág. 17.

Esta meta pudo ser lograda, ya que conforme a las mfras del niqp las recaudaciones Inbutmlas sume taron del 9% del PIB
(19g3) a un 13.5% (1994). y, conforme a las mfras del Banco Mundtal para el mtsmo penado. del 7% al 14%. Véase Steinerf
Soto (1999), pág. 17.
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tributarias después de una reforma tributaria es de corto duración, lo cual conlleva a una
continua necesidad de reahzar nuevas reformas tnbutarias, para poder conservar el nivel de
las recaudaciones tributarias al nivel de los gastos'4'. El Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) divide las reformas tributarias latinoamericanas en tres tipos: reforynus tributarias
gíoóaley, cuando se trata de modificaciones considerables; reformas tributarias pun íales,
cuando el objetivo de la reforma es la reestructuración o la introducción de un impuesto en
particular; y por último están las reformas íribuíariasi NCFemeníaíey, en las que en primer@
línea se trata de aumentar las tasas tnbutarias o de ampliar las bases del cálculo, para incre-á
méntar la recaudación tributaria. Esta organización clasifica a todas las reformas tributarias + Ijj

colombianas de los anos 90 dentro del concepto de las reformas tnbutarias í)tcremeníuíeytmf

EQué 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 preocupaci6n:,jáa 0

glndependientémente del monto de los impuestos, las permanentes módificaciones de Ih
r, 4

legislacion conllevan a uue haya lnesíabiíidad y regjus deí juego poco claras. Desde éi
punto de vista de los empresarios, la compíejiduit e ímprevisibiíídadjúrídicu de lá 0
legislaci6n tributaria, ocasionada por las continuas modificaciones, influye de manera

'negativa en el entorno empresarial.~
~ La permanente discusión acerca de las reformas tributarias por parte del congreso

colombiano deriva en un proceso ininterrumpido de íoíióying, en el cual, en primera
línea, están representados ciertos intereses particulares bien organizados, los cuales
normalmente no corresponden a los intereses de la PYME. Esta representación
desequilibrada de intereses ha traído consigo un incremento de la transgresi6n al principio
de neutralidad y una mayor injusticia en el sistema tributario.

La estructura de la recaudación del Estado ha cambiado considerablemente en los últimos
anos. Especialmente, los ingresos arancelarios han disminuido fuertemente debido a la
apertura del mercado. Conforme a los cálculos 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 recaudaci6n tnbutaria sin las cargas socia-
les en relación al PIB, aumentó continuamente durante los anos 80 (del 7.7% en 1981, al

"'arratqutua/Salazar(1992),pég 43
Véase BID (1998), pág. 32 y suba guientcs.

"' tenues que en 1980, la propormón de e. tos dos impuestos era del 55%, dicha pmpormón subió s un 74% hasta el año de
1990, y entre 1991 y 1995 íue, en promedio, del 84%. Véase BID (1998), pég.)8 y subsiguientes, así como Ste er/Soso
(l 999), pég. 20 Dentro de estos dos impuestos, ha aumentado més la imponancia del IVA que la del impuesto sobre la renta
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8.2% en 1985, hasta el 9.3% en 1989). En los años 90, este crecimiento se intensificó (1990:
10 1%, 1996: 14. 1%) s'. En comparaci6n con otros países latinoamericanos, la cuota fiscal
colombiana ha crecido de manera desproporcionada en los últimos años, mientras que en
relación a las cuotas fiscales de los países industrializados, continúa siendo relativamente
baja'ss

Es importante que las obligaciones tributarias centrales de la PYME detalladas a
continuaci6n, se vean en relación al desarrollo de los últimos años. Por una parte, explican
los problemas del sistema tributario actual, y, por otra parte, proporcionan indicaciones
importantes para el desarrollo de posibles propuestas de mejoramiento. !

- .

9.2.2. Formalización tributaria

Primeramente se descnbirá el proceso que se requiere para llevar a cabo la consri lució B de
una empresa desde el punto de vista de la normatividad tributaria. El empresario de una
empresa recién constituida deberá realizar los siguientes puntos para lograr la formalización
fiscaP'o:

Cumplimiento con las condiciones respecto a la normatividad lab(jral, comercial y de
funcionamiento"'.
Registro de la empresa por medio del formulario RUT (" Regisiro Único Triliulurio").
Presentar solicitud respecto al NIT en la DIAN. Con este "Níímero de Identificación
Tributaria*'e hace posible la declaraci6n y el pago de impuestos.
Registro de la empresa en el régimen de IVA correspondiente.
Registro de la empresa como agente de retención en la fuente (en caso de que la empre-
sa cumpla con las disposiciones legales).

Además, a partir del momento de su formalización tributaria, la empresa deberá cumplir
con las disposiciones contables. Éstas se rigen por el Pían Único de Cuentas. Tal como se

explicó en la Parte II, cada uno de los pasos para la formalizaci6n aquí mencionados, a la
vez puede traer consigo un sinnúmero de formalidades y requisitos. La formalizaci6n
tributaria se rige por el Estatuto Tributario (E.T.), así como por el Decreto 3.049 de 1997.

"'éase las estadisticas en sreiner/soro (1999), pág 21 y subsiguientes."'n los paises mdustrialtaados, la tasa asear es, en promedio, del 26.39b. Véase Steiner/Soto (1999), pág. 29.
'n véase tegts (1997), pág. 133 y subsiguientes, asi como cámara (1997), pág. ss.
"'éase Capitulo 5 I.l. Co r r ridn de sne empresa.
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9.2.3. Impuesto sobre la renta

El impuesto sobre la renta es un impuesro directo y nacional, que es considerado como un
solo impuesto y que se declara en una sola declaración de impuestos, a pesar de que en
realidad consta de tres panes'".

9.2.3.a) Impuesto básico de renta

Los ingresos de las personasfísicas y ius ganoncias de los personas jrrrídicas, que se gene-
ran en el transcurso de un año, están sujetos a imposición tributaria; por lo que todas las
personas jurídicas y físicas, que cumplen con las disposiciones legales, deben pagar im-
puestos. En pocas palabras, se aplica la imposición tributaria al aumrnro del patrimonio
neto; por esta razón, la declaración de impuestos para la determinación de la base del cálcu-
lo es muy similar al estado de resultados de la empresa. La tarifa tributaria es del 35% para
personas jurídicas. Para personas físicas, la tarifa tributaria depende del nivel de ingresos;
para el nivel de ingresos más altos también es del 35%.

9.2.3.bj Impuesto de ganancias ocasionales

La imposición tributaria se aplica a aquellos ingresos que son de carácrer especial o ex-
traordinario, es decir, que son generados por actos de negocio, que no forman pone de ia
acrividad haói ruoi de la empresa. Algunos ejemplos de ello son: venta del activo fijo, que
durante más de dos años haya sido propiedad de la empresa; ganancias por lrquidaciones de
empresas; ingresos por herencias y donaciones o ganancias de lotería. Todas las personas
jurídicas y físicas están sujetas a imposición tributaria.

9.2.3.cj Impuesto de remesas

Este impuesto se impone a las transferencias de gariancias ordinarias y exrraordinarias Ui

extranjero, independientemente de quien sea el beneficiario. También en este caso, están
sujetas a la imposición tributaria las personas jurídicas y físicas.

'" El unpuesto sobre la renta se regula mmbante los art. 329 y subsigutenres, 395 y subsiguientes, 800 y subsiguientes del
E T.. ast como por el Decreto 3 049 de 1997. Véase rambién Briseboíyergara 1 1998), pég 13 y subsiguientes
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Desde 1992, se hace uso de un sistema de índices para el cálculo del impuesto sobre
la renta, el sisfemo de ajustes infegraies por inflació. con él se pretenden neutralizar los
efectos de la inflación, que en Colombia ascienden anualmente a un 20%'".

9.2.3.dj Retención en lu fuente

La retención en la fuente en sí no es un impuesto adicional, sino un proceCkmíenio, que
está directamente ligado con el impuesto sobre la renta'". En él participan dos actores
respectivamente. Para el empresario, que vende bienes o servicios, la retención en la
fuente representa un primer pago anticipado del impuesto sobre la renta a pagar al
final del año. El respectivo monto es descontado de la factura por parte del comprador.
Por lo tanto, el empresario requiere para su contabilidad una cuenta de "Retención 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. 381
del E.T., el empresario debe guardar los comprobantes correspondientes a todos los
montos que le son retenidos por parte del cliente, ya que a final del año la cantidad
total es deducible del impuesto calculado sobre la renta. Desde el punto de vista del
empresario que compra bienes o servicios, la retención en la fuente corresponde al
monto que deberá descontar de la factura y que deberá retener. Por lo tanto, tiene la
obligación de contabilizar este monto en el lado que debe de su cuenta "Retención en
la fuente"" . La declaración de la retención en la fuente debe presentarse meusuaimen-
ie, por medio de un formulario especial y dentro de los plazos que dicta la ley'".

Hay diferentes tipos de ingresos que están sujetos al procedimiento de retención en la
fuente; el cálculo de la tarifa se basa en el tipo de ingreso. La tasa tributaria general es del
3%, a menos que se especifique lo contrario. En este contexto, conforme a la ley existen los
siguientes ocho grupos"':

'" Todas las partidas no monetanas en la contabil dad deben ser a)ustedes a la maam6n, lo cual a menudo conlleva a una
mayor gananaa por la cual bay que pagm impuestos. Para mayores detalles, véase Briseno/Vergara (1998), pág. 46 y subsi-
guientes

Véam Brmeiloiuergara(1998), pág 491
'ii El chante s6lo puede llevara cabo la retención en la fuente, si se trata de una persona luridica o una per ona fi,ica, que
cumpla con las dtsposimonce legales. Véase Art. 368 del E T Arhctonalmente, conforme l Art. 368 párrafo l del E T., asiste
una forma espedal de ourorrerenedores, quienes reabzan su propia retenci6n en la fuente ai momento de reahzar la venta
Normalmente, estos autorretenedores son grandes empresas.
'«véase también cámara (1997), pág. 63 y siguiente.
'" Véase Art. 382, 604 y 606 del E T., as i como el Decreto 3049 de 1997
"'éase los aniculos mdicados del E.T Las disnntas ra as p menluoles de la retenm6n en la fuente son determmadas en los
retpecti osdecretos;asicomotambiénel o tomfnimo,alcualseaplicalaretenci6nenla fuente Enelcacoconcreto,la
detemunaci6n de la respectiva lasa porcentual es bastante comphcada (por eiemplo en los ingmtos laborales, cuya lasa de
retenm6n en la fuente oscila entre el 0.9% y el 35%).

76



... FUNDES

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 (ArL 392 y subsiguientes del
E.T.).
Rendfmientos financieros (Art. 395 y subsiguientes del E.T).
Venta de activo fijo por parte de personas físicas (Art. 398 y subsiguientes del E.T).
Todos los demás ingresos sujetos a imposición tributaria (Art. 401 y subsiguientes del
E.T.).
Lotería, competencias, etc. (Art. 402 y subsiguientes del E.T.).
Ingresos del extranjero en moneda extranjera (Art. 40ó y subsiguientes del E.T.).

Conforme al Art. 307 del E.T., el objetivo del procedimiento de retención en la fuente es
llevara cabo una recaudación lo irrás gradual posible del impuesto sobre la renta dentro del
misma período, en el que se causen estos iuipuesros Otras razones desde el punto de vista
de la admmistración tributaria son un mejor control, así como menores castos de recauda-
ción y adml ni siraclóu. Estos costos son transferidos a las empresas. Con ello, las autorida-
des fiscales no sólo 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 imposición tributaria de otros sujetos jiscales. De
este aspecto se hablará más adelante.

9.2.3.ej Renta presuntiva

Dentro del contexto del impuesto sobre la renta, es de gran importancia hacer mención del
fenómeno especial de la renta presuntiva, un tipo de impuesto mínimo estimado. Si se de-
clara un impuesto sobre la renta que sea menor al 5% del patrimonio líquido o l.5% del
patrimonio bruta, se utiliza el mayor de estos valores para el impuesto sobre la renta a
pagar ". Este tipo de cálculo tributario es justificado por la función social de la prople-
dadim. Debido a que, desde 1992, en Colombia ya no existe una imposición tributaria direc-
ta al patrimonio, se presume que la propiedad debería por lo menos arrojar una ganancia
anual en la proporción de este 5'yo del patrimonio líquido o del 1.5% del patrimonio bru-
tom'. El tribunal constitucional justifica su resolución positiva acerca de la renta presuntiva
con el principio de la eficiencia. Los críticos opinan que esta resolución es un precedente,
en el cual se faculta al legislador para exigir al contribuyente un monto mayor al que corres-

Ari. 188 del E.T véaw laminén Bnseüo/vergara (1998), pág 476.
La funmón sedal de la pmpiedad es un pnnmpio que e iá cimentado en la consnluaón. Véase An 58, párrafo 2 de la

consiiiumón colombiana de 1991: "La propiedad es una función social que impbca obligacionesx
' González (1998), pág 44, asi como 54
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pondería a su capacidad económica'". Con esto se viola el principio tributario de justicia y
de rendimiento económico. Se presume que son las empresas más pequeñas, las que se ven
afectadas por el impuesto mínimo estimadotas.g

9.2.4. Impuesto al Valor Agregado llVA)

El IVA es Un impuesto al conswno, ínCkreclo y nacional, el cual se basa en un sentido amplio
en las venias generadas por Iransncciones económicos'M. Éste deberá ser recaudado por
parte de productores, importadores, comerciantes, así como prestadores de servicios, cuyas
prestaciones no estén excluidas explícitamente por la ley, al momento de la venta, de la
importación o de la prestación del servicio. Tal como su nombre lo indica, dentro de la
cadena de fabricaci6n y producci6n, sólo imponen contribuciones al valor agregado. Desde
el punto de vista econ6mico, el IVA es un impuesto general de consumo, ya que, conforme
a la voluntad del legislador, se pretende que este impuesto repercuta en el consumidor final
por medio del precio de las prestaciones efectuadas. En teoría de este modo el IVA no
implicaría costos para el empresario, ya que éste no es destinatario ni portador de los im-
puestos, sino sólo pagador de impuestos, o recaudador temporal de impuestos.

En Colombia existen dos regímenes del IVA: el normal y el simpíigcodo. Para la
clasificación en el régimen simplificado —el cual sólo beneficia como excepción a pocas
empresas— deberán cumplirse los siguientes requisitos'":

Comercios minoristas con una renta neta anual de hasta US$ $0.000.— y un patrimonio
bruto de US$ 140.000.-
Personas físicas (quedan excluidas las personas jurídicas).
Con no más de dos establecimientos.
No deben realizar negocios de importaci6n.
No deben vender a cuenta de terceros.

Debido a que los pertenecientes a este régimen simplificado no recaudan el IVA ni deben
llenar una declaración de impuestos al valor agregado, el IVA a pagar por ellos se calcula de
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 mercancía comprada. La idea que respalda esto no es en

La critica más ruede saqueesragananctaftcttmanoconsideralaspmp mm es d I d d tode la empresa.Además
se cntica el hecho de que un empmsario deberá pagar este impuesto m(nimo, adn cuando tenga pérdtda comprobadas. Para
mayores detalles, éase González (19977, pág. 9.

Véase González (1998), pág 44
Para mayores detalles respecto al IVA, véase Lego (1997), pág. 155 y substgutentes.
Enesteconte to, éaseAA.499y ub iguie te, de(E.T.,asicomoeluecmtoi.uzude(997.
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primera línea la simplificación administrativa para el comercio minorista, sino el mejor
CDD(rol de los que pertenecen ai regimen normal. Este tema se abordará más detalladamen-
te más 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 pagadas
en las compras efectuadastm. Para este efecto, se le imponen al empresario las siguientes
obligaciones'":

Expedir facturas.
Subdivisión del precio de venta en el precio del producto y el IVA (sólo si el comprador
está sujeto a pagar IVA y el vendedor pertenece al régimen normal).
Cumphr con las disposiciones contables, espemalmente llevar un registro auxihar para
las compras y las ventas, así como una cuenta de "IVA".

Presentar la declaración 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 disposición de la DIAN las informaciones relevantes.
Archivar todos los recibos y comprobantes durante un periodo de mínimo cinco años.

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 cienos bienes (nor-
malmente bienes de consumo básico, como alimentos y medicamentos) se pretende minimizar
dicha regresión o transformar al IVA lo más posible en un impuesto progresivo.

La tarifa general del IVA en Colombia es del 16%tu. De ahí en adelante hay un sinnííme-
ro de bienes y servicios que están exentos de IVA™. Esto incluye a los bienes de consumos
básico, pero también a muchas "excepciones políticas" jj)Además, para una gran cantidad de
prestaciones existen tarifas diferenciadas, como por ejemplo el 20%, 25% o 45% para automó-
viles (dependiendo de su potencia), 20% para bebidas alcohólicas, 8% para cerveza nacional y
12% para gasolina. Debido a estas regulaciones excepcionales, así como las tarifas espemales
para ciertos productos, que no se tratarán de manera detallada, el IVA en Colombia se presenta

An 447 y subúgu untes del E.T.
'" Vé. c Legis (1997), pág. ISS y subsiguientes y Cámara (l 997), pág úg y subsigu antes.

Art. 4óg del E T.
En Colombia de hace la diferenmación entre servicios que están excluidos del IVA (Art. 424 y subsiguientes del E T) y de

aquellos servicios que están e enrns de IVA (Art. 477 y subsiguientes de(E T) En el caso de estos últimos, se h ce uso de una
tanta del 0%; el )VA ya pagado puede ser reclamado. Los servimo que se menmonan en pn mera instancia, están excluidos del
IVA; los montos ya pagados sobre las entradas no pueden ser reclamados.
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como un impuesto ligeramente progres( vo, pero con una progresi6n que no se distribuye de
manera uniforme por las diferentes clases de ingresos" .

Desde febrero de 1996, también para el IVA se hace uso de un procedimiento de
retención en la fuente"'. Se retiene el 60% del IVA, pero sólo en caso de efectuar las si-
guientes transacciones;

Transacción entre instituciones estatales y privadas (la institución estatal debe realizar la
retenci6n en la fuente).
Transacción entre "grandes contribuyentes" y los pertenecientes al régimen normal o sim-
plificado (el "gran contnbuyente" debe realizar la retención en la fuente)'".
Transacci6n entre los pertenecientes al régimen normal y los pertenecientes al régimen
simplificado (los pertenecientes al régimen normal deben realizar la retenmón en la fuente).

En las demás transacciones, es decir en aquellas que se llevan a cabo entre los pertenecien-
tes al mismo régimen, no se realiza la retenci6n en la fuente, o bien, la retención del IVA. De
este modo, siempre es el actor mayor que deberá retener el IVA ante el actor rumor, si tiene
la función de comprador. La idea que lo respalda es poder controlar mediante un esfuerzo
reducido a la gran cantidad de contnbuyentes'".

9.2.5. Impuesto de Industria y Comercio (ICAj

El impuesto de industria y comercio (ICA) es un impuesto local, que deberá ser pagado por
todas las empresas de industria, comercio y servicios para el uso de la infraestructura públi-
ca, así como de los servicios públicos del municipio, en el cual desarrollan sus actividades.
Dentro de los impuestos locales el ICA es el más importanten4. Están sujetas al pago de
impuestos todas las personas jurídicas y físicas que llevan a cabo una actividad económica.
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%%uoo, y para
empresas industriales del 2 y 7%o de la renta neta'".

En el caso de Bogotá, el empresario se ve confrontado con las siguientes obligacio-
nes respecto al ICA™:

'" Véase Stemer/Soto (1998 a), pág. 13 y substguientes
"'éam Art. 437-1, 437-2 y 437-3 del B.T.
"'especto al término "Grandes contnbuyentes", véase Capitulo 9 d 2. T aro rrrbwario rspemal de le PYME.
'" Por medro de la retenmón en la fuente de parte de pocas empresas grandes, pueden controlarse de manera ind ect esas
pequeñas empre a . En este contexto, éase pizalzarama (1996), pág 19 y subsiguientes
'" En el caso de Bogotá, con este tmpuesto se recauda el 72% de los impuestos locales. Véase Hamenda (1998), pág 5
'" Legts (1997), pág. 165
'" Véase Cámara (1997), pág 59 y sigu e te, a. i como Decreto ñ07 de 1993
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Inscripción en el registro correspondiente, dentro de un plazo de 60 días después de
haber iniciado las actividades.
Presentación de la declaración de industria y comercio (anualmente para todas las perso-
nas físicas hasta un cierto nivel de ingresos establecido por la ley; cada dos meses para
personas jurídicas, así como personas físicas 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., deberá informarse a la adminis-
tración tributaria local dentro de un plazo de 30 días.

Adicionalmente, en 1994 se introdujo en Bogotá un sistema de retención en la fuente res-
pecto al ICA, en el cual se copia el procedimiento de retención 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 indemntzación para el uso del área pública para la instalación de
tableros publicitarios, carteles, anuncios de la empresa, etc. Este impuesto corresponde al
15% del ICA'".

9.2.ó. Impuesto de timbre

El último impuesto que se tratará es el impuesra de rimbret". Este impuesto nacional debe
ser pagado en forma de retención en la fuenre por la expedición, traspaso y recepnón de
dacumenras, así como por ciertas acciones adicionales establecidas por el legislador. La
tarifa del impuesto de timbre es del 1% del monto de la transacción Para estar sujetos al

pago del impuesto de timbre, la ley exige Ios siguientes requisitos:

Los documentos deben expresar una valun(ad unánime de das o más personas.
Los documentos deben ser expedidos dentro del rerniaria nacional. En caso de que
se expidan fuera de Colombia, están sujetos al pago del impuesto en caso de que las
acciones especificadas en el mismo se lleven a cabo dentro del terntorio nacional.
El contenido de los documentos debe tratar acerca de la cansrilución, existencia, termi-
nación, modificación a Festón de obligaciones.
El contrato acordado en los documentos debe ascender a un monto mínimo establecido
por la ley. Este monto es de US$ 30.000-. Para montos menores sólo 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.

Véase tugts((997). pág. (67.
'" El impuesto de timbre se regula eu el Au. 5(4 y subsigu estas del E.Z
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En la transacción, por la menos aaa de las parles deberá ser una persona jurídica, o una
persona física que lleve a cabo actividades económicas y cuya renta bruta o patrimonio
sobrepase el límite especificado por el legislador'".

9.3. Régimen de sanciones

Dentro del marco de la legislaci6n tributana hay un área a la que se da una importancia
especial: la sanción a la violación de la ley. El régimen de sanción se conoce como un
medio de las autoridades tnbutarias para implementar e imponer la legislaci6n tributaria en
la realidad, para que la realidad tributaria se acerque lo más posible ala legislac)6n tributaria
Gracias a la reforma tnbutaria de 1992, la autoridad tributaria colombiana pudo equiparse
de nuevos medios más ejic/en/es en la lucha contra la evasión fiscal. Los medios más impor-
tantes son la introducci6n del término legal delito fiscal (en la falsiticación de documentos,
así como actos fraudulentos), los intereses moratorios en caso de pagos retrasados, nuevos
tipos de sanciones (por ejemplo en el caso de demoras o correcci6n de la declaración fiscal,
inexactitud o errores aritméticos, declaración de operaciones ficticias o deducciones inco-
rrectas, etc.), así como clausura del negocio por un periodo de uno a quince días (en caso de
no expedir facturas, de llevar una doble contabilidad, o una doble contabilización 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 él mismo corrija sus errores o
intentos de dolo. El monto de la sanción 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 duraci6n de los procesos dentro del
marco de la administramón tributaria. Por lo tanto, la legislación tributaria colombiana de
sanciones no sólo busca castigar la violación 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'".

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

l. Sanciones admin/s/ra/ivas conforme al Derecho Fiscal: la mayor parte de las sancio-
nes respecto a delitos fiscales es de naturaleza administrativa. Esto incluye en primera

'" Este limite es ajostado anualmente. Conforme al Art 27 actoahzado, párrafo 5 del Decreto 2076 de 1992, d cho limite se
enccenoa seros)mente en US$ 450.000.00, tanto respecto a la renta bmta, como tambtén respecto al patrimonio.

Véase Shome/Dnnn/Vaaejos (1993), pág. 37 y sigotente
"'ota/Fmo/Piza (1994), pág. l l 3
'o Véase Cota/Fmo/piza ( 1994), pág. 175 y subsiguientes.
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línea multas pecuniarias y sanciones que tienen una consecuencia parecida (por ejem-
plo, la clausura provisional obligatoria del negocio).

Z Sairclones conforme al Derecho Penal: estas sanciones son más bien una excepción y
se aplican en caso de delitos graves, como: chantaje, soborno, fraude o falsificación de
documentos.

Existe una gran diversidad de delitos, a los que se refieren las medidas punitivas previstas en
la ley. En este contexto puede distinguirse; sanciones generales, sanciones respecto al IVA; en
relación al impuesto sobre la renta, a la retención 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 sanción mínima, la cual se impone siempre cuando la multa real a
pagar es menor a dicha sanción mínima. Además, es notorio el hecho de que existe un desequl-
llhrio parcial entre la magnitud del delito y el monto de la multa. También vale la pena men-
cionar que eventualmente puede darse la situación de que apliquen distintas sanciones simul-
táneamente a un mismo delito'",

Una de las críticas principales respecto al régimen de sanciones se refiere a que el
contribuyente que comete errores a menudo debe confrontar investigaciones extensas, hacer
entrega de información detallada y pagar multas importante por haber cometido errores de
menor gravedad. Además, el régimen de sanciones ha sido diseñado de tal forma que en la
mayoría de los casos se sancionan aquellos sujetos fiscales que en general pagan impuestos
y que sólo 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
cuca(as/o.

9.4. Evaluación de la legislación
9.4.E Consideraciones generales

En las explicaciones de la Parte II respecto a los impuestos como obstáculo al desarrollo
motivado por el Estado, ya se infirió que el sistema tributario, debido a su esirt/c/ura com f
plej a, confusa y difícil de entender le impone costos adicionales al empresario en el cumpll-

u'especto a las sanciones individuales, véase Cota/pino/ptas ((994), pág. 185 y sub iguientes y ICDT (1999), pág. 617 y
subsiguientes.

Véase Sierra (1988), pág. 226.
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miento de sus obíigaci Une%. Una empresa colombiana se ve confrontada con 34 obligacio-
neg distintas de la legislaci6n tributaria nacional. Lás empresas en Bogotá se ven enfrenta-
das además a 18 obligaciones adicionales debido a las leyes tributarias locales; en Medellín
son 16, en Bucaramanga 10. Sin tomar en cuenta la repetición periódica de algunas de estas m

obligaciones, como facturar, llenar las declaraciones tributarias o pagar los impuestos, un

empresario en Bogotá debe cumplir anualmente con 52 obligaciones distintas. En caso de

que adyionalmente disponga de sucursales en Medellín y Bucaramanga, esta cifra aumenta
P, a 78. Si además se toman en cuenta las obligaciones repetitivas, el monto de las obhgacio-

nes fiscales aumenta considerablemente.

Tal como se mencionó a principios de este capítulo, estas cifras no sólo se refieren a

la PYME, sino a las empresas colombianas en general, independientemente de su tamaño.
Sin embargo, la PYME se ve más afectada que las grandes empresas, debido al costa de
wnplimiento (campliance cost) relativamente mayor respecto a sus obligaciones fiscales.
n otras palabras, las disposiciones tributarias afectan a la PYME proporcionalmente más

que a las grandes empresas, ya que el costo de cumplimiento es regresivo debido a su caróc-
i
ter de costo fjio'".

Si se analizan más detalladamente los distintos requerimientos y la cantidad de traba-

jo causado por éstos, se hace evidente este alto costo de cumplimiento para la PYME: prác-
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. Además, 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 obligación.
Es evidente que esta situación requiere de grandes esfuerzos por parte de la PYME, no sólo
en la preparaci6n, adquisición y puesta a disposición de la información para poder cumplir
con sus obligaciones, sino también en los trámites necesarios y en el tiempo que se requiere
para las visitas de control y verificación de las distintas autoridades fiscales.

En este contexto, es decisivo ver a las obhgaciones fiscales sólo como una de muchas

obligaciones, que el empresario debe cumplir ante el Estado. En la Parte II de este trabajo se

habló de estas otras obligaciones, así como de su interrelamón, Las obligaciones adminis-
trativas respecto a las prestaciones sociales y el seguro social; las disposiciones generales
de formalización, las disposiciones de importaci6n y exportaci6n, los largos trámites en el

caso de litigios, las demoras burocráticas en el acceso a servicios públicos o a licitaciones
públicas forman parte de un cluster de obligaciones admiiiistrati vas, que se va generando

'" Conforme a Reina/pebres (1997). pág. 10, el costo de cumpbnuento respecto a las obligaciones triburanas son todos
aquellos costos, que se le generan al contnbuyente o a su representante. debido al cumplinuento de sus obligaciones fiscales
legales, como causados por los lntgios administrativos correspondientes, sin inclu r el mismo tmpuesto ni postbles sobornos.
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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 deberán verse como
impuesto adicional, como impuesta implícito. Por lo tanto, las propuestas de mejoramiento $
se enfocarán principalmente hacia la reducción de éstá carga fiscal indirecta.

9.4.2. Tralo tributario especial de la PYME

En Colombia puede observarse cierta diferenciactón entre los contribuyentes en lo que respecta
a su trato fiscal, según su tamano. Sin embargo, este trato na incluye tarifas especiales para
pequeñas empresas, sino un trata diferente en la recaudación fiscaítu.

Existe una diferenciación en que ciertas empresas son clasificadas como grandes cantri-
buyeates. Esto se lleva a cabo mediante la declaraci6n explímta de la autoridad tributaria nacio-

nal DIAN. La selección se efectúa conforme al man/a del impuesta de la respectiva empresa,
dentro del cual se considera el impuesto sobre la renta, el I VA y la retención en la fuente'". Sin

embargo, esta diferenciación noimplica un trato especial para la PYME, debido a que bajo
ciertas circunstancias, éstas también pueden ser calificadas como grandes cantrtbuyentey. La

diferenmación descrita sólo existe para lograr una administración tributaria mós efiriea/e. En

otras palabras, con la caliticación se pretende identificar a aquellos contribuyentes que pagan
montos relativamente altos al fisco, para darles seguimiento con métodos especiales y poderlos
controlar mejor'".

Además existe una dtferenciación en el trato de los sujetos fiscales respecto al proce-
dimiento de retención en la fuente. Conforme al Art. 368 párrafo l del E.T., el director de la
DIAN puede declarar autorreteaedores a ciertas empresas con gran volumen de ventas, en

caso de que éstas lo soliciten. Esto significa que dichas empresas reahzan su propia reten-
món en la fuente, en vez de que lo haga el comprador. La razón por la cual se lleva a cabo
esta diferenciación es, a la vez, el control sirnpítpcada por part de la administraci6n trtbutaria,

ya que para ésta es más fácil controlar las entradas de retención en la fuente originadas por
medio de una pequeña cantidad de grandes autorretenedores en vez de hacerlo mediante
una gran cantidad de pequeños retenedores'". Normalmente, la PYME no forma parte del

grupo de los autorretenedores.

para mayores detalles, éase perry/Cárdenas (1996). pág 222 y subsiguientes o Cote/Fino/ptza (1994), pág. 36 y subnguientet
Véase Sánchez/Gutiérrez (1993), pág. 34.

'" S6lo las personas i u r(dices pueden ser clasificadas como "grandes contnbuyentesz Actualmente, en Colombia hay aproxi-
madamente 3.000 de éstos, los cuales generan aproximadamente el gstb de toda la recaudam6n tnbutana a nivel naaonal.
Véase Cota/Fino/Piza (1994), pág. 36.

Véase Sdva (1997), pág. 43.
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Además, tal como se mencionó anteriormente, la legislación colombiana hace una
diferenciación entre dos distintos regímenes respecto al IVA: el régimen simpiijicado y ei
régimen normal. La idea que respalda dicha diferenciaci6n no es en primera línea una sim-
plificación administrativa para el comercio al por menor, sino el mejor con/roi de ios perte-
necida/es ai régimen Burmai. Por medio del sistema simplificado se pretende incluir al
comercio al detalle que está sujeto a IVA, en la cadena productiva y económica de los bienes
y servicios que están afectos a IVA. La razón de ello no es el logro de mayores ingresos para
las autoridades fiscales, sino el mejor con/Toi de las empresas pertenecientes al régimen
normal ™: al momento de comprar mercancía a una empresa perteneciente al régimen sim-
plificado, que no cobra el IVA, las empresas del régimen normal deberán retener el 5(y% de
este I VA (teórico) dentro del marco del procedimiento de retención en la fuente, traspasarlo
a hacienda y después reclamarlo nuevamente. Este procedimiento conlleva a un control
simplificado y mejorado por parte de la autoridad fiscal. Con ello, la diferenciación entre el
régimen simplificado y normal respecto al IVA /ainpoco significa ima regu/ación especial
específIca para ia pYME en comparación con otras empresas.

or lo tanto, puede cotjcluirse que en Colombia no chiste un trato fiscal especial para
la PYME o para microempresas por medio de fomentos, cálculo o recaudación simplifica-
dos de los impuestos, requerimientos contables simplificados, etc., cuyo objetivo sea mejo-
rar Bu entorno econ6mico. 4

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

Tal como se mencion6 en el Capítulo 8, por medio de en(revis/as cuahianvas se pretende deter-
minar la influencia que tiene el sistema tributario colombiano en la PYME desde el punto de
vista de los empresarios. Por un lado, se trata de obtener la información requerida acerca de
conocimientos, percepciones y experiencias del empresario acerca del sistema tributario. Y, por
otro lado, es indispensable llevar a cabo estudios empíricos para la comparación de la legisla-
ci6n tributaria con la realidad tnbutaria. Por último, se requieren las opiniones de los empresa-
rios para poder elaborar propuestas concretas de mejoramiento, ya que con éstas en primera
línea se pretende mejorar la situación de la PYME, por lo que deberán tomar en cuenta los
problemas, los puntos de vista y las recomendaciones de los mismos empresarios.

En este contexto, véa e petty/Cátdenas ()9S6), pág. 222 y subsiguientes, pim/Zarama (1996), pág 20, as( como Tbitsk
(1997), pág 73.
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En el Capítulo 8 se especificó que el obletivo de estas entrevistas es obtener información
detallada sobre la percepción del sistema tributario por parte de los pequeños y medianos empre-
sarios, llevando a cabo conversaciones abiertas no direcúvas. Por medio de una entrevista oral y
neutra, parcialmente estandanzada, se pretende respondera los objeúvos de investigaci6n menciona-

dos. En estas entrevistas cualitativas se tratan casos típicos de na mpresenratividad . En otras pala-

bras, a diferencia de la metodología cuantitativa, el objetivo del trabajo de investigación cual itativa no

está en lafrecuencia de cienas patrones de acción, sino en encontrar un conjunto acenado de las

patrones relevantes de acción. Por esta mzón no se extraen muestms al azar, sino para la entrevista se

seleccionan los respectivos casos individuales, dependiendo del objetivo de investigaci6n. A esto se

le llama rbeorrncal sampli ug"'. La generúización de los resultados se logruápor medio de lo úpico,

a través de representación y no de representatividad desde el punto de vista estadísúco. En total,

fueron entrevistadas 36 PYMES de los sectores de la industria, comercio y servicios en las ciudades

de Bogotá, Medellín y Bucaramanga La realizaci6n de las entrevistas se le encomendó al Instituto

Demascóplca R. Pradilla & V Balance Lrda.

10.1. Resultados de la entrevista
1Ód.l. Percepción genera! de la PYME respecto al sistema tributario
10.1.1.aj Opinión general respecto al sistema Iribulario

Entre los empresarios entrevistados predomina una imagen crítica del sistema tributario. A

pesar de que se reconoce que los tributos son necesarios para el desarrollo del país y de la

sociedad, en primera línea se critica que una gran parte de los impuestos na se utiliza direc-

tamente para el beneficio de la sociedad. Esto se deriva de las siguientes declaraciones:

nEn otros países, donde los impuestos son más 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".
mNo 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 pública, así como la organización y el orden de las ciudades.

Pero se desconoce qué se hacé con el resto de este recaudo, atribuyéndolo directamente al

mantenimiento de la burocracia, así como a gastos innecesarios. Desde el punto de vista de

los empresarios,'as áreas en que deberíangtilizarse más los tributos recaudados son: educa-

ci6n, salud, recreación y seguridad.

"'nmnek t 1993), pág 92 y subsiguientes
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Otros aspectos negativos del actual sistema impositivo colombiano mencionados por
los empresarios entrevistados, pueden resumirse de la siguiente manera:

El sistema es complicado: las distintas normas legales están sujetas a constantes cambios,
ya que cada gobierno lleva a cabo de dos a tres reformas tributarias. Esto trae consigo
que los empresarios tengan que capacitarse cada vez más en materia de Derecho Fiscal

y actualizar sus conocimientos continuamente. En este contexto, se hace menci6n de
una preparaci6n, información y asesoría deficiente por parte de las instituciones y
funcionarios públicos. También se critica el hecho de que a menudo los funcionarios n+i
las administraciones responsables conocen las normas+legales constantemente
modificadas y/o que las interpretan conforme a sus propios criterios.
Se considera que la complejidad del sistemá impositivo es'exageradf, especialmente
respecto al Irati/'iíe ios negociós Inás pequéifos. Aúñsi las disposiciones amplias y
complejas son adecuadas para un control eficiente de las grandes empresas, muchas
veces no son compatibles con la situación de las pequeñas empresas, y por lo tanto, las
afectan con un costo de cumplimientos proporcionalmente más alto.
El sistema tributario es percibido como un sistema que se encuentra en perniarienie

. ~búsqueda de nuevos y mayores ingresos,vy que de este modo pone en aprietos
especialmente a las pequeñas empresas, obstaculiza el desarrollo de las mismas y dificulta
la constituci6n de nuevas empresas.
El sistema tributario es percibülo por una mayoría de los entrevistados como'un sistema
injusto, ya que grava y tiscaííza cada vez más a las empresas que están organizadas
conTaóíemente 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 txrcunstancias pueden favorecer a la evasión fiscal. De manera implícita
se deduce de las respuestas de los entrevistados que no confían mucho en la administración
tributaria en cuanto al control de la evasión llscal y la contención de la informalidad.
La carguflscaí es muy alta para las empresasTEsto se debe, por una parte a las altas tarifas

l
tributarias, y por otra, á lós procesos complejos y costosos, lo cual es ocasionado por la
legislaci6n tributaria y las autoridades fiscales y conlleva a que las empresas tengan altos
costos administrativos. En las palabras de un empresario: "No es tanto llenar los formularios,
gino todo lo que implica tener toda la información y al día".

El sistema es rígido e inflexible. Desde el punto de vista de los empresarios, el gobierno
la administraci6n tributaria no consideran lo suficiente la situación difíml por la que

momentáneamente atraviesa el país y la economía dentro del marco de su política fiscal.
"No se da cuenta que en estos momentos las empresas necesitamos un poco más de
flexibilidad, porque hay muchos problemas de iliquidez y rentabilidad".

Desde un punto de vista general, los empresarios perciben al sistema fiscal de una manera
A

negaiiüa. Pero támbién se mencionaron ciertos aspectos pos/i/Tose
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En los últimos años, ha melorado el control de la evasión fiscal y del contrabando.
El grado de capacitación de los funcionarios fiscales pudo ser mejorado, por lo que
disminuyó la corrupción.
El sistema tributario obliga a estar en constante actualización, lo cual puede tener efec-
tos favorables para la empresa.
La administraci6n 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 sariciones.
En comparación con el pasado, la admmistraci6n tnbutaria dispone de una buena infra-
estructura, que facilita el pago de los impuestos.
El procedimiento de la retención en la fuente (especialmente respecto al IVA) es consi-
derado razonable y adecuado, ya que con él las empresas no caen en la tentaci6n de
hacer uso de estas partidas ante la falta de liquidez.

10.1.1.bj 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, barriga y fiscaliza a las empresas que se encuentran
dentro del sistema y que trabajan seriamente en cumplir con sus obligaciones tnbutarias.
Los impuestos recaudados se (re-jinvierten de manera insarisfacra ría, como en el man-
temmiento de un fuerte aparato burocrático.
La administración tributana no pudo divulgar las inversiones positivas de los impues-
tos recaudados.
Los funcionarios llscales 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 dificultó atribuirle fortalezas al sistema tributario colom-
biano, destacan algunas tendencias evidentes:

Por medio de medidas encauzadas de la administraci6n, se pudo reducir la evasión
flscal y la introducci6n de mercancía de contrabando.
Con parte de las recaudaciones tributarias se aumentó el presupuesto de las fuerzas
militares, lo cual conlleva a una mejor capacitación, equipamiento y remuneración del
ejército.
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Se observa cierto acercamiento de las autoridades fiscales con los empresarios, a través
del ofrecimiento de capacitación po- medio de cursos y conferencias.
Se ha elevado considerablemente el nivel de capacitación de los funcionarios fiscales.

En cuanto a lás expeciarivas respecto al sistema tributario, muchos de los pequeños y me-
s- .

dianos empresarios tenían las mismas opiniones en muchos aspectos:

&~Uníjicacíón dé los distintos impuestos y simpíificaci8n de la legislación tributaria.
Dl vulgacióñ y publicación de la legislaci6n tributaria y sus modificaciones.
Mejores control~s, especialmente para detectar a las empresas informales y para que

f
Mejor inversión)e las recaudaciones tributarias en el bienestar de la sociedad.
Introducci6n de tarifas diferencia!ix, es decir tarifas tributarias especiales para la PYME.
Creación de incentivos para empresas que cumplen con sus obligaciones ftscagís.
Introducci6n de ventajas fiscales par)empresas que generan empleos.
Mayor claridad en la legislación.
Mejor capacitación de los funcionarios fiscales, para que éstos puedan asesorar a estas
empresas e'interpretar las leyes conforme a los mismos criterios.

10.1.1.c) Importancia del aspecto tributario para Ia 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 relaci6n con otras obligaciones legales, como de regulación y registro, cargas
sociales, etc. Esta carga tnbutaria 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 evasión 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, lo 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 camperiii vi dad y, en última instancia, al cierre defimtivo de
la empresa. Además, los empresarios opinan de que el sistema tributario actual no sóíát
obstaculiza a las PYME existentes, sino que en general restringe la nueva consiiiuclón de
empresas. Esto se fiace evidente con la siguiente declaración: "quién va a poder crear una
empresa si al primer ano, ya tiene que pagar más de lo que ha ganado". $

La evasi6n fiscal es considerada como una consecuencia lógica yj usiificada de estas
cargas fiscales, ya que le posibilita al empresario ofrecer sus productos y servicios a precios
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más 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 están
dispuestos a cumplir, aún si para ello tienen que adaptar la organizaci6n de su empresa.

101.1dj Estrategias de la PYME para aliviar el impacto impositivo

A pesar de que los empresarios entrevistados asumen las cargas impositivas como una obli-
gaci6n con la que hay que cumplir y para las cuales no hay estrategias legales que ayuden a
aliviar su impacto, están conscientes de la existencia de la evasión fiscal. Esta actividad
también es vista como una estrategia comúín para evadir la carga llscal, pero no en el caso
de la propia empresa, sino en la competencia. Algunos de los empresarios entrevistados
lustifican estas prácticas, argumentando que para la PYME representan la única opci6n para
subsistir y que en gran parte son originadas por la misma administraci6n, debido a las inver-
siones inadecuadas de los tributos recaudados. La evasi6n de,.impuestos es considerada

gr
como la práctica más común para reducir la carga tributaria, aunque existen diferencias
dependiendo del sector™.~ .«

Algunos de los entrevistados opinaron que la evasión fiscal por parte de la PYME
muchas veces se debe a ignorancia y desconocimienlo de la legislaci6n, 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 chicharrón". Otro de los
empresarios lo dice de manera más directa: "Quien evade posterga su horca".

Otra tendencia que se pudo observar en las opmiones, es la afirmación de que la
evasión 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 prácticas que
fueron mencionadas, con las que la PYME trata de arreglárselas ante las cargas fiscales, son
las siguientes:

Transferir los impuestos al precio de venta de los productos y servicios.
Ahorro preventivo durante todo el año, para contar con la liquidez necesaria en las
fechas de pago de impuestos.
Recumr a créditos bancarios, para poder pagar los impuestos dentro de los plazos
establecidos y para evitar sanciones e intereses moratorios.

Ea este contexto, los empresarios del secto so/ud opinan que la esasido de impuestos eo e te secror es casi imposible, ra
que el . actor es controlado directamente por el M t arsteoo de Salud
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Sistematización, tecmficación e inaovacióii en la producción, para lograr mantener el

margen de utilidad que se ve reducida por los impuestos.

Conforme a la opinión general, el alcance de la corrupción de los funcionarios públicos
últimamente ba disminuido de manera considerable, gracias a la reorganización de distintas
unidades administrativas, asi como la mejor capacitación de los funcionarios. Desde el pun-

v
to de vista de los entrevistadós, la introducci6n de mercancía de contrabando, que es unax
evasión de los impuestos externos, es decir, de los aranceles y del IVA externo, es una
práctica común en ciertos sectores, que en Colombia tiene tradición y que se ve favorecida
por la corrupción de los runcionariof adosa~alea.

10.1.1.e) Trato diferencialpara la PYjtdE

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

Tarifas dlferenclales, de acuerdo al capital y activos de la empresa.
Incentivos especiales y posi bi hdades de desruenros para la PYME, especialmente en el
caso del impuesto sobre la renta.
Unificación de los distintos impuestos para formar un solo impuesto.
Mayores plazos de pago para la PYME.
Requerimientos simplificados para la PYME y mayor apoya por parte de la administra-
ción respecto a la declaraci6n tributaria, los pagos y la contabilidad.
Mejor capacitación y acceso a información respecto a las obligaciones fiscales y plazos.
Relación del monto de la sanción tributaria con el capital de la empresa.
Descuentos o exenciones fiscales durante los primeros ailos después de la constitución.
Exención iribataria completa para empresas con muy pocas ventas.

10.1.1.fj Incidencia de la actual reforma tributaria

En general, los empresarios entrevistados están informados de manera deficiente acerca de
la reforma tributaria, la fual estuvo en trámite de aprobación por el congreso colombiano
durante el periodo en que se realizaron estas entrevistas)Pero sf se conoce su existencia y se
sabe que'la propuesta de la reforma desde su presentación 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 reducción de la tarifa del IVA del 16% al 15%, junto
con una ampliación de la base fiscal, mcluyendo algunos productos que antes quedaban
exentos. En general, la disminuci6n de la tasa fiscal del 1% se considera como un cambio
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positivo; pero respecto a la ampliación de la aplicación 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 intención 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 más que agobiaría aún más a la PYME y fomentaría ad ic ionalmente

la evasión de impuestos. O en las propias palabras de un empresario: "Entre más impuestos
se creen, más fórmulas encontrará la gente para evadirlos". Por otro lado, muchas de las

empresas están conscientes del dépci t presupuestarlo del Estado y de la necesidad de actuar
al respecto.

7I
FDCZíirg 4

10.1.2. Conocimientosy opiniones delas PYME s ecloalosimpuestos

De las respuestas de los empresarios se deduce que éstos están bien informadas acerca de

los impuestos más importantes en Colombia, puesto que todos los eñtrevistados contestaron
de manera espontánea, es decir, sin que se les preguntara específicamente por ningún tipo
de impuesto, acerca del impuesto sobre la renta, IVA, retenmón en la fuente, como el ICA.

Además, todos los entrevistados supieron identificar cuáles impuestos son nacionales y
cuáles son distritales™.

10.E2.a) Tarifas

De igual forma, los empresarios tienen conocimiento acerca de cuáles san las ímprresras a

que se encuentra obligada su empresa, de qué magnitud son las raufas tributarlas, cuándo
deben presentarse las declaraciones de impuestas y cuándo vencen los distintos plazas de

pago. En general, las tarifas tributarias son consideradas muy onerosas, especialmente res-

pecto al impuesto sobre la renta y el IVA. Esta percepción se ve reforzada por el hecho de

que los empresarios casi no reciben beneficias por parte del Estado. Por lo tanto, deducen

que no se les está dando buen uso a las recaudaciones tributarias por parte del Estado.

Haciendo la diferenciación 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.

' Algunos empresanos mencionaron tamb én de manera espontánea et impuesto de timbre, el impuesto del turismo, distintas

aponaciones sociales. aranceles, cuotas para el regi tro mercantil, impuesto predial, etc
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La tarifa del IVA es considerada injuria, ya que es el consumidor quien finalmente
termina pagando un mayor precio por productos y servicios. Además se tiene la opini6n
de que esta tarifa fiscal es demasiado elevada en comparación can otros países.
Las tarifas de retención en la fuente son consideradas menos injustas, ya que este
impuesto se asume como un abono o anticipo al pago final del impuesto sobre la renta
anual, por lo que es recuperable. Dentro de las distintas tarifas de retención en la fuente,
se considera que la tarifa para honorarios sí resulta excesivamente aítarm.
La tarifa del ICA na es considerada excesivamente alfa, pero su relación entre costo y
beneficio se considera inadecuada por parte de las empresas, con excepción de las empresas
de Medellín. Además, este impuesto es considerad(l injusto, ya que su tarifa depende
exclusivamente del ingreso neto de la empresa, sin tomar en cuenta las ganancias.

10ME2.bj Acciones

En general, los empresarios de la PYME tienen buen conocimiento acerca de las diferentes
acciones que deben llagarse a cabo atjte las autoridades fiscales y cuáles'de ellas imphcan la
revisión y preparación de documentos, así como la presentación personal en las oficinas de
las autoridades fiscales. Las siguientes actividades son menos conocidas por parte de los m
entrevistado~s:

Actualizaci6n de la cuenta corriente ante la autoridad fiscal'".
Presentación de solicitudes para acuerdos, facilidades o convenios de pago con la auto-
ridad fiscal, cuando el contribuyente tiene deudas.
Apoyo obhgatorio de las investigaciones por parte de las autoridades fiscales en la
propia empresa.
Ejercicio del derecho de defensa frente a decisiones de la administración tributaria (por
ejemplo en el caso de la aplicacl6n de sanciones).
Actualización permanente en materia fiscal, especialmente el estudio de nuevas leyes,
decretos, resoluciones, conceptos, circulares administrativas y pronunciamientos
jurisprudenciales.

De manera contrtma, las acciones más conocidas y más comunes son la presentación de
correcciones de la declaraci6n de impuestos, apoyo de la administración tnbutaria en la
revisión de terceros, así como la presentación de solicitudes de compensación de impuestos.
Pueden presentarse solicitudes de compensaci6n, en caso de que el contribuyente haya pagado
demás (por ejemplo por medio de retención en la fuente o pagos de IVA). En general, se

Esta tanta tnburana es del 10% En este contesto, véase Art 392 del E.T.'" En e.ta cuenta, se contatabran los montos s pagar y los montos pagados del contnbuyente a la autondad tnbutana

94



F LINDES

considera dificultoso lograr el reembolso o la compensación con otras deudas fiscales.
Adicionalmente, los reembolsos no se reciben en efectivo, sino que en forma de cupones,
notas de abono, etc., que s6lo se pueden utilizar para pagos posteriores de impuestos.

Desde el punto de los entrevistados, estos problemas se deben a la falta de inierés que
tienen las autoridades tributarias en reembolsar al contribuyente los montos ya pagados.
Normalmente, ante las solicitudes de compensación 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 sinnúmero de documentos adicionales. La
siguiente declaración representa a esta percepción: j no se debería pedir tanta informaci6n. iu
Aquí en Colombia todo lo asumimos de mala fe. A veces es mejor ni reclamar porque t'(
termina siendo una carga más'*.~

10.1.3. Evaluación de los procesos

De las respuestas de los empresarios ante la pregunta de la evaluación 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 contá billdad organizadít

y en lo posible sistematizada. Debido a que las obligaciones tnbutarias no s6lo deben
realizarse algunas pocas veces al año, sino que imphcan un trabajo pennanetae, como llenar
documentos, reunir y archivar información, retener impuestos, etc., es indispensable contar
con un departamento contable sólido con personal altamente caparí tado de tiempo complero.

Lo que provoca que el empresario incurra en altos costos de cumplimiento, no es sólo la

complejidad del sistema fiscal, sino especialmente la gran can ii dad de acti vl dttdes distintas

que se deben llevar a cabo. Este departamento contable especial trae consigo altos costos de
personal para la PYME, especialmente en relación a los demás departamentos. Sin embargo,
ctertos empresarios consideran que el costo de cumplimiento de las obhgaciones 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,cuáles.son las áreas para las queml
empresario considere que es más importante realizar una simplificación, y cuales pmpuestas
recomienda al respecto, son relativamente decepcionantes. En este contexto se mencionan
especialmente recomendaciones ya conocidas y no muy concretas: uniformizaci6n &f
simplificació de los* impuestosl mejor capacitaci6n de los funcionarios'iscales y mejorr
asesoramiento por parte de los mismos; mejor capacitación de los empresarios~
uniformización de los formularios y reducción de la cantidad de documentos exigidos por
parte de las autoridades fiscales. En un nivel inferior, al evaluar la complejidad de las
obligaciones iri botarlas individuales, se puede observar lo siguiente:
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10.1.3.aj Impuesto sobre la renta

Al respecto, se observa una polarización de opiniones. Ciertos empresarios consideran que
el cumphmiento de las obligaciones del impuesto sobre la renta es un proceso relaii vamenre
sencillo, que se reduce más que nada a la transcripción de las cifras del estado de resultados
a la declaración de impuestos. Se reconoce que en los últimos años 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
mayoría de empresas que lo percibe como un proceso complicado o muy complicado, que
exige la obtención de una cantidad exagerada de información. Además aprecian que el
diligenciamiento de los distintos formularios como un proceso complejo y difícil de enten-
der. Se observa que las empresas que cuentan con una organización interna relativamente
poco desarrollada, perciben al sistema tributario de una manera más compleja que las em-
presas que cuentan con un departamento contable experto y sistematizado. En este contex-
to, son en primera línea las empresas pequeñas, las que clasifican a los procedimientos
fiscales como un proceso complicado. Respecto a la pregunta acerca de los problemas prin-
cipales en la determinación de la tarifa fiscal, resultan los siguientes aspectos centrales:

Utilización del sistema de ajustes integrales por inflación.
Determinación y utilizaci6n de posibles deducciones, excepciones y exenciones fiscales.
Determinación acerca de cuáles egresos pueden contabilizarse como costos y cuáles
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-
rán estar relacionadas con los siguientes aspectos:

Simplificaci6n y aclaración de las leyes aplicables.
Simplificación de los formularios.
Simplificación de la legislaci6n en materia de depuración de las bases fiscales.
Simplificaci6n del proceso para la determinación del ingreso gravable.

10.1.3.b) Impuesto al valor agregado

También puede observarse una polarización de opiniones respecto a la complejidad de los pro-
cesos relaúvos al IVA. Para algunos es un pmceso sencillo que se basa en el registro de las
compras y ventas del periodo anterior. Por el contrario, otra vez las empresas más pequeñas
dentro del grupo de las PYMES entmvistadas consideran que es un proceso complicado, que
requiere de gran cantidad de tiempo para organizar toda la informaci6n 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-
nación de la cuota fiscal se mencionaron los siguientes aspectos:

Ajuste de la cuenta del IVA en caso de devoluciones de mercancía, anulación de la
transacción, rescisión de contratos, etc'".
Identificación de los factores individuales que influyen en el monto gravable.
Manejo correcto del IVA deducible en los productos y servicios exentos de IVA.

Causación de IVA en caso de reducir las existencias en almacén.

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

Modificación del formulario: en él debería desglosarse el IVA que las empresas perte-
necientes al régimen normal deberán retener a las empresas pertenecientes al régimen
simplificado'".
Deberán aumentarse los plazos de pago para la retención en la fuente.
Se debería obligar a las empresas a cumplir puntualmente con la entrega de los certifi-
cados de comprobación del impuesto retenido en la fuente a sus proveedores.
El Plan Único de Cuentas PUC es demasiado estricto y rígido. Hace falta información
importante, como por ejemplo: cuáles ingresos son gravables y cuáles no. Esto debería
ser mejorado.

10.1.3.cj Procedimiento de retención en io fuente

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

En caso de que el I VA ya haya sido con tabil zado, d che contabilizam6n debe anularse en caso de devoluci6n de la mercm-
cia, etc. Véase An. 486 del E.T.
"'as empresas penenecientes al régimen normal del IVA deben retener el 50% del IVA en la compra de productos o
servicios a una empresa peneneaente al régimen simplificado Los formularios correspondientes no preveen un espacio para
este efecto. pot lo que a las empresas perteneuentes al régimen normal del IVA se les dificulra cumphr con sus obhg c ones
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10.1.3.d) Impuesto de industria y comercio

EI procedimiento respecto al ICA es considerado el procedimiento menos complicado. Esto
se debe especialmente a que este impuesto es calculado con base en el ingreso neto del año
anterior. Este valor puede obtenerse fácilmente de la contabilidad de resultados de la empre-
sa. Pero los empresanos perciben que este tipo de cálculo es injusto, ya que se basa s61o en
el ingreso neto, y desde su punto de vista, las mejoras concretas deberían consistir en que
este impuesto también se calcule en relaci6n a la ganancia. Además, se considera oportuno
llevar a cabo una simplificaci6n de la clasificación por sectores'". Se mencionaron los
siguientes aspectos en los que existe la mayor confusión en la determinación del impuesto a
pagar:

Determinaci6n de la base tributaria cuando se generan ingresos en distintos municipios.
Clasificación de la propia empresa en las categorías oficiales para determmar la tarifa
tributaria aplicable.

10.1.4. Costos administralipos derivados del cumplimiento de las
obligaciones tributarias

Una de las metas principales de esta entrevista fue la cuantificactón de los castos admi nis-
rrativas que se derivan tanto de las mismas obligaciones fiscales, como de las actividades
adicionales ante las autoridades tributanas. Por lo tanto, se incluyeron dos preguntas en el
cuestionano, en las que se le pidió a la persona entrevistada estimar la magnitud del costo de
cutnplimienro por cada obligación fiscal, tanto en relación al tiempo, como desde el punto
de vista económico.

De las respuestas puede deducirse —de una manera generalizada— que los empresarios
na saben exactamente cuánto 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 cumplimiento tributario. Los resultados de la entrevista son tan diferentes y dis-
persas, que es imposible desarrollar un análisis'". Sm embargo, en las preguntas generales
y en las respuestas correspondientes se observa una polarización de las opiniones. Para una
parte de las empresas, el costo de cumplimiento representa un costo normal que puede ser
asumido por el departamento contable sin mayores problemas. Otras empresas, principal-
mente las más pequeñas, consideran que el tiempo requerido para el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y los costos ocasionados son exagerados. Para estas empresas, el cum-

La tanta fiscal del ICA difiem dependiendo del ramo.
Un eiemplo de ello son los costos estimados para el cumplimiento de la declaración de impuestos. éstas ran desde 4 hasta

240 horas,asico oda US$ 1300 hasta US$ 2.00000

98



. FUNDES

plimiento de las obligaciones tributarias implica el empleo de personal adicional o la utili-
zación de personal de otros departamentos.

Ciertos empresarios opinan que el costo de cumplimiento representa el costo total del
departamento contable. Sin embargo, otras empresas consideran que el costo de cumpli-
miento tributario representa sólo una parte de los costos de este departamento. "El departa-
mento de contabilidad representa aproximadamente el 15% del total del personal de esta
empresa. Destina como un 40% ó 45% de su tiempo a los procesos necesarios para cumplir
con estos impuestos". En general se puede decir que sin duda existe la necesidad de tener un
departamento contable con personal fijo. En la opinión de los empresarios, sólo si una em-
presa cuenta con un departamento contable puede estar al día desde el punto de vista fiscal

y así evitar que se cometan errores que traerían consigo fuertes sanciones.

Por lo tanto, puede concluirse principalmente, que muchos erupresarlos de PYMES
no suben erucramenre de qué magnitud es su corro de cumplimiento tributario. Sin embar-

go, 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 pequenos
que normalmente no cuentan específicamente con un departamento contable, se puede de-

ducir que la PYME tiene un alto cutio de cumplimiento en asuntos rribuiarlus.

10.1.5. Sanciones tributarias

Los empresarios entrevistados tienen muy buen conocimiento acerca de las sanciones eco-
nómicas y penales respecto a sus obligaciones trtbutarias. En general, se considera que estas
sanciones son necesarias, pues son un instrumento útil para presionar el cumplimiento de
las obligaciones fiscales por parte de los sujetos tributarios. Las sanciones más conocidas
están relacionadas con los siguientes delitos:

Demora en el pago.
No declarar.
Errores aritméticos.
Correcciones.
Inexactitud.
Omisión de información.

El aspecto más criticado del régimen de sanciones es el desequilibrio entre lu gravedad del
dril ru y la magnitud de la sanción, especialmente cuando se trata de errores involuntarios,
que se cometen por descuido o por desconocimiento y no con intenciones fraudulentas. Se
critica especialmente el fenómeno de la sanción mínima, ya que en ella no se considera el
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motivo del incumplimiento. Además se critica el hecho de que cuando se imponen las
sanciones, no se toma en cuenta la situación momentánea de la empresa, la cual se ve
afectada por la situación económica del país. El delito en que más han recaído los entre-
vistados es la extemporaneidad, de la declaración de impuestos como del pago de los
mismos. Los motivos relacionados que se mencionaron son la falta de liquidez y la falta
de información acerca de los plazos. Otra de las razones desde el punto de vista de los
empresarios es la culpa propia, por "querer dejar todo para el último momento". Otros
errores que se cometen frecuentemente respecto a la declaraci6n de impuestos son los
errores aritméticos, así como aquellos que se generan al transmitir los datos del borrador
al original.

En la opinión de los empresarios, algunas de las propuestas de meíoramiento prio-
ritarias son: la reducción de la magnitud de las sanciones; una evaluación más flexible del
delito, dependiendo del caso; la consideración de la situación económica actual, así como
la ehminación de la sanción mínima, ya que los errores cometidos muchas veces no justi-
fican ese pago.

10.1.ó. Incenfi pas fiscales

En términos generales, los empresarios tienen poco conocimiento acerca de incen-
tivos o beneficios tributarios que existen en el régimen tributario actual. Los más mencio-
nados son:

La Ley Paézzm.

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 retenci6n en la fuente (sin fines de lucro).
Exenci6n del impuesto sobre la renta en el caso de ingresos que no constituyen ga-
nancias.
El instrumento de fomento a la exportaci6n CERT para exportadores.
Las amnistías tributarias, consideradas como una desmotivación por parte de las em-
presas que suelen cumplir con sus obligaciones tributarias, ya que sólo da beneficios
a las empresas que evaden el pago de impuestos.

La Ley pséz, Decreto 1.2ó4 de 1994, proporciona una ampaa e enaón de impuestos para empmsas remén constituidas en
las provinaas de Cauce y Huila, las cuales e ieron afectadas en 1994 por la inundaaón del rio Paéz. Esta ley sigue en vigor
ha. t. finales del año 2003. Véase cusgúen (1998), pág. 228 y suba gu e tes.
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Por lo general, los empresarios perciben a los incentivos tributarios como un sistema, el
cual sólo beneficia de manera puntual a ciertos sectores y zonas, así como a determinadas
empresas, en primera línea a las grandes empresas. Por esta razón, la PYME siente que en
gran parte queda excluida del trato fiscal especial, además de que casi no tiene conocimien-
to acerca de los incentivos tributarios, lo cual reduce aún más la cantidad de los beneficia-
rios. Se mencionaron tres aspectos como propuestas de mejoramiento:

Incentivar a aquellas empresas que cumplen con sus obligaciones (una opción es por
medio de posibilidades adicionales de descuentos).
Mefor divulgación de los incentivos tributarios existentes.
Creación de beneficios tributarios para empresas que generan empleos.

10.2. Resumen de resultados

Percepció u general del sistema tributario colombi ano desde el punto de vista de los
pequeiios y medianos empresarios
En general, los empresarios entrevistados tienen una imagen crítica dpl sistema tributa-
rio colombiano, exigiendo mayor flexibilidad, justicia y sencillez+l sistema actual
impone a las empresas una gran'arga tnsbutana y'que, dé6ido a la gran cantidad de
reformas tnbutarias, no está lo suficiente estabÍe y frecuentemente está en búsqueda de

r
nuevos y mayores impuestos. Además, se pone en dudé'el hechó d8que los impuestos

d d ** he lle *r i le l *d~
Conocimientos de los empresarios respecto a la existencia y las obligaciones de los
distintos impuestos
Los empresarios están bien mformados acerca de los impuestos más importantes en
Colombia, sus tarifas tributarias, el diligenciamiento de las declaraciones de impues-
tos, así 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 están bien informados.

Aceptación 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 ipal valor agregado. La aceptación 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 utilización deficiente de los impuestos recaudados por parte del Estado. Respecto
al ICA, los empresanos perciben que hay una mala relación costo/beneficio, con ex-
cepción de Medellín.
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influenci de la carga tributaria en la rentabilidad de la empresa
Conforme a los resultados de la entrevista, la influencia de la carga tributaria etb la

rentabilidad de la PYME es muy fuerte. La PYME intenta, por un lado, disminuir el

peso de esta carga, transfiriéndola al cliente por medio del precio de sus productos y
servicios. Por el otro lado, la evasión de impuestos es un medio frecuentemente em-

pleado para reducir esta carga. En parte, los empresarios justifican estas acciones con la

gran complejidad y la magnitud de los impuestos. Otra de las consecuencias de la alta

carga tnbutaria a las empresas es el efecto de los incentivos negativos para potenciales
nuevas empresas. De manera contraria que en el caso de la evasión de impuestos, los

empresarios opinan que las dimensiones de la corrupci6n de los funcionarios públicos

ha disminuido últimamenttt.

Grado de complej i dod del cumplimiento con los diferentes impuestos nacionales y locales

El sistema tributario colómbiano es considerado tan complejo y tardado que para una
PYME es indispensable contar con un departamento contable sólido y sistematizado
con personal fijo altamente capacitado. Se critica especialmente que para los pequenos
negocios aphcan las mismas disposiciones que para las grandes empresas. Desde el

punto de vista empresarial, la soluci6n para los problemas actuales, consiste en primera
línea en la unificación y simplificación de los impuestos; en la mejor formación de los

funcionarios fiscales, en la mejor capacitaci6n de los empresarios; en la unificación de

los formularios y en la reducción 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'omplejos.Según la percepción de los empresarios, las posibilidades urgentes de mejo-
ramiento respecto al impuesto sobre la renta son, en primera línea, la simplificación y
la aclaración de las leyes aplicables, de los formularios, así como la facilitación en la

determinación de los impuestos a pagar. Respecto al IVA, los entrevistados proponen
también una modificación del formulario, además de una ampliación de los plazos de

pago, así como una optimizaci6n de las disposiciones contables.

Costos adminisirati vos anuales para el cumplimienio de las obligaciones tributarias y
para negociaciones adicionales cón las autoridades tributadas
No sé 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 —lo

cual se concluyó por una parte de las preguntas abiertas generales acerca de este tema,

y por otra parte por el hecho de que se considera indispensable contar con un
departamento contable especial debido a las obligaciones tributarias y que éste le ocasiona

altos costos de personal a la PYME—, las respuestas concretas de los empresarios a
estas preguntas son tan diferentes, que sería muy difícil un análisis específico. De ahí,
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se concluye que la PYME, normalmente no realiza un análisis en relación con los cosTos
ocasionados por las obligaciones tributarias.

. tGrado de complejidad en la determinación de la carga tributaria
En lo referente a los problemas principales en la determinación de la carga tributaria,
dentro de las opiniones de los empresarios pueden observarse las siguientes tendencias:
respecto al impuesto sobre la renta, se critica en primera línea que fa aplicaci6n del
sistema de ajustes integrales por inflación es muy complicada. Respecto al IVA, se
critica sobre todo el ajuste de la cuenta del I VA en el caso de devoluci6n de la mercancía:
la anulaci6n de la transacci6n o rescisión de contratos, así como la identificación de los
factores individuales que constituyen el monto gravable. En lo referente al procedimiento
de retención en la fuente, los empresarios consideran que hay especial necesidad de
actuar respecto a la simplificación de las tarifas tributarias, y que en relación al ICA, se
debería llevar a cabo una simplificación de la clasificación de sectores, así como una
determinación de la carga tributaria en proporción a las ganancias.

Opiniones respecto a los incentivos tributarios
Los empresarios sólo conocen algunos de los incentivos y descuentos tnbutarios en el
sistema tributario colombiano. Además, de éstos s6lo se ven beneficiados algunos sec-
tores de la economía en ciertas zonas, así como en primera línea las grandes empresas.
Evidentemente, los empresarios consideran que se fequierenjpcentivos tributarios de
diverso índole, diseñados especialmente para la PYME.

l haskaa
Percepcióri del régimen de sancianes
Las personas entrevistadas tienen conocimiento acerca de las sanciones económicas y g
penales del Derecho Fiscal colombiano, y consideran que éstas son necesarias. Se cri- 4 F,'á

tica el desequilibrio entre la gravedad del delito y la magnitud de la sanción, la existen-
cia de una sanci6n mínima, así como el hecho de que en la imposici6n de la sanci6n no
se tome en cuenta la sjtuaci6n actual de la empresa ni la situaci6n econ6micá del país, 'p
Opiniones de los empresarios respecto a la utilización de. Ios impuestos recaudadosí
por parte del Estado $
La confianza de los empresarios en la administración tributaria nacional y local (con
excepción de Medellín) podría mejorarse. Los empresarios sí reconocen la necesidad
de la recaudación de impuestos, debido a los requenmientos de inversión en bienes
públicos, pero muchos de ellos opinan que las inversiones públicas que se realizan son
insuficientes, dando por hecho que una gran parte de los impuestos recaudados cae a
menudo en manos de funcionanos, para conservar la burocracia y los gastos innecesa-
rios. Los entrevistados exigen un mejor uso de los impuestos recaudados "para el bene-
ficio de la sociedad"; específicamente se mencionan las inversiones en las áreas de
capacitación, salud, recreación y seguridad.
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Il. REALIDAD TRIBUTARIA

En este capítulo se tratará detalladamente la problemática de la reahdad tributaria colom-
biana. Primeramente se analizará el fen6meno de la evasión tributaria y del fraude fiscal.
Para muchos expertos, la evasión fiscal es una de las enfermedades más graves de las que
padece Colombia. Desde su punto de vista, la moral tributaria refleja el estado general del
desarrollo del paísuh Se hará especial énfasis en la magnitud estimada de la evasión fiscal
en Colombia y en los motivas de la misma. De distintos estudios se deduce que la evasi6n
fiscal es muy común en el sector de la PYME, debido a su informalidad parcial y a su
estrecha relación con el sector infotmaíuz. Por lo tanto, la primer área temática de este
capítulo se enfocará en las actitudes y el campo rtami caro del contribuyente.

La situación que se observa en distintos países en vías de desarrollo, es decir, el hecho de
que una parte considerable de la recaudación fiscal potencial nunca llega al fisco, no sólo se
debe a la moral tributaria de tas contribuyentes. El hecho de que la realidad fiscal en muchos
casos no coincida con la legislaci6n tributaria también depende de otro factor: de la misma
autoridad tributaria. La estructura fiscal en sa totalidad se establece, se administra y se inter-
preta legalmente de tal manera que se hace posible una enorme diferencia entre la recaudación
fiscal potencial y la recaudaci6n fiscal real. Por esta razón, en la segunda parte de este capítulo
se hará énfasis en los problemas de la autoridad Iri butaria catombíana, con los que se explica
en cierta medida la raz6n por la cual la realidad en Colombia en muchas áreas no coincide con la
legislación fiscaL Dentro de los problemas de la administración tributaria, se le dará un enfoque
especial al fen6meno de la corrupción y de sus motivos.

II.I. Tamaño de la evasión fiscal

En la discusión jurídica se hace la distinci6n entre fraude fiscal, evasi6n fiscal, elusión
fiscal y otros. El criterio para la distinción es la legalidad de la acci6n conforme al derecho
vigente. En Colombia se distingue entre elusión y evasión'"'. En el primer caso, el contribu-
yente trata de eludir una relación tlscal con el Estado, es decir, evita que se establezca una
obligación fiscal (en su dimensión total). Con ello, normalmente no se infringe el derecho
vigente; sólo aprovecha; las omisiones de la ley. En cambio en el segundo caso, si se trata de
una violaci6n de la ley; esto puede ser intencionalmente o por desconocimiento, total o
parcial. Si además de la Ley Tributaria también se viola la Ley Penal (por ejemplo, por la
falsificación de documentos), se habla de fraude fiscal.

'éase Rminé (1998), ptg 166.
Véase González (1993), pég 137

m Para las srgarenies espaeaelones, éase Srerra (1988), pég. 192 y snbslgnle ies.
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En el ámbito econ6mico, especialmente en el caso de la medición del tamano de la
evasión fiscal, no se hacen distinciones de este tipo. El aspecto legal no es tan relevante;
bajo el término de evasión fiscal en el sentido más amplio se entiende la diferencia entre la
recaudación jiscal porenclal y efecri va. Esto incluye todas las acciones, ya sean legales o
ilegales, que conlleven a reducir la carga tributaria del contribuyente. Prácticamente hay
una lista infinita de tipos de evasión fiscal Vna de las prácticas más comunes es la doble
contabilidad, que es utilizada para fines fiscales presenta datos ficticios'm. En este traba)o
no se detallarán todos los posibles tipos de evasión fiscal en el sentido más amplio, que
pueden ir desde la planeación y optimización fiscal legal, hasta la falsi ficaci6n de documen-
tos y fraude procesal.

Cualquiera que sea la definici6n utilizada en el caso específico, la evasión fiscal es un
fenómeno que se observa a nivel mundial, que en primera línea socava a lajusticia horizon-
tal de un sistema tributario. Pero también habría que revisar lajusticia verrical, ya que a
menudo a las clases de ingresos superiores se les presentan más posibilidades para la eva-
si6n fiscal que a las clases de mayor pobreza. En Colombia, la evasión fiscal es un tema
exiremadamenre actual. Esto se deduce a partir de los siguientes indicios:

Dentro del marco de la reforma tributarla de 1998, la lucha contra la evasión íiscal es
uno de sus objetivos principales.
Para la reducción del déftcl i fiscal, la contención de la evasión fiscal no se considera
como un instrumento suficiente, pero sí necesariom'.
En lugar de aiimeniar periódicamente las tasas tributarias, la reducción de la evasión
fiscal se considera un mejor medio para lograr el urgente balance presupuestariotm.
Para la administración tributaria DIAN bajo el gobierno de Pastrana, la lucha contra la
evasión fiscal y contra la introducción de mercancía de contrabando representa una
prioridad absoluta.

Ante esta situaci6n, es evidente que en las propuestas de mejoramiento para la imposición tributaria
de la PYME se deberá tomar en cuenta el fenómeno de la evasión fiscal y las implicaciones de
la misma. Por lo tanto, primeramente se abordará el tema del tamaño de la evasión fiscal en
Colombia. Sin embargo, en general en Colombia no existen datos exactos sobre la posible
recaudación tributaria, sobre contribuyentes potenciales, etc. Por lo tanto, los estudios acerca de
este tema frecuentemente se basan en cifras indirectas o estimadas.

Véase Rmtbá (l 997), pág. 88.
Conforme a los cálculos de la DIA)á, la magnitud de la evasión fiscal de l998 es prácticamente exacta a todo el déficit

fiscal (aptox US$ 3200 miliones) Véa eba República (1998 b), pág. SA.
Ibtd.

105



SISTEMA TRIBUTARIO .

lEEE Evasión fiscal respecfo al IVA

Normalmente, la evasión llscal se indica en el porcen/aje de la recaudación tributaria po-
Ieucial. En el más reciente estudio para el cálculo de la evasión fiscal respecto al IVA en
Colombia, realizado por Steiner y Soto, para el año 1994 resultan cifras del 34% en relación
con el IVA interno, y del 29% en relaci6n con la totalidad del IVA, es decir, incluyendo al

iVA originado por importaciones. Por lo tanto, s6lo en el caso del IVA interno, la evasión
fiscal de 1994 alcanzó valores absolutos de aproximadamente US$ 1.300 millones.-'" La
pérdida de recaudaciones fiscales del IVA externo ascendió a más de US$ 300 millones.
Entre los distmtos sectores pueden observarse grandes diferencias; mientras que en el área
de los servicios financieros (4.2%), así como en la industria de textiles, prendas de vestir y
cuero (4.4%) se presentan las menores tasas de evasi6n fiscal, los "servicios personales"
(665%), incluyendo una gran cantidad de servicios profesionales independientes como em-
pleadas domésticas, técnicos, electricistas, servicios de reparación y mantenimiento, etc.)
están en el primer lugar de la hsta de los defraudadores fiscales, antes de la minería, de la
industria de la construcción, así como del sector de la energía eléctrica, gas y agua (61.9%).
El comercio y los servicios personales representan juntos a más del 55% de toda la evasión
fiscal. Además, cabe mencionar que la evasi6n fiscal respecto al IVA se observa más fre-

cuentemente en niveles de ingresos superiores.

Del cálculo de la tasa Iriouiuriu efeciíva también se obtienen resultados reveladores.
Esto se refiere a aquella tasa /fi buiafia unitariaficticia que se requeriría, dada una recauda-
ción tributaria determmada y bajo la suposición de que no existe la evasi6n fiscal ni las
tarifas preferenciales o excepciones tributarias, para lograr una recaudación tributaria de la
misma magnitud. Para 1994 se calculó un porcentaje del 5%. En otras palabras, si en 1994
no hubiera habido evasi6n fiscal ni excepciones fiscales, la tasa tributaria de aquel entonces
del 14%, hubiera podido ser reducida a un 5% para lograr una recaudación tributaria de la
misma magnitud"'.

Si se compara la tasa de evasión fiscal de Colombia respecto al IVA con las de otros
países, puede observarse que Colombia presenta una evasión tnbutaria bastante mayor
que los países industrializados, pero que en relación con los demás países latinoamerica-
nos -con excepción de Chile— sus valores se encuentran dentro del promedio™.

Respecto a los stguientes detalles, véase Stei er/Soto ()998 a), pág S y subsiguientes, asi como Steiner/Soto l l 999), pág.
39 y subsigutentes

Además, la t o/ b ta 'bsemada de refiere asqueas que se requenria para lograrcierta recaudaci6n tributaria. bajo la

suposici6n de que no existe (nava. i6n fiscal (pero si las excepmones fiscales) En Colombta, dtcha tasa en (994 fue del 3.8%.
Véase Stetner/Soto (1999), pág. 34.

Véase iorratt/gana (1996), pág. 24

106



... FUNDES

país

Evasión fiscal de IVA en Colombia
en comparación con otros países (1993)

Evasión llscal

Nueva Zelanda
Suecia
Israel
Portugal
Sudáfrica
Canadá
Chile
España
Uruguay
Argentina
Honduras
Colombia
Hungría
México
Ecuador
Filipinas
Bolivia
Guatemala
Perú

5.1%
5.4%
7.8%

14.09o
14.6%
23.0%
23.0%
26.0%
29.7%
31.5%
35.4%
35.8%
36.3%
37.1%
38.2%
40.8%
43.9%
52.5%
68.2%

En Colombia aún no existen anáhsis acerca de la dimensión de la evasión tributaria desde
1995 hasta la actualidad. Sin embargo, las primeras estimaciones de la DIAN parecen indi-
car que la evasión fiscal respecto al IVA se ha reducido ligeramente en los últimos años.
Esto debe estar relacionado con los intensos esfuerzos que ha reahzado la DIAN en la lucha
contra el fraude fiscal"'.

" La DtAN habla de una dtmenstón daca t un 30% para el aóo l996. En este contexto, áase DiAN(1997), pág 6.
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ll.1.2. Evasión fiscal respecto al impuesto sobre la renta

El cálculo de la evasi6n fiscal respecto al impuesto sobre la renta resulta más difícil que en el

caso del IVA. Por esta razón, en Colombia sólo existen algunos pocos estudios respecto al tema.

Las dificultades se derivan de la complejidad de la legislación aplicada (por ejemplo: ingresos

de personas que no están sujetas al pago de impuestos, distintos tipos de posibles deducciones,

ingresos excluidos de impuestos, etc.l y de la necesidad de hacer suposiciones relativamente

inciertas, especialmente en lo referente a la estimaci6n de la recaudaci6n tributaria potencial

conforme a los datos de la Contabihdad Nacional"'. Los datos más recientes acerca de la eva-

sión del impuesto sobre la renta revelan los siguientes resultados'":

l l.l.2.a) Evasión tributaria porparte de personasjurídicas

La evasi6n del impuesto sobre la renta por parte de personasjurídicas ba disminuido fuer-

temente en los últimos años. Mientras que en 1988 se observaba una tasa de evasión fiscal

del 24.8%, hasta el año 1992 dicha tasa pudo ser reducida a un l l%. Después de este año se

registró un aumento que conllevó a una tasa de evasión tributaria del 18% en 1994. Poste-

riormente, pudo observarse nuevamente una reducción de la evasi6n fiscal a un 14.1% en

1995. De nueva cuenta es interesante calcular la tasa tributaria efeciiva. Si en la realidad no

existiera la evasión fiscal ni las excepciones fiscales, en 1995 habría sido suficiente tener

una tasa del impuesto sobre la renta del 28%, para lograr la misma recaudaci6n tributaria.

Esta tasa es considerablemente menor que la tasa vigente en ese entonces del 37.5%'".

ll l 2bj Evasión tributaria porparte de personas jisícas

Conforme a los resultados de Steiner/Soto, en la evasión del impuesto sobre la renta por

parte de personas físicas se observa una situación diferente: entre 1989 y 1991 aumentó la

tasa de evasión tributaria de un 37% a un 52%. La evasión tributana permaneció en este

nivel hasta 1993. Después se observa una disminución obrupia, la cual llnalmente conllevó

en 1995 a una tasa del 24%. Entre 1991 y 1995 la tasa Irlbula ría efectiva ascendi6 de un 3%

a un 10%. La tendencia de estos resultados se ve corroborada por otros estudiosus.

"'éase MINHACIENDA (1993), pág 10. Adiciona)mente habrá de menmonarse que el cálculo de la e asión fiscal se basa

en la ecoaomra c Iomóm a conforme a los datos de Io ceeteórhdad nac onel del DANE. Por lo tanto, sólo se nude la evasión

tributana del secrorfonn I. La evasión rscal del sector informal, es dear de aquellas empresas que nunca aparecen en las

cuentas de la contabihdad nacional, corresponde al 100%. Véase Stemer/Soto (1998 b), pág 2.

"'éase Steiner/Soto (1998 b), pág. 10 y subsiguientes, asi como Steiner/Soto (1999), pág. 87 y subsiguientes.

io Entre 1993 y 1995, además de la tasa tnbutaria del 30%, se aplicó una sobrarme del 7.5%.

io Véase por ejemplo MINHAC(ENDA (1993), pág 28 y subsiguientes.

308



. FUNDES

lEE2.c) Evasión tributaria total respecto al impuesto sobre la renta

Si se observa toda la magnitud de la evasión del impuesto sobre la renta de personas jurídi-
cas y físicas, se llega a una tasa de entre 30% y 38% para el periodo de 1988 a 1993. En
1994 y 1995 se observa una reducción drástica a un 26% y un 20%, respectivamente, En
valores absolutos, la evasión tributaria respecto al impuesto sobre la renta en el año 1995
ascendi6 a más de US$ 4 600 millones. Las cifras mencionadas indican que las acciones
tomadas en los últimos años por parte de la administraci6n tributaria con la finalidad de
reducir la evasi6n fiscal muestran sus pnmeros efectos. Entre estas medidas están especial-
mente las siguientes; unificación de la tasa tributaria para sociedades anónimas y socieda-
des de responsabilidad limitada; unificación de la tasa tributaria para empresas con la tasa
límite máxima para personas físicas; simplificaci6n de los formularios; posibilidad de pagar
en bancos comerciales normales, como también la divulgación del procedimiento de reten-
ci6n en la fuente"'.

La evasión tributaria respecto al impuesto sobre la renta difiere considerablemente de
un sector a otro, estando el sector terciario en primer lugar, antes del sector pnmario. El
sector secundario normalmente presenta la tasa de evasión tributaria más baja. Si se compa-
ra a Colombia con otros países en vías de desarrollo, se observa que las cifras se encuentran
dentro del arca promedio"'.

lEE3. Evasión tributaria respecto al impuesto deindustria y comercio

Respecto a la investigación sobre la evasión del ICA, resultó ser aún más difícil obtener
datos actuales. Por lo tanto, sólo en el caso de Bogotá pudo encontrarse un estudio del
tamaño de la evasión fiscaíuh En este contexto se hace menci6n de que debido a la falta de
calidad de la informaci6n, además del insuficiente procesamiento electr6nico de la misma,
es recomendable no orientarse demasiado en los datos.

Para el año 1996, se calcul6 una tasa de evasión 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-

'" Véase Stemer/Soto (1998 b), pág. 13.
"'ara Venezuela se ca(cu(6 una tasa de evasi6n del impuesto sobre la renta para 1989 del 59% y para iamaica del 39% para
el año 1985. Tamb én en los EEUU, en donde el fraude fiscal se persigue con fuertes sanmones, se estiman tn av de evasión del

impuesto sobre la renta de ap oximadamente 18%. Véase M)NHACIENDA (1993), pág. 12 y siguiente.
"' Bogotá, la capital corresponde aproximadamente el 50% de toda la recaudaci6n tnbutaria de Colombia. Véase Shomel
Dunn/Valle)os (1993), pág. 26.
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trial ll8%). Esto refleja los esfuerzos que la administraci6n tributaria local ha realizado en

el pasado, los cuales se orientaban en primera línea hacia el control del sector industrial. Por
estos motivos, dentro del contexto de su plan de lucha contra el fraude fiscal, la administra-
ción tributaria prevé poner mayores prioridades en el control de las empresas de servicios y
de comercio"'.

ll.2. Moti vos de lo evasión fiscal

La evasión trtbutaria existe desde que existen impuestos. Se considera que los motivos de la

misma están, por un lado, en la naturaleza humana y en el egoísmo de la misma. Se cree que
otros motivos son la megui Iud y la cantidad de los impuestos y el correspondiente sacrificio
pecuniario del contribuyente. La ba&a satisfacción con el Estado y los mecamsmos del mis-

mo para la recaudaci6n de impuestos, así como la poca confianza en la administración
tributaria son otros de los móviles. Debido a que existen grandes diferencias entre los paí-
ses, también se le da importancia a los motivos culturales. A continuación se detallarán los

cinco motivos que en Colombia se consideran los más importantes para la evasi6n de im-

puestos.

ll.2.1. Motivos políticos

La evasión tributaria, así como la violación de las leyes tributarias en general, puede ser una
expresión del rechazo del gobierno actual, de su inadecuada adinirrisiración de las recau-
daciones tributarias, así como del senrlmienlo de impotencia de no poder hacer nada al

respecto. El desacato de la legislaci6n tributaria se convierte en una especie de sanci6n
moral dirigida al gobierno y a la admmistración tributaria. El contribuyente justifica esta
actitud con la injusticia de la estructura tributaria, la falta de adjudicaci6n de impuestos
recaudados y la falta de justificaci6n de la magnitud de los impuestos'". En este contexto,
algunos expertos argumentan que "la inmoralidad tributaria viene desde arrtba""'.

Los colombianos consideran que son víctimas permanentes de la corrupci6n. La con-
fianza y la creencia en las institumones del gobierno deberían mejorarse, en cualquiera de
los niveles. En esta situación, para muchos colombianos es una verdadera tortura psicológica

"" Hacienda (1998), pág. 5 y soba gnientes.
'" Véase Srerra (1988), pág. 233.

Véase González (l 997), pág 5 y 8, asi como González (1998), pág 45
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tener que pagar impuestos, contando con la posibilidad de que caerán en manos de un fun-
cionario"'. Esta percepci6n se ve reforzada por los resultados de las acciones del gobierno
para reducir los gastos. Además, las respuestas de los empresarios entrevistados en el Capí-
tulo 10 denotan la existencia de la frecuente percepci6n de que una gran parte de la recauda-
ci6n tributaria no es utilizada directamente para el beneficio de la sociedad, sino para la
conservación de la burocrama, Es evidente que esta percepción tiene una gran influencia en
la moral de pago de los empresarios de Colombia.

ll.2.2. Motivos culturales y sociales

En Colombia, el fraude fiscal fiene una componente cultural y social muy importante: "como ha
sido tradicional en los países de ascendencia latina, en Colombia ha existido siempre evasión 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 distensión de los hábitos no cabe esperar que el incumplimiento de las obliga-
ciones tributarias sea considerado abiertamente censurable"". El público, quien es el verdade-
ro perjudicado del fraude fiscal, casi no juzga al defraudador fiscal, al contrario: la evasión
tributaria es vista más bien como una habilidad, cuyo ejemplo se debería seguir. Traicionar al
fisco no es considerado vergonzoso, sino que en)endibie y normagis. "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 símbolo del
éxito social, se llega a la creencia de que no evadir cuando el vecino si evade no sólo es parecer
un bobo, sino serlo"".

ll.2.3. Motivos económicos

También los aspectos económicos son considerados motivos principales para la evasión
fiscal en Colombia. Normalmente, en los tiempos de la prosperidad económica disminuye la
dimensi6n de la evasión fiscaím. Sin embargo, cuando hay recesiones, domina el interés por
la propia supervivencia ante los demás intereses; las barreras morales se sobrepasan más

"'ara mayores acre)les. uáase Rmihá (1997), pág. 86 y subsiguientes
ru Sierra (1988), pág. 230.

Rinihá (1997), pág. 88 y srgurente.
Herrán (1997), pág. 134
R nlhá (1997), pág. 90.
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fácilmente en situaciones críticas'". También desde el punto de vista intuitivo parece ser
lógico que en tiempos económicamente difíciles, un empresario considere más fácilmente
que el ahorro de impuestos sea una posible alternativa'". Las respuestas de los empresarios
entrevistados también llevan a esta conclusi6n. Éstos critican el hecho de que la administra-
ci6n tributaria no tome en cuenta la situación actual de las empresas para efectos de la
determinación de los impuestos. Por lo tanto, puede deducirse fácilmente que en tiempos
coyunturales desfavorables, los impuestos son considerados más bien injustos y, por lo tan-
to, aumenta la tentación de evadir el pago de los mismos. En este contexto, también se hace
mención de la magnitud de las impuestas. Entre mayor sea la carga tnbutaria de los empre-
sarios, más conveniente les parece la evasión fiscal; es decir, aumenta la propensión de
cometer fraude.

También el desarrollo de la economía nacional de un país tiene gran influencia en las
dimensiones de la evasi6n fiscal. Por lo tanto, no sorprende el hecho de que un país con un
bajo crecimiento económico per cápita y una informalidad bastante desarrollada como Co-
lombia presente una evasi6n fiscal relativamente alta"'.

Finalmente, puede considerarse que la evasión fiscal por razones económicas es
iníterenre al sistema capital(sra. En un cálculo de maximización del beneficio, la evasión
fiscal puede verse como un medio para reducir egresos, y con ello, maximizar las ganancias"'.

ll.2.4. Motivos admiytistrativos

Se presume que una raz6n imporianle para evadir el pago de impuestos en Colombia hay
que buscar en la propia administración tributaria. Loq problemas de la misma, sobre todo
su capacidad admml siraiiva, la baja ejícíeltcia y la efeciividad, especialmente en el control
fiscal, junto con lafalta de disciplina y la corrupción de algunos funcionarios, son razones
que en Colombia han conllevado a una fuerte dispersión de la evasión fiscal"'. La tentacl6n
de cometer un fraude fiscal puede verse desde el punto de vista del contribuyente como un
simple cólcalo de cosroíbeneficio. El empresario trata de estimar el riesgo de ser descubier-

Villegas (1993), pág. S Esto pudo obser arse en Colombia en 1998 durante la mtenstri caerán de la recesión: la recaudamón
tubutaoa disminuyó de manera sobrepropormonal, lo cual se atnhuyó al aumento de la evasión tributaria Véase to República
(1998 c), pág. 3A.'n este contexto se hace mención del tmpuesro m(nrmo esttmedo, que una empre, a deberá pagar incluso st no se han
generado ganancias o si m han generado pérdidas.

Véase Rmthá (1997), pág 91
Véase Sierra (198g), pág 234
para mayores detalles, véase R t nthá (1997), pág. 90.
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to en la evasión fiscal y de ser sancionado. Entre más fuerte y menos corrupta sea la autori-
dad tributaria, más grande es el nesgo de ser descubierto y más disminuye la tentación de
cometer un fraude fiscal"'. Por lo tanto es entendible que la dimensión de la evasión fiscal
se ve fuertemente influenciada por la percepción 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 Capítulo 10 se hizo
evidente que se confía poco en la administración tributaria respecto al control de la evasión
de impuestos, así como respecto a la eliminación de la informalidad. De éstas y otras difi-
cultades similares se hablará en el Capítulo l I 3. : Problemas de la administración /rl bu/ar/ a.

ll.2.5. Motivosjurídicos

También los motivos jurídicos se consideran sumamente relevantes para el tamaño de la
evasión tributaria en Colombia. Esto se refiere a la estructura jurídica del sistema tributario
colombiauo, especialmente su complejidad. En teoría, el sistema tributario colombiano es
moderno y prevé lograr distintos objetivos de manera simultánea con cada instrumento.
Pero en la realidad, éste no está bien estructurado y no se adapta suficientemente al estado
de desarrollo del país y de las mstituciones estatales"'. Además 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 desvirtúen.

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 jurídico para la evasión fiscal por parte de empresas
pequeñas es la faba de representación de la PYME en el proceso de la reforma tributaria.
Los tratos fiscales diferenciados, a menudo injustos y sólo para ciertos sectores o ciertas
empresas, logrados con la representación de los intereses de grupos políticamente fuertes en
el congreso, violan, por un lado, la neutralidad del sistema tributario, y por el otro lado,
repercuten negativamente en la moral tubutaria de la gran mayoría de los contribuyentes no
beneficiados. Para los contribuyentes, los pilares de un sistema tributario eficiente constan
de claridad, simplicidad, estabilidad yjusticia"'. De las explicaciones que se han hecho
hasta ahora, se deduce que el sistema tributario colombiano ofrece grandes áreas de oportu-
nidad en relación con estos requerimientos.

'éase Runs/Febtes (1997), pág. 8 y stgniente.
Véase Rmthá (1997), pág 93

m Iunthá, pág. 93
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La legislación en sí puede verse como fuente de evasión fiscal desde dos puntos de vista:

por un lado, debido a la carapiej idad y la desigualdad y, por el otro lado, porque a menudo no

dota a la administración tributaria de los iasframenfos necesarios para asegurar la recaudación

de los impuestos, En el siguiente capitulo se hará énfasis en este segundo aspecto.

ll.3. Problemas de la administración tributaria

En Colombia, la confrontaci6n entre la administraci6n y el contribuyente es histórica. Tal

como se ha dicho, las razones de ello están relacionadas, por un lado, con el mismo contri-

buyente, como por ejemlo por su mentalidad fiscal influenciada por la cultura. Sin embargo,

la raíz del mal en la relación entre el contribuyente y la administración tributaria se encuen-

tra, por la otra parte, también del lado de la administración. "Tanto por el lado del Estado

como del contribuyente, la relación sólo tiende a ser una relación de fuerza, no de derecho y

de justicia"M. A continuaci6n se detallarán las áreas de oportunidad para la administración

tributaria. Para ello se dlstmgue entre problemas adminisirafi vas, problemas de proceso, así

como problemas ocasionados por camparfamieafa doloso-'".

ll.3ML Problemas administrativos

Los problemas administrativos de la autoridad tnbutaria incluyen las deficiencias que obs-

taculizan la aplicación de la legislación tributaria en el sentido material. Al igual que cual-

quier entidad administrativa, la autoridad fiscal debe llevar a cabo ciertas funciones de

planeación, coordinación, gesti6n 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 desproporción entre la

magnitud de las tareas de la Administraci6n Tributaria y las limitaciones de sus recursos

econ6micos, 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 práctica""'. En particular, pueden determinarse las siguien-

tes áreas problemáticas"h

González (1997) pág 6
"'sta dtfereneiaeión fue elaborada ooa base en Sterra (1988), pág. 247 y substgutentes.
tu Rtntbá (1997), pág. 97.
"'éase Sierra (1988), pág. 249 y s guiente.
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Esfruciura 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 legislación 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
acompañadas por un aumento correspondiente de las capacidades de control de las
autoridades tributarias"'.

Canfidad y capacitación del personal
Tradicionalmente, las autoridades tributarias han contado con muy poca personal y
muy mal capacirada. Esto se observa en todas las jerarquías e instancias"'. El
proporcionalmente poco personal contrasta fuertemente con la gran cantidad de
contribuyentes, así 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 mgresos~. Esto
sigmfica que sólo pocos funcionarios fiscales pueden ocuparse de las empresas más
pequenas. 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
más atención a las empresas pequeñas que generan una recaudación menor de impuestos,
es difícil que entre éstas se desarrolle una cultura fiscal íntegra y sólida.

Forma de liderazgo de las autoridades rrií)u(arias
Algunas autondades tributarias de Colombia podrían administrarse de manera más pro-
fesionaL A veces, los amigos políticos 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 dirección administrativa es
reemplazada, lo cual conlleva adicionalmente a una falta de continuidad y, con ello, a
una mestabilidad institucional"'. Esto también se traduce en la falta de planeación a
largo plazo, en la distribución insuficiente de funciones, en la falta de coordinación y
control, en una política de personal insuficiente, etc. También deberían mtroducirse
más estándares de rendimiento, además de la aplicación y verificación estricta de los
mismos, así como reglas generales de comportamiento.

"'éase Piza (1996), pág. 125.
Véase Crotty (1997), pág. 6 y subsiguientes.
Conforme a las declaraciones del Director de Impuestos Namonsles de la DIAN, las 5 000 mayores empresas de Colombia

(apros. el 0 5% de los conüibuyentes), los denominados "grandes contnbuyentes", aponan el 85% de toda la recaudaaén
tnbutana. Conforme a los cálculos de Piza (1996), pág. 131 y subsigutenres, los pagos de imp estos de las 142 empresas más
grandes de Colombia representan a más de la mitad de toda la recaudact6n tributaria.
"'éase Crony (1997), pág. 7.
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Oficinas e iusfalaciaues inadecuadas
La administración tributaria nacional DIAN cuenta con 46 sucursales en toda Colom-
bia"L El estado de laiafraesfrucfura de edificios y oficinas de las mismas no corres-
ponde a la cantidad y la importancia de las funciones, con que las autoridades tnbutanas
deben cumplir. Para llevar a cabo eficientemente el control del cumplimiento de las
obligaciones tnbutarias, es indispensable contar con sistemas modernos de informa-
ción y procesamiento electrónico de datos.

Mecanismos de control
En Colombia, el control de las coniribuyenfes y la aplicación del régiinen de sanciones
se podría mejorar sustancialmente"'. En relación con la totalidad de las recaudaciones
fiscales, la recaudación tributaria adicional ocasionada por actividades de monitoreo y
control s6lo representa una parte marginal'M. A pesar de la modernización debido a las
últimas reformas tributarias, a la autoridad tributaria le hacen falta los medios coerciti-
vos adecuados, para establecer el ejemplo y de este modo eliminar la evasión fiscal.
Debido a que el riesgo de ser descubierto en caso de evasión fiscal es relativamente
bajo, el contribuyente siente una mayor tentación hacia el fraude"'.

ll.3.2. Problemas procesales

El té mino problemas procesales se refiere, a diferencia de los problemas administrativos, a
las deficiencias Bn el sentidojurídico, es decir, a todos los actos y abstenciones de la admi-
nistración, por medio de las cuales se viola la Ley Tributaria vigente"'. Es decir, aquí se
trata de la aplicación de la ley en el sentido jurídico, mientras que en el capítulo anterior se
estudi6 la aplicaci6n administrativa, o instrumental.

Según la Teoría Fiscal, los problemas procesales pueden darse desde dos puntos de
vista: primero, por la aplicación ínj uslipcada de disposiciones legales, es decir, de la defini-
ción err6nea del sujeto tributario, del objeto tributario, del ingreso o de las ventas gravables
o de la tasa tributaria. Segundo, los problemas procesales pueden generarse por la violación
de las disposiciones legales, como por ejemplo la inobservancia del derecho a defensa del
contnbuyente.

t't Vé e DIAN (1996 a), pág. 9. En este contexto, éase tambtén DIAN (1997). pág. 9 y substgoientes.
'home/Dunn/ Vallejos (1993), pág. 39
los cifras de los diurnos años muestran que estos valores no corresponden ni al 4% de la evasión tnbutana es t mada. Véase

Ptza (1996), pág. 145."'e las cifras de la DIAN se denva que entre 1993 y 1995 fueron conuoladas en promedto 70.000 empresas por año de
manera directa por medro de viertas de funmonarios fiscales. En este contexto, véase DIAN (1996b), pág. 14 Si esto se
proyecta a las más de 1 millón de empresas, una empresa es conuolada en promedio cada 14 años. Tal como se mencion6
anteriormente, en estas visitas la PYME representa la segunda priondad respecto a las empresas que son grandes contnbuyen-
tes. Por lo tanto, es evidente que el empresano suponga que el nesgo de ser descutnerto no es muy alto

Sierra (1988), pág. 253
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En la mayoría de los casos, los problemas procesales pueden ocurrir por errores de

interpretación de los funcionarios fiscales, ya sea por desconocimiento, por la falta de

capacitación jurídica o por la suposición de los funcionarios fiscales de ser engañados por

parte del contribuyente. Esto último 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 interpretac ión que tienen los funcionarios fiscales en Colombia,

varias entidades exigen la existencia de una defensoría para asuaras triburarl os, que informe y
defienda a los contnbuyentes, los cuales a menudo no están bien informados acerca de sus

derechos. Además de la defensa general del contribuyente, su función principal debería consistir

en ocuparse de que se aplique el Derecho Fiscal objetivo y no el subj eri va'".

ll.3.3. Comportamiento doloso

Cuando los problemas en la relación entre la admmistración tributaria y el contribuyente no

pueden atribuirse a errores, a ignorancia o a la falta de recursos materiales, sino que ocurren

con la intención de favorecer al contnbuyente de una manera ilícita, se habla de comporra-

miento doloso. En este delito, el cual es sancionado por la ley penal, siempre se parte del

supuesto de la complicidad del contribuyente'a. En este contexto, González habla de la

aurorl dad tributaria l nfarmal o autoridad rrlburana paralela, Sierra habla de un mercado

negro dentro de la autoridad rriburarlau'. Mientras que la evasión fiscal es llevada a cabo

por el contribuyente por sí solo, es decir, sin la participación de funmonarios fiscales, el

fraude, por definición, es favorecido o hasta motivado por la forma de actuar de los funcio-

narios con camporrami caro doloso. En la siguiente sección se tratará esta situación.

El caso típico de comportamiento doloso en la administración tributana es el sobor-

no, o bien, la corrrfpclón. Tal como se especificó en la Parte Il, la corrupción se puede

describir como un problema general en Colombia. A conttnuación se detallarán las causas

debido a las cuales este fenómeno llega a dimensiones relativamente mayores en la adminis-

tración tributaria.

Algunos expertos argumentan que, durante años, la corrupción y la corruptibilidad en

la administración tributaria colombiana ha sido un tabú que casi no se trató en público"'.

Por esta razón, no existen anáhsis ni datos concretos respecto a esta problemática, como por

ejemplo cálculos del costo de la corrupción para la economía colombiana. Sin embargo,

u'xplfcaamente, esta depnsorra máuiene se exige en González (1997), pág. 3 y subsiguientes, atf como González (1998),

pág. 43.
Sierra (1988). pág. 256 y subslgu enres.
Véase González (1997), pág. 3, asf como Sierra (1988), pág. 258.

za Véase Zarama (1995), pág. 57.
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para efectos de este trabajo, son de interés en primera línea los motivos de la corrupción,
para que en las propuestas concretas a elaborar acerca de la imposición tributaria de la
PYME se consideren estos motivos de manera que las soluciones logren reprimir a la co-
rrupción desde sus raíces.

ll.3.3.aj Motivos de la corrupción

La corrupción es una característica típica de la cultura latinoamericana"'. Debido a la
estructura de las instituciones políticas, económicas y sociales, pueden deducirse ciertas
causas generales de la corrupción: gran intervencionismo del Estado en la economía 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 supervisión, gestión y adjudicación de responsabilidades, así como mecanismos de
control inadecuados"'. Sin embargo, los motivos específicos de la corrupción, que son
prioritarios para este trabajo, deberán buscarse en el sistema tributarioi".

Sistema tributario complejo y restrictrvo
Cuando un sistema tributario es muy complejo, muchas veces el contribuyente no tiene
otra opción que obtener la información y las declaraciones requeridas mediante una
conversación directa con el funcionario fiscal. Esta creciente interacción le da al
funcionario la oportumdad de corrupción, especialmente cuando cuenta con un gran
margen de interpretación, o cuando el contribuyente está mal informado, tal como se
observa frecuentemente en el caso de la PYME. Se ha deducido en el transcurso del
traba)o de investigación 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 burocráticos
Están estrechamente relacionados a ellos la gran cantidad de formulanos, 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 coordinación, el contribu-
yente tiene que dar sobornos para que los documentos relevantes sean transmitidos. Entre
más complicado e ineficiente sea un procedimiento tributario, más necesaria se considera
una aceleración del mismo, lo cual a menudo sólo se logra mediante sobornos.

"'udson (l998), pág. 42.
ni Véase Crouy(1997), pág. l

u'especto a(os siguientes puntos, véase Crotry (1997), pág. 2 y subsiguientes y Reina/Febres (1997), pág. 6 y subsiguientes.
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Alias tasas tri óutarias
Entre mayores sean las tasas tributarias, mayores la tentación y la disponibilidad de los
contribuyentes a aplicar prácticas corruptas con la finalidad de minimizar esta carga.
Tal como se deriva de las entrevistas del Capítulo í 0, las medianas y pequeñas empre-
sas colombianas consideran que los impuestos son muy elevados.

Gran cantidad de excepciones
Una revisión exhaustiva del sistema tributario colomb iano dio como resultado que existen
varias excepciones tributarias, los que le pueden proporcionar al funcionario fiscal otras
oportunidades adicionales para comportarse corruptamente. Además, socavan la equi-
dad del sistema tributario y pueden causar que los contribuyentes cumplidos pierdan la

confianza y opten por la corrupción. En Colombia, debido a las modificaciones intro-
ducidas por las últimas reformas tributarias, se observa la tendencia de que por medio
de más 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

teoría— .

Falta de mecattismos de con tmi y procedi mientos di scip)i narios
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 corrupci6n. 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. Según la Contraloría General de la República en Colombia, la experiencia ha
mostrado que los órganos de controla menudo tienen la misma tendencia a la corrupción
que los 6rganos a controlar, y por esta raz6n se da una corrupción 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 corrupción en la autoridad
tributaria.

Falta de profesionaiismo
Ya se abordó brevemente el tema de los problemas de personal de la administración
tributaria. Además de los problemas de la capacitación y del procedimiento de recluta-

miento, existe -ante todo— una mala remuneración. Si los sueldos son bajos, también lo

será el perfil general de los funcionarios, les faltará identificación con la institución, ya
que los intereses propios son más importantes que los de la autoridad. Es evidente que
esta circunstancia puede aumentar la corruptibilidad de los funcionarios fiscales"'.

Contra)os(a (1994), pág l ls y subsiguientes
'éase Zatama (1993), pág. 61. Existe una prueba emplnca de la telam6n entre la magmtud de los sala(os de funcionenos

y las dimensiones de la cottupci6n. Véa e Cáidenas/Steinei (1998), pág.33 y subsiguientes. Muestran que aumenta
significati amente la cantidad de impuestos recaudada cuando los funmonatios reciben mayores se)anos.
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De las exphcaciones que se han dado hasta el momento en la Parte III del presente
trabajo de investigación, se deriva que hay que tomar en cuenta las seis causas específicas
de corrupción en la administraci6n tributaria descritas en el caso de Colombia. Respecto al

desarrollo de un sistema tnbutario especial para PYME, se derivan especialmente las si-

guientes dos condiciones:

Política tributaria clara y enlendible
Entre más sencillo, más claro y más entendible sea un sistema tributario, menos opor-
tunidades hay para comportamientos corruptos. La mejor Política Fiscal es aquella que
tiene la menor cantidad de impuestos posibles, con las rasas tributarias mds uniformes

y mds bajas posibles, así como la menor cantidad de excepciones.

Procedimiento sencillo y transparente
El procedimiento tributario debe ser fácil de entender, los costos de cumplimiento se
deben de minimizar y, con ello, eliminar las posibilidades de corrupción; cólculo l nde-

pendiente de los impuestos por parte del contribuyente, procesos de un solo paso;
ml nl mizaclón de las obligaciones de información y documentación; crlierios unifor-
mes de interpretación y una estandarl zaclón computarizada que limite el margen de
interpretación.

ll.4. Resumen

En Colombia, se puede observar una cierra discrepancia entre la legislación tributaria y la
realidad tributaria. Dicha discrepancia es ocasionada, por un lado, por el comporramienio y
la menta ll dad de los contribuyentes, y por el otro lado, por las mismas autoridades tributarias.
Por parte de los contribuyentes, esto se traduce en la evasión de impuestos. En Colombia se
observa un alto mvel de evasión fiscal, a pesar de las tendenmas positivas de los últimos
años Mientras que la evasión tributaria respecto al IVA es de casi 30% de la recaudación
tributaria potencial, para el impuesto sobre la renta se han calculado valores de más del 20%

y para el impuesto local de industria y comercio valores del 25% (en Bogotá). Estas cifras se
refieren al sector formal; en el sector informal, la evasión fiscal lógicamente es del 100%.
No se puede determinar claramente si la evasión fiscal es más usual en la PYME que en las

grandes empresas. El hecho de que la evasión fiscal respecto al impuesto sobre la renta en
personas físicas es mayor que en las personas jurídicas, parece corroborar lo anterior, y
también diversos expertos opinan que en la PYME hay mayores tasas de evasi6n fiscal,
debido a las interrelaciones de las mismas con el sector informal. Sin embargo, ciertos
estudios han dado por resultado que la evasión 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 unánime de que en general a las clases de ingresos superiores se les presen-
tan mayores oportunidades para la evasi6n de impuestos. Finalmente, se considera que las

120



razones de la evasi6n flscal obedecen a motivos políticas, culturales y sociales, econóinlcos,
administrativos yjurídicos.

Por el lado de la autoridad tributaria se distingue entre problemas administrativos,
problemas procesales y problemas ocasionados par comportamiento doloso. Los proble-
mas administrativos se refieren a las deficiencias que obstaculizan marerlalmente la imposi-
ción de la legislaci6n tributaria. Esto incluye a la deficiente estructura administrativa de la
autoridad tributaria, la falta de personal y el personal mal capacitado, la mala gesti6n, las
oficinas e instalaciones inadecuadas y la falta de mecanismos de control. En el caso de
problemas procesales, se trata de las deficienciasjurídicas, ocasionadas por la aplicación no
justificada de las disposiciones legales, o de la violación de las mismas. El caso más cono-
cido de comportamiento doloso es la corrupción. Este fenómeno se observa frecuentemente
en el área fiscaL Esto se debe, entre otras cosas, al sistema tributario complejo y restrictivo,
a los procedimientos burocráticos, a las altas tasas tributarias, a la gran cantidad de excep-
ciones, a los insuficientes mecanismos de control, así como al bajo profesionalismo de
algunos funcionarios fiscales. Para reducir la tendencia a la corrupción en la autoridad
tributaria colombiana, las propuestas concretas para la fiscalización de la PYME deben
cumplir por lo menos con dos requisitos: deben ser claras y enlendi bles y proveer procedi-
mientos simples y transparentes.

12. EXPERIENCIAS EN L4 FISCALIZACIÓN DE L4 PY PIEl
TEORÍA Y PRÁ CTICA

En los tres capítulos anteriores se ilustró el sistema tributario colombiano y su influen-
cia en la PYME. En este contexto, además de las disposiciones legales y la percepción
por parte del mismo empresario, se hizo especial énfasis en la comparación entre la
legislación tributaria y la realidad tributaria. Antes de que se pueda entrar en detalle a
la elaboración de propuestas concretas de mejoramiento, deberá tomarse en cuenta un
elemento adicional: experiencias en la fiscalización de la PYME. Esto se refiere tanto
al análisis de aspectos teóricos, como también a la consideración de las experiencias
de aires países respecto a la imposición 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 teóricos

La política tributaria y la estructuración del sistema tributario son instrumentos de gran
importancia en la política económica de cada país. Especialmente en países en vías de desa-
rrollo son considerados como componentes centrales dentro del proceso de modernización.
En este contexto no se pretende entrar en detalle respecto a la teoría de la imposición tributaria
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óptima, ni tampoco respecto a los conceptos de los distintos tipos de impuestos, de sus

objetivos, de sus ventajas y desventajas, etc. Más bien se trata de hacer uso de determinados
aspectos de la teoría tributaria, que pudiesen aportar ideas para las propuestas concretas
acerca de la imposición tributaria de la PYME en Colombia. Para este efecto, se deberá
responder especialmente a las siguientes cuatro preguntas principales:

Desde el punto de vista teórico, ¹sejustifica brindar un trato tributario preferenmal a la

PYME?
¹Hasta qué /amaño de empresa se deberán aplicar los sistemas preferenciales: sólo a

microempresas, a pequeñas empresas, a la PYME o, en ciertos casos, también a las

grandes empresas?
¹Qué papel juega la estructura de la autoridad tributaria en la elaboración de propues-
tas concretas?
¹Existen ciertos conceptos reórlcos para la fiscalización de grupos espec)jiras como la

PYME, que podrían aplicarse en Colombia?

12.1.1. Justificación de los sistemas preferenciaies para la PYME

La teoría de la imposición tributaria óp(una 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 j)urden, es decir, que sea lo más neu-

iro posible"'. En dicha carga adicional se incluyen también los costos administrativos

y los costos de imposición. Por lo tanto, bajo el térmmo de impuestos neutros se entien-

den aquellos impuestos que no influyen en el comportamiento de los actores económi-
cos.
Justicia: además, un sistema tributario debe tomar en cuenta el postulado de la justicia
e imparcialidad entre los contribuyentes. Esto se refiere tanto a lajusticia horizontal
como también a lajusticia 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 "dilferent treatment of people in different circumstances"".

Además de estos dos puntos, a menudo se menciona la simplicidad como tercer com-

En este contexto, véase James/Nobes (1992), pág. 62 y siguiente
'ajo "excess burden" (carga ad mona() se entiende la reducción de la riqueza generada por la economfa que se da porque el

tipo de mpostci6n mbutaua seleccionada dtstorstona a la competencia, o b en, porque no uene eficiencia de alocact6n y, por
lo tanto, los individuos se ven afectados en tut ingresos o en su patnmonio más allá de su pago personal de impuestos.

Véase James/Nobes (1992), pág 67 y siguiente.
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ponente principal de un sistema tributario. Es evidente que entre estos tres ob)etivos debe
darse un equi li óri D. Por lo tanto, en la literatura acerca de la imposici6n tributaria 6ptima se
le da menos importancia al criterio de la simplicidad y se ocupa principalmente de la inte-
gración del concepto de la eficiencia y la justician'. De ahí se derivan también los objetivos
de la imposici6n tributaria óptima: crecimiento, distribución y esraóílidad. No se hará ma-

yor énfasis en estos conceptos y objetivos generales de la imposici6n tributaria 6ptima. Más
bien se entrará en detalle acerca de la cuesti6n, si ante estos principios y desde un punto de
vista teórico, sería recomendable que hubiese un trato tributario preferencial de ciertos gru-
pos, tales como la PYME.

En la discusión internacional sobre el óptimo trato de la PYME, se parte de la obser-
vaci6n de que las intervenciones estatales a favor de la PYME son recomendables especial-
mente cuando se observa un fallo deí 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 justificaci6n: la PYME se caractenza por coáíos de cumPíi-
miento compíiance cosrs 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), iiempo (para la búsqueda de información, el

cálculo de los impuestos, el pago, etc.) y carga psicológica (molestias, frustraci6n, estrés y
miedo a cometer errores). Al igual que la mayoría de las regulaciones estatales, las disposi-
ciones tributarias afectan a la PYME de manera reíorivumenle mds fuerte que a las grandes
empresas. Se trata del denominado problema deí costo fijo: a mayor tamaño de empresa,
menores son los costos promedio ocasionados por las regulaciones estatalesmq Se habla
también de la regresión 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 relación con el IVA,

debido a su estructura compleja. Justamente los regímenes del IVA a menudo cuentan con
una estructura innecesaríameme complicada, ya que los costos de cumplimiento o de re-

caudaci6n en que incurre la autoridad tributaria son transferidos al contnbuyente, por lo que
la administración casi no tiene incentivos para minimizar dichos costos. Por lo general, res-

pecto al IVA se calcula un costo de cumphmiento del I 5% al 5% de las ventas totales para
pequenas empresas, mientras que en el caso de las grandes empresas, este costo asciende a

Segíin Heady (1993), pág. 15 y sub guiente, fue Adam Sm th, qu en hizo menm6n de un cuarto principio adicional:
Certeza. balo este térmmo se entiende la seguridad de que los impuestos no puedan ser modificados de manera arbitraria. S n

embargo, en la lneratura, este pnnmpio ha caido más bien en el olvido.
Véase por ejemplo Bannock (1990), pág. 32, B rd (1992), pág. 98 y subsiguientes, OECD (1994). pág. 13 y subsiguientes

o Johns (1996). pág. 240.
'iertos cálculos de Gran Bretaüa dieron por resultado que el costo de cumplimiento tributario en empresas con cinco o

menos empleados asmende aá3800 porempleado, lo cual corresponde al 14.2% de las ganancias a alea, rmentras que en el

caso de las empresas con más de 500 empleados d cho monto es de t(1.00 por empleado, lo cual corresponde al 0 3% de las
ganancias. Véase OECD (1994), pág. 108.
'éase Bannock (1990), pág. 77.
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sólo 0. 1% de las ventas totalesm'. Estos costos conesponden a una pérdida de ia economía
nacional, es decir un deadiveighi ioss, ya que no aumenta la recaudación de impuestos por
parte del Estado, m tampoco las actividades de consumo o inversión. 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 más pequeñas, deberá conllevar a que el
Estado, al editar leyes, se enfoque más en las estructuras de las empresas, ya que también
los impuestos concebidos como)ustos, violan el principio de eficiencia, neutralidad y justi-
cia por los costos de cumplimiento de distinta magmtud. Por lo tanto, la problemática del
costo fijo del cumph miento de requerimientos estatales puede servir de)ustificación para la
creación de regulaciones especiales para la PYME en el ámbito 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.

Además deberá analizarse el lado de ia administración Iribalaria. Esta incurre en
costos relativamente más altos en el caso de la PYME en relación con la empresa grande, no
sólo en la determinación y la recaudación de los impuestos, sino especialmente en el control
del cumplimiento con las obligaciones. Por esta razón, la PYME, o por lo menos las peque-
ñas empresas, a menudo se describen como hará-Io-Iar groups. Bajo este término se entien-
den aquellos contribuyentes, cuya imposición tributaria (recaudación, cálculo, realización,
control, sanciones, etc.) implica gastos reiaiivameaie más altos"'.

A ello se añade que la proporción de ios pagos de estos grupos respecto a ia recauda-
ción Ioiai es ertremadamenie baj a. Por lo tanto, especialmente en países con autoridades
fiscales de poca capacidad de recaudación y control, puede considerarse adecuado un siste-
ma tributario simplificado para pequeños empresarios.

Por lo tanto, se puede recurrir a tres motivos económicos para )ustificar un trato
tributario preferencial para la PYME: 1) mayores costos de cumplimiento en asuntos fisca-
les para pequeñas empresas; 2) mayores costos administrativos de la autoridad tributaria en
la recaudación y el control de los impuestos de este grupo de empresas, y 3) proporción
relativamente baja de las pequeñas empresas en la recaudación tributaria totatim.

Estos argumentos deberán tomarse en cuenta de manera ponderada en la estructuración
de la imposición tributaria de la PYME, ante las ventajas que podría tener una política
tributaria uniforme, en la que se trate igual a todos los empresarios. La cuestión de que las

'Véasentrd(1992),pág laiysubsguentes.unpaisesen iasdedesarrollo,lapYMEesconsideradauncasotiptcodelos
hard-to-tar groups.

ta ltteratura ledrica se hmtta normalmente a e tos tres argum tos y considera que los demás son argumentos pondcos.
Véase Tumier (1994), pág 963
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medidas tnbutanas sean las adecuadas para el fomento de la PYME y la manera en que
éstas eventualmente deberán ser estructuradas, finalmente sólo podrá evaluarse en el cabo

concreto. Pero por lo menos puede concluirse que desde el punto de vista teórico no hay
objeciones fundamentales en contra de un trato rributario diferencial de la PYME, sino se

cuenta con una justificación generalmente aceptada al respecto, que es la problemáti ce del
carácterfilo del costo de cwnplinii en(o.

12.1.2. Limitación de las empresas con derecho a ua trato prefereacial

A diferencia del término usual de PYME, en la literatura acerca de la teoría tributaria se

habla normalmente de pequenas empresas y no de PYME. A pesar de que al igual que en el

caso del término PYME, tampoco hay una definición universal de pequeña einpresa, puede
partirse de que a este grupo pertenecen las empresas más pequeñas dentro del grupo de la

PYME, independientemente de su definición. Este punto es de especial importancia para las

propuestas de mejoramiento para Colombia, ya que ahí las empresas más pequefias, las

microempresas, no forman parte del grupo de la PYME, sino que forman una categoría por
separado Sin embargo, de la investigación de la teoría tributaria se deriva el siguiente pos-
tulado: si en un país se pretende introducir un trato fiscal preferencial para pequeñas empre-

sas, dicho trato pre ferencial debería incluir a todas las empresas que esten debajo de ci erto
ll)ni te, ya sea que dicho límite se determine por la cantidad de empleados, el capital total u

otros criteriosáu. El problema del caracter@j o del costo de cumplimiento, que se trató en la

sección anterior, tiene especial importanma para las pequeñas empresas: los costos de cum-

plimiento tributario relativos dismmuyen cuando aumenta el tamaño de la empresa. Para el

caso concreto de Colombia, esto significa alejarse del término usual de PYME. Desde el

punto de vista económico-fiscal, debería aplicarse un trato preferencial a las microempresas,
así como a las empresas más pequeñas del grupo de la PYME según la definición colombia-
na. Tendría poco sentido otorgarle un trato preferencial a la PYME sin incluir a las

microempresas.

Además, las mediaiias empresas deberían ser excluidas de un trato preferencial. La

razón de ello es que se ha observado que en este tamaño de empresas, en general (desde un

punto de vista relativo), se presentan costos de cumplimiento menos elevados. Mientras que
en el caso de las empresas más pequeñas, los costos de la recaudación tributaria por parte de

la administración son relati uamenre elevados en relación con las recaudaciones tributarias,

normalmente no es éste el caso en las medianas empresas. Los tres argumentos económicos

"'nnnnnk (1990), pág. 31 n OBCD (1999), pág. I I y ub &guienkes
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para el trato tributario preferencial descritos en el capítulo 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 tamano de la
empresa en el caso de las pequeñas empresas hasta la transición de pequeñas 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 tamaño de las mismas,
pero de manera mucho menos acentuadaam, Por estas razones, un régimen tributario espe-
cial debería incluir saya a las pequeños erkpresari as.

12.1.3. Restricciones administrativas

Las capacidades administra ri vas limitadas de las autoridades tributarias representan una impor-
tante restricción en las reformas tributarias en países en vías de desarrollo. Por esta razón, cada
reforma tributaria debería tomar como base el srarus qua. jvji el mejor modelo teónco traería 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 Ia(al reconocimiento de las fuertes limitaciones de las autoridades. Ha
habido demasiadas reformas tributarias en países en vías de desarrollo que han contempla-
do a la política tributaria y a la administración tributaria como dos aspectos separados. Para
ello, la dimensión administrativa de las reformas tributarias tiene demasiada importancia.
Por lo tanto, las reformas tributarias en países en vías de desarrollo deben concebirse de tal
manera que también logren los resultados esperados con una administración débil. "The
administrative contraint requires that taxea be kept as simple as possible if they are to be
implemented effectjvely™. Las experiencias en países en vías de desarrollo muestran que
las respectivas autoridades tributarias reflejan, en gran medida, la situación del país mismo.
Si un país en general es corrupto, es poco probable que la autoridad tributaria sea una excep-
ción. Si un país no cuenta con un gran desarrollo tecnológico, tampoco la administración
tributaria estaría trabajando con el sistema computarizado más moderno. En el capítulo

Imaginase una gráfica en la que el eje X mpresenta los costos de cumphnuento en porcentale de las ventas, y el ele Y la
cantidad de empleados de la empresa. La trayectona de la curva de amba izquierda a abajo derecha primero es muy mclmada
(hasta apros 20 empleado, ) y después se vuelve más plana. Vé . e Bannock (1990), pág. 14.
'ird (1992). pág. 14.

Ibid., pág. lly
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anterior se hizo menci6n de las limitaciones tecnol6gicas, personales y económicas de las

autoridades tributarias colombianas. En este contexto se hizo evidente que muchos de los

problemas descritos están estrechamente relacionados con los obstáculos generales al desa-
rrollo descritos en la Parte Il. Éstos son, además de la corrupción y del retraso tecnológico,
especialmente la centralización, la capacitación de los funcionarios y de seguridad legal. En

el Capítulo ll 3. Problemas de la admimsiraclón tributaria, se explic6 que estos problemas
en Colombia también se pueden observar en la administración tributaria y que, en parte, ahí
alcanzan dimensiones bastante fuertes. En las posibles propuestas de mejoramiento para la
fiscalización de la PYME, estas restricciones no deben ser ignoradas.

12.1.4. El concepto de la estimación objetiva

En el transcurso del trabajo de investigación se pudieron hacer tres observaciones generales
respecto a los sistemas tnbutartos y la PYME: prtmeramente, los pequeños empresarios son
considerados como los denominados hard-ia-rax graaps y aportan aaa peqaena parte de la
recaudación iribaiaria Jaral; segundo: las autoridades trtbutarias, especialmente en países
en vías de desarrollo, disponen de recursos limitadas y, tercero, las obligaciones tributarias
les ocasionan mayores costos de cainplimieara relativos a las pequeñas empresas que a

otras empresas. Ante esta situación, hay un concepto tributario teórico que adquiere especial
importancia: la estimación objetiva.

En la tradicional determinación d(recia 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 necesanas en casos excepcionales"'. Sin embargo, la realidad a menudo
es diferente. Los datos necesarios no se pueden averiguar, ya sea debido a las defimencias
administrativas de los contribuyentes o debido a las capacidades limitadas de la administra-

ción trtbutaria. En este caso, la teoría tributaria sugiere hacer uso de los denominados siste-

mas de estimación objetiva" . Este término se refiere a sistemas tributarios que no calcu-
lan los impuestos de manera exacta, sino que hacen ana estimación aproximada ca))forme

a cierras caracrerísiicas, parámetros, indicios, suposiciones a ficciones. Debido a su

pragmatismo, estos sistemas han gozado de una creciente popularidad en los últimos años,

especialmente en América Latma. Normalmente son justificados por la falta de funcionalidad

de los sistemas fiscales tradicionales en el caso de ciertos grupos de sujetos tributarios. Es

m Véase Galván (1983). pág. 32 o Velázquez (1993), pág. 96 y substgutentes. La mayor parte de los sistemas tnbutanos

cuentan con cterto grado de conrbrnamó enrre determmaci6n directa y esumaaón mdtrecta. Especialmente en el caso excep-

munal en que los mpuestos no se puedan detennmar de la manera normal, a menudo se hace uso de una espeme de sistema de

esttmaci6n. Por ejemplo, en el caso de extra io de todos los regtstros contables o en el caso de contnbuyentes con domicilio

en el extraniero. Sin embargo. squi se hace énfasts en aquellos sistemas, en que la esumaa6n representa al co o normaL
tu Véa. e por eiemplo Galván (1986), pág 23 y substgutente. o Juan Lozano (1996), pág. 19 y subugutentes.
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probable que los sistemas tnbutarios usuales sean adecuados para empresas de mayor tamaño,
pero dichos sistemas tributarios les imponen a las pequeñas empresas grandes problemas y
costos. Además, la autoridad tnbutaria incurre en un esfuerzo considerable para el control
de estas empresas. Debido a la gran cantidad de empresas, que contribuyen relativamente
poco a la recaudación total, la administración tributaria se ve confrontada con una mala
relación entre el casfa y el bene/icia en la recaudación tributaria respecto a las pequeñas
empresas. Por esta razón, los sistemas de estimación objetiva se recomiendan en primera
línea para la impasrc/ón tributaria de pequeñas empresas"'. Además, los sistemas de esti-
mación objetiva son muy útiles en países, 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 pragmáficas y no tanto de
motivos teóricos, los que en los países en vías de desarrollo justifican una fiscalización a la
PYME por medio de sistemas de estimación objetiva. A continuación se explicará breve-
mente este concepto.

12.1.4.aj Determinación de los impuestos

En los sistemas de estimación objetiva, se hace caso omiso del cálculo de los impuestos
orientado hacia la exactitud y la seguridad, y se llega a ciertas conclusiones de probabilidad,
por medio de determinados iudimos ua convencionales e indirectos, para estimar el monto
tributano de /a manera más exacta posible. Este procedimiento de estimación se basa en
todos los datos a que se tenga acceso, y que pudiesen proporcionar indicaciones para la
determinación del monto tributario. Es evidente que deberá existir una relación lógica entre
estos datos y las ganancias esperadas. Al mismo tiempo, la determinamón deberá seguir
siendo lo más simple posible y lo más entendible para el empresano. Las respectivas bases
de estimación que se mencionan en la teoría, son entre otras: la cantidad de empleados, el
capital invertido, el área de la empresa, el consumo de materia prima o energía instalada, el
consumo de agua, el precio de venta de la mercancía/servicio o la cantidad de máquinas.
Pero también se puede utilizar el parámetro de la ubicación de la empresa dentro de una
ciudad o dentro del país"'. Además, deberá tomarse en cuenta que el sistema de estimación
objetiva se estructure de tal manera que el importe tributario estimado refleje al ejercicio
empresarial normal esperado, conforme al promedio, y de acuerdo a ja Iij&ica, y que no
represente una situación excepcional.

'éase por elemplo González (1995), pág 70.
"'urn er (1994), pág. 971
"'éase por ejemplo Cámara de Comercio Alemana para España (1992), pág. 6 y González (1995). pág. 9 y subsiguientes
Encare contexto, Juan Lozano (1996), pág. 63. di ttngue entre/actores re nos (por elemplo, volumen de venta ) y/ncm
estemos (por eiemplo. árca de la denda) Se especifican los siguientes requi snos pxm el uso de un factor par la estimaaón de
los imp estos pnb Irdnd (relación entre el hecho obser ado y la re pectma conmcuenmah p ecrs(ón (captamón senana de la
tnformam6n requendad y c ncordan«(todos los hechos observados deben conllevara la misma conclusi6n) Para mayores
detalles, véamGal án(19ñ5) pág 125.
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Tal como se detalla exhaustivamente en el transcurso del trabajo, para la aplicación
de los sistemas de estimaci6n objetiva se requiere de la elaboración de ciertos módulos
específicos par actividad"'. Para ello, es necesario captar en forma previa los datos rele-
vantes por medio de investigaciones empíricas, para cada uno de los ramos de la economíó,
en base a los cuales se determina el monto tributario a pagar por medio de cálculos
econométricos"'.

12.1.4.bj Ventajas y objetivos de los sistemas de estimación objetiva

Normalmente, los sistemas de estimación objetiva tienen varios fines simultáneos. 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 fácil de entender y senci-
llo de utilizar. Por lo tanto el objetivo es, en primera línea: lograr una reducción de la carga
tributaria iadirecra. Además, por medio de la reducción de requenmtentos oficiales ante las
empresas, se pretende reducir los obstáculos para la legalización de empresas mformales.
Por el otro lado, se espera lograr una recaudación tríbutarta más sencilla, más eficiente y
que requiera de menos esfuerzo por parte de las autoridades. Esto está relacionado con la
pretendida contención de ta evasión tributaria, lo cual también se espera lograr con el con-
trol simplificado de los sujetos fiscales. Dicho control se reduce más que nada a la venfica-
ci6n de los módulos y su aplicación. De la misma manera, se pretende lograr una exonera-
ctón de los funcionanos fiscales, los cuales podrían entonces encargarse de llevar a cabo
otras funciones"". En otras palabras, los sistemas de estimaci6n objetiva son regímenes
fiscales que toman en cuenta a las capacidades limitadas de ía admiaisrranón tributaría

Los sistemas de estimación objetiva deben establecerse con base en reglas claras,
para que pueda limitarse el margen de interpretación y las correspondientes decisiones
arbitrarias de los funcionarios fiscales"'. La experiencia ha mostrado que Ios 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 simplificación en su planeaci6n em-
presarial y, por lo tanto, representa una ventaja adicional de este tipo de régimen tributano.

'" Esto se refiere a una t tpiticació n de las diiónta empresas, depend ando de su ramo. Debido a estos módulos, cada empre a
debe ria poder determinar el impone tnbutario en base a su cuacterisdcas (por e)emplo: carptnterfa, ocho empleados, érea de
doamx etc.).
'sto está relacio ado con un amplio p c so de sensibitizumón y egocacrón con los distintos in olucrados, es dear,

empreianos y gremios. para mayores detalles, éase Juan Lozano (1996), púg. 71 y siguiente.
Para el control de los si tema de estimaci6n, en pnmera línea se requiere un menor número de funcionarios cahficados.

Por lo tanto, los funmonmos fiscales altamente calificados, que siempre son un recu so em .o, pod ú e t a d posimón
para otras tunaones, Véase González (1993), púg. 139'" Galván (1965), púg al y siguiente.
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12.1.4.cj Características fundamentales de los sistemas de estimación

objetiva

Otras de las principales características de los sistemas de estimación objetiva que los

distingen de los regímenes tnbutarios normales, son las siguientes

Subsidiariedad
Si la autoridad tributaria no se encuentra en condiciones de calcular con exactitud y

seguridad el monto tributano por medio de los datos disponibles del contribuyente,

deberá estimarlo, haciendo uso de medios auxiliares menos usuales. Esto significa que

los sistemas de estimación objetiva sólo se utilizan de manera sabsidiaria. Los siste-

mas de estimación 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 dirima rariofISCi, ya que lo típico de los sistemas de estimación

objetiva es el hecho de que, debido a las dificultades que se presentan en la reahdad, el

criterio de la ceríeza deberá cederle su lugar al criterio de la probabilidad

Limitación
Los sistemas de estimación objetiva son regímenes especiales limitados, que sólo favorecen

a ciertos grupos con determinadas características. En la teoría tributaria se recomiendan

estos sistemas en primera línea para la imposición tributaria de pequenas empresasn".

Voluntariedad
Al contribuyente se le debería dar la libertad de escoger entre el sistema tributario

normal general y el sistema de estimación objetiva. El argumento principal que habla a

favor de los sistemas de estimación objetiva es la exoneración de las formalidades de

los contribuyentes. Por esta razón, éstos deberán poder decidir por cuenta propia cuál

sistema les favorece. Debido a que la iípijícacíón se elabora respectivamente para un

grupo determinado de empresas, en ciertos casos se podría incurrir en injusticias si el

sistema fuese obligatorio. Existen ciertos países que han diseflado sistemas de estimación

objetiva obligatorios, pero normalmente estos sistemas son voluntarios. En este contexto,

el registro en estos sistemas de estimación objetiva puede llevarse a cabo por solicitud

explícita o de manera i mpiíciram.

una excepci6n es España, en donde no sólo los pequeños emptesanos, nno que también los medianos empmsanos se

pueden inscnbit en el sistema simplificado de estimación oh)cava Véase EID (1997 b). pág. 66.

Gonalez (l995), pág. 14 T siguiente. El hecho de que sólo iclativamente pocos empiesanos salgan de este tégimen

tnbutano de e t mación oh)etna, hace evidente los beneficios del mismo Véase Juan Lozano (1996), pág. 76.
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Obj etivídad
Mientras que los sistemas tributarios de la determinación tributaria convencional
se definen como regímenes Jubj ell vas, puesto que en ellos se calculan los impues-
tos conforme a las caracreríslicas individuales de un sujeto tributario específico,
los sistemas de estimación son considerados como regímenes vbjefl vas. Esto se
debe a que el respectivo monto tributario se determina en base a características
que se adjudican a todo un grupa (por ejemplo: un ramo de la economía). Se pre-
senta un mayor grado de esquemallzación, en la que se le da menos importancia a

las características individuales.

12.1.4dj Posibles desventajas de los sistemas de estimación objetiva

Una de las desventajas del sistema de estimación objetiva se hace evidente desde el momen-

to de su descripción: el monto tributario se estima, no se calcula. Por lo tanto, se determina
un valor normal, promedio, usual y típico. La determmación tributaria se convierte en una

especie de función matemática, o bien, en una ficción jurídica. Sin embargo, en el caso
concreto, este valor promedio estimado no necesariamente corresponde con las ganancias

generadas, de modo que el monto estimado fácilmente puede convertirse en un impuesto
mínimo, si la ganancia efectivamente generada de la empresa se encuentra por debajo del

valor estimado'm.

Otro punto muy discutido respecto a los sistemas de estimación objetiva, es su

cansfíiucíanalidad. Por una parte, los sistemas de esúmación ob)etiva pueden violar el manda-

miento de la equidad y el relacionado principio de la capacidad económica: la determinación

del monto tributano no depende directamente de la capacidad económica 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 correspondería a la capacidad económica.

Además, un sistema de estimación objetiva puede conllevar a cierta diJcrí mí nació n; ya sea entre

los empresarios que pertenezcan al régimen de estimación objetiva y los que están clasificados

en el régimen tributario general; o entre los empresarios del mismo sistema de estimación obje-

tiva. Otra de las críticas se refiere a que en los sistemas de esúmación objetiva normalmente no

se puede tomar en cuenta el prlno pía de la pmgrestó n fiscal.

Se pretende soluaonar esta snuaci6 por med o de la aplicamdn de excepcione, en t eciones rxcepc o les claramente

definidas, como fuego, tnundam6n, robo, enfermedad, etc. Véase Velázquez (199S), pág. 101, asl como Juan Lozano (1996),

pág. 81 y substgutentes.
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La cuestión de si los sistemas de estimación objetiva realmente violan el principio de
la equidad, finalmente depende de su estructuración concreta, de la constitución del país
determinado y especialmente de la interpretación. En general, se estima que en países en
vías de desarrollo el principio de la equidad no se ve más violado por los sistemas de estima-
ci6n objetiva que por los sistemas tributarios convencionales y sus deíiciencias cuando se
aplican en la realidad"'.

otros pehgros están relacionados con la definición de íos módtríos específtcos por
actividad. No debería perderse de vista que el impuesto estimado no impone tributos a las
ganancias, sino a los factores de producción, tales como: empleados, área de la empresa,
etc. Por lo tanto, se deberá tener cuidado para que una imposición tributaria estructurada de
esta manera no conlleve a una distorsi6n no deseada. Se recomienda diseñar modelos de
esrimución simples yfáciles de entender. Esto se refiere a aquellos modelos que calculan los
impuestos por medio de la menor cualidad de paTámei Tos posible, pero haciendo uso de
pardmerros signipcnlivos. Sm embargo, en ciertos casos esto podría traer consigo conse-
cuenmas negativas. Por ejemplo, si se le adjudica una importancia sobreproporcional a la
cantidad de empleados, esto podría influir como estímulo negativo en la generación de
empleos: la conuatación de nuevos empleados automáticamente conlleva a mayores im-
puestos'"'. O en el caso de que las inversiones realizadas no se puedan deducir de los im-
puestos, deberá esperarse un retroceso de las inversiones. Por lo tanto, en la estructuración
de los módulos deberá tenerse especial cuidado para que se pueda lograr un equilibno entre
la simplimdad del sistema y la disminución de distorsiones y consecuencias negativas en la
economía nacional.

A pesar de que una de las ventajas pnncipales de los sistemas de estimación objetiva
es la simplificación, dicha simplificación normalmente s6lo se aplica a un grupo específico,
por ejemplo a los pequeños empresarios. por lo tanto, mediante la introducción de sistemas
de estimación objetiva, se simplifica el régimen tributario de un grupo específico, pero el
sistema tributano como Bn todo se vuelve más complicado.

Tal como se mencionó, con los sistemas de estimación objetiva se espera lograr un
mejor control y una reducci6n de la evasión fiscal. Sin embargo, con este sistema también
pueden surgir nuevos tipos de evasi6n 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

"' a mayores detaaes. véase González (1996), pág. 16 y subugutente . Especialmente las dtmensiones relativamente
grandcsdelaevesidnt 6 r e,ancomolasregtcserrepmv Ie polittcasparaciertosgruposdemtemomconuevanenla
realtdad a una gran de igualdad.
"'sto ocurri6 en España. Se reaccion6 tncluyendo parámetros adtcionales en los módulos, lo cual afecr6 a la stmpdcid d y
fácil comprensión. Véase B ID (1997 b), pág. 94 y substgutentes, a i como Comisión Intermtntstenal (1997 b), pág. 16 y
vubsrgutentes.
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impongan tributos, mediante el sistema de estimación objetiva; y a la actividad B, mediante
el sistema tributario convencional. Para la administración es imposible controlar la activi-
dad B, ya que la ganancia generada por dicha actividad fácilmente puede transferirse a la
actividad A, por lo que no estaría sujeta a imposición tributana'a'.

Finalmente, como última desventaja, puede mencionarse que los sistemas de estima-
ción objetiva son relativamente nuevos y que, por lo tanto el desarrollo del concepto te6rico
aún no está muy avanzado'"'.

12.E4.ej Evaluación de los sistemas de estimación objetiva

En la evaluaci6n de las ventajas y desventajas de los sistemas de estimaci6n objetiva puede
observarse cierta disyuntiva: por un lado, los sistemas de estimación objetiva traen consigo
considerables ventajas, especialmente la simplificación de las obligaciones fiscales para el
empresario, así como los requerimientos reducidos con que deberá cumplir la administra-
ción tribu(aria en lo que respecta al control de los contnbuyentes. En otras palabras, los
sistemas de estimación objetiva representan regímenes que se adaptan más a las circunstan-
cias de la realidad. Por el otro lado, los sistemas de estimaci6n objetiva hacen posible que el
empresario pague un monto tributario que no corresponde a su ganancia efectivamente ge-
nerada. Además, puede presentarse un nuevo tipo de evasión fiscal. Por esta razón, los
sistemas de estimación objetiva deben verse como soluciones second best, las cuales, en
vista de la deficiente funcionalidad de los sistemas tributarios convencionales, podrían uu-
lizarse como posibles alternativas en el ámbito de los pequenos empresarios. opal vez deba-
mos ser realistas y abandonar el mito del impuesto justo, del impuesto progrestvo sobre la
renta global, y dar más espacio a la imposición real, a la imposición cedular, a los tributos
sustitutivos proporcionales. De este modo alternativo, quizá, se incrementarían las bases
imponibles efectivamente gravadas, y se reduciría, en definitiva, también la evasión"".
Muchos aspectos indican que, a pesar de que un sistema de este tipo afectaría la equidad y la
progresión, cuenta con mejores posibilidades de ser implementado de manera global y efec-
tiva en la realidad.

"'n e. te contexto, véase BID (1997 6), pág. 109
Véase González (1996), pág. 7, o Juan Lozano (1996), pág. (OS.
Juan Lozano (l 996), pág. 129 y slgu ente.
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12.2. Experiencias de otros países

En esta parte del trabajo se pretende ilustrar la jíscaíizacióu de la PYME en otros países"'. De

las experiencias de otros países en el trato tributario preferencial de la PYME, se pretende iden-

tificar, en lo posible, aspectos que pudiesen utilizarse como ideas para propuesras concretas de

mej orami curo para Colombia. En este contexto, hay tres pregmiias pnncipales:

En los países analizados, ¹la PYME recibe un trato fiscal diferente a las demás empresas?
En caso de que exista una imposición tnbutaria especial de este tipo para la PYME,

¹cómo son estas regulaciones?
Del conocimiento adquirido, l,qué puede deducirse para el caso de Colombia?

Como países de comparación se analizarán, por un lado, algunos países lndusirializados,
debido a que en estos países los gobiernos a menudo están más conscientes de la importan-

cia de la PYME y, por lo tanto, puede esperarse una mayor probabilidad de que se haga uso
de sistemas tributarios preferenciales para las mismas. Para este efecto, pnmeramente se

analizarán de forma breve los sistemas tributarios respecto a la PYME en los países de la
OECD, para lo cual no se hará un análisis por país individual, sino que se describirán de

manera resumida las regulaciones especiales para la PYME. Dentro de los países de la

OECD, se le adjudicará una sección adicional a Espana, ya que las experiencias que se han

tenido en este país en los últimos años podrían contener aportaciones muy interesantes para
Colombia.

Por el otro lado, se analizarán tres países latinoamericanos en vías de desarrollo, que
desde el punto de vista de su cultura y su estado actual del desarrollo pueden compararse
con Colombia: Perú, México y Argentina. En el anáhsis de la fiscalización de la PYME de

estos países, se responderá, además de las preguntas arriba mencionadas, especialmente a

las siguientes preguntas;

¹En base a qué criterios una empresa puede sacar provecho de una disposición espe-
cial? ¹Cuál es el límite establecido por el legislador?
¹Cómo se determina el monto tributario a pagar"
¹Qué obligaciones administrativas deben cumplir las empresas pertenecientes a estos
regímenes?
l,Cómo se evalúan estos regímenes especiales para la PYME? ¹Qué ventajas presentan

para la PYME?

En la pana teónea se ilu tró que la teoria tnbutaria meomtenda sistemas prefereneiales para pequeáas empresas, pero no

para la PYME en su lotahdad. Sm embargo, por lo pronto se wgutrá hablando de la PTME.
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12.2.1. Países de la OECD

Todos los países de la OECD hacen uso de determinados mstrumentos para el fomento de la
PYME. En este contexto, las medidas fiscales ocupan una posición sobresaliente dentro de
la política econ6mica. Respecto a la intensidad de las intervenciones por parte del Estado a
favor de la PYME, se observan grandes diferencias entre los distintos países."' continua-
ción, se presentarán brevemente los principales instrumentos tributarios utilizados en los
países de la OECD respecto a la PYME.

12.2.1.a) Privilegios de empresas individuales respecto al impuesto sobre
la renta

Las empresas mdividuales uui nea rpora red busin Pases, a diferencia de los incorpora red busi-
nesses, es decir, las corporaciones o sociedades constituidas, constan de entidades empresa-
riales de personas que trabajan de manera independieufe. Estas personas crean empleos
para sí mismas y para ciertos empleados. La empresa individual no cuenta con personalidad
jurídica; el empresario es quien debe pagar impuestos, no la empresa. A pesar de que una
empresa individual no siempre es una pequena empresa, la intersecci6n alcanza grandes
dimensiones: la mayoría de las empresas individuales son pequeñas. Puede distinguirse
entre dos tipos de trato preferencial que favorecen fiscalmente a las empresas individuales
en relaci6n con las sociedades constituidas"':

I. Reglas generales respecto al cálculo de las impuestos. Estas regulaciones no hacen una
distinción explícita conforme al tamaño de la empresa, pero en realidad favorecen a las
pequeñas empresas, ya que, tal como se mencionó anteriormente, la mayoría de las
empresas individuales son pequeñas. Estos tratos especiales se atribuyen a tres fuentes:

Base para el cálculo de los impuestos
Respecto a la base del cálculo se le conceden ciertas ventajas a las empresas individua-
les en: Dinamarca, Alemania, Holanda, Espana, Suiza y Turquía (por ejemplo: exen-
ción de impuestos hasta un cierto nivel de ingresos, posibilidades espemales de deduc-
ci6n, créditos fiscales, etc.).

Periado de cálculo
Existen otros privilegios para empresas individuales que surgen en base al periodo de

u'éase OECD (1994), pág 7 Dentro de la OECD, . on en pdmera llnea palees como Canadá, pranma y Espaila, cn los que
el Estado está fuenemenre nvolucrado en las actividades de la PYME, mientras que la PYh(E en Dmamarca. Islandia y
Nueva Zelanda casi no cuenta con e te npo de apoyo

para los siguientes puntos, éase aannock (1990), pág. )S y ubsiguientes, OECD (1994), pág. 45 y sub guienres, asf
como Comisión Intermmistenal (1997 a), pág. Ivz/17 y subsiguientes.
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cálculo, es decir, si se aplica la imposición tnbutaria sobre el periodo actual o pasado.
Para empresas en crecimiento, la imposición tributaria sobre el periodo pasado corres-
ponde a un ahorro de impuestos. Por ejemplo, en Gran Bretaña, dicha imposición tubutana
sobre el periodo pasado sólo se le otorga a los negocios individuales. De manera contra-
ria, a las sociedades se aplica la imposición tributaria sobre el periodo presente.

Tasa tributaria
El trato tributario preferencial más evidente para empresas individuales puede realizar-
se por medio de la rasa tributaria. Debido a que en la mayoria de los países de la

OECD, el impuesto sobre la renta personal es un impuesto progresivo, favorece a las
empresas individuales más pequeñas, o bien, a las empresas individuales con menores
ganancias. Sin embargo, es difícil compararlo con el impuesto sobre la renta para em-

presas constituidas, ya que éste normalmente presenta una sola tarifa. Pero al menos en
aquellos países en los que la tasa tributana a las ganancias de las sociedades sea de
mayor o de la misma magmtud que el impuesto sobre la renta para las personas físicas
de mayor nivel de ingresos, puede hablarse de un trato preferencial de las empresas
individuales (Italia, Islandia, Portugal y Nueva Zelanda).

Z Beneficios que se le otorgan ezplici lamente sólo a las empresasindividuales pequeñas.
Aquí también puede hacerse la distinción entre tres tipos:

Métodos de suma fjia
En Bélgica, Francia, Grecia y España se hace uso de los métodos de suma fija (fia raro)

para los negocios individuales pequenos, con la finalidad de simplificar sus actividades
cantables y su procedimiento de imposición Iribalaria"'. En este contexto, por ejem-
plo las empresas individuales de Beqgica, 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 administración tributaria una base estimada para el cálculo de los impuestos, que
estará vigente por un periodo de tres años. Esta suma fija se calcula en base a las ventas
registradas o en base al ingreso bruto, con posibilidades de deducción de ciertos gastos,
como por ejemplo los sueldos.

Contabilidad simplificada
En Bélgica, Dinamarca, Alemania, Francia, Grecia, Gran Bretana, Irlanda, Italia, Canadá,
Luxemburgo, Austria, España y Suiza se hace uso de métodos contables simplificados para
pequeños negocios individuales en distintas dimensiones y con distinta estructuración. En
particular, a los negocios pequenos a menudo se les apodera para llevar a cabo su contabili-
dad conforme a las reglas de la contabilidad simplificada casb accaunli ng, en vez de hacer-

lo por medio de la contabilidad tradicional accraal accaunling.

pata detalles técmcos de esta suma tila o de los métodos de importes globales, véase oECD (1994), pág. so y
subsiguteotes
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Otras ven(ayas tributarias
Sólo en Francia, Alemania, Holanda y Austria se observan medidas adicionales que tie-
nen el objetivo de reducir la carga tributaria de los pequeños negocios individuales. En
Austria, el impuesto industrial progresivo prevee una tarifa nula en el caso de pequeñas
ganancias. Alemania dispone de generosas excepciones en el impuesto local sobre la
renta Gewerbeerf ragssfeaer para pequeñas empresas individuales. En Francia, a este tipo
de empresas se le otorga una exención completa del impiresfo sobre la renta dentro de los
primeros cinco años. 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.bj privilegios de pequeñas empresas respecto aiimpuesto sobre ia
renta

En esta sección se presentará un breve resumen acerca del trato preferencial respecto al
impuesto sobre la renta, que favorece a las pequeñas empresas que están constituidas como
sociedades. Estas pueden dividirse en tres subgrupos™:

l. Tasa tributaria
Algunos países prevee una rasa diferenciada respecto al anpuesfo sobre la renta, de-
pendiendo del tamaño 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 millón de BF y 36% en el caso de ganancias entre 1 millón y 3.6 millones de BF.
Carrada: tarifa general 41%; tarifa reducida del 36% para empresas industriales y 20%
para pequeñas empresas.
Japón: tarifa general 57% (gobierno central 38%); tarifa reducida del gobierno central
del 28% para pequeñas 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, así como del 30% en el caso de ganancias entre LF 400.000 y 1

millón.
Gran Brefanar tarifa general 33%; tarifa reducida del 25% en el caso de ganancias
inferiores a f 250.000; en el caso de ganancias entre f. 250.000 y f 1.250.000 Hay
reembolsos especiales de impuestos.
EEUU: tarifa general 38% (gobierno central 34%) ; tan fa 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 US$ 75.000.

m Esta parte de la tn esttgam6n fue elaborada en conformidad con Bannock (1990), pág. 20 y sube guientes y espemalmente
OECD (1994), pág 66 y subsiguientes

(37



SISTEMA TRIBUTARIO

2. Canrabilidad simplificada
A diferencia de lo mencionado en la sección anterior, las medidas que en más de la mitad de

los países de la OECD se aplican de una u otra manera para la contabilidad simplificada de

las pequenas empresas, no tienen la finalidad de reducir la carga tributaria directa de las

mismas, en comparaci6n con las grandes empresas. El objetivo de estas medidas es, por un

lado, minimizar los costos de cumplimiento para los pequeños empresarios, y por el otro,

reducir los costos administrativos de la administración tributaria. El objetivo principal es,

por lo tanto, la reducción de la carga tributaria i ndi recia.

3. Otros incentivos tributarios
Además de los privilegios respecto a las tarifas y a la contabilidad, en la OECD se

observan ventajas tributarias adicionales para pequeñas empresas. Debido a la natura-

leza de los incentivos tributarios, pueden distinguirse tres grupos diferentes:

Medidas tributarias generales, que se atribuyen a todos los tipos de pequeñas empresas

(por ejemplo, deducciones adicionales en Japón y Bélgica, exenci6n tributaria de pe-

queñas empresas en las denominadas Zonas Einpresuriales de Dinamarca).
~ Inceiiiivas tribu(arias, que sólo son accesibles para ciertas pequenas empresas (por

ejemplo: la diferenciaci6n regional en Italia).
Incentivos tributarios, que se enfocan en ciertas acciones, que en primera línea se lle-

van a cabo por parte de pequeñas empresas (por ejemplo: facilidades para inversiones

en Jap6n, para la constitución de empresas en Francia, créditos fiscales para inversio-

nes en investigaci6n y desarrollo en Canadá e Italia).

En resumen, puede decirse que el impuesto sobre la renta para personas físicas y personas
jurídicas en las países de la OECD representa un caiial muy usual para otorgarles a las

pequeñas empresas un trato preferencial. Esto no sólo se lleva a cabo por medio de tarifas

preferenciales, sino que también por un sinnúmero de medidas sofisticadas, como la simpli-

ficación contable, la reducción de la base del cálculo, periodos de cálculo favorables, méto-

dos de suma fija y otros incentivos tributarios. De este modo, el impuesto sobre la renta

representa el instrumento principal para una intervenci6n a favor de los pequeños empresa-

rios. A continuación, se detallará la manera en que esto se puede llevar a cabo también por

medio de otros canales.

12.2.1.cj Privilegios de pequeñas empresas respecto a otros impuestos

Además del impuesto sobre la renta, se le da especial enfoque al IVA. En este contexto,

distintos países de la OECD le otorgan amplias concesiones al coiuercia al detalle. En gene-

ral, dichos privilegios pueden ser de tres tipos diferentes"'.

'Véase aannuek (1990),pág 24 y sub iguieniesyOECD (1994), pág 7)y ubs gusenles.
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Exoneración de la obligación de registrarse
Esto se refiere a aquellas medidas que exoneran al comercio al menudeo de la responsabili-
dad de llevar la contabilización fiscal respecto a las compras y las ventas. Así como los
demás registros que normalmente se requieren para el sistema del IVA. En el caso normal,
se establece cierto límite de las ventas anuales. Los empresarios, cuyas ventas se encuentren
por debajo de dicho límite, pueden elegir si desean registrarse o no para el IVA.

2. Reducción del monto tributario a pagar
Ciertos países le otorgan el menudeo a los comercios registrados para el sistema del
IVA una reducción 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 más sencillo por medio de requerimientos admmistrati vos simplificados
A esta categoría de privilegios tributarios relativamente amplia pertenecen distintas
medidas, que implican directa o indirectamente la simplificación o reducción de las
actividades administrativas de cumplimiento (menos declaraciones tributarias, conta-
bilidad más sencilla, base de cálculo estimada, no retención en la fuente, etc.).

Además, existen ciertos países que le otorgan un trato especial a las pequeñas empresas por
medio de otros impuestos diferentes al impuesto sobre la renta y el IVA. Sin embargo, la
lista de dichos países es relativamente cortam. Esto se debe a la percepción general de que
los costos de cumplimiento de las pequenas 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 sej ustificaria una intervención por parte del Estado.

12.2.1.d) Régimen tributario para PYME en España

Dentro de los países de la OECD, vale la pena analizar la situación de un país en especial:
España. Desde los anos 60, debido a las deficiencias en el control fiscal, en este país se introdujo
una estimación global para la imposición tributaria de pequeños comenios y pmfesionisias
independientes, conforme a la cual se llevaban a cabo estudios sectoriales acerca de la rentabfñi-
dad de sectores individuales de la economía y se determinaba un monto tnbutario global para el
ramo correspondiente en cada provinciam'. En 1992, este sistema fue extendido a todas las
pyiv)ES y fue desarrollado con el objetivo de calcular la respectivas ganancias y ventas anuales

Ausuaba otorga facilidades respecto al tmpuesto sobre las untas; Dmamarca, Holanda y Suecia respmto al impuesto sobre
el patnmonio y. en el caso de Islandia se prevé un trato preferenctal en los pagos de seguro somal Véase OECD (1994),
pág. 78 y subsigutentes.
'ara mayores detalles, véase Cámara de Comerao Alemana para Espaila (1992), pág l y subsiguientes.
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en base a esrimncioires obj di/vas . Por lo tanto, se trata de un sistema de esfilnación objetiva, tal
como se presentó en el punto /2./.4. El concepto de /a esrimación objetiva. Como ya se ha
mencionado anteriormente, un sistema de este tipo implica una captación previa de información
acerca de ciertas características de las distintas empresas, en base a las cuales se estima una
ganancia adecuada. En España se requirieron cuatro años para implementar completamente al
sistema a través de todos los ramos de la economía"'. Este sistema tributario, al cual tienen
acceso las PYMES que cuentan con un ingreso anual neto de hasta US$ 7 1 5.000. fue redisenado
a principios de 1998m. Tanto en lo referente al impuesto sobre la renta como también respecto
al impuesto sobre las ventas, la autoridad tributaria puso a disposición para las distintas activida-
des una especie de módu/os, en base a los cuales se determme la ganancia anual estimada, o bien,
las ventas anuales estimadas y, con ello, el monto tributario a pagar . Este sencillo método de
estimación objetiva sélo 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 máquinasnh

Actividad: Comercio al detalle con máquinas de todo tipo (excepto aparatos domés-
ticos, artículos de oficina, instrumental ortopédico, así como aparatos fotográficos).

I Módulo Definjcj6n Unidad Ganancia anual
(por unidad) en US$

l
2

3
4

Personal asalariadocm
Personal no asalariado
Consumo de energía
Potencia de vehículo

Persona
Persona
Kw/h
HP

l 1.000
22.000

0.50
150

Para una empresa de comercio al detalle con máquinas, la ganancia anual sobre la cual se
calcularán los impuestos se estima en base a estos cuatro cntenos. Desde fechas recientes, es
posible hacer deducciones sobre el monto de inversiones. Además, se mtrodujeron opciones

En este contexto, véase Cord6n (1997), pág. 3 y substgutentes. Cabe menmonar que la autoridad uibutaria e pañola habla
explfmtamente de pvME, es demr, de pequeñas y d empre.a

Esta intmducm6n escalonada fue elegida a prop6 no. para poder realizar las adecusaones necesanas por moho de un pmced-
miento de prueba y enor Para mayores detalles, ám: BID (1997 b), pág 55 y subsiguientes, mi como p'g 106 y subsigmentes.

Las bases legales rete antes son la Ley 66/1997, la Ley 64/1997, el Decreto 37/1998, asi como el reglamento del 13 de
febrem de 1998.'n total, m desarrollaron m6dulos para 86 distmtos ramos de la economia; además, extste un módulo especlftco para
empresas agrfcolas Véa e BID (1997 b), pág. 67 y siguiente.

Véase AEAT (1998 b), anexo 2 del Reglamento del 13 de febrero de 1998, pág. 45
El lérmtno de persone(no o Io do se refiem al mi mo empresano, al menos que naba)e menos de l 800 horas por año

para la empresa, as(como famtliares que trabajan en la empresa, los cuales, stn embargo, sólo cuentan po 0.5. De lo contrano,
el término de pe sonol osa(acedo se reftem a los traba)adores empleados Si tr baj n más de, o bien. menos de I 800 horas
por año, esto m tnclutrá respectiva y propormonalmente en el cálculo. En este contexto. éase Comist6n Intermmtstenal
(1997 a). pág lv ll46 o BID (1997 b), pág 70 y siguiente.

140



FUNDES

de deducción especiales para la creaci6n de nuevos empleos. Sobre estas ganancias estima-
das se impone una tasa del 20%. El cálculo del impuesto sobre las ventas se lleva a cabo por
medio de un sistema similar. Dependiendo del ramo de la industria, los parámetros fun-
damentales pueden variar. De este modo, en el caso de las panaderías se toma como base el
tamaño del horno, en los restaurantes el área 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 mercancía transpohada 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
ia PYME. De este modo, el empresario s6lo deberá llevar una simple contabilidad de mgresost
egresos. Por el otro lado, desde el punto de vista de la administraci6n se pretende lograr un

mejor con(mide la evasión fiscal'. Desde un punto de vista global, el sistema de estimaci6n
objetiva español 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 más de 2 millones de PYMES. Por el otro lado,
podría simplificarse el control por parte de la administración tributaria y llevarse a cabo la

racionalización esperada de los funcionarios fiscales que se encargan de la PYMEm'.

12.2.2. Perú

El legislador peruano prevee dos tratas prefereacia tey específicos respecto a tos impuestos
para empresas de tamaño pequeño. Uno de los tratos preíerenciales, el Régimen Único
Simplificado (RUS), se aplica en el caso de empresas may pequeñas, las cuales, conforme a
la definición peruana, incluyen en primera línea a las microempresay. El segundo trato
preferencial, el régimen especial del impuesto sobre ta renta, puede incluir tanto a las

microempresas, como también a las pequeñas empresas. A continuaci6n se detallará
brevemente el régimen único simplificado.

En el régimen único simplificado, que existe desde 1993, se une el impuesto sobre la
renta con el IVA para formar an 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 6).
'éase las tablas en ABAT (1998 b), Anexo 2 del Reglamento del 13 de febrero de 1998, pág 3 y subsiguientes

m Véase B ID (1997 b), pág. 46 y subsiguie tes.
'ara mayoms detalles, véase B ID (1997 b), pág. 61 y subsiguientes, o tnen, 91 y subsiguientes o Comisi6n Intemunisterial

(1997 a), pág. IV. I/21 y sube guientes.
Véase SUNAT (1998), asi como Canturini/Gutiérrez (1998), pág. 2 y subsiguientes.
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fusión de los impuestos. Especialmente, se pretende facilitar el paso hacia la legalidad a las
empresas informales. Otro de los objetivos de este régimen único es la descarga administra-
tiva de la administración tributaria. Para poder inscribirse para el RUS, deberá cumplirse
con los siguientes requisitos"':

a) Conforme a la ley peruana, las respectivas acnvidades econ6micas de las empresas deben ser
denominadas como terrera categoría. Esto incluye el comercio, la industria, la minería, la
agricultura, así como servicios de capacitación y actividades culturales con fines lucrativos.

b) Los ingresos brutos mensuales en promedio no deben sobrepasar los US$ 4.250.
c) En el negocio no deben trabajar más de cuafro empleados.
d) Las actividades deben llevarse a cabo en un.solo establecimiento o negocio.
e) En el caso de productores agrarios o relacionados con la pesca, los requisitos c) y d) no

necesariamente tienen que cumplirse.

Para determinar el impuesto mensual, las empresas son clasificadas en seis categorías, de
acuerdo a su volumen mensual de ingresos Por medio de estas categorías, 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 máxima establecida~. En la siguiente tabla se ilustra el volumen de
ingresos, el impuesto bruto, el crédito fiscal máximo deducible, así como los impuestos a
pagar mensualmente, para cada una de las distintas categorías (en dólares)'m.

A

B

C

D

E

F

780

1630

2480
3045

3435

4250

28

95

210

340

440
585

21

73

160

260

336
425

Categoría Ingresos Impuestos brutos Crédito máximo Importe fiscal

T
22

50

80

104

160

'as disposiuones legales corre pon dientes se aspen fi can en el Dec eto N'77, asi como en el Reglamento No. 7496 EP
Véase SUNAT f l99g)

Véase S UNAT (199 g) PI témóno de cr6hto fiscal m confuso, ya que no se tmta de un crnlito por parte de la admmt stramón aibu seria
para el contnbuyente, rino una po ible deducción de moto monto mbutano bmto Esm deducción depende det monto del IVA ya
pagado, f como del monto reterudo por la fuente En caso de que el cróltto documenrado sotmpam el llnute, la d ferencia no se le
bomficaal conmbuyente. Sin embuto, u rhcho crédno amende a menos del llm te, el contribuyente debe pagar la dtferenoa nhmonalmente
al impuesto. Con ello, se pretende morisar al e pmmrio a pedir comprobantes en cada una de sus compms.

véase An. 6, Decreto N'77.
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A diferencia de los sujetos fiscales del régimen general, los pertenecientes al RUS no
tienen que llevar una contabilidad. Las obligaciones tributarias de estas empresas se limitan
a las siguientes actividades'"":

a)

b)

c)

d)

e)

Exigir y archivar facturas para todos los bienes y servicios nacionales e importados
comprados.
Emitir facturas para todos los bienes y servicios vendidos, archivarlas y presentarlas en
caso requerido.
Determinar anualmente en el mes de enero en cuál de las categorías arriba menciona-
das se encuentra la empresa.
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.
Presentar el recibo del pago de impuestos al momento de renovar la licencia de funcio-
namiento.

Las ventajas del RUS pueden reducirse de la siguiente manera: los contnbuyentes no tienen
que llenar declaraciones del impuesto sobre la renta ni declaraciones del IVA, están exone-
rados de la obligación de llevar una contabilidad y pueden pagar sus impuestos mensual-
mente de una manera sencilla y rápida. En general, el RUS puede ser considerado un siste-
ma exitoso; se lograron los objetivos principales. En particular, se logró integrar a una gran
cantidad de negocios informales al sistema tributario. Sin embargo, una de sus desventalas
es que, por medio del RUS, ciertas empresas han encontrado nuevas maneras de evasión
tributaria. Las adaptaciones planeadas se enfocan en esta área problemática.

12.2.3. México

Por un lado, el legislador mexicano, desde pnncipios de los años 90, prevé ciertos sistemas
preferenciales para empresas con base eu determinadas acri vidades. Sin embargo, debido a

que estas actividades pueden calificarse como actividades que normalmente sou llevadas a
cabo por pequeñas empresas y, debido a que adicionalmente se emplea, en parte, el criterio
limitante del tamaño de la empresa, se presentará una breve descripción para poder llegar a

posibles deducciones para propuestas en Colombia. Por el otro lado, desde principios de
1998 existe un sistema tributario especial, al que tienen acceso todas las empresas cuyo
tamaño sea inferior a cierto límite, independientemente de su ramo. También en el caso
mexicano, el motivo de estos sistemas tributarios especiales para pequenas empresas se

véase Decreto N'77 r Reglamento N'4 99 ER asi como las declaraciones en suNAT (1999).
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debi6 a la toma de conciencia del gobierno de que el sistema tnbutario normal no es adecua-
do para este tipo de contnbuyentes, y que ocasionaba que los sujetos fiscales y la adminis-
uación tnbutaria incurrieran en altos costos administrativos'm. A continuaci6n, se presenta-
rán los aspectos más importantes de estos regímenes especiales.

12.2.3aj Régimen simplificado respecto aiimpuesto sobre ia renta

En el régimen simplificado mexicano pueden ubicarse aquellas empresas que cumplan con
los siguientes criterios"':

a) Personas físicas y jurídicas que se dediquen exclusivamente a actividades agrícolas y
silvícolas, a la ganadería, a la pesca, así como al transporte de carga o de pasajeros.

b) Empresas que se dediquen a actividades artesanales y cuyos ingresos anuales no sobre-
pasen los ()$ $ 223.382.

c) No podrán someterse a este régimen las empresas que obtengan por lo menos el 25% de sus
ingresos por concepto de comisiones, mediaci6n, agencia, corretaje o representaci6n, etc.

El cálculo simphficado 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 cienos ramos, por cada empleado se puede deducir el
valor de 20 salarios mínimos locales (sin sobrepasar el monto de 200 salarios mínimos). Lo
último s61o aplica en caso de personasfísicas; para personasjurídicas pueden realizarse las
mismas deducciones por cada socio. De este modo, en el cálculo del impuesto sobre la renta,
la componente geogrdfica juega un papel importante"'. Las inversiones realizadas son total-
mente deducibles del impuesto; sólo se imponen impuestos sobre las ganancias extraídas de la
empresa"'. La diferencia se calcula con la tasa tributaria del 34% para personas jurídicas; en
el caso de personas físicas, la tasa tributaria correspondiente se basa en las tablas oficiales.
Además, el monto resultante puede reducirse al 50% para ciertas actividades. Los pequeños
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, comunes o sociedades cooperativas.

m Véase por ejemplo Gómez (1997), pág. 2.
"'éase SHCP (199g).
" 'n México se drstingue entre tms drsttntas regtonea (regtón A, B y C), en las sue el salano m(nimo e. tea(cuido por la ley es
de distinta magnitud, (o cual, por lo tanto, se ve renejsdo en el cálculo de los impuestos. Véase SHCP (l99g).
to Con esta medtda se pretendia logra mayores in ersiones. Véase Gómez (1997), pág. 4
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En comparación al régimen general, en este sistema tributario no sólo se simpbfica el
cálculo de los impuestos, sino también las obhgaciones periódicas 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 días después de haber iniciado las actividades, presentar aviso ante ha-
cienda de que la empresa desea estar sujeta fiscalmente al régimen simplificado (debe-
rá anexarse la información correspondiente de la contabilidad financiera).

b) Elaborar los estados financieros anuales conforme a las disposiciones legales, presen-
tándolo junto con la declaración de impuestos. En el caso de personas físicas, esto
puede limitarse al registro de los activos y a las deudas, respectivamente.

c) Llevar un cuaderno de entradas y salidas conforme a las reglas del Código Fiscal de la
Federación; esto corresponde a una contabilidad simplificada.

d) Juntar y conservar comprobantes de todos los ingresos, hacer los registros contables
correspondientes. Estos comprobantes deberán contener la leyenda de Contribuyente
de régimen simplificado.

e) Presentar trimestralmente la declaración provisional de impuestos conforme a las dis-
posiciones legales y, anualmente, la declaración anual de impuestos para la determina-
ción de los ingresos totales, así como de las posibles deducciones

f) Además, en el mes de febrero de cada año, los contribuyentes deben presentar una lista
de los 50 proveedores más importantes, así como de aquellos clientes, por medio de los
cuales se haya generado un volumen de ventas de más de US$ 5.000.

Aquellas empresas que se dediquen a realizar actividades agrícolas o silvícolas, ganaderas o
pesqueras, y cuyos ingresos no sobrepasen los 10 salanos mínimos locales, quedan exentas
de todos estos requisitos. En caso de que sus ingresos se encuentren entre los 10 y los 20
salarios mínimos, sólo tienen la obligación de cumplir con el requisito c).

Las ventajas de este sistema tributario simplificado pueden resumirse con los siguientes
puntos: obligaciones fiscales simplificadas para pequeños empresarios con capacidades
administrativas limitadas; incentivos para empresas informales para la formalización; me-
jor entendimiento de los reglamentos por parte del empresario, así como un esfuerzo redu-
cido para la autondad tributaria en cuanto al monitoreo y control. En 1995, el )3% de los
contribuyentes se encontraba inscrito en este régimen; su participación en la recaudación
fiscal total fue del 1.87%u'.

"'éase G6mez (1997), pág 6 y siguiente
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12.2.3bj Nuevo régimen de pequeños contribuyentes respecto alimpuesto
sobre la renta

Este nuevo régimen de pequeiios contribuyentes entró en vigor el l'e enero de 1998. La
idea que lo respalda es lograr una mayor confianza y buena fe de las empresas más peque-
ñas por medio de un si Trema simplificado y una mayorj usticia, para eliminar de este modo,
la informalidad y la evasión fiscalna. Al mismo tiempo, se pretende uniformízar los distin-
tos sistemas que existen para los pequeños contribuyentes. Este nuevo régimen aplica para
todas las actividades; sin embargo, seguirá existiendo el régimen simplificado para nego-
cios agrarios y silvícolas, ganadería pesca, artesanía y transporte.

Este nuevo régimen tributario puede ser utilizado por todas las personasfisi cas, cuyo
ingreso anual sea menor a US$ 223.382. También las personasjurídicas, que se dediquen a
llevar a cabo las actividades mencionadas en el párrafo anterior, podrán 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 $ % de todos los ingresos que se generan de la respectiva actividad,
menos tres veces el salario mínimo local. Las obligaciones más importantes de los partici-
pantes de este régimen son las siguientes:

a) Sohcitar la inscripción en el Registro Nacional de Contnbuyentes.
b) presentar aviso a la autondad tributaria, a más tardar el 31 de marzo del ejercicio en el

que se comience a pertenecer a este régimen. Asimismo, cuando se deje de pertenecer
a este régimen, se deberá dar aviso a la autoridad tributaria dentro del plazo de un mes.

c) Conservar comprobantes por las compras de bienes nuevos para el negocio, cuando el
precio sea superior a US$ ) 20.

d) Llevar un registro de los ingresos diarios. A partir de un volumen de ventas determina-
do, deberán tomarse en cuenta las reglas de la contabilidad simplificada conforme al
Art. 32 del Código Fiscal de ia Federación. Todos los comprobantes deberán contener
la leyenda de Régtmen de Pequeños Contribuyentes.

e) En el 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 Código Fiscal).

f) Presentar respectivamente en el mes de julio la declaración semestral de impuestos, en
la que se determina con carácter definitivo el monto a pagar.

g) Efectuar la retención en la fuente respecto a los salarios de los empleados.
h) No realizar actividades mediante cooperaciones, participaciones ni fideicomisos.

"'éase SHCP (I99ft).
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22.2.3c) Regimen especial respecto al impuesto al valor agregado

También en lo referente al IVA, ciertas empresas están exentas del pago del impuesto debi-
do a sus actividades o su tamaño"'. Además, hay otros contribuyentes que gozan de regla-
mentos especiales de comportamiento. De este modo, a ciertas empresas pertenecientes al
régimen simplificado del impuesto sobre la renta, se les otorgan facilidades respecto al
ucredliain lento del IVA ya pagado, es decir, del monto deducible de los impuestos a pagar al
fisco. El monto del IVA a pagar por dichos contribuyentes es estimado de manera simplifi-
cada, conforme a la relación de los ingresos y egresos que esrublece lu ley.

Además, ciertos pertenecientes al régimen especial para pequeños contribuyentes
están completamente exentos de lu obligación del IVA eu la venta de sus bienes o de sus
servicios. Para ello, se debe cumplir con los siguientes requisitos'":

a) Personas físicas.
b) Venta de bienes o servicios al públlco en generaP".
c) Ingresos anuales inferiores a US$ 100.000. íel monto en moneda local es actualizado

anualmente por medio del Art. 17-A del C6digo Fiscal).

Estos contribuyentes s6lo tienen la obligación de conservar los comprobantes que
requieran para la declaración del impuesto sobre la renta.

De manera resumida puede decirse que en México se observan nuevos aspectos en la
fiscalización de pequenas empresas: en primer lugar, el legislador distingue el trato fiscal de
las empresas con base en sus actividades y, además, la ubicación geograPcu de las empresas
influye en el cálculo de los impuestos. Para este efecto, estos regímenes contienen
especialmente un tipo simplificado de cálculo de la renta y posibilidades adicionales de
deducci6n, en combinaci6n con una reducida cantidad de formalidades contables.

12.2.5. Argentina

Desde tiempos recientes, en Argentina existe un impuesto especial para pequeños empresarios,
el denominado monoinbuion'. Este régimen tributario simplificado para pequeños

"'undamentalmente, estas son las mismas actividades que las del sistema s mpbacado del impuesto sobre la renta. Véase
SHCP (1998).
" Véase SHCP (1998).
"'Pséirr g ein se refieres negocios que realizan sus ventas al consumidor final, como d)amo eslabón en la cadena
de producci6n y distnbución Se pretende avatar que por estas reglas escepnonales sc vea feo(nada la e a i6n fiscal en las
etapas anteriores de la cadena. Véase Cantunnuouttérrez (1998), pág. 2.
'" Este nuevo reglamento tnbutario pa a pequeilas empresas fue aceptado el 2 de iubo de 1998 por la ley 24 966 y entró en
vigor el 1 de noviembre de 1998. Véase AF)P (1998), asi como toreara/Cava(h (1998) Págma 344 y subsiguientes.
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contribuyentes es novedoso, debido a que integra el impuesto sobre la Tenla y el /LL pero
adicionalmente también incluye a las prestaciones sociales. El objetivo de esta nueva

legislación esfacílñarle a la pequeña empresa el cumplimiento de sus obligaciones tributarias,
y, de esta manera, disminuir sn costo de curnplimienfo. Este segundo objetivo se enfoca
especialmente en la posibilitación de la reducción del pago de honoranos de los pequeños
empresarios a contadores y auditores externos. Otras razones mencionadas por la
administración tributaria argentina son el más fácil acceso a crédiros que se espera tener
para pequeñas empresas, así como conducir a las empresas informales al sector formal"'.
También en el caso argentino, el origen del desarrollo de este sistema simplificado se encuentra
en la falta de operabilidad del sistema tributano convencional para los pequeños empresarios:
"Gran parte de la evasión y el incumplimiento de los contribuyentes tenía que ver con las
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"m.

Conforme al Art. 2 de la legislación relevante, la Ley 24.977, deberá cumplirse con
las siguientes condiciones para que un empresario pueda inscribirse en el régimen simplifi-
cado del monotributo:

a) Personas físicas, así como ciertos tipos de sociedades.
b) Ingreso bruto del año anterior hasta US$ 144.000.
c) Además, no se debe sobrepasar ninguno de los valores de los distintos parámetros de la

Categoría VII (véase tabla que se muestra en página 149).

L)e ahí resulta que el grupo meta del monotributo son las pequeñas empresas dentro del
sector de ía PYME. No están incluidos en el monotributo las siguientes actividades: institu-
tos bancarios, corredores de bolsa, admmistración de inmuebles y almacenes, publicidad,
consultoría, así como minería 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 características específicas de la empresa, se determma el impuesto
mensual. Como base de esta estimación obj efíva se toman los siguientes aspectos: ingresos
brutos del año anterior, área total utilizada de la empresa, consumo anual de energía, precio
unitario de los productos, así como cantidad de empleados. En la siguiente tabla se ilustra
este sistema de estimación objetiva'":

'" Véase AFIP (1998). Desde el punto de vista de S i lvani (1998), pég 7, el sistema tnbutano complicado es la razón pnnepal
por la cual las empresas informales se ven impedidas a formalizarse. Con ello se demuestra una vez més la mterrelación que
hay entre el sistema tributano y otros obstáculos al desarrollo para la PVME, que fueron presentados en la Parte n.'" Sil ani (1998), pég. 7.
"'éase Art 17 de la tny 24977 y AFIP (1998)

Véase AFIP (1998)
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Categoría Ingresos Características ~ Monotributo I
d mensual a pagare la empresa

US$ m'recio
unitario

Empleados"'arte
dep.

Parte Total
indep.

0
I
Il
lll
IV
V
VI
VII

12,000
24,000
36,000
48,000
72,000
96,000

120,000
144,000

20
30
45
60
85

llo
150
200

2,000
3,300
5,000
6,700

10,000
13,000
16,500
20,000

100
150
220
300
430
580
720
870

33
39
75

ll8
194
284
373
464

40
48
48
48
48
48
48
48

73
87

123
166
242
332
421
512

Suponiendo que un empresario, en base a sus ingresos brutos, su área utilizada, el precio

unitario de su producto y la cantidad de empleados, pertenece a la Categoría I, pero en base

a su consumo de energía pertenece a la Categoría IV, deberá pagar los impuestos correspon-

dientes a la Categoría IV. Es decir, es decisivo el respectivo valor más alro. Con la finalidad

de evitar injusticias, este régimen es voluntario. Cada empresario que por la estimación de

sus impuestos a pagar se sienta tratado injustamente debido a ciertas características de su

empresa, puede salir de este sistema y cumplir con sus obligaciones tributanas conforme a

las disposiciones generales. Después de un receso de tres años, tendrá nuevamente la op-

ción 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 había tenido anteriormente respecto al impuesto sobre la renta, IVA

y cargas sociales. S6lo tendrá que cumplir con las siguientes actividades princtpaleslm:

a) Solicitar el níimero de identificación tributana CUIT.

b) Determinar la categoría correspondiente, confirmarla bajo juramento, llenar el formu-

lario de integración y el formulario de pago y entregarlo en un banco de su elección.

c) Conservar certificado de integración y presentarlo en caso requerido.

d) Llenar comprobantes y recibos, entregarlos y conservar copia.

'ara cada uao de los empleados, el empresaoo debe pagar US$ 72 adtciooales para efectos de seguro soaal.
Véase art. 6, 10, li, 14 y 19- i de la tey 24977
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e) Pagar mensualmente el monotnbuto en la ventanilla de un banco o por medio de giro
bancario.

Los pertenecientes al régimen del monotributo no tienen que realizar la retención en la
fuente, sus compras de mercancía y servicios no les dan derecho a un crédito fiscal y tampo-
co pueden cobrar IVA en el precio de venta de sus productos. Se tiene previsto ampliar el
concepto del monotributo, en un momento posterior, de modo que también se mcluyan los
impuestos locales y se pueda transferir una parte del trabajo de recaudación de impuestos a
los municipiossu.

Sin tener la necesidad de analizar a detalle el monotiibuto argentino, se hacen eviden-
tes las convincentes ventajas del régimen especial para pequeños empresarios:

Incluye al impuesto sobre la renta, IVA y prestaciones sociales, integrándolos en un
solo impuesto.
Al pequeño 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 características obje-
tivas de la empresa.
Para evitar injusticias, este régimen es voluntario.
La mtegración de distintos impuestos en el monotributo trae consigo una reducción
considerable de las obligaciones periódicas.

Sin embargo, una de las desventajas de este sistema es el hecho de que sólo es accesible para
una muy pequeña parte de la totalidad de las pequeñas empresas, particularmente sólo para
empresas de máximo tres empleados. Además, ciertos expertos fiscales critican al monotributo
argentino desde el punto de vista de la legalidad y del principio de la equidad. Pero aún es
muy prematuro realizar una evaluación total de la aplicación del monotributo, ya que éste
apenas fue implementado a finales de 1998"'.

12.3. Conclusiones de las experiencias

En este capítulo se analizó cuáles postulados de la teoría fiscal deberán seguirse para la
imposición tnbutaria de las pequenas empresas y qué experiencias se observan en otros

"'éase Silvam (1998), pág. 9.
'n El objetivo del legislador argenuno es una rinple e toc én gradual del monotributo. por medio de la introducmón en
cienos sectores piloto, se pretende reunir las expeoencias necesanas para poder ampliar paso a paso el sistema a lodos los
ramos de la mdustna. A mediano plazo, se espera que se inscriban aprox. 120.000 suleros fiscales en este régimen, a largo
plazo, dicha cifra ascenderá a aprox 350.000. En este contexto, éase Silvani (1998), pág. 7 y subsiguientes y Degasperi
(1998), pág. 12 y subsiguientes.
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países en la fiscalización de pequeñas empresas. A continuación, se resumen los conoci-
mientos más importantes adquiridos:

A pesar de que los tratos tributarios especiales a pequeñas empresas pueden ser contra-
dictorios a los principios fundamentales de la imposición tributaria óptima, desde el

punto de vista teórico existen distintos argumentos que hablan a favor de una interven-
ción estatal de este tipo.
En primera línea, estas razones se basan en los altos castas de cumplimiento para pe-

queñas empresas debido al problema del costo fijo, en el difícil control de este bard-to-
rax graup desde el punto de vista de la administración tributaria, así como en la modes-

ta participación de estas empresas en la recaudación tributaria total.
Los altos costos de cumplimiento conllevan a que en las pequenas 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 recaudación de los impuestos (es decir, una gran carga tributaria indirecta), y,

por el otro lado, sólo se imponen tributos sobre el valor agregado (es decir, una carga
tributaria directa relativamente pequeña). Por lo tanto, se concluye para el caso de Co-

lombia que existe un gran potencial en la minimización de la carga indirecta, antes de

modificar la carga tnbutaria directa.
El costo de cumplimiento tributario representa un despilfarro de los recursos económi-

cos. Por medio de la minimización de estos costos, puede aumentarse el bienestar total.

Se recomiendan regímenes tributarios especiales para las pequeñas empresas dentro de

la PYME. No existen argumentos para hacer una limitación respecto a un tamaño míni-

mo de las empresas.
Incluso si se aplica el mejor trato preferencial teórico para las pequeñas empresas, sólo

se podrán lograr los resultados esperados en la realidad, si en su estructuración se to-

man en cuenta las limitadas capacidades admi ui stratl vas de la autoridad tributaria.
La estimación objetiva es un concepto que toma en cuenta tanto los elevados costos de

cumplimiento de las pequeñas empresas, como también los recursos limitados de la

admmistración tributaria. Este sistema abandona el enfoque del cálculo de impuestos
en base a datos exactos y los reemplaza por una esrimaclóu adecuada en base a ciertas

características de la empresa. A pesar de que los sistemas de estimación objetiva pre-

sentan fallas en distintas áreas, pueden considerarse más realisras y, por lo tanto, con

mayores probabilidades deéxi te que los sistemas tnbutarios convencionales, especial-

mente en los países en vías de desarrollo.
Al analizar los sistemas tributarios de los países de la OECD, se llega a la conclusión de

que de alguna u otra manera, todos los países preveen tratos tributarios preferenciales

para pequeñas empresas.
Estos tratos preferenciales pueden constar de privilegios para empresas individuales o

explícitamente para pequeñas empresas, aplicándose a menudo una tarifa triburaria
reducida o disposiciones contables simplificadas.
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Lo más frecuente son los tratos preferenciales respecto al impuesto ia renta y, en segun-
do lugar, los tratos especiales respecto al IVA.
Espana es el único de los paises analizados que cuenta con un sistema tributario simpli-
ficado explicitamente para pequeños 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 administración tributana, este sistema puede ser evaluado
como un sistema exitoso.
Perú dispone de un régimen especial, que prevee un impuesro ánico para el grupo de las
empresas más pequeñas, en el cual se integran el impuesto sobre la renta y el IVA.
México cuenta con un trato tributario preferencial para los contribuyentes de ciertos ra-
mos, que normalmente son los ramos de las pequenas empresas. Además, en dicho país,
la coinpoiiente geográfica juega un papel importante en la detemúnamón del impuesto.
En 1998, Argentina introdujo un impuesto estimado novedoso para pequeñas empresas,
el cual reúne simultáneamente al impuesto sobre ia renta, al iVA y a las prestaciones
sociales.
Todos los regímenes especiales para pequenas empresas en países latmoamericanos se
justifican con los afros costos de cumplimiento para los empresarios, los recursos li mi-
rados de las administraciones tributarias y las correspondientes grandes dimensiones
de la evasión de impuestas y la informalidad.

Habiendo realizado en este capítulo el análisis de las expenencias en la fiscalización de la
PYME en la teoría y en la práctica, se cierra la Parte III. Junto con el análisis de la legisla-
ci6n, la percepción del sistema tributario por parte del empresario y la comparaci6n con la
realidad fiscal, se han investigado todos los elementos necesarios para la elaboraci6n de
propuestas concretas para la imposición tributaria de pequeñas empresas en Colombia. La
última parte del presente trabajo se dedicará a efectuar esta tarea.

152



RECOMENDACIONES

13. PROPUESTAS CONCRETAS PARA LA FISCALIZACIÓN
DE LAS PEQUEÑAS EMPRESAS EN COLOMBIA

Al comienzo del presente trabajo se indic6 la gran cantidad de obstáculos al desarrollo de
la PYME causados por el Estado en Colombia, la manera en que estos obstáculos están
relacionados entre sí y la importancia que tiene el sistema tributario en esta red de proble-
mas de desenvolvimiento. En la parte subsiguiente se analizaron distintos aspectos del sis-

tema tributario, por un lado, en la investigación se hizo énfasis en el análisis del entorna
legal, por el cual se rigen las obligaciones tributarias de la PYME. Por el otro lado, en una
parte empírica se hizo el intento de investigar las percepciones de los empresarios respecto
al sistema tributario, por medio de entrevistas cualitativas. Para poder obtener una imagen
realista de la situaci6n, se hizo necesario realizar una comparación entre la legislación

tributaria y la realidad tribararl a. Finalmente, en un esquema se presentaron las opiniones

y conceptos que se tienen respecto a la imposición tributaria de la PYME en teoría, por una

parte, y con qué experiencias correspondientes se cuenta, por el otro lado, en países
lndastrlabzados y en países en vías de desarrollo.

Ahora, en la presente Parte IV, se lleva a cabo la finalizaci6n lógica de esta serie de
ideas, por medio de propuestas concretas de mejoramiento para la fiscalización de la PYME
en Colombia. Con base en los cuatro pilares mencionados de la investigación, que son la
legislación, la percepci6n de la PYME, la comparación con la realidad, así como los aspec-
tos de la teoría y de la práctica, se propone un régimen tributario para la pYME en Colom-
bia, que se deduce de los conocimientos adquiridos en la Parte III y que al mismo tiempo
toma en cuenta las interrelaciones de la problemática tributaria con los demás obstáculos al

desarrollo que se describen en la Parte II. De este modo, se cierra el círculo de este trabajo.
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13.1. Impuesto único estimado para pequeBos empresarios: las causas

La PYME colombiana se ve confrontada con afros costos de cumplimiento debido a la gran
cantidad de obligaciones tributarias con que debe cumphr y debido a la complejidad de las
mismas. Por motivos del carácter de costo fijo que dichos costos tienen, para la PYME
representan una desventaja comparativa ante las grandes empresas. La problemática se
agudiza aún más 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
pequeños. Por lo tanto, está en el interés del empresario reducir esta carga de manera soste-
nible, ya sea por medio de la simplificación, o bien, por medio de la eliminación de estas
obligaciones. El enfoque deberá hacerse en un sistema tributario que sea fácil de entender y
fácil de aplicar.

Los empresanos de la PYME, quienes en general consideran que el sistema tributario
colombiano es diffcil de entender, injusto e m flexibl, perciben al impuesto sobre la renta en
primera línea como un impuesto complicado, seguido por el IVA. Desde su punto de vista,
un mejoramiento prioritario sería la unificación y simplificación de estos impuestos. Dentro
del marco de estos impuestos, los empresarios esperan en primera línea una aclaración de
las leyes aplicables, así como una simplificación de los formularios y de la forma en que se
determinan los impuestos. Respecto al IVA, también se considera que la simplificación de
las disposiciones contables sería 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-
ción 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 tecnológicos anticuados, han favorecido las
grandes dimensiones de la evasión fiscal y de la corrupción. Dichas restricciones adminis-
trativas de las autoridades tributarias hacen que se requiera de un régimen tributario senci-
flo, el cual, si bien no podrá solucionar los problemas descritos, por lo menos podrá reducirlos.
Además, una disminución de la carga tributaria mdirecta sin modificar la carga tributaria
directo, es decir, sin modificar el volumen de los pagos de impuestos, concuerda con los
objetivos fiscales del gobierno colombiano.

Colombia se caracteriza por una evasión fiscal de relativamente grandes dimensio-
nes, lo cual, además de los motivos administrativos, se atribuye especialmente a causas
políticas, culturales, económicas y jurídicas. Esto está relacionado con un cierto nivel de
informalidad, es decir, con la existencia de una economía sumergida totalmente invisible para
la autoridad tributaria. Por esta razón, parece ser necesario contar con un sistema tributario
para pequeñas empresas, el cual les imponga bajos costos de cumplimiento y que sea fácil
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de entender y calculable. Sólo cuando los costos de la formalizaci6n tributaria sean más
bajos que los costos de la informalidad, la primera opción representa una alternativa atrac-
tiva para las empresas informales.

Desde el punto de vista teórico, existen distintos argumentos que hablan a favor de un

trato tributario preferencial para las pequeñas empresas. Los argumentos principales están
relacionados con los elevados costos de cumplimento de la PYME, así como con los
desproporcionados costos de control para las administraciones tributarias. Especialmente en

el caso de países que cuentan con autoridades fiscales débiles y con pequenas empresas poco
desarrolladas desde el punto de vista administrativo y organizacional, la teoría tributaria reco-

mienda los sistemas de estimación objetiva como regímenes más adecuados que los conven-

cionales. Tanto la teoría como también las experiencias en distintos países muestran que se

justifica contar con tratos tnbutarios preferenmales, pero (excepto en España) s6lo para muy

pequeñas empresas. Respecto a las circunstancias colombianas, esto corresponde, por un lado,

a las microempresas y, por el otro lado, a las pequeñas empresas dentro del grupo de la PYME.

En países similares a Colombia, en aspectos jurídicos, políticos, econ6micos y cultura-

les como perú, México y Argentina, y también España, se encuentran distintos enfoques inte-

resantes, que se podrían utilizar para las propuestas de mejoramiento para Colombia. En pri-

mera línea, esto se refiere a los siguientes aspectos:

Tanto en Perú, como en Argentina, existen los impuestos únicas, que unen a vanos im-

puestos formando uno solo.
También se utilizan muy frecuentemente los sistemas de estimación objetiva, en primer

lugar en España y Argentina, pero también en Perú.
En México, se observa una distinción par sectores económicos. Igualmente ha de men-

cionarse el gran énfasis que se hace en la componente geagrájica.
En estos países, los tratos preferenciales observados para las pequeñas empresas se)usti-
fican respectivamente por los altos costos de campii mi eaio para los empresarios, así como

por los recursos ianiradas de las administraciones tributarias. Como objetivos adiciona-

les se mencionan la reducción de la evasión tributaria, así como de la informalidad.

En vista de la constelación legal, de su percepción por parte de los empresarios y de su

implementación en la realidad, así como de las experiencias de otros países y de los postula-

dos de la teoría tributaria, para la imposici6n tributaria de los pequenos empresarios en Co-

lombia se propone un impuesio único, qae integre al impuesto sobre ia reata y ei /VA y qrre

derermíite los impuestos a pagar anriaimeale por medio de ana estimación objetiva en base a

ciertos parámetros. A continuación se presentarán de manera detallada los elementos de este

Impuesto Único Estimado (IUE)"'.

"'n este contexto se hace énfasis en que con esta propuesta no se pretende crear nuc os mpuestos ni mod llcar o caminar

substancialmente los impuestos ya existentes. Se pwte del rtervs quo, e. decir, de los impuestos que actualmente existen para

la PYME, tal como se descnbe en el Caphuto 9.
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13.2. Impuestos involucrados

El IUE deberá incluir tanto al impuesio sobre /a rento, o bien, a sus tres componentes'": al

/vA, como también a las respectivas reienci unes en /a fuente. Éstos se integran para formar
un ilnpuesio único. Tal como se ha mostrado en la parte empírica, 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 países que fueron analizados,
los regímenes especiales se enfocan normalmente en el impuesto sobre la renta y/o en el
IVA. Mediante el mecanismo de estimaci6n o suposición deberá 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 I VA), así 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 único a pagar anualmente debe corresponder a la suma del
impuesto sobre la renta y del IVA.

13.3. Empresas involucradas

Tanto la experiencia internacional como los postulados teóricos hacen evidente que los
regímenes tributarios especiales sólo entran en consideración para muy pequenas empresas.
A pesar de que en los países analizados existen muy diversas definiciones de la PYME,
dichas definiciones no son tomadas en consideración por parte del legislador respecto a los
impuestos y especialmente en relación con tratos preferenciales. Al contrario, tal como se
ha ilustrado, los límites del régimen especial se definen en base a otros criterios, los cuales,
a excepción de Espana, sólo incluyen a las empresas más pequeñas dentro del grupo de la
PYME.

En Colombia, se presenta además la dificultad de que se diferencia entre ía PYME y
/a micnzempreso. 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 serpoco /ó g/ ca. Por un lado, puede esperarse que los problemas, las estructuras,
las características, etc. de las pequeñas empresas se asemejan más a los de las microempresas
que a los de las medianas empresas. Estas últimas también son de mayor interés para las
autoridades tributarias, debido a su participación importante en la recaudación de impuestos.

"" Impuesto básico a la renta. impuesto de gananmas ocasionalev, ssi como impuesto de remesas. En este contexto, éaie
Capitulo 9.2.3. Imp esto sob Io ro
'" Sin embargo. véase Capitulo l3 7. Ampliación de t IOE a impuestos locales.
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Por el otro lado, difícilmente puede justificarse un trato preferencial para la PYME sin
incluir a las microempresas. Este punto es de gran imponancia en la elaboración de las
presentes propuestas.

Por lo tanto, para el IUE que aquí se propone no deberá establecerse un límite mfe-
ríor™. Está en el interés de la administración tributaria, conducir a la formalidad, por medio
de este régimen simplificado, a una gran cantidad de microempresas, respecto a las cuales se
sabe por experiencia que un gran porcentaje existe en la informalidad. Sin embargo, el límite
superior deberá establecerse por debajo de la línea de lo que prevee la definición oficial en
Colombia para la diferenciación entre la PYME y las grandes empresas. También conforme al

resultado de las entrevistas, las empresas a las que el sistema tributano impone grandes costos
de cumplimiento, son especialmente las pequeñas empresas dentro del grupo de la PYMEDS
Debido a estas consideraciones, al IVE deberán tener acceso aquellas empresas que:

Cuenten con máximo 20 empleados.
No hayan generado ingresos brutos de más de US$ 200.000 en el periodo fiscal ante-
rior.
Cuyo patnmonio bruto no sobrepase los US$ 333.000D'.

Tal como lo indica la experiencia internacional, estos tres criterios (cantidad de empleados,
ingresos brutos y patrimonio bruto) son los criiericy reStriCtiVOS máS uSuales para tratos
tributarios preferenciales. También en la legislación tributana colombiana se hace una dife-
renciación entre las empresas en base al ingreso bruto, así como en base al patrimonio bruto,
como por ejemplo en la clasificación en el régimen normal o simplificado del IVA. Para la
clasificación como grandes contribuyentes, así como nuroreienedores, se hace uso de crite-
rios similares relacionados"'.

A diferencia de ciertos países, en que se preveen sistemas preferenciales sólo para
personas físicas, el IUE en Colombia deberá aplicarse tanto para personas físicas como
también para personasjurídicas. La razón de ello está en que en Colombia, muchas de las

Esta deasi6n también va de acuerdo con el M nisterio de Desarrollo Económico, el cual rcdentemente ha criticado la
diferendadón entm icmempre. a. y peque a empresas. véase tamk l l 999), pág. 5 y siguiente.
"'amtuén desde el punto de mata politico parece ser congruente que s6lo alas microempresas y los pequeños empresanos se
les dé el pnvilegio de poder gozar de este régimen capo: al. Desde el punto de mata del equipo de erpenos, en el congreso no
se acepmrla un impuesto único para ta PVME conforme a su defintmón colombiana"'n moneda naaonal, esto representa un ingreso bruto de $ 300 millones y un patnmonio bruto de $ 500 millones, en toque
respecta al penodo tnbutmo de l99ñ. Debido a la inflaaón, e te monlo debe aiustarse periórhcsmente conforme a i respec
t vas disposiciones del E T.
in En los otros paises analizados, los limhas para los sistemas tnbutanos capeo alas para los pequeños empresanos se estable-
cen por debato que los de Colombia, con escepci6n de España Para las empresas es de interés que «n ampho circulo pueda
gozar de las ventaias de los regimenes especiales. Sin embargo, desde el punto de vista de la admtntstraci6n tnbutaria, estos

tarasca s6lo son equ valentes hasta un tamaño det ado de empresa En el caso de empm s medianas, las cuales no

pueden ser clasifcedas como Impido-im gmups y que aportan una pane significativa a los impuestos recauúados, hay un

mayor interés por parte de las autondades de ue ar a cabo un control conforme I s tema convencional.
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pequeñas empresas están constituidas como sociedades, por ejemplo las sociedades
unipersonales. El efecto del IUE estaría demasiado limitado si sólo se tomara en cuenta a
las personas físicas. Esta reglamentación tampoco debería restringirse sólo a ciertas nciivi-
dodes. Deberán poder gozar de este sistema todas las empresas que se dediquen al comer-
cio, a la prestación de servicios, a la industria, a actividades agrícolas, ganaderas o artesanales,
etc., así como también asesores y especialistas independientes que ofrezcan sus servicios
por honorarios"'. Con ello, el sistema de estimación objetiva propuesto para Colombia
difiere de los regímenes especiales para pequeños empresanos de otros países. Con el nuevo
régimen tributario se lograría, a la vez, una cobertura muy completa. Conforme a las esti-
maciones del Director de Impuestos Nacionales de la DIAN, Guillermo Fino, hasta un 20%
de las empresas de Colombia podrá gozar de los beneficios del IUE. Esto corresponde a un
potencial aproximado de 200.000 empresas"'.

En conformidad con los regímenes especiales descntos, que existen en otros países
para los pequeños empresarios, el sistema del IUE en Colombia por principio es voluntario.
Siempre habrá casos excepcionales, en los que el impuesto único estimado sea mucho ma-

yor al monto que el empresario tendría que pagar en base al sistema convencional. Por
medio de la voluntariedad del IUE, por una parte pueden aprovecharse las ventajas para la

mayoría de las empresas que reúnen los respectivos requisitos, y, al mismo tiempo, pueden
evitarse las desventajas de los casos excepcionales esperados. Además, con la voluntarie-
dad también pueden evitarse que se generen dudas acerca de la constitucionalidad del IUE.
Si el sistema fuera obligatorio, podrían surgir dudas acerca de la violación del principio de
la equidad. Además, la voluntariedad del IUE es oportuna desde el punto de vista táctico.
Esto se deduce de las experiencias de la DIAN, en relación con la aplicación gradual del
régimen de sanciones con la oportunidad de corrección de errores. Es más probable obtener
resultados satisfactorios si se complace al contribuyente. Si el empresario tiene la opción de
someterse voluntariamente a este régimen, es más probable que exista un compromiso real

por su parte. Si el IUE fuera obligatorio, se debería esperar un mayor rechazo por parte de
los empresarios, debido al concepto crítico que ellos tienen de la administración tributaria.
En un principio, los cambios a menudo son rechazados; es de esperarse que esto ocurra de
manera aún más pronunciada en el ámbito fiscal.

Con esta definición de las empresas que califican para el IUE pueden tomarse en
cuenta los tres respectivos postulados de la teoría —subsidioriedad, íiiniiocion y vo(uniofie-
dod—. En el siguiente capítulo se hará especial énfasis en el principio de la oñjetividod.

Sin embargo, larespecu a actividad tiene influenciaen la r rid d i v r d Iimp e r único. Esto se especificará
más adelanle
'u Conforme al úlumo cenar de 1990, en Colomtua existen un poco más de un miuón de empmsarios. Véam Bem I I l 998),

pág. 234. Cabe mencionar que e, tas e timacio es aún no toman en cuenta a las empresas informoles. Es muy probable que la
cifra antes mencionada aumente, debido a que el IUE ocasion una m yor facilidad para la legabzaciún.

158



...... FUNDES

13.4. Bases de ia determinación del impuesto

Un sistema de estimación objetiva deberá estructurarse de tal manera que se puedan derivar
los ingresos esperados del periodo fiscal conforme a una base fidedigna, que consista de
ciertas características de las empresas. Dichos ingresos no deben discrepar demasiado del
importe que resultaría por medio del cálculo anterior. En consecuencia, el importe es
determinado de manera objetiva, o sea en relación 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 determinación de los impuestos
represente realmente una simpliticación, aquellos parámetros en base a los cuales se
estimarán los ingresos, deberán ser daros fácilmente accesibles. En otras palabras, con el
mecanismo de estimación objetiva se deberá determinar de antemano de una manera general
y en base a características y criterios conocidos, la ganancia potencial que ha de esperarse
de una actividad determinada, así como el nivel estimado de las transacciones. De ahí se
deduce el impuesto único. En este contexto es importante estructurar los mecanismos de
estimación objetiva siguiendo el ejemplo de España y en pane 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 determinación del IUE para pequeños empresarios en Colombia,
deberán servir de base los siguientes criterios:

Cantidad de empleados.
Ingresos presuntos conforme al Art. 758 E.T."'.
Gastos para servicios públicos como: agua, energía, etc.
Localidad del negocio (dentro de la ciudad y del país)"'.
Área del negocio.
Importes de seguridad social.

En este contexto cabe menci6nar de la e penencm de México, en la cual se hace u a diferend dón entre lat acti idades
para el cálculo o I estimaci6n del impuesto." Mientras mts homogéneo sea cada uno de Ios grupos, més exacto es el impuesto estimado. Véase BID ( l 997 b), ptg. 69.is Enlaactuabdad,enalgunoscatosexcepcionales,losmgresosgravable sonesbmadosenbaseaobservacionesd ecrasen
sitio, por parte de funmonarios h cales. Las observadones durmte ciertos dias son extrapoladas a todo el ano. Conforme a las
decla aciones de los expenos, la DIAN ha tenido buena expenencia con ello"'especto a la gananda esperada, puede re altar en una gran diferenma el hecho de que «n negado se encuentr, por
ejemplo. e un tres distinguida de Bogoté o en las afueras d la mudad. Asi nu mo, puede luge un papel importante la
ubtcaci6n geográfica dentro del pais, por e ta raz6n, dicha c ponent geogrdfir,, egón el ejemplo de México, se mclufe en
la esdmamón de Ios impuestos.
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Esta lista Ro es definitiva. Dependiendo de la actividad, puede hacerse uso de otras
características para la elaboración concreta del mecanismo de estimación objetiva. En base
a las experiencias de otros países, puede decirse que los parámetros mencionados permiten
hacer conclusiones satisfactorias. Es importante que no se le dé una ponderactón demasiado
alta a la cantidad de empleado~, ya que esto podría traer consigo efectos negativos en la
situación de empleos, tal como ocurrió en España. Por otro lado, el sistema no se debe basar
en demasiados indicios, ya que se perdería su simplicidad.

De manera similar a los máduloy en España, las categorías del RítS en Perú o las
categorías del monotribuio en Argentina, también en Colombia antes de introducir el IUE
deben capturarse los datos necesarios, para poder establecer las categorías del impuesto
único. Dicha estimación deberá llevarse a cabo de manera general para cada una de las
distintas actividades. Esto se especificará más adelante.

Con base en los ingresos estimados de esta manera, la autoridad tributaria determina-
rá el impuesto único por actividad~. De este importe, puede sustraerse un crédito fiscal
hasta cierto límite, 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, deberá establecerse un crédito fiscal máximo por actividad en base a un mecanismo
de estimación objetiva. La idea que lo respalda es la misma que en Perú: 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 tubutaria" L

La autoridad tributaria debe dar aviso al contribuyente hasta finales del mes de enero del
año de introducción acerca de los ingresos estimados, el monto del impuesto único y el
crédito fiscal máximo"L Si el contribuyente está 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 imposición tributaria se sigue llevando a cabo de acuerdo a las disposicio-
nes generalesu'.

O bten, dtstintos tmpuestos dntcos aspa:iTicos para cada acdvidad, por categorias. Conforme al etemplo peruano y argen-
uno,porcadaacuvd ddebene t bl cer edi unta categorias,dependtendodelasdtmensionesdecadaunodelosparámetros'l fenómeno del crédito fiscal hace que el IUE hasta cierto grado tea más comphcado, pero es necesano, para c ear un
mcentt oparael pequeñoempresanodesohmtar(expedtr)facturasenlacompra(vent )d be esys icios conloquese
podrá controlar de manera tndtrecta a sus proveedores (clientes). Esto sc dedujo de los errores que se cometteron en España
Véase B ID (1997 b), Pág. 95.'n los años substgutentes, estos valores deberán ser aiustados a la mflación conforme a las dispodcioncs del E T. De este
modo, para los peneneaentes al régimen del IUE, sale sobrando la plicamón del d te a de ajustes integrales por mflamón
-por lo menos en su forma actual-, que ha s do fuenemente cnticado por los empresanos en las entrevistas cuabrauvas del
Capit lo IO
"'ambtén es factible aphcar el IUE en aquellas empresas que cumplan con los requts tos, hasta que e tas deadan expliciiamente
darse debata En España setteneun t od oñh '

gm oa r 'eco de este opo Véme BID tl997 b) pág SO.
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13.5. Tipo de pago de los impuestos

Para aprovechar todo el potencial de la simpliticaci6n por el IUE, el mismo empresario
debe ubicarse en la categoría que le corresponde, y la facturación debería llevarse a cabo
directamente por parte de la autoridad tnbutaria DIAN, la cual envía a las empresas las
facturas del importe tributario a pagar en base a su clasificaci6n. La DIAN deberá estable-
cer por medio 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 impuestos de una manera sencilla en los respectivos bancos autorizados. Como
otra alternativa se propone que la autondad tributaria cierre contratos con terceros, espe-
cialmente con prestadores de servicios públicos, para que el empresario, al pagar por ejem-
plo su recibo de energía eléctrica, pueda pagar al mismo tiempo su impuesto único.

13.6. Obligaciones formales

En el Capítulo 9 se espemficaron las numerosas obligaciones tnbutarias únicas y periódicas
de la PYME en Colombia. Con la introducción del IUE, puede renunciarse a una gran parte
de estas obligaciones respecto al impuesto sobre la renta y al IVA. De la estructuraci6n
detallada del régimen dependerá cuáles de las 34 obligaciones de los impuestos nacionales
se omitirán concretamente. Pero seguramente se podrán eliminar las obligaciones que por
un lado estén relacionadas con las declaraciones tributarias, y, por el otro, con la determina-
ción del importe tnbutano a pagar. Asimismo, los pertenecientes al régimen del IUE no
tendrán que cobrar el IVA.

13.6.1. Obligaciones generales de los pertenecientes al régimen del IUE

Debido a que la simplificación de las obligaciones tributarias no debe afectar al control de
los pertenecientes al régimen del IUE ni tampoco al control de terceros, no pueden eliminar-
se todas las obligaciones que se han tenido hasta la fecha. Sin embargo, el objetivo de la
estructuración del sistema del IUE consiste en que los pertenecientes deberán, a grosso
modo, cumplir s6lo con las siguientes obligaciones:

Inscripción en el régimen especial.
Expedir facturas y entregarlas al chente, conservar copia.
Solicitar facturas de los bienes y servicios comprados y conservarla, para hacer valer el

derecho al crédito fiscal respecto al IVA.
Conservar comprobantes de retenciones en la fuente efectuadas por terceros, para po-
der validar el derecho a un respectivo crédito fiscal.
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Llevar una contabilidad simpliftcadasm.

Pagar factura anual de impuestos.

13.6 2. Obligaciones respecto a la retención en lafuente

Debido a que en el caso de los pertenecientes al régimen del IUE, el IVA a pagar está

contenido en el impuesto único, éstos no deben cobrar el IVA en sus ventas. El IVA ya

pagado en la adquisición de bienes y servicios, al presentar las facturas, puede deducirse del

impuesto único hasta cierto límite, debido al crédito fiscal mencionado. De ecte modo, tam-

bién se elini inan las obligaciones de retención en la fuente respecto al I VA para los pertene-

cientes al régimen del IUE. Esto representa una simplificación considerable.

Sin embargo, aún en un futuro, los pertenecientes al régimen del IUE seguirán estando

obligados al procedimiento de retención 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 cálculo del impuesto único anual por medio del crédito fiscal, en caso de que se

hayan conservado los respectivos comprobantes. El importe retenido activamente en la fuente

deberá tomarse en cuenta dentro del impuesto único. Para este efecto, es necesario que la

administración tributaria estime este importe de retención en la fuente por actividad y lo inclu-

ya en la determinación del importe del impuesto únicou'. Con ello se pretende mantener el

control de las empresas que hacen negocios con los pertenecientes al régimen del IUE.

13.7. Ampliación del IUE a impuestos locales

Hasta aquí, el IUE fue estructurado para la integración de los dos impuestos más importan-

tes para la PYME colombiana, que son el impuesto sobre la renta y el IVA. Otro paso

adicional para la simplificación del sistema tnbutario y para la reducción de los costos de

cumplimiento es ampliar el sistema a otros impuestos. En primera línea, se presta el im-

puesto de mdustria y comercio. Debido a su carácter local, la autoridad tnbutaria nacional

DIAN podrá cerrar convenios con las administraciones tributarias locales, en las que se

regule una ampliación de este tipo. El sistema de estimación objetiva que aquí se detalla

también debería ser aplicable fácilmente a este impuesto local. por ejemplo, la autoridad

De este modo pueden simplificarse especialmente lit disposimones contables respecto al I VA y reducirlas a las obbgaaones

de los pertenecientes al régimen simpliticado.'o ejemplo. esto puede llevarse a cabo de modo que los ga tos estimados del periodo anterior se mulaplican por la tanfa de

retenmén en la fuente representauva para una actividad determinada y que esta cifra se adopte automáticamente para los año

siguientes.
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tributaria nacional puede integrar al ICA en el impuesto único y transferir un importe deter-
minado a la admmistración tributaria local, descontando una comisión~.

Esta idea representa algo compieramenre novedoso, ya que aunque en los países
analizados pudieron observarse elementos como la fusión de impuestos nacionales con los
cargos de seguridad social, así como sistemas de estimación objetiva, pero no se pudo observar
la integración de impuestos nacionales y locales en un solo impuestom'. Con ello, además
de la reducción de costos en la recaudación de impuestos, la descarga de las administraciones
tributarias y el mejor control, se pretende especialmente lograr un mayor intercambio de
información entre las distintas administraciones tributanas. En entrevistas iniciales con
representantes de las autoridades tributarias locales pudo observarse claramente un interés
en la inclusión del ICA en el IUE.

Para el empresario, la inclusión del ICA al IUE también tendría grandes ventajas. De
las investigaciones empíricas del Capítulo 10 se deduce que los empresarios perciben que la
forma de cálculo del ICA es injusta, ya que se basa exclusivamente pn el ingreso neto del
periodo anterior. Además, se considera que la clasificación por actividad es muy complica-
da. Si el ICA se integrase en el IUE, para el empresario se eliminaría la clasificación de la

propia empresa en las categorías oficiales. De este modo, el importe del ICA no se determi-
naría conforme al ingreso neto, sino que se basaría en los parámetros arriba descritos. Con
ello, podrían solucionarse dos de los mayores problemas del ICA que existen desde el punto
de vista del empresario.

13.8. Plan de acción para la introducción del IUE

Es evidente que debido a la naturaleza del mecanismo de estimación objetiva propuesto, es

decir, de la determinación del impuesto de manera objetiva y general por actividad, deben
realizarse una serie de trabajos previos. El enfoque principal de estos trabajos son estudios
ser(eriales, que proporcionarán la información necesaria para la elaboración de los mecanis-

mos de estimación objetiva. Tal como lo muestran las experiencias obtenidas en otros países,
un sistema de estimación objetiva debe ser introducido gradualmente. Se comienza con pocos
sectores centrales y se amplía el sistema a otras actividades económicas mediante un procedi-

Cabe mencionar que respecto al (CA en el caso de Bogotá desde 1996 ya se aplica una especie de siete de e timam6n

co oe «p ó paractenasactmdadeseconómicas,como metales.hoteles,estacionamientosysalonesdeluego.Encare
caso también se mencionan obietivos tales como el control simphficado y la malor recaudación de impuestos Véase Hamenda

( 19971, pág. 103.
n'ambién el monotnbuto argentmo prevea una cooperaci6n con las auto 'd des tnbutanas a nivel de municipio. Por un lado,

dichas autondades deben colaborar respecto a la recaudaci6n de impuestos y, por el otro lado, el monotnbuto deberá ter
ampliado también a impuestos locales Stn embargo, esta colaboración de las autoridades triburarias nacionales y locales aó

no pudo ser reahzada. Véa e Silvam (1998), pág. 9
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miento de prueba y error. Por medio de un plan de acción, a continuación se detaflarán las
etapas más importantes necesarias para la introducci6n del IUE en Colombia:

13.8.1. Selección de los sectores piloto

Para una introducción pragmática y gradual, primeramente deberán definirse ciertos ramos
de la economía, que servirán de secrores piloto para el desarrollo del sistema de estimaci6n
objetiva. Como criterios de selección de dichos ramos, puede hacerse uso de las siguientes
características:

Importancia del sector dentro de la economía nacional colombiana (% del PIB).
~ Participación de las pequenas empresas dentro del sector, que cumplan con los criterios

del IUE (atomizaci6n del sector).
Existencia y credibihdad de informaci6n específica del sector.

13.8.2. Captación de los datos existentes

En un siguiente paso, se capturan los datos relevantes, existentes del ramo. Esto incluye: la
magnitud del sector, el tamaño de los pequeños empresanos de dicho sector, la cantidad de
empleados, la distribución geográfica, el volumen promedio de ventas, las ganancias pro-
medio, etc. Entre más datos se puedan capturar en esta etapa, menos trabajo se tendrá en el
siguiente paso.

13.8.3. Captación de los datos faltantes

Debido a que en los estudios sectoriales se trata de la captaci6n de datos específicos, es de
esperarse que muchos de los datos requeridos para el mecanismo de la estimación objetiva
aún no estén disponibles. Por lo tanto, dichos datos apenas deben ser captados (por ejemplo,
los gastos para servicios públicos como agua, energía y teléfono, aportaciones de seguridad
social por empresa, ingresos estimados, etc.). Para ello, deberán desarrollarse encuestas
secioriaíes, en las que puedan obtenerse valores promedio para el respectivo sector de la
economía, con base en una muesrra re presenta ri va. Para este efecto, debe prestarse atenci6n
a que las respuestas de las encuestas reflejen satisfactoriamente a la realidad de la actividad
específica de la economía y no sean distorsionados por valores extremos. Además, pueden
llevarse a cabo inspecciones de verificación en las empresas de la muestra, para asegurar de
este modo la fiabilidad de los datos.
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13.8.4. Elaboración de las categorías

Con base en los datos específicos del sector que hayan sido capturados, puede comenzarse
con la tarea principal: el desarru//o de ías categorías, o bien, la ripijicación 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 parámetros
observados (variables independientes). Se espera que por cada actividad se generen aproxi-
madamente seis niveles distintos de estratificación. Es importante involucrar a las asocia-
ciones y gremios sectoriales en este proceso, por un lado, con la finalidad de tomar en
cuenta qus observaciones y propuestas para la elaboraci6n de los m6dulos, y, por el otro
lado, para sensibilizarlos y convencerlos de las ventajas de este sistema de estimaci6n obje-
tiva"'. En este contexto, la autondad tnbutaria debe declarar especialmente por qué se
eligieron estos parámetros en vez de otros. Con base en los cálculos econométricos, se
determina de manera similar el importe anual del impuesto único, así como el crédito fiscal
máximo deducible. Debido a que los sistemas de estimaci6n objetiva de cierta manera traen
consigo la imposici6n tributaria de los factores de pmduccíón, en esta fase deberá tenerse
cuidado de evitar o neutralizar posibles d/s/orsiones y sobrecos/Us al establecer el concepto
de estimaci6n objetiva.

13.8.5. Campaña informativa

El desarrollo del IUE debe ser acompañado por una intensa campaña ínformativanv. Dicha
campaña deberá, por un lado, contar con una componente i n/ema. Todos los funcionarios
fiscales, que de alguna u otra manera están relacionados con el IUE, deben estar informados
sobre los objetivos, las ventajas y las funciones del mismo. Los funcionarios, que están
involucrados directamente con la elaboraci6n, la aplicación o el control del IUE, deben
someterse a un propio programa de capacitación. Además, la campaña informativa deberá
disponer de una parte externa. A los empresarios, en su función 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 reducción de los costos de cumplimiento y una mayor seguridad
jurídica. Además de una amplia campaña en los medios de comunicación, debe hacerse uso
de distintos instrumentos: panfletos, folletos, libros y páginas de Internet. pero también
deberá planearse la organización de seminarios y eventos similares. Para este efecto, habrá

Juan Lozano (199ñ), pág. 122, recomienda en e te contexto q c lm fórmulas respecto al impuesto estimado se establezcan
a través de acuerdos entre los pequeños empresanos y la autondad tnbutana, para que se cumplan con todos los objeavos,
tales como la simpgficación para el contnbuyente, el control simplificado para la autondad tnbumnn mf como la consuma-
ción de la magnitud de los impuestos recaudados Véase rambién B)D (1997 b), pág 4ñ.
"'especto a la campana tnformauva de la autoridad tnbulariae pañola, éase B(D (1997 b), pág. ñ2 y subsiguientes Otros
elemplos mreresantes son las respecuvat página, de Internar de la autondad tnbutana argennna (htrp //wwwafip.gov.ar/
monotnbuto/monot 'buto.html), española (hup.//aeat.tsm.es/aeat/pymes html) o peruana (http://www unat gob.pe)
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que tomar en cuenta que la campaña 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, deberán
llevarse a cabo labores de convencimiento ante las empresas informales. Adicionalmente,
debería desarrollarse material informativo con declaraciones generales respecto al IUE, así
como también folletos sectoriales específicos con contenido concreto acerca de los parámetros
individuales, de las distmtas categorías, así como de los valores absolutos, etc.

13.8.6. Introducción del IUE en los sectores piloto

Cuando se hayan definido las distintas categorías para actividades determinadas y se hayan
establecido y decretado los respectivos importes del impuesto único, así como del crédito
fiscal máximo, podrá comenzarse con la introducción del IUE en estos sectores piloto" .

En esta fase deben contestarse preguntas abiertas respecto a las obligaciones específicas
para el empresano, respecto al tipo de pago de impuestos, respecto a la cantidad de cuotas,
etc. En este momento también deberán definirse claramente las situaciones excepcionales
como incendios, inundaciones, robo, enfermedad, etc., por las cuales se tendría derecho a
posibilidades especiales de deducción. Con base en una evaluación crítica, junto con la
implementación de los ajustes necesarios, no sólo se pretende desarrollar el modelo de eJri-
mación definitivo para íos sectores piloto, sino que simultáneamente se pretende elaborar
una especie de modelo lógico global. Este se utilizará en una fase posterior como base para
la implementación del IUE en los demás ramos de la economía.

13.8.7. Ampliación del IUE a otros sectores

Finalmente, el modelo global sirve para facilitar la ampliación del IUE a otros sectores. Es
evidente que las categorias, los importes de los impuestos unitarios, así como los créditos
fiscales máximos, pero también los parámetros en que se basa la estimación pueden ser
distintos dependiendo del sector"'. A pesar de que este es un proceso que tardará años, el
modelo lógico global puede facilitar el desarrollo de estos parámetros en los demás secto-
res. Tal como se mencionó, se deberán mcluir gradualmente todos los sectores en este siste-
ma de estimación objetiva. Los valores absolutos, que se establecen para las distintas cate-
gorías, deberán ser ajustados anualmente a la infiamón, conforme a las disposiciones gene-

Tanto la teotia acerca del tmpuesto estimado como tamb én las espenenmas obtentdas en otros paises ban mosuado que a
nivel de legtslamón, el tmpuesto estimado sólo deberá cimentatse de manera gene al. mtenttas que los detalles tales como la
ltmtlaaón de los secta es, deftntaón de los parámetros y la detetnunación del monto tnbutauo se lleva a cabo a ntvel de
decteto vénw Juan Lozano (199ó), pág. 74 y stgutente
"'Potmedtodelelemplodeuspaá emenmonóunasenede ndtciosespeciftcosdelossectores,talescomoeláteadelbomo
en las panadetias o la canttdad de mesas en los testautantev.
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ralea del Eip Adicionalmente, debería verificarse periódicamente el mecanismo de la esti-
mación 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 podrá comen-
zar con la ampliación del IUE a otros impuestos como el ICA o incluso las cargas sociales,

Además, 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 c u m ple n con los requisitos cuantitativos, pueden
solicitar ante la DIAN su inscripción en dicho registro.

A simple vista parece ser que estos trabajos preliminares, que en primera línea 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 te6rica. Sin embargo, a esto se contrapone el hecho de que sólo se trata de un a inversión
inicial, que se hace más que efectiva a lo largo del tiempo, tal como lo muestran las expe-
riencias obtemdas en otros países"'. Además, debería 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 implementación del IUE.

13.9. Ventajas del IUE
13.9.1. Para el pequeño empresario

En las explicaciones te6ricas así como en la descripción de las experiencias obtenidas en

otros países, parcialmente ya se mencionaron las ventajas de los impuestos estimados. Aquí
se detallarán explícitamente las ventajas concretas esperadas del IUE para el pequeño em-

presano colombiano:

El IUE es fácil de entender y fácil de rrfilizar para el empresario.
El IUE disminuye considerablemente el costo de cumplimiento del empresario. Se re-

ducen o se eliminan las obligaciones fiscales generales y se simphfican las obligacio-
nes contables. En otras palabras, se reduce la carga fnbularia indirecta. Algunas sim-

plificaciones concretas son las siguientes:
— Eliminaci6n de las distintas obligaciones de declaraci6n de impuestos.
— Suspensión de la obligaci6n de cobrar IVA.

"'e este modo, en Espana, debido al horro de uempo en el control de la PYME, pudo mejorarse considerablemente el

control de las grandes empresas entre los silos de 1991 y 1995 En 1991, cada inspector fiscal tuvo que controlar en promedio
1.339 sujetos fiscales, mientra que en 1995 sólo eran 445. Véase BID (1997 b), póg. 62 y siguiente
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- Terminar con la retención en la fuente respecto al IVA.
- Simplificación de las disposiciones contables.
- Simplificación de las disposiciones de facturación.
- Reducción a un solo cálculo anual de impuestos.
— Disminución del costo de cumplimiento que se debe principalmente a la reducción de
personal en el departamento contable, el cual actualmente tiene que ocuparse completa
o parcialmente de las obligaciones tributarias, así como a la menor necesidad de em-
plear asesores fiscales.
La renta presunriva, el impuesto mínimo estimado que ha sido fuertemente criticado,
automáticamente ya no aplicará para los pertenecientes al régimen del IUE. Dicho impues-
to mímmo debe ser pagado por el empresario, cuando se declare un impuesto sobre la renta
que sea inferior al 5% del patrimonio líquido, o bien al 1.5% del patrimonio bruto.
El amplio margen de decisión de los funcionarios llscales se limita por el IUE. Debido
a lafacilidad del cálculo del importe tributario existe una mejor seguridad jurídica. 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. Sm embargo, debido a que se eliminan las causales, tales como el
llenado de las declaraciones tributarias, la retenmón en la fuente, etc., también se elimi-
nan automáticamente los respectivos hechos delictivos a que se imponían las sancio-
nes. En general, puede decirse que los contribuyentes del IUE están suletos 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 IVE es injusto, ilógico 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 administración lribularia

Tal como se ha mencionado en distintas ocasiones, el IUE no sólo trae consigo ventajas para
el contribuyente, sino también para la administración tributaria. En la siguiente lista se
resumen las ventajas más importantes:

Por medio del IUE se facilita la recaudación tributaria, así 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 más importantes. Esto es espe-
cialmente importante, porque los pequeños empresarios son considerados bard-ta-tax
graups y su participación en la recaudación total de impuestos es relativamente baja.
Por la simplificación, se familiariza más al contribuyente con el cumpli miento val unta-
ri a de sus obhgaciones. En primera línea 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 recaudación
tributaria.
La introducción gradual del IUE le facilita a la administración tributaria sus trabajos
necesarios en la implementación de este sistema tu butano. Gracias a esta implementación
pragmática, 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 introducci6n del IUE ao deberá traer consigo una disminución de la recaudación
trjbutana total. En primera línea, las empresas formalizadas que califican para el siste-
ma del IUE, actualmente contribuyen en un porcentaje muy reducido a la totalidad de
la recaudaci6n tributaria, y, además, una gran parte del grupo meta del IUE se encuen-
tra en la informalidad; estas empresas hoy en día no pagan impuestos. Con la transmi-
si6n de las empresas informales a la legalidad, lo cual se pretende con el IUE, se espe-
ran ventajas para los mismos empresanos, para el Estado, así como para las empresas
ya formalizadas"'.
Gracias al IUE, la DIAN puede esperar cierto rnej oraml dalo de su imagen. Finalmente,
muestra la voluntad de querer resolver los problemas de los pequeños empresarios y
facilitarles el cumplimiento con sus obligaciones. De este modo, el slogan publicitario
de la DIAN "¡La DIANy los contribuyentes, un compramisa conjunto par Colombia!"
obtiene una mayor credibilidad
Una posterior ampliación del IUE al impuesto local ICA favorecería en primera línea a
las administraciones tributarias locales, ya que tendrían menores costos para la recau-
damón tributaria y para el controL

13.9.3. Relación con los demás obstáculos al desarrollo

Además de los problemas del sistema tributario, en la Parte II de este trabajo se identific6 una
serie de obstáculos al desarrollo motivados por el Estado, por los cuales se siente obstaculizada
la PYME colombiana. En distintas ocasiones se hizo mención de que el sistema tributario no
representa simplemente uaa de muchos problemas, sino que está relacionado directamente con
dichos obstáculos al desarrollo y, para ello, tiene una especie de posición cearral. Por esta razón,
la propuesta aquí presentada, que es el IUE para pequeños empresarios, deberá verse en relación
a los demás obstáculos al desarrollo. Aunque el IUE no podrá mejorar todas las áreas problemá-
ticas especificadas, pueden esperarse cambios positivos en distintas áreas:

"'esde el punto de mata del Estado, además de lu mayor recaudaaón de impuestos, cede esperarse especialmente «na mejor
aplicamón y cumpliuuento de las leyes ambientales y laborale . Para la empresas nformales, la formabdad les proporciona
ventajas como horanos y salanos más justos, mejor calidad del lugar de trabajo, como mejor acceso a cieno mercado e

instituciones. Ta bió .e eli i s el nesgode serdescutnerto Las empresas formales se en fe orecida especialmente porta
ehmmación de las entalas compettti m desleales úe i s empresas mformales
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Foonali zanón
El IUE reduce las formalidades de la formalización fiscal. De este modo, se reduce la
suma de todas las disposiciones de regulación de una empresa al momento de su cons-
titución, lo cual significa una reducción del obstáculo de formalización.

Cargas sociales
A diferencia del monotributo argentino, el IUE no incluye las cargas sociales, pero se
puede imaginar una integración posterior de las cargas sociales en el contexto de la
ampliación gradual del IUE.

Falta de personal calificado
Tal como se ha mostrado en las entrevistas, también los pequeños negocios requieren
de un departamento contable específico para poder cumplir con las obligaciones
tributarias. La mala capacitación y la resultante falta de personal calificado también
tienen sus efectos en el área 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 retención en la fuente por parte de terceros a menudo aumenta el problema de la
falta de liquidez de la PYME. A diferencia de las grandes empresas, los pequeños em-
presarios no pueden ser calificados como autorretenedores. Por medio del IUE, se
elimma el procedimiento de retención en la fuente respecto al IVA, lo cual trae consigo
un mejoramiento de esta situación. Adicionalmente, el IUE, debido a su previsibilidad,
mejora la planeación financiera y de liquidez de la empresa.

informalidad
Tal como se ha mencionado antenormente, se espera que con el IUE se puedan transfe-
nr 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 deberá favorecer tanto al Estado como
también a las empresas.

Contradicciones y arbitrariedad en el sistemajurídico
Dentro de los obstáculos jurídicos, los más importantes son las contradicciones, el ampho
margen de decisión 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 jurídica por la estabilidad de las categorías
específicas del IUE. Se vuelven más claras las reglas del juego.

t 70



Representación de las intereses de la PYME
Tal como se mencionó en el capítulo anterior, los representantes empresariales y gre-
mios deben ser involucrados en el proceso del desarrollo de categorías específicas del
IUE para los distintos sectores. De este modo, se pretende lograr una participaci6n de
los pequeños empresarios involucrados en el proceso de toma de decisiones. Por pri-
mera vez en la historia de Colombia, los pequeños empresarios podrían integrar sus
intereses al sistema uibutario.

Corrupción
Debido a que el IUE minimiza el contacto directo entre los empresarios y los funciona-
rios fiscales, reduce la discrecionahdad de los funcionarios, y hace que el sistema tribu-
tario sea menos complicado y más entendible, ha de esperarse una disminución de la
corrupción.

Sistemas de información
Tal como se especificó, para la PYME existe un difícil acceso a la información relevante
desde varios puntos de vista. Se mencion6 el sistema tributario como ejemplo. Por ello, la
campaña informativa planeada para el IUE adquiere gran importancia. Sólo si el empre-
sario está completamente informado acerca de la idea, de las ventajas y de las obhgamo-
nes del IUE, podrá hacerse uso del potencial completo de este sistema simplificado.

14. POSIBLES GENERALIZACIONES DE
LAS PROPUESTAS DE SOLUCIÓN

El presente trabajo de investigación se ha enfocado principalmente en Colombia. Aunque se
analizaron ciertos países para efectos comparativos, la parte empírica y la parte legal, así
como las demás partes, se enfocaron en la situación de Colombia. Por lo tanto, surge la pre-
gunta si los problemas, y, especialmente las propuestas de soluci6n que aquí se describen, son
relevantes s6lo para Colombia o si su importancia va más allá de las fronteras de este país. Por
lo tanto, como último aspecto de este trabajo de investigación, se hace énfasis en una posible
generañzación, tanto en lo referente a la pmpuesra concreta del impuesta único estimado
IUE, como también respecto a todo el pracedimienra y meradalogía de este trabajo.

14.1. Generalizació n del IUE

El impuesto único estimado IUE para Colombia es la respuesta lógica a una gran cantidad
de circunstancias, que se describieron entre los Capítulos 9 y 12. En el Capítulo 72.2. se
aborda el tema de las experiencias respecto a tratos fiscales preferenciales para la PYME en
otros países. En este contexto se hace evidente que distintas circunstancias no sólo se apli-
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can específicamente en Colombia, sino que se observan en la mayoría de los países en vías

de desarrollo, y parcialmente también en países industrializados. En particular, cabe hacer
menci6n de los siguientes aspectos:

La PYME es considerada el motor del crecimiento de una economía, y juega también
un papel importante en la sociedad, en la democratizaci6n, en la situación laboral y en

la consolidación de la institucionalidad.
La PYME se enfrenta a un sinnúmero de obstáculos al desarrollo causados por el Esta-

do, en donde a los obstáculos fiscales se les adjudica una mayor importancia.
Debido al carácter 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 pequeños negocios.
A pesar de que los tratos fiscales preferenciales no van de acuerdo con los principios
fundamentales de la imposición tributan a óptima, tales como la equidad y la eficiencia,
existen justificamones te6ricas para una intervención de este tipo.

Estas cuatro premisas tienen validez general; no sólo aplican en el caso de Colombia. Esto

se ve corroborado por el hecho de que en todos los países de comparación analizados exis-

ten, en cierto sentido, sistema fiscales preferenciales para pequeñas empresas. La propuesta
concreta del IUE para Colombia fue derivada en parte precisamente de las experiencias de

otros países, especialmente de otros países latinoamericanos. Por lo tanto, Colombia es más

bien una excepción, ya que se trata de un país en el que hasta la fecha no se prevén regíme-

nes tributarios especiales para pequeños empresarios. Sólo en ciertas situaciones se permite
un trato simplificado de los pequeños contribuyentes; pero la razón de ello es el mejor
control por pane de la autoridad tributaria y no la simplificación administrativa de los pe-

queños negocios.

Por estas razones, sin duda es imaginable un régimen tributario similar a! del lUE
para pequeños empresarios para otros países. En otras palabras, es posible hacer una gene-

ralizaci6n del concepto del IUE. Sin embargo, para que un sistema de este tipo pueda ser

considerado adecuado en un país determinado, se deberán cumplir con ciertos requisitos:

Alta carga administrativa para pequeños empresarios
Un impuesto único estimado s6lo se recomienda en caso de que el pequeño 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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Administración tributaria débil
Los sistemas de estimación objetiva son considerados sistemas subsidiarios. Si la ad-

ministraci6n tributaria está en posibilidades de lograr buenos resultados con el sistema
tributario convencional, no necesariamente se recomienda la aplicación de un sistema
de estimación objetiva.

Gran dimensión de evasión fiscal e informalidad
Desde el punto de vista de la administración tributaria, los sistemas de estimación obje-
tiva sirven en primera línea para simplificar el control de los contribuyentes difíciles de
controlar. Cuando se observan grandes dimensiones de evasión fiscal e informalidad,
se recomiendan los sistemas de estimaci6n objetiva.

Estas situaciones se observan especialmente en países en vías de desarrollo. Por lo tanto, no
es una coincidencia que se hayan introducidos sistemas de estimación objetiva e impuestos
únicos en primera línea en estos países. Un sistema tributario como el IUE, en el que se

combinan el sistema de estimación objetiva y el impuesto único, también es más adecuado
para los países en vías de desarrollo. Aunque la estructúración específica de este impuesto
estimado propuesto (es decir, el tamaño de las empresas que cahfiquen para el sistema, los

impuestos involucrados u otras contribuciones, obligamones específicas, etc.) sólo puede
determinarse en el caso concreto, puede concluirse que sin duda es factible generalizar,
bajo ciertos circunstancias, los resultados obtenidos qur llevaron a la elaboración det im-

puesto Único Estimado IUE.

14.2. Generalización del procedimiento

La conclusión de que la propuesta de soluci6n del IUE es, bajo ciertas circunstancias, trans-

ferible y aplicable a otros países, no sorprende después del análisis de las experiencias
internacionales en la imposici6n tributaria de pequeñas empresas. Por lo tanto, la pregunta
de la generalización se analiza un paso más allá: bes generalizable el procedimiento de este

trabajo, es decir, la metodología descrita en los Capítulos 4 y 8? ¹El procedimiento aquí
utilizado es aplicable a otros países y a otras áreas problemáticas no tributarias? Esta cues-

tión es de especial importancia, particularmente ante el origen del presente trabajo, el pro-

yecto FUNDES: "Reformas Institucionales para la PYME en Colombia".

En los Capítulos 4 y 8 se describi6 detalladamente la metodología de este trabajo.
Resumidamente, puede decirse que como primer paso, se identificaron deforma general los

obstáculos al desarrollo de la PYME motivados por el Estado, por medio de distintos instru-

mentos de captación de datos con el procedimiento de la triangulación. Posteriormente, con

base en una ponderación, junto con restricciones políticas y de otro tipo, se escogió uno de

estos obstáculos al desarrollo y se analizó detalladamente como área problemática esyectii ca,

para finalmente poder elaborar propuestas concretas de mejoramiento. Nunca se pretendió
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desarrollar soluciooes integrales y generales. El respectivo objetivo fue la elaboración de
propuestas concretas de una manera pragmática para u n á rea plubtemática especibca. Desde
el punto de vista del autor, el procedimiento descrito para proyectos de este tipo no sólo es
generalizable, sino que representa un requisita indispensable. Esto aplica especialmente
para organizaciones no gubernamentales con poca influencia política, como FUNDES, que
con base en la estimación de lo posible por medio de este procedimiento pragmático pueden
lograr un mejoramiento factible y valioso, aunque limitado, en el contexto de las reformas
de la segunda generación. Esto se detallará a continuación"'.

14.2.1. GeneraliZación respecto a otros países

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 aquí elaborado. En primer lugar, el trabajo deberá llevarse a cabo de una
manera parii cipati va, ea decir, involucrando a los respectivos actores. La triangulación con
los instrumentos de captaci6n de datos aquí aplicados, que son la entrevista, el análisis de
contenido y los grupos de enfoque, representan mstrumentos útiles, económicos y aplica-
bles bajo otras circunstancias para otras áreas de investigaci6n. En este contexto, es de
fundamental importancia el hecho de que no sólo se involucre el real grupo meta, que son
los pequeños y medianos empresarios, sino que también se tomen en cuenta a los tomadores
de decisiones estatales y no estatales, que estarían involucrados en una posible solución.
Entre más pronto puedan ser integrados al proceso de la investigaci6n orientada hacia las
acciones y al desarrollo de propuestas, más probable será que posteriormente brinden su
apoyo para la implementación de dichas propuestas.

Además, puede generalizarse el procedimiento de identificar primeramente los
obstáculos al desarrollo de una manera general y concentrarse después en unas pocasá reas
problemáticas fuadamenrales. Esta concentraci6n en ciertas áreas específicas es mds
pragmática que la búsqueda de soluciones integrales, con las que se pretenda solucionar
distintos problemas al mismo tiempo. Investigaciones anteriores dieron como resultado que
también en el área de los obstáculos 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%o de los costos"'. Esto justifica una concentración de las fuerzas en ciertos problemas
esenciales. Además, pudo mostrarse que con un objetivo específico limitado y con un enfoque

En este contexto, éase también el Capitulo 5 I02 I r r d de Ia adminisrr ció, en el que se especificó, que larblro de
enf q en los pmble p» ales especlgcos y laf Ira de miegración de los drsrmros aria es son las pnncipales cau a, del
fracaso de las tniaativss estatales para la reducci6n de la carga adnutusnattva.
"'éase Nitsen (1996), pég 255
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concentrado pueden solucionarse simultáneamente otros problemas, como un producto
derivado por así decirlo. De este modo puede decirse que la metodología aquí utilizada no
sólo sea aplicable y, por lo tanto, generalizable para proyectos similares en otros países, sino
que cuenta con mertax caracrerisricas principales, que necesarinmente debenforntar parte
de una investigación de esie tipo.

14.2.2. Generalización respecto a otras áreas probiemáticas

En las Partes III y IV del presente trabajo de investigación se analizó un área problemática
específica: el sistema tributario colombiano. Sin embargo, la metodología aplicada también
podría utilizarse para la investigación de otras áreas temáticas, así como para la elaboración
de propuestas de solución de las mismas. Sea cual sea el área problemática específica de los

obstáculos al desarrollo identificados en la Parte II que se quiera analizar, los cuatro ele-

mentos: legislación, percepción, realidad, así como experiencia reóricay práctica siempre

serán los pilares fundamentales, en base a los cuales deberán elaborarse las posibles pro-

puestas de mejoramiento;

Legislación
Cada enfoque de solución debe partir de la legislación actual. Si no se tiene conocimiento

acerca de la legislación, resulta difícil elaborar soluciones concretas y practicables.
Además, frecuentemente en la misma legislación se encuentran las áreas problemáticas
específicas.

Percepciá n

El verdadero grupo meta del presente trabajo de investigación son los pequeños y medianos

empresarios. Son de fundamental importancia las percepciones que éstos tienen respecto

a un área específica, independientemente de que se trate del sistema tributario o de las

cargas sociales, de las obligaciones de registro, disposiciones de exportación, etc. Para

que las propuestas de mejoramiento merezcan ser denominadas así, deberán tomarse en

cuenta especialmente las percepciones y los deseos de los mismos empresanos.

Comparación con ia reahdad
El análisis de la realidad es igualmente importante que la investigación de la legislación.

Para que las propuestas de mejoramiento tengan efecto, deberán estar basadas en la

situación actual, es decir, en la realidad. Esta posición pragmática siempre es un requisito

fundamental, independientemente de que en el asunto concreto de investigación se trate

del sistema tributario, de licitaciones públicas o de otro obstáculo al desarrollo causado

por el Estado.
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Experiencia teórica y práctica
Los problemas de la PYME descritos en la Parte ll respecto a su relación con el Estado
son obstáculos que no sólo se observan en Colombia. También existen otros países,
especialmente los países en vías de desarrollo, que están confrontados con retos iguales
o similares. Por lo tanto, siempre vale la pena aprender de las experiencias obtenidas en
otros países. 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 países. Asimismo, en la mayoría de los temas pueden encontrarse
ciertos conocimientos teóricos que habrá que tomar en cuenta. O expresado en lenguaje
popular: "no hay que invenrar ei hilo negro".

De este modo, puede concluirse que ni la propuesta concreta de mejoramiento de este traba-
jo de investigación, el impuesto único estimado IUE para pequeños empresarios, ni tampo-
co el procedimiento son aplicables sólo para el caso de Colombia. Ambos aspectos pueden
generalizarse para una aplicación, que va mucho más allá de este libro. i Sólo es de esperarse
que esto realmente ocurra!
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Obstáculos jurídicos:
Obstáculos laborales;

Obstáculos macroeconómicos:
Obstáculos políticos:

Obstáculos sociales:

OECEni

Omisión de información:

Organizaciones no gubernamentales:

14/127/159
4/5/9/12/13/14/17/19/20/32/44/5 l/53/58
59/60/64/66/67/68/153/169/172/173/174
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20/41/61
31/57

36/57
29

47/57

24/25/57

51/59

50

20/44/45/57

69/134/135/136/138/139/140/151/185/192

99
15/174

P
Patrimonio bruto:

Patrimonio líquido:

Patrimonio neto:

Persona jurídica:
Perú:

Plazos de pago:

77/78/168
77/168

75

71/82
10/107/134/141/142/143/152/155/160
55/59/92/93/97/101/102
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Política integral para la PYME:

t

Política regional:
Potencial endógeno:
Potencial exógeno:

, .1
Principio de la capacidad económica:,
Principio de la eficiencia:
Principio de la progresión fiscal:
Principio de neutralidad:
Priorización:
Procedimiento gradual: t
Programas de ajuste estructural o
de estabilización:
Protección de marcas y patentes.

50

8

8

8

131

124

131

73

13/16/19/60/61/62/63/64/65/66
82

10

48/49

R
Rating scale:

Realidad fiscal:

Realidad tnbutaria:
Recaudación fiscal potencial;
Recaudación tributaria:

Recaudador teniporal:
Reembolso:
Reforma tributaria:
Reformas de la segunda generación:
Reformas tributarias globales:
Reformas tributarias incrementales:
Reformas tributarias parciales:
Régimen de IVA:

Régimen de sanciones:
Régimen especial respecto al impuesto
al valor agregado:
Régimen normal:

Régimen simplificado:

13/19
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67/68/82/86/104/120/121/153
104/105
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128/129/168
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82/83/l l 6/158/168
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181/184/187/190
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Régimen simplificado respecto
al impuesto sobre la renta:

Renta presuntiva:

Rentabilidad social :

Representantes del Estado:

Representatividad:

Requisitos ambientales:
Resistencia y lentitud de
la administración:
Retención en la fuente:

I
I

145

77/168
7/51

15/49

18/87

22

53

31/71/72M4M6/77/80/8 l/83/85/86/89/93
94/97/100/103/109/139/146/150/162/167

Reevaluación:

170

52

S

Salario mínimo:

Sanci6n mínima:

Sanciones tributarias:
Servicios públicos:

25/26/146
99/103

99

12/41/52/55/57/58/61/62/80/84/159/161

164/185

SimpliRicación de formalidades:
Simplificación de procedimientos:
Sistema de ajustes integrales

por inflación:

Sistema de seguridad social:

I.Sistema financiero:

Sistema gradual de sanciones:

Sistema tributario colombiano:

Sistema tributario para la PYME:

Sistemas de control:

Sistemas de información:

Sobrevaloración:

Sociedades unipersonales:

70
70

76/96/103
26

I l/32/34/35

89

2/5/67/70//2/86/89/101/102/103/l l g

l l 9/121/154/175

5/87/88
56

56/171
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Subsidiariedad: 130/159

T
Tasa tributaria efectiva:

Theoretical sampling:
Tramitación:

Trámite:

Trato tributario especial :

Triangulación:

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

U

Unificación:

Unincorporated business:

90/92/97/102/109
135

V

Valor social agregado de la PYME:

Venture capital:

Violencia:

Voluntariedad:

7

34
57/58/60/61/62/63/64/65

158/159
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FUNDES
"

OBSTACULOS AL DESARROLLO

DE LA PYME CAUSADOS

POR EL ESTADO
EL CASO DEL SISTEMA TRIBUTARIO EN COLOMBIA

I proceder empresarial no tiene lugar en un espacio vacío éste
interactúa con su entorno político, económico y social. Dicho entorno
tiene gran influencia en el éxito económico de una empresa. La hipótesis

principal en relación con la importancia de las condiciones del entorno
consiste en que la PYME, en relación con las grandes empresas, se ve

más afectada por dichas condiciones debido a que por su diferencia

de tamaño incurre en mayores costos y tiene menos posibilidades de
influir en el desarrollo de las mismas. Por ello la PYME es más susceptible

a las condiciones del entorno, lo que se constituye en una de sus

principales desventajas.

El principal tema de discusión del libro es el sistema tributario
colombiano y su efecto sobre la PYME. El autor entrega múltiples

argumentos, respaldados por un riguroso estudio, acerca de los efectos

discriminatorios del mismo sobre la PYME y aporta una propuesta
concreta, cuya metodología de aplicación,va más allá de la realidad

colombiana, constituyéndose en un aporte efectivo para todos los

países de América Latina.
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