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Introduccion

De acuerdo con el interés que se tiene en torno al Impuesto Nacional al Consumo a partir
de su creacion en el afio 2012, surge el presente estudio desde una investigacion
documental con un alcance descriptivo-interpretativo.

En tal sentido, este estudio se centra en uno de los impuestos que causa permanentemente
polémica como es el Impuesto Nacional al Consumo — Impoconsumo - , adicionado por la
Ley 1739 del 2014 y reglamentado por el decreto 803 de 2013, lo que implica la
modificacion del Estatuto Tributario en el articulo 512-13, mediante la Ley 1607 de 2012
mediante el articulo 71, adiciona el articulo 512-1 en el Estatuto Tributario.

Este informe de investigacion, parte de una revision general de la tributacion, de la historia
de los impuestos y centra la revision en el reconocimiento de las caracteristicas del INC, de
acuerdo con los principios que propone Stiglitz (2001).

Posterior a la revision general realizada, se presenta una descripcion del INC que deriva en
una reflexién en torno a sus implicaciones fiscales y tributarias.

Se espera con este ejercicio documental aportar a la reflexion en torno al Impuesto

Nacional al Consumao.



CAPITULO I. Planteamiento del problema

Los impuestos hacen parte fundamental de las finanzas del Estado, la tributacion es
el Unico medio practico de recaudar ingresos para financiar el gasto publico en bienes y
servicios que demandan la mayoria de las personas, razon por la cual se hace necesario
analizarlos y entender su aplicacién, asi como los posibles efectos que provoca en los
ciudadanos de cada pais; es tan importante su estudio que algunos autores se atreven a

manifestar que los impuestos son “el precio que pagamos por una sociedad civilizada”

(Naveros, 2015, p.1)

Histéricamente en los estados y gobiernos, los impuestos han estado presentes
debido a la necesidad de intervencién en la vida econémica de los individuos con el
objetivo de cumplir los fines esenciales, siendo la fijacion de impuestos una de las
posibilidades para financiar el presupuesto nacional y redistribuir los recursos. En tal
sentido, el Estado desde la politica fiscal establece y direcciona los impuestos, determina
quiénes, y qué bienes o servicios van a ser gravados; el valor del impuesto y la justificacion
de su imposicién, lo que genera permanentemente reformas tributarias que inevitablemente

producen repercusiones econdémicas que retornan a la poblacion.

En Colombia, el sistema tributario se basa en el principio constitucional de
legalidad, la facultad impositiva la ejerce la rama legislativa del poder publico y es
responsabilidad del Congreso establecer las rentas nacionales, fijar los gastos de
administracion, determinar contribuciones fiscales y excepcionalmente contribuciones

parafiscales.



Siguiendo los estudios de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico - OCDE, la recaudacion tributaria en Colombia es baja con relacion a los demas
paises de esta organizacion, lo que ha llamado la atencion del Estado y por tal motivo ha
venido avanzando en la implementacion de reformas tributarias en los ultimos afios

centrandose en el aumento de los impuestos indirectos.

Durante el periodo 1990-2006, se aprobaron un total de doce reformas tributarias en
Colombia, en proporcion de una por afio, incluyendo la Ley 1111 de 2006 que bajo la tasa
de impuesto a la renta y ligeramente la base del IVA gue se mantuvo en una tasa general en
16%, a cambio de subirla al 17%, como inicialmente lo pretendia el gobierno (Clavijo,

2007).

Actualmente, uno de los impuestos que viene causando polémica, es el Impuesto
Nacional al Consumo — Impoconsumo -, el cual fue creado mediante la Ley 1739 del 2014
adicionado con la Ley 1607 de 2012 mediante el articulo 71, y adquiere vigencia del 1° de

enero de 2013 con el Decreto 0803 y el Decreto 1794.

Impuestos indirectos, como el INC, segun la Cepal (2017) crecieron en un 100% con
la implementacion del IVA entre el 2005 y 2014 superando a los impuestos directos. Este
aumento significativo de los impuestos indirectos, se considera regresivo porque afecta a
las personas de bajos ingresos y no genera mayor inversion en los servicios, a pesar del
volumen tributario que generan, lo que indica que no contribuyen al logro de reducir la
pobreza y tampoco propenden a la mejora en la distribucion de la riqueza, desde donde la

tributacion plantea su propdsito.



Sin embargo y a pesar de las implicaciones economicas que los impuestos generan,
la sociedad no discute sobre su aplicacion sino sobre su redistribucion, si bien son medidas
econdémicas que se aplican para mejorar la estructura econdémica, por lo general, en la
mayoria de los casos, no logran su proposito, pues la expectativa en la sociedad es que entre

mas impuestos se paguen, se obtendrian mejores beneficios para la sociedad.

Derivada de esta reflexion en materia tributaria, se afirma que en Colombia no se
cumplen los principios de equidad horizontal y vertical, pues la mayoria de los grandes
inversionistas tributan menos de lo que deberian, adicional a ello, la corrupcion
administrativa incide en alto porcentaje en la redistribucion del ingreso obtenido por la via
tributaria, segiin Salomoén Kalmanovitz en el articulo publicado en el diario EI Espectador

en el afio 2014.
También al respecto, manifiesta la OCDE:

Es fundamental aumentar la recaudacion de una forma eficiente y equitativa los
ingresos del gobierno general —cerca al 20% del PIB— ya que se presentan bajos
en comparacion con los paises de la OCDE o con algunos de sus homologos
latinoamericanos, pues los ingresos tributarios se presentan entre 2 y 4 puntos
porcentuales del PIB inferiores a lo que cabria esperarse, teniendo en cuenta el nivel
de desarrollo econémico de Colombia y sus caracteristicas estructurales. Esto refleja
factores como la extendida evasion tributaria, las elevadas exenciones y la necesidad

de fortalecer la administracion tributaria (OCDE, 2010, p.20).

En Colombia toda actividad economica supone la aplicacion de uno o varios

impuestos; y cada actividad comercial est4 gravada con el Impuesto Nacional al Consumo -



INC -, en donde el Estado, haciendo uso de las herramientas legales que justifican su
imposicion como una medida que vela por el bienestar de las Mypimes, les permite agilizar
las operaciones de sus negocios Yy, a su vez, le permite al Estado mantener vigilancia del

comportamiento fiscal de estas unidades productivas.
El Estado expone que los beneficios del INC son los siguientes:

= Aportar a la reduccion de la evasion de impuestos a través del fortalecimiento de la
administracion tributaria del pais y por consiguiente evitar el aumento de las
sanciones.

= Aportar a la reduccion de la carga tributaria sobre la inversion, de tal manera que se
pueda disminuir paulatinamente la tasa del impuesto a la renta empresarial, y de esa
manera retirar de manera gradual el impuesto al patrimonio neto sobre las empresas,
eliminando el IVA a la inversion.

= Permitir el aumento de la progresividad del impuesto a la renta personal gravando
los dividendos y eliminando las exenciones regresivas.

= Ayudar al mejoramiento de las estrategias de produccion, comercializacion y

tributacion de estas organizaciones empresariales.

Ante las pretensiones del Estado en la imposicion de impuestos, sumado a la falta de
confianza en la redistribucion de los impuestos indirectos, asi como el incumplimiento con
el principio de equidad horizontal que se genera a los establecimientos comerciales como es
el caso de los restaurantes con el Impuesto Nacional al Consumo, surge la siguiente

pregunta de investigacion:



¢ Cuales son las implicaciones fiscales y tributarias del Impuesto Nacional al Consumo

en Colombia?

1.2 Objetivos

1.2.1 General

Reconocer algunas implicaciones fiscales y tributarias del Impuesto Nacional al

Consumo en Colombia.

1.2.2 Especificos

- Describir el impuesto al consumo desde los principios de la tributacion definidos
por Stiglitz.
- ldentificar algunas implicaciones fiscales y tributarias del Impuesto Nacional al

Consumo a partir de las Gltimas reformas tributarias expedidas desde el afio 2012.



CAPITULO Il. Antecedentes y Marco Téorico

2.1 Antecedentes

Existe amplia teoria relacionada con el campo de la tributacion, como también
numerosos ensayos Y articulos publicados sobre la importancia de los impuestos para el
Estado y la forma como determinan su gasto cumpliendo con los objetivos primarios de
eficiencia y equidad. Sin embargo, sobre la aplicacion del INC y sus efectos econémicos y
fiscales en las empresas, obligadas a tributarlo, no se han encontrado investigaciones ya que

su aplicacion se ve de manera mas contundente a partir del afio 2014.

Para este trabajo, el punto de partida es la Ley 1607 de diciembre de 2012, en donde
toma vida juridica el impuesto nacional al consumo en algunos otros referentes normativos
derivados de la Constitucién Politica de Colombia y otros decretos enmarcados en el

contexto tributario.

El estudio realizado por Fajardo, Vargas y Gémez (2018), el cual hace referencia al
Analisis de la aplicacion del nuevo Impuesto al Consumo aprobado en la modificacion del
Estatuto Tributario, establecido en la Ley 1607 de 2012, el andlisis toma como muestra a
los propietarios de 104 empresas de servicio de restaurante del Municipio de Florencia,
Caqueta, periodo 2013-2014. La pretension de este estudio fue realizar la caracterizacion
de las empresas prestadoras de servicio de restaurante de esta ciudad. En el estudio se pudo

reconocer el cumplimiento o no de las obligaciones tributarias frente al impuesto nacional



al consumo. Los resultados muestran que de las empresas encuestadas y que pertenecen al
Régimen Comdn, el 78% de los establecimientos se encuentran al dia con la presentacion
de las declaraciones bimestrales del impuesto al consumo y el 22% restante, no contestaron,
lo que nos permite establecer que existe desconocimiento de la normay de los lineamientos

para dar aplicabilidad a esta nueva obligacion tributaria.

Otro de los trabajos que aborda a la tematica del presente estudio, es el realizado por
Mufioz (2015) en el municipio de Fusagasugd — Cundinamarca - denominado: Impacto
econdmico del impuesto nacional al consumo en el régimen simplificado del municipio de
Fusagasuga. En esta investigacién, la autora hace una diferenciacion entre los
contribuyentes del régimen comun y el régimen simplificado, sus obligaciones para con el
Estado y la responsabilidad como contribuyentes. El aporte significativo para esta
investigacioén se observa en el reconocimiento que las personas naturales que tienen la
responsabilidad de declarar el impuesto nacional al consumo INC no lo estan cumpliendo
por distintas razones, entre otras, por el desconocimiento de la norma y falta de

informacion.

Para ello, recomiendan:

- Capacitar a los empresarios para suministrarles informacién relacionada con la normativa

que rige al INC.

- Estructurar una base de datos que permita evidenciar permanentemente los

establecimientos responsables del INC.

En este mismo contexto, se tomd como antecedente significativo, la investigacion

realizada por Gonzalez Cruz y Soto Bernal (2015) de la Universidad de Cundinamarca



denominada: Analisis comparativo del impacto generado por la ley 1607 de 2012 versus
ley 1739 de 2014 aplicado a personas juridicas del centro urbano de la ciudad de
Fusagasuga en donde hacen visible la necesidad de conocer los cambios realizados al
sistema tributario Colombiano desde el afio 2012 al 2014, con el fin de responder a los

objetivos y medir los resultados de la aplicacion de la Ley.

En este estudio enfatizaron en el analisis de las estadisticas de recaudo de la DIAN,
la actualizacion del registro mercantil de las personas juridicas urbanas, los estados
financieros, presupuestos de la nacion y de la alcaldia de Fusagasugd, recopilando
informacion secundaria a traves de entrevistas y encuestas con el fin de realizar estudios
previos, lo que permitié caracterizar los diversos componentes para identificar los factores
tributarios que afectan el desarrollo econémico de la Nacion y proporcionalmente los

ingresos corrientes de Fusagasuga.

En el mismo orden, se evidencia como un aporte importante para esta investigacion

las conclusiones de dicho trabajo:

Las dos ultimas reformas efectuadas al Sistema Tributario Colombiano, Ley 1607 del
afio2012 y Ley 1739 del afio2014, han causado gran impacto sobre la situacion financiera,

econdmica, social y cultural en las diferentes regiones.

Los aspectos mas importantes de dichas conclusiones son los siguientes:

- La alcaldia (en este caso, la de Fusagasuga) a traves de acuerdos especiales con los

contribuyentes logré un incremento del 51% en sus ingresos fiscales.

- Aumentd sus recursos presupuestales en un 140%, lo cual indica que paso6 de tener

67 mil millones de pesos a cerca de 161 mil millones.



- Detuvo su déficit presupuestal el cual se encontraba en el nivel de los 8 mil millones

de pesos y hoy se encuentra gozando del equilibrio en esta cuenta.

Pese a estos logros, los empresarios deben incurrir en una carga tributaria alta, que
afecta directamente el patrimonio de los mismos, algunos han llegado al extremo de cerrar

sus empresas por la alta tributacion que deben asumir.

Otro documento de gran utilidad para esta investigacion fue el informe presentado
por Villanueva Gonzalez (2013), titulado: Operacion de restaurante en Colombia;
autorizado y avalado por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Fontur Colombia
y Acodres (Asociacion Colombiana de la Industria Gastrondémica), radica en el
reconocimiento de las personas responsables de la gestidén de estas organizaciones, porque
les permite observar si el volumen de ventas genera las ganancias esperadas y ademas

socializa nuevas experiencias administrativas y operativas.

2.2 Marco Tedrico

2.2.1 Los Tributos

Segun lo resaltado por Valdés en el 2001 citado por Obregon Gonzalez (2017)

La definicion del tributo independientemente de las distintas especies, tiene la virtud
de establecer el concepto del género, sefialando las notas especificas que lo distinguen
de los demas ingresos publicos y que son al mismo tiempo comunes a todas sus
especies. De esa manera, los elementos de coaccion y ley en sentido formal y
material, sirven para diferenciarlos de los precios, el caracter pecuniario de la

prestacion personal y el fundamento general, que sirve para distinguirlos de las



sanciones, son elementos que integran necesariamente el concepto de cada una de las

especies tributarias (p. 88)

Constitucionalmente, los tributos tienen su origen en el precepto segun el cual todos
los ciudadanos estan en el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones
del Estado, tal como lo establece el articulo 95 numeral 9 de la Constitucién Politica de
Colombia de 1991, con el fin de promover el desarrollo econdmico y satisfacer las
necesidades colectivas, todo esto dentro de los conceptos de justicia y equidad; razén por la
cual es responsabilidad del Estado ejercer un control en la causacion y captacién de estos.
Por su parte, las normas tributarias tienen como finalidad establecer un mecanismo de
garantia para asegurar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y conseguir el

adecuado funcionamiento de la Administracion Tributaria.

Los tributos se crean con la finalidad de obtener los recursos necesarios o suficientes
para responder a las necesidades colectivas con fines instituciones, sociales y politicos,

estos recursos provienen de diferentes fuentes establecidas legalmente.

Entre las fuentes encontramos: Los tributos, que corresponden a impuestos, tasas y
contribuciones; la venta de bienes y servicios; las rentas derivadas de la utilizacion o
explotacion de bienes del Estado tales como arrendamientos, intereses, utilidades y regalias,

también las donaciones y los préstamos con entidades bancarias o con otros gobiernos.

Los tributos se remontan a los principios de la humanidad con origen desde la
religion, la necesidad de financiar la guerra; su recaudo siempre ha sido insuficiente para

atender los gastos del Estado y es por ello, por lo que se adoptan politicas fiscales para



solucionar el problema, es asi como se van creando mas impuestos, se amplia la base de

tributacion y aumentan las tarifas del tributo.

Existen tres clases de tributos:

Los Impuestos: son dineros que pagan los particulares de acuerdo con lo estipulado
por el Estado y sobre los cuales no se obliga a dar ninguna contraprestacion. la existencia
de los impuestos se requiere principalmente para atender las obligaciones publicas de
inversion; dos ejemplos de impuestos son: impuesto de Renta y complementarios, y el

Impuesto sobre las ventas - IVA Los impuestos a su vez se clasifican en:

Impuestos directos, son los que gravan los ingresos de las personas o de las
empresas, como el impuesto a la renta o a las ganancias en donde el sujeto juridico
responsable de la obligacién y el sujeto econdmico coinciden y por lo tanto son los que

soportan el tributo.

Impuestos indirectos son los que gravan a los bienes y servicios (y, por lo tanto, sélo
en forma indirecta a las personas, sus propiedades o empresas). En este caso, son
aquellos impuestos en donde el sujeto juridico no coincide con el sujeto econémico, y este

ultimo es quien paga el monto respectivo.

Los impuestos a las ventas o impuesto al valor agregado son impuestos indirectos. El
IVA (impuesto al valor agregado) es un impuesto que se presente en cada una de las
etapas de produccion de un bien o servicio. El IVA opera acreditdndole al productor de un
bien (en el momento de vender dicho bien), el impuesto pagado por los proveedores de los

insumos utilizados en su produccion.



Contribuciones: Son los tributos que surgen a partir de la obtencion de un beneficio
particular de obras que han sido destinadas para el bienestar general. Las contribuciones
son consideradas tributos obligatorios, aunque no se presentan en la misma proporcién que
los impuestos. Un ejemplo de contribucion, es la que se hace por valorizacion, que se
genera en la realizacion de obras publicas o de inversion social, efectuada por el Estado, lo

que genera un mayor valor de los predios cercanos.

Las contribuciones pueden ser:

Contribuciones sociales, son los aportes parafiscales, que se reciben por las entidades
designadas para prestar servicios de seguridad social, fomentar la educacién y formacién de

los trabajadores y el fortalecimiento de la familia, entre otros.

Contribuciones corporativas, se refieren a los aportes que son otorgados a
determinadas instituciones de acuerdo con los servicios especificos. Estas contribuciones

pueden ser gremiales.

Las contribuciones econdmicas, que son los pagos obligatorios que hacen los
contribuyentes y que tienen destinacion mas o menos especifica, como es el caso de la
contribucion por Valorizacion.

Tasas: son los aportes que se pagan al Estado, de caracter voluntario y se ofrece como
remuneracion por los servicios que este presta. Las tasas mas comunes que se presentan en

Colombia, son los peajes, la sobretasa a la gasolina, entre otros.

2.2.12 Principios que rigen el sistema de tributacion:

De acuerdo con Stiglitz (2000, p.112), los principios sobre los cuales se rige cualquier

sistema de tributacidn son los siguientes:



Principio de eficiencia: El sistema tributario no debe ser distorsionador, por el

contrario, debe utilizarse para aumentar la eficiencia econémica.

Principio de sencillez administrativa: se refiere a la necesidad de aludir a que los

costos de administracion y de cumplimiento del sistema tributario sean bajos.

Principio de flexibilidad: El sistema tributario debe poder adaptarse facilmente los

cambios de las circunstancias.

Principio de responsabilidad politica: El sistema tributario debe ser transparente

Principio de justicia: El sistema tributario debe considerarse como algo justo, ya que
se trata de manera equitativa a quienes se encuentran en circunstancias similares y que

obliga a pagar mas impuestos a los que pueden soportar mejor la carga tributaria.

Siguiendo a Stiglitz (2000), todo sistema tributario termina influyendo en la conducta
de la gente, ya que el Estado toma dinero de los individuos y a su vez estos Ultimos esperan
respuestas a la reduccion de su renta. Si el impuesto es de cuantia fija, el individuo no
puede hacer nada para distorsionar el sistema fiscal; pero hay impuestos distorsionadores
que hacen que los individuos cambien su conducta porque disminuye considerablemente su

renta, por ejemplo, trabajar menos tiempo ayuda a disminuir su deuda tributaria.

Existe consenso en cuanto a que los impuestos influyen en la organizacion de las
economias, es decir, en la forma como se asignan los recursos recaudados por el Estado;
ademas son fuente primaria para la elaboracion del presupuesto de gasto publico,

incidiendo de manera directa en el crecimiento y desarrollo de las mismas.

En el proceso de desarrollo y evolucién de los sistemas tributarios en el mundo, el

impuesto a la renta ha dejado de ser tan importante como en otras épocas debido a que los



Estados han ido tomando posicion por medio del impuesto al valor agregado como medio

para aumentar ingresos ya que solo grava al consumo y no es progresivo.

De manera general, los impuestos hacen parte de la vida econémica de todas las
sociedades contemporaneas, cuya incidencia se analiza por su impacto tanto en la eficiencia
econdmica como en el bienestar general. Sin embargo, los Estados también han visto como
a través de los tiempos, los responsables de la tributacion incurren en frecuentes faltas
relacionadas con la evasion y la elusion fiscal. Este motivo es punto central de anélisis
cuando se trata de determinar nuevas politicas impositivas con el fin de minimizar al

maximo su consecucidn por parte de los contribuyentes responsables.

Por consiguiente, el Estado siempre estd dispuesto a disipar todas las distorsiones
que generen tanto la evasion como la elusién, con el fin de orientar los cambios en la
tributacion hacia la consecucion de otros fines como la eficiencia y la equidad que

propendan por un mejor bienestar de la colectividad.

Derivado de lo anterior, la equidad tributaria se considera un criterio sobre el cual se
pondera la distribucion de las cargas, asi como de los beneficios. De igual manera la
imposicion de gravamenes entre los contribuyentes, de tal manera que se puedan evitar
cargas excesivas 0 beneficios exagerados. Se considera que una carga €S excesiva 0 un
beneficio es exagerado, cuando no se pone en consideracion la capacidad econdémica de los

sujetos segun la naturaleza y fines del impuesto en cuestion.

La Corte Constitucional de Colombia ha resaltado la importancia de la equidad

vertical y de la equidad horizontal en tanto que criterios “para establecer la carga tributaria



teniendo en cuenta la capacidad de pago de los individuos” (Corte Constitucional,

Sentencia C-734/02).

De acuerdo con la equidad horizontal, las personas que poseen una capacidad
econdmica semejante, deben contribuir en la misma proporcién. En cuanto a la equidad
vertical, todas las personas que posean mayor capacidad econdémica deben contribuir en

mayor medida (Musgrave, 1969).

En tal sentido, desde el principio de equidad se exige que se graven, de conformidad
con la evaluacion efectuada por el legislador, aquellos bienes o servicios en donde los
usuarios tienen capacidad de soportar el impuesto, 0 aquellos que corresponden a sectores
de la economia que el Estado pretende estimular. Por el contrario, se debe exonerar del
deber tributario a aquellas personas o sociedades que debido a sus condiciones econdémicas
no pueden asumir una carga insoportable y desproporcionada como consecuencia del pago

de tal obligacién legal.

De igual manera al delimitar el alcance del principio de equidad tributaria, en la

Sentencia C-261 de 2002, se establecio que,

En el proceso de imposicion de determinada carga tributaria se debe tener en cuenta
de manera especifica la situacion en que se encuentran quienes estan llamados a
contribuir y su capacidad de pago, con lo cual adquieren connotacién los conceptos

de equidad horizontal y equidad vertical (p.12).

Sin embargo, el principio de equidad tributaria no se agota en la consideracion
efectiva de las diferencias reales que existen entre los potenciales sujetos obligados. En la

sentencia C-1060A de 2001, la Corte expresé que la equidad impone el respeto no solo por



las diferencias de ingreso y bienestar de los contribuyentes, sino también los mandatos de la
Constitucién en su conjunto, especialmente los principios derivados del Estado Social de
Derecho como los criterios de justicia y equidad que establece limites al deber de
contribuir, y tienden a concretar la justicia hacia la capacidad contributiva de los sujetos

pasivos del tributo.

Pese a lo anterior, en lo que se refiere a la equidad horizontal y vertical, la
capacidad contributiva no puede ser el Gnico principio a valorar en el sistema, ya que se
requiere proteger otros valores y principios contemplados en la Constitucion como son la
proteccion de los derechos fundamentales al trabajo, y a la familia, proteccion a la libertad
personal que implica el reconocimiento de un minimo de recursos para la subsistencia
personal y familiar y se considera la frontera a la presion fiscal individual, todo ello

enmarcado en un Estado Social de Derecho.

Es importante recordar que en la sentencia C-643 de 2002 la Corte establecio que la
equidad, eficiencia y progresividad tributaria hacen alusion al sistema en su conjunto y en
su contexto, y no a un determinado tributo aisladamente considerado: “Estos principios
constituyen los parametros para determinar la legitimidad del sistema tributario y, como ha
tenido oportunidad de precisarlo esta corporacion, se predican del sistema en su conjunto y

no de un impuesto en particular” (p. 14).

En Colombia, las reformas tributarias se establecen de acuerdo a la necesidad del
Estado de conseguir recursos en el plazo inmediato, lo que no pone en consideracion la
situacion economica y los efectos econdémicos de implementar dicha reforma, dejando el

analisis de la teoria econdmica y enfocandose en metas esperadas y no en resultados



efectivos; todo lo anterior genera el debate desde un sentido politico, reflejando la

influencia de los grupos de interés en el tema de los beneficios tributarios.

Asi mismo, no hay claridad sobre si la reforma fue exitosa o si su efecto es
contrario, incluso no se miden los costos sociales, econdmicos, legislativos,

administrativos, politicos, de cumplimiento y la eficiencia tributaria.

El principio de eficiencia tributaria se adopta con el objetivo de evitar mayores
distorsiones sobre los contribuyentes y minimizar los cambios en las decisiones de los
mismos sobre todo cuando se trata de bienes y servicios con elasticidad mayor que 1,
debido a que se produce efecto sustitucion y el impuesto perderia eficiencia en cuanto al

recaudo.

En este orden, la relacion entre equidad y eficiencia no es tan visible dado que
cuando el impuesto recae sobre un bien elastico genera un impacto mayor sobre el ingreso
y el consumo tendra que aplazarse debido a que hay pérdida de bienestar debido a la carga

excesiva del impuesto.

2.2.2 Politicas fiscales y tributarias en Colombia
Se entiende por politica fiscal, la disciplina que estudia la determinacién del plan, el
tiempo y el procedimiento a seguir, en la realizacion y obtencion de los gastos
publicos, lo que tiene como propdsito determinar los gastos a realizarse

(Subgerencia Cultural del Banco de la Republica, 2015).

La politica fiscal, desde el punto de vista macroeconémico se componen de tres
elementos: su postura frente al ciclo economico; la relacion con la volatilidad

macroeconomica y su sostenibilidad en el mediano y largo plazo. En este sentido, para



valorar una politica fiscal, esta debe ser contra-ciclica, no ser fuente de volatilidad y ser
sostenible en el tiempo. De acuerdo con Lozano (2011) “la politica fiscal en Colombia ha
sido historicamente pro-ciclica, consecuente con la condicién de sostenibilidad de la deuda
y su politica discrecional ha reducido la volatilidad” (pp.79-80). La politica fiscal se
clasifica en: politicas expansionistas o0 politicas contraccionistas. En cuanto a la politica
fiscal expansionista su pretension es ampliar los gastos publicos, o variar los impuestos, y
la politica fiscal contraccionista tiene su efecto contrario pues su objetivo es disminuir el

gasto publico, o aumentar los impuestos.

Colombia, atendiendo al comportamiento fiscal internacional, ha venido registrando
avances importantes en los Gltimos afios encaminados a ajustar las finanzas del Gobierno
Nacional, especialmente en términos tributarios, tendientes también a mejorar la gestion de

la deuda y la institucionalidad fiscal.

Segun Lozano (2011) en la historia econdémica del pais, se presentaron dos factores
que fueron determinantes en el desempefio fiscal de Colombia, una de ellas y que sigue
siendo constante en esta década, fueron las reformas que se adelantaron para aumentar los
recaudos y evitar un crecimiento desbordado del gasto publico. La segunda, las mejores
condiciones internas y externas de la economia, que fueron la fuente de expansion del

producto.

Hacia la mitad de la década 2010-2019, la caida del precio de las materias primas a
mediados de 2014 fue un hecho que generd la culminacién del ciclo expansivo de las
economias emergentes de América Latina, debido particularmente a la caida abrupta de los

precios del petréleo que generd dificultades en varios frentes de la economia colombiana y



por consiguiente afectaron las finanzas publicas, aspecto que demostré la limitacion de la

politica fiscal en su papel estabilizador (Lozano, 2019).

El gobierno ademas de ser determinante en la estabilidad macroecondémica, debido a
que de ella depende la sostenibilidad de sus finanzas, es un agente que influye sobre la

actividad econdmica en todos los aspectos desde el gasto publico y las politicas tributarias.

Frente a todo lo anterior, es posible determinar la relacion entre las politicas fiscales
y tributarias, que se establece teniendo en cuenta que el poder tributario es el medio
constitucional por el cual se adopta una politica fiscal para atender al cumplimiento de los
deberes y derechos de la constitucion politica en lo que concierne a los principios

tributarios establecido en la carta politica.

El poder tributario, como facultad con la que cuenta el estado para crear o modificar

los tributos, posee las siguientes caracteristicas:

La primera es su materializacion en un sujeto; la segunda caracteristica es su
permanencia ya que el poder tributario no desaparece mientras exista el estado; la
tercera es que es irrenunciable, ya que el estado no puede inhibirse del mismo y por
altimo, es indelegable puesto que el estado no puede delegar su mandato de recaudo

(Prieto, 2015).

La organizacion tributaria de Colombia a comienzos del siglo XX era bastante
reducida, ya que se basaba en los recaudos provenientes del comercio exterior, debido a que
la economia interna era bastante reducida, aspecto que influyé en que el gobierno no se
preocupara por la creacion de nuevos impuestos (Gonzélez y Calderon, 2002 citados por

Diaz, Laverde & Gémez, 2011).



Pese a ello y ante la necesidad de modernizar el sistema tributario, se inicié en el
desarrollo del presente siglo la creacion de las primeras reformas tributarias destinadas
principalmente a gravar el consumo interno, como la renta. Derivada de esta transformacion
en la politica tributaria, estas reformas modificaron la composicién de los ingresos
tributarios, entre otras cosas porque se llevaron a cabo 24 reformas tributarias, de las cuales
10 ocurrieron durante la primera mitad del siglo y 8 durante la Gltima década. Si se tiene en
cuenta el periodo 1905 - 2006, se realizaron 37 reformas, de las cuales 13 fueron al
impuesto a la renta, 2 al IVA, 12 a la renta e IVA y 10 a otros tributos (Diaz, Laverde &

Gobmez, 2011).

2.2.3 Impuesto Nacional al Consumo

Se entiende como Impuesto Nacional al Consumo un mecanismo sustitutivo y/o
complementario del impuesto sobre las ventas, para algunos bienes suntuarios, que se
encontraban gravados con tarifas diferenciales como los carros y los servicios de telefonia
movil, en el que también se incluyé como hecho generador de este impuesto la prestacion

del servicio de restaurantes y bares (Corredor, 2015).

El Impuesto Nacional al Consumo, es un impuesto real e indirecto, es decir, que no
consulta la capacidad del contribuyente, es de caracter monofésico, cobro bimestral, de
cuantia fija (8%), que resulta de una relacion entre el sujeto econdmico que serd el
consumidor final y el sujeto juridico, que sera el prestador del servicio o quien realice la

venta, como impuesto indirecto recae sobre el consumo de bienes y servicios gravados, que



son trasladados al consumidor final en los precios, no se agota en un periodo de tiempo,

porque ocurre de manera instantanea.

El INC grava la venta de algunos bienes corporales o la prestacion de servicios y las
tarifas que los rigen, los cuales estan debidamente definidos en la ley, presentando

modificaciones a traves del tiempo.

El Impuesto Nacional al Consumo se crea con la ley 1607 de 2012, cuyo principal
objetivo es facilitar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y disminuir el alto nivel
de evasidon que se presenta en este sector. (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,

2012).

A diferencia del impuesto sobre las ventas, el INC no genera impuestos descontables,
y su base es el valor total del bien sin incluir el IVA, la justificacion de este tipo de
impuestos es gravar el consumo de bienes de lujo o bienes costosos considerados de

consumo restringido.

Uno de los objetivos con el cual se impone el INC, es facilitar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y disminuir el alto nivel de evasion que se presenta en restaurantes,
bares, tabernas y demas establecimientos similares, promoviendo asi la formalizacion de
los negocios y la libre competencia. Con estas medidas claramente se ve la aplicacion de la
politica fiscal, que no busca otra cosa que concretar el presupuesto del Estado, que gira

alrededor de los gastos e ingresos publicos.

2.2.3 Evolucion Historica del marco legal del Impuesto Nacional al Consumo

El Impuesto Nacional al Consumo ha tenido la siguiente trayectoria:



- Constitucion Politica de Colombia (1991). Articulo 95 numeral 9

- Ley 1819 de 2006 en la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se
dictan otras disposiciones.

- Ley 1607 de 2012, Normas en materia tributaria. Articulos 71 - 83.

- Ley 1739 de 2014. Modificacion del Estatuto Tributario, la Ley1607 de 2012, y
mecanismos de lucha contra la evasion y otras disposiciones. Articulo 51.

- Ley 1819 de 2016. Reforma tributaria estructural, mecanismos para la lucha contra
la evasion y la elusion fiscal, y otras disposiciones. Articulos 200 - 206.

- Ley 1943 de 2018. Reforma tributaria estructural, normas de financiamiento para el
restablecimiento del equilibrio del presupuesto general, y otras disposiciones.

Articulo 20.

Ley 2010 de 2019, Se crea la Ley de Financiamiento.

Desde la Constitucion Politica en su articulo 95, numeral 9, establece que es deber de
los ciudadanos, “contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro
de los conceptos de justicia y equidad”, de acuerdo con este mandato constitucional se
faculta al Estado realizar las transformaciones en términos tributarios que considere y que

permitan cumplir con lo expuesto en la constitucion.

La reforma de 2012 realizada al sistema tributario colombiano bajo la Ley 1607, tuvo
como motivaciones principales: impulsar la creacion de empleo y la reactivacion
econdémica. En Colombia desde el afio 1990 se han venido reformando algunos puntos
clave para que el recaudo de impuestos nacionales por parte del Gobierno sea mayor, para

destinarlo al desarrollo del pais (Palacio, 2015).



En la Ley 1607 de 2012, se dividieron los negocios dedicados al servicio de
alimentos y bebidas entre aquellos que funcionaban bajo la modalidad de franquicias y
aquellos que no. Los primeros, no se incluyeron como responsables del INC segun lo
establecido en el paragrafo del articulo 79 de la Ley 1607, mientras que, los segundos se
vieron obligados a convertirse en responsables del recaudo y pago del INC segun lo
estipulado en el articulo 71 de la Ley 1607. Esta division significo un incentivo para que
este sector operara como franquicia, lo que logré un incremento notorio de evasion de

impuestos con el fin de sobrevivir.

En la Ley 1739 de 2014, se realiza una modificacion al Estatuto Tributario en la Ley
1607 de 2012, con el fin de proponer mecanismos de lucha contra la evasion y se dictan

otras disposiciones como el impuesto a la riqueza.

Con respecto al impuesto nacional al consumo, esta misma ley en el articulo 51, hace
una modificacion al articulo 512-13 del Estatuto Tributario en donde se propone el régimen
simplificado del impuesto nacional al consumo de restaurantes y bares. Al régimen
simplificado del impuesto nacional al consumo de restaurantes y bares al que hace
referencia el numeral 3 del articulo 512-1 de este Estatuto, pertenecen las personas
naturales que en el afio anterior hubieren obtenido ingresos brutos totales provenientes de la

actividad inferiores a cuatro mil (4.000) UVT".

En 2015, La Comision de Expertos para la Equidad y Competitividad Tributaria fue
designada por el gobierno nacional para el anélisis de la tributacion en Colombia. Esta
comision recomend6 una nueva reforma para eliminar brechas de desigualdad tributaria,
mejorar la competitividad y aumentar los ingresos del Estado, dado el déficit generado por

la baja en los precios del petroleo (Fedesarrollo, 2015). Estas recomendaciones se



tradujeron en las reformas al Estatuto Tributario (ET) que se promulgaron mediante la Ley

1819 de 2016.

En la reestructuracion fiscal realizada en los afios 2012 y 2016, se intenta responder a
las condiciones socio politicas y también a la intencion de fomentar la creacién de empleo y
la reactivacion econémica. Es por ello que se han adelantado propuestas que buscan

apalancar las finanzas del estado.

En tal sentido, los cambios en materia de tributacion involucraron al sector de
alimentos y bebidas que, debido a la aparicion del Impuesto Nacional al Consumo — INC —,
complejizaron los impuestos sobre el consumo en Colombia, ya que se empieza a afectar el

consumidor final del producto.

La Ley 1739 de 2014 con la cual se modifica el Estatuto Tributario y la Ley 1607 de
2012, ademéas se crean mecanismos de lucha contra la evasion y se dictan otras

disposiciones.

De acuerdo con el Decreto 2243 del 2015, los articulos 512-1 numeral 2 y 512-8
hasta 512-1, se sefiala que con el INC estarian gravados todos los restaurantes, incluyendo
cafeterias, autoservicios, panaderias, fruterias, heladerias y pastelerias, bares, tabernas y

discotecas, siempre y cuando cumplan con las siguientes caracteristicas:

- Establecimientos que no sean considerados franquicias.
- Que no hagan parte del servicio de alimentacion que se ofrece al interior de

instituciones educativas reconocidas por el Estado (articulo 476 del ET).



- Establecimientos que no se dediquen a prestar servicios de restaurante bajo la
modalidad de catering, es decir, que no presten servicios de alimentacion colectiva
en la que se provea comida y bebida por cantidad en fiestas o eventos.

- Los alimentos y/o bebidas alcoholicas que preparen sean para el consumo del
cliente final, y se vendan ya sea para consumir en el lugar de la venta o enviadas a

domicilio.

A partir de esta reforma que propone que todos los establecimientos de bares y
restaurantes sin discriminacion del tipo de persona —sea natural o juridica— que ejerce dicha
actividad econémica organizada o empresa de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 1607 del
2012, quedaran totalmente exonerados del recaudo y pago del IVA a partir de enero del
2013. En tanto que deberan recaudar el 8% del valor total del servicio a titulo de INC. Esta
tarifa se aplicard al valor total del servicio, sin incluir el valor de las comidas o bebidas que
sean servidas sin ningun tipo de transformacion y que ademas sean bienes excluidos de
IVA. En la base gravable para la aplicacion del 8% se incluye el valor del cover o entrada

en los casos en que esta exista, y se excluiran el valor de las propinas.

La Ley 1819 de 2016, modifica los articulos 200 a 213 de la reforma tributaria
anterior Para el afio 2016 se cred la ley 1819 como la Ley de Crecimiento Econémico que
modifica algunos de los articulos del estatuto tributario que hacen parte del impuesto

nacional al consumo y también agrega nuevos articulos.

Entre los elementos que intervienen en el Impuesto Nacional al Consumo; el sujeto
activo que es este caso es quien la ley faculta para recaudar y administrar el tributo, por otro
lado el sujeto pasivo es la persona natural o juridica quien debe cumplir la obligacién de

pagar los tributos, declarar, informar, conservar informacion y facturar.



La diferencia entre la aparicion del Impuesto Nacional al Consumo en el 2012 con
la divisidn entre franquicias y no franquicias y la reforma tributaria del 2016, en la Ley
1819, hizo obligatorio que tanto los negocios que funcionen bajo modalidad de franquicia,
como aquellos que operen de manera independiente, deberian recaudar y pagar el INC,

afectando significativamente el crecimiento de las franquicias.

En cuanto a la Ley 1943 de 2018, el INC es aplicable para:

- El servicio de expendio de comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias,
autoservicios, heladerias, fruterias, pastelerias y panaderias para consumo en el
lugar, para ser llevadas por el comprador o entregadas a domicilio,

- Los servicios de alimentacion bajo contrato, incluyendo el servicio de catering, y el
servicio de expendio de comidas y bebidas alcohdlicas para consumo dentro de
bares, tabernas y discotecas; segun lo dispuesto en los articulos 426, 512-8, 512-9,
512-10, 512-11, 512-12 y 512-13 de este Estatuto.

- Este impuesto no es aplicable a las actividades de expendio de bebidas y comidas

bajo franquicias.

La ley 2010 de 2019 que se conoce como la Ley de Financiamiento econémico,
incorpora algunas modificaciones en materia de 1VA, con respecto al Impuesto Nacional al
Consumo, en la tributacion de renta de personas naturales, frente a los dividendos y
participaciones, en el impuesto de normalizacion, en el impuesto sobre la renta, en la
declaracion de activos en el exterior, en el GMF y en algunos aspectos procedimentales

relacionados con la normativa.



En el afio 2019, materia de los requisitos para operar como no responsables del INC,
durante el 2020 se tendran que observar, basicamente, las mismas reglas que existieron

durante el 2019.

2.2.4Aplicacion del Impuesto Nacional del Consumo desde los principios que rigen el

sistema tributario

La busqueda de recursos fiscales que ayuden a aliviar los saldos del déficit
reiterativo del sector publico, ha generado en las Gltimas décadas, la necesidad de llevar a
cabo reformas tributarias, cada vez con mayor frecuencia, lo que hace que Colombia sea
uno de los paises con mayor variabilidad en los impuestos aplicados y por consiguiente el

recaudo en el contexto latinoamericano.

En cuanto a las reformas tributarias en el siglo XXI segun la revista Dinero (2015),
Colombia ha necesitado de 12 reformas tributarias para aumentar su recaudo y reducir
brechas de caracter social, econémico y fisico y asi lograr equilibrio en las finanzas

publicas en el corto y mediano plazo.

De acuerdo con los principios que rigen la tributacién, sobre la definicién de equidad
en el contexto tributario, han sido varios los autores que han hecho su aporte,
iniciando por la Corte Constitucional en cuya sentencia C-556/93, ha indicado que

este principio consiste en que “quien tiene mas, debe pagar mas” (p.1).

También Upegui Mejia (2011) lo define como “el proceso de considerar la situacion
particular de ese grupo respecto a una de sus obligaciones tributarias” (p. 154) y Villarreal
Arrieta, (2013) lo define como el “(...) principio que evite tratamientos diferenciados de la

renta en funcion de su naturaleza u origen” (p. 443).



La equidad tributaria es un criterio en el que se pondera la distribucién de las cargas y
de los beneficios o la imposicién de gravdmenes entre los contribuyentes para evitar que
haya cargas excesivas 0 beneficios exagerados. Una carga es excesiva o un beneficio es
exagerado cuando no consulta la capacidad econdomica de los sujetos pasivos en razén a la

naturaleza y fines del impuesto en cuestion. (Mufioz-Cardenas, 2017)

El principio de eficiencia tributaria se adopta con el objetivo de evitar mayores
distorsiones sobre los contribuyentes y minimizar los cambios en las decisiones de los
mismos sobre todo cuando se trata de bienes y servicios con elasticidad mayor que 1,
debido a que se produce efecto sustitucion y el impuesto perderia eficiencia en cuanto al

recaudo.

Con respecto al principio de Eficiencia, desde la Corte Constitucional hay un aspecto
clave para que el IVA que indica que el legislador puede establecer medidas para incentivar
el pago de los gravamenes, siempre y cuando no se beneficie al contribuyente moroso, dado
que esto seria una medida que incentive la cultura de no pago y eventualmente seria una
medida inequitativa. Con este principio, de nuevo la Comisién de Expertos da una
valoracion que tiende a gravar todos los bienes y servicios, en tanto que considera que la
eficiencia, en términos de productividad, se ve disminuida por la cantidad de productos
exentos de IVA, lo cual hace que este impuesto no impacte el PIB y por consiguiente pierda

la cualidad de eficiencia.

La relacidn entre equidad y eficiencia no es tan tangible dado que cuando el impuesto
recae sobre un bien elastico genera un impacto mayor sobre el ingreso y el consumo tendra
que aplazarse debido a que hay pérdida de bienestar debido a la carga excesiva del

impuesto.



Otro aspecto a considerar se refiere a la progresividad tributaria y es ahi en donde el
IVA no cumple con este propdsito debido a ser un impuesto de caracter regresivo. La Corte
Contexto 6 //2017 Constitucional es clara al decir que esto no hace al gravamen
inconstitucional en tanto el sistema en general es progresivo, pero que el Estado debe dar
todas las medidas y garantias, por medios de subvenciones y subsidios, ayudas para
disminuir el gasto en exceso, tal como lo plantea Plazas Vega en su libro Consideraciones

Generales Sobre el Impuesto al Valor Agregado citado por Buitrago y Uribe (2017).

La sencillez administrativa debe garantizar que el recaudo tributario sea muy superior
a los costos de administracion del impuesto. Los sistemas administrativos de los impuestos
son algo complejos y la captura por parte de los contribuyentes de la administracion
tributaria conlleva altos niveles de evasion, eleva los costos de administracion de los

impuestos y reduce la transparencia del sistema.

Cuando los sistemas son sencillos de administrar, se hacen mucho mas transparentes
y, ello permite que el ciudadano acepte la tributacion, de tal forma que cuando un partido
politico le prometa que va a reducir los impuestos el ciudadano sopese que tipo de bienes o
servicios que el sector publico le provee, le van a ser reducidos, pues nada de lo que el

sector publico le provee es gratis.

Un sistema tributario es flexible en la medida en que se adapte al ciclo econémico. El
impuesto sobre los ingresos de las personas o de las empresas guarda una estrecha relacion
con el ciclo econémico, por ejemplo, mientras que el impuesto predial es muy poco volatil
respecto al ciclo econémico. En la canasta de impuestos que maneja un sistema tributario,

el grado de flexibilidad respecto al ciclo econémico es importante, dado que el mismo debe



garantizarle al privado (empresas y familias) su complementariedad en las épocas de auge

como de crisis.



CAPITULO Ill. Aspectos metodologicos

3.1. Tipo de investigacion
El presente estudio se enmarca en una investigacion documental descriptiva, desde un
alcance interpretativo con el fin de reconocer la manera como se ha venido aplicando el

Impuesto Nacional al Consumo en Colombia desde su aparicion en el 2012.

Teniendo en cuenta que los impuestos son la forma establecida en todos los paises
para que los gobiernos puedan obtener recursos para llevar a cabo sus programas; estudiar
la tributacién y en este caso el Impuesto Nacional al Consumo requiere del reconocimiento
de un conjunto de factores sociales que influyen en la implementacion de las politicas

tributarias y a la vez estan condicionadas por las politicas fiscales.

Es por esto que analizar la evolucion del Impuesto Nacional al Consumo desde una
revision documental desde su aparicion en el 2012, permite reconstruir los aspectos que han

caracterizado este impuesto desde los principios que rigen la tributacion.

3.1.1 Disefio de la investigacion

La informacién analizada con el fin de dar respuesta a la pregunta de investigacion
esta constituida por las leyes, decretos y articulos relacionados con el impuesto nacional al

consumo que han surgido entre los afios 2012 y 2019.

Para dar respuesta a los objetivos especificos se realizo el siguiente proceso
metodologico: Con respecto al primer objetivo: Identificar el surgimiento del impuesto al
consumo desde los principios que rigen el sistema tributario cuyo alcance es descriptivo, se

hace una revision de la trayectoria del Impuesto Nacional al Consumo desde su aparicion,



teniendo como referente, los principios tributarios sobre los cuales surgen todos los

impuestos.

Para este ejercicio documental se consultaron fuentes secundarias de informacion
tales como, bases de datos disponibles en portales web de organismos como la DIAN, el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, la CEPAL, el Banco Mundial, el Banco Interamericano para el
Desarrollo (BID), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), que poseen datos de las reformas tributarias y particularmente de las reformas que

han tenido el INC.



CAPITULO IV: Analisis y discusion

4.1 El impuesto al consumo desde los principios que rigen el sistema tributario

basados en Stiglitz

Volviendo a Stiglitz (2001) desde los principios ya mencionados en torno al sistema
tributario, se pretende retomar el Impuesto Nacional al Consumo — INC-, dado que en su
aplicacion constituye para el comprador un costo deducible del impuesto sobre la renta
como mayor valor del bien o servicio adquirido y no genera impuestos descontables en
IVA, como es el caso del servicio de comidas y bebidas que corresponden al servicio de
restaurantes.

Segun el principio de eficiencia econémica que genera el sistema tributario, la
discusiéon siempre ha estado en el esfera politica y econdmica en todos los paises de
América Latina, en donde los impuestos han venido en aumento, ya que si bien, su
implementacién le permite al Estado mantener la sostenibilidad del gasto pablico, también
se reconoce que reducen la inversion que es el motor de crecimiento econémico tanto a
corto como a largo plazo, lo que repercute en otros aspectos de la economia como el
empleo que para el caso del impuesto al consumo que se presenta a los restaurantes, la

evidencia empirica es concluyente.

Sumado al principio de eficiencia, las discusiones sobre las reformas y los principios
que rigen un sistema tributario, ponen en la balanza ambos principios en donde se reconoce

que con la eficiencia es posible que se afecte la equidad.



Para el caso del INC la eficiencia puede tener dos caras, por un lado, es posible que le
represente al estado un ingreso que aporte a evitar la volatilidad econémica, pero a su vez
puede reducir la inversion de quienes de manera indirecta son los responsables del
impuesto, lo que permite reconocer que un aumento en el impuesto no garantiza una mayor

inversion.

Recogiendo otras caracteristicas del INC, como impuesto indirecto que pretende
imponer mayores cargas a las personas, generando una desincentivacion de los ingresos que
son gravados y trae como consecuencia la reduccion de los ingresos para invertir, asi como
la generacion de otros efectos negativos en los niveles de ingresos futuros y por ende en el

bienestar.

Dado que estos impuestos personales estan siendo progresivos, como ha venido
ocurriendo en Colombia, y tal como se expresa en el parrafo anterior afecta la generacion
de ingresos, de igual manera reduce el retorno de lo recaudado a otros servicios, entre ellos

la educacidn, reduciendo la posibilidad de incrementar el capital humano.

En cuanto al principio de sencillez administrativa planteado por Stiglitz (2001), los
continuos cambios en los que se ha visto el INC, producen inestabilidad para los
contribuyentes ya que debido a la rapidez con que se producen, complejizan su
interpretacion y acentlian la inequidad especialmente con los pequefios contribuyentes que
para el caso de los restaurantes, se evidencia en la informalidad de la economia y por

consiguiente en el aumento de conductas evasivas ante la regulacion del Estado.

Analizando el principio de justicia, es necesario tener en cuenta que el Impuesto

Nacional al Consumo, concebido como impuesto indirecto, implica a dos sujetos bien



determinados: el sujeto econdmico, que sera el consumidor final y el sujeto juridico, que se
identifica como el prestador del servicio o quien realice la venta, lo que hace que afecte los

ingresos en doble direccion.

Seguln lo expresado por Galvis (2017.), el impuesto al consumo fue creado para los

siguientes fines:

- Reducir la evasion de impuestos mediante el fortalecimiento de la administracion
tributaria y el aumento de las sanciones, aspecto que ya ha sido considerado en esta
discusion y se puede reconocer que puede generar evasion del impuesto e incentivar la

informalidad.

- Reducir la carga tributaria sobre la inversién disminuyendo paulatinamente la tasa
del impuesto a la renta empresarial, retirando gradualmente el impuesto al patrimonio neto

sobre las empresas y eliminando el IVA a la inversion.

- Aumentar la progresividad del impuesto a la renta personal gravando los dividendos

y eliminando las exenciones regresivas.

- Ayudar al mejoramiento de las estrategias de produccion, comercializacion y

tributacion de estas organizaciones empresariales.

Al analizar el principio de eficiencia administrativa, algunas reformas tributarias en
Colombia, en particular la que implica el INC, complejiza el tramite para que los
contribuyentes salgan rapido de su obligacion, lo que se traduce en una complicacién del
tramite que induce a la evasién y a la elusién, impactando directamente el ingreso, lo que

ocasiona su disminucion.



Para Steiner y Soto (1999) el principio de equidad de toda politica tributaria se define
desde una equidad vertical y la equidad horizontal. Segun la equidad vertical, se asume que
agentes similares deben tributar de manera similar y la equidad horizontal se refiere a que
agentes diferentes deben tributar de manera diferente. Con respecto al INC, no se tiene en
cuenta la equidad vertical pues de acuerdo con los diferentes niveles de ingreso se tributan

montos similares.

4.2 Algunas Implicaciones fiscales y tributarias que ha tenido el Impuesto Nacional al
Consumo a partir de las reformas tributarias expedidas desde el afio 2012 hasta el

2019

La creacién del INC se remite al afio 2012 y se hace efectivo el 1° de enero de 2013
(Ley 1607 de 2012 mediante el articulo 71, adiciona el articulo 512-1 en el Estatuto
Tributario se crea el Impuesto Nacional al Consumo, con vigencia del 1° de enero de 2013 -
Decreto 0803 de 2013), este impuesto nace de la venta final o de la prestacidn de servicios
de telefonia, servicios de bares, restaurantes o inmuebles resultados de una transaccion con
el consumidor final que estd regulado por varios articulos que a su vez se actualizan en
diferentes estatutos tributarios, y que varia el porcentaje del impuesto, dependiendo de su

razdn se encuentran tarifas gravables del 16%, 8% y 4% a los servicios y bienes aplicables.

De acuerdo con Concha, Ramirez y Acosta (2017, p.5) en el documento de la Cepal:

En la evolucion de la estructura tributaria en Colombia entre 1985 y 2016 se ha
respondido a distintos fines: estabilizar las finanzas puablicas, sustitucion de
impuestos externos por internos, equidad, neutralidad, simplicidad, competitividad y

financiar estrategias publicas (de derechos sociales, seguridad, infraestructura). Para



alcanzar estos objetivos las reformas han utilizado distintos mecanismos, con

impactos sobre el monto recaudado, la evasion y la distribucion del ingreso.

Con el fin de analizar la evolucion de la reforma tributaria y el Impuesto Nacional al
Consumo se distinguen tres periodos: 1985-1994, una década de reformas econémicas y
nueva constitucion de 1991; posteriormente en 1995-2004, periodo de ajuste a la nueva
institucionalidad seguida por afios de crisis econémica nacional y el incremento del IVA;y

2005-2014, afios del auge primario con recuperacion econémica y estabilizacion fiscal.

A partir de la década del 2010 se inicia en Colombia un incremento en los
impuestos derivados de la politica fiscal imperante y de la politica macroeconémica. Es por
esto que estas constantes reformas tributarias y el afan del gobierno de aumentar los
recaudos, plantearon la creacion de nuevos impuestos, que en el presente estudio se centra

en el impuesto nacional al consumo en bares, discotecas y restaurantes.

Siguiendo este orden cronoldgico, nace el Impuesto Nacional al Consumo con la ley
1607 de 2012, en donde una vez mas se reforma el sistema tributario colombiano y se
propone que algunas actividades que se encontraban gravadas con el impuesto sobre las
ventas, pasaran a ser gravadas por el INC, porque aunque el IVA es un impuesto

obligatorio, venia sufriendo altos niveles de evasion.

Segun los datos suministrados por la Dian (2020), el recaudo anual por el INC hasta

mayo del 2020, se ha comportado de la siguiente manera:

Tabla 1. Recaudo del INC

2013 1.257.209

2014 1.744.718




2015 (p)  1.824.553

2016 (p)  1.844.428

2017 (p)  2.107.892

2018 (p)  2.214.402

2019 (p)**  2.412.341

2020 (p)**  1.055.374

(p) Cifras preliminares
Fuente: Dian (2020)

Los datos anteriores indican que el INC de manera global (ya que no se cuenta con
datos discriminados del impuesto en bares y restaurantes) permiten reconocer que
efectivamente se ha tenido recaudo y se ha comportado de manera semejante durante estos

7 afios de implementacion de la reforma tributaria.

Sin embargo es necesario precisar que en el INC que se refiere al consumo de bares
y restaurantes, la actividad gravada corresponde a la venta o la prestacion del servicio al
consumidor final, que para interés del presente estudio, se centra en el servicio de expendio
de comidas y bebidas preparadas en restaurantes, cafeterias, autoservicios, heladerias,
fruterias, pastelerias y panaderias para consumo en el lugar; para ser llevadas por el
comprador o entregadas a domicilio; los servicios de alimentacion bajo contrato, y el
servicio de expendio de comidas y bebidas alcohdlicas para consumo dentro de bares,
tabernas y discotecas, segun lo dispuesto en los articulos 512-8, 512-9, 512-10, 512- 11,
512-12 y 512-13 de este Estatuto (Congreso de la Republica de Colombia, 2012, pp. 252-

259).



El INC fué concebido como impuesto indirecto, Vasco (2006) lo define como el
impuesto que “se trasladan a otras personas debido a que el sujeto juridico (repercutido) no

es el mismo sujeto economico que debe soportar el pago del tributo” (p. 62).

Dadas las caracteristicas del INC, como impuesto indirecto que no se causa en todas
las fases del proceso de produccion o comercializacion sino que ocurre en la etapa final de
bien o servicio impactando al consumidor final, se desplaza de ser un impuesto plurifasico

para convertirse en un impuesto monofésico.

De acuerdo con lo anterior y mediante la Ley 1607 se sustituye el IVA por el INC
en el impuesto a los bares y restaurantes y al ser gravados por un impuesto monofasico de
ultima etapa, no es posible descontar los impuestos que se hayan generado en el proceso de
produccién o comercializacion del bien que se pone a disposicion del consumidor final, tal
como lo establece de manera explicita el Estatuto Tributario, en su articulo 512- 1 inciso 9,
de la siguiente forma: “el impuesto nacional al consumo no genera impuestos descontables

en el impuesto sobre las ventas (IVA)”.

Al unificar la siete tarifas del IVA con las que se contaba en el 2012 (0%, 1,6%,
10%, 16%, 20%, 25% y 35%) se unificaron en tres tarifas (0%, 5% y 16%), se evidencia
una reduccién del recaudo por IVA vy surge el Impuesto al Consumo, ya que los bienes
grabados con el 20%, 25% y 35% quedaron grabados con el 16% , con la pretension de no

impactar de manera significativa la canasta familiar (Osorio-Copete, 2016)

Pero todas las fases de produccion y comercializacion si se encuentran gravadas por
el IVA que corresponde al 16% y solo la Gltima fase esta gravada por el INC que tiene una

tarifa del 8%, lo que permitiria asumir que el cambio contenido en la Ley 1607 de 2012



permitio una reduccion de las cargas fiscales al contribuyente, lo cual no se comporta

siempre de esa manera.

Tal es el caso de los bares y restaurantes, que en la prestacion del servicio requieren
de muchas acciones gravadas por el IVA, generando altos costos en materia fiscal durante
la etapa de produccion y distribucion del servicio que prestan, aumentando las dificultades
para descontar los impuestos en la fase final, asi esté propuesta en un 8%, generando
desigualdades en el mismo sector ya que los bares y restaurantes que no requieren la

adquisicién previa de bienes y servicios gravados con el IVA, se ven beneficiados.

A partir de ese momento, el gobierno identifica una gran evasion de impuestos en
sectores de servicios, ventas e inmuebles y motiva a la comision tributaria para la creacion
de este impuesto con el fin de unificar cargas tributarias y disminuir en mayor medida la
evasion de impuestos en diferentes sectores a los que acapara este impuesto definido por la
ley y destaca que frente a esta creacion se presentan modificaciones en el tiempo de

acuerdo a los cambios tributarios y legales en el pais.

Sin embargo y pese a que su implementacion ha permitido el recaudo, tal como se
presentd en la tabla anterior recogida de la Dian, la aplicacion de este impuesto han
incrementado una carga tributaria para los contribuyentes, pero también se ha generado una
obligacion a establecimientos que no eran formales a ser formalizados como un negocio o
prestacion de servicios constituido con todos los aspectos legales, 1o que no solo impacta el
aporte tributario si no que sube el nivel laboral formalizado en diferentes sectores, asi
mismo esta formalizacién permite disminuir las sanciones establecidas por la Dian frente al

incumplimiento en la presentacion de este impuesto.



Segun Osorio-Copete (2016), entre el afio 2000 y 2013 el desempleo disminuyo en
10 puntos porcentuales, y la tasa de informalidad se mantuvo en tasas superiores 150% de

los que tenian empleo, aspecto alarmante que fue tenido en cuenta en la reforma tributaria.

Siguiendo estudios que hacen una descripcion y caracterizacion de la informalidad
laboral en Colombia, desde el momento en que se aprueba la reforma laboral del 2012, en
donde uno de los propositos fue promover la formalizacion laboral y empresarial, buscando
disminuir la informalidad laboral mediante la reduccion de los costos no salariales que el

empleador asume.

La reforma tributaria entré en vigencia parcialmente en enero de 2013, y en su
totalidad en 2014. Especificamente, las nuevas tarifas del impuesto de renta se reflejaron en
los impuestos pagados en 2014, y la reduccion de los costos no salariales se realizd de
manera gradual, reduciéndose en 5 puntos porcentuales (pp) a mediados de 2013 y 8,5 pp

adicionales en 2014.

Antes de la reforma tributaria la tasa de informalidad de las 13 principales areas
metropolitanas se habia mantenido alrededor del 51%, sin embargo, desde diciembre de
2012 se acentu0 la tendencia decreciente alcanzando en 2014 niveles inferiores al 49% Al
respecto, el Gobierno Nacional sostiene que la implementacién de la reforma tributaria
acelero el crecimiento del empleo formal, atribuyendo este comportamiento a la entrada en

vigencia de la reduccidn de los costos no salariales (Mejia y Parra, 2013).

De esta manera el gobierno por medio del recaudo fiscal busca generar progreso en

la economia, y una distribucion moderada de los impuestos en los diferentes sectores, con



el fin de que el estado pueda orientar sus esfuerzos hacia un desarrollo con un mayor

control tributario, disminuyendo la tasa de evasion.

Desde la creacion o imposicion del impuesto al consumo, se han tratado varias
reformas en varias administraciones con el fin de darle cabalidad y cumplimiento a su
oportuno presentacion y pago, de tal manera que se permita controlar los altos indices de

evasion y elusién fiscal.

Con el impulso que se le da en esta Ultima década a las reformas tributarias,
decretos, circulares y otros, se pretende concientizar a los contribuyentes al cumplimiento
de las diferentes obligaciones tributarias para mejorar el sistema de recaudo y control y
formalizar todos estos establecimientos donde se prestan actividades de servicio y tener
informacidn necesaria sobre cada uno de ellos mejorando el tema de recaudo fiscal y asi
tener una mejor informacién sobre cada uno de los contribuyentes bajo los principios de

equidad y eficiencia dentro del sistema de recaudo y control colombiano.

Para finalizar, todos estos afios de lucha y control del impuesto al consumo, pasando
por reformas tributarias y cada una de las actualizaciones emitidas por los entes encargados,
a lo que se quiere es llegar es al pago oportuno y presentacion de la obligacion fiscal y
aplicar cada una de las sanciones a los contribuyentes que realicen las acciones indebidas o
hagan caso omiso a la presentacion de la obligacién y lograr un mayor control y

fiscalizacion de cada uno de los contribuyentes.



Conclusiones y Recomendaciones

Los impuestos son considerados una fuente de sostenibilidad del Estado, ya que a
través de su recaudo, se hacen inversiones en sectores como educacion, salud, vivienda
entre otros, Colombia, entre paises comparables de América Latina, ha presentado un
comportamiento singular en la relacién que establece entre impuestos directos e indirectos,
en el efecto redistributivo de la politica fiscal en el impuesto sobre la renta personal y en el
aporte tributario de los impuestos al gasto publico; en el caso del impuesto al consumo fue
creado con el objetivo de adelantar y facilitar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias y reducir los niveles de evasion que se presentan en el sector, con el fin de
formalizar los negocios y el libre competencia entre los establecimientos de comercio con

actividades similares.

Con el paso de los afios las administraciones han tratado de promover e incentivar a
los contribuyentes para que acaten y cumplan con las obligaciones tributarias para tener un
mejor control de los establecimientos con actividades comerciales o de servicio,
vinculandolos cada vez mas con el tema de recaudo fiscal y sobre la informacién tributaria
la cual deben cumplir y acogerse sin dejar de lado los principios como la equidad, la
eficiencia y la progresividad con las cuales se rige el sistema de contribucion en nuestro

pais.

En el tema de indices de recaudo y el cumplimiento de las obligaciones tributarias,
se debe tener eficiente control y aplicar unas sanciones necesarias a los contribuyentes que

no acaten el sistema de regulacion nacional y que estén cometiendo acciones en contra de la



ley y hagan caso omiso a la norma; de esta manera se genera un mayor y mejor control y

fiscalizacion del contribuyente.

Como recomendacion general, se debe educar a los contribuyentes en todos los
aspectos tributarios, para que tengan el suficiente conocimiento sobre sus obligaciones y la
importancia de cumplirlas, que por medio de la educacion desde los colegios y en su
formacion profesional en las universidades, se les de la suficiente informacion sobre la
importancia de cumplir con todas sus obligaciones en los tiempos estimados, que tengan
todos los conocimientos necesarios en materia de impuestos y que contribuyan dia a dia con

el crecimiento y fortalecimiento de la cultura tributaria en nuestro pais.

También generar campafias donde los contribuyentes y los consumidores exijan la
factura, camparias donde se disefien estrategias para promover el sistema de facturacion,
que contribuyan con el crecimiento econémico y comercial de nuestro pais y que podamos
aportar cada uno nuestro granito de arena, desde conocimientos propios, colegios,

universidades, empresas, y otros, y asi ayudemos a una Colombia mejor.

En el analisis realizado durante el desarrollo del tema, donde Stiglitz hablo de los
cinco principios fundamentales que rigen el sistema tributario, menciona que la equidad y
la eficiencia son los objetivos econdmicos mas importantes y méas valorados dentro de la
sociedad, que se debe procurar alcanzar simultdneamente el maximo de equidad y el
méaximo de eficiencia, pero que en la realidad para alcanzar uno se debe sacrificar el otro,
porque no siempre es posible tener una igualdad en ambos, por lo tanto se debe procurar
dentro de una sociedad involucrar en una gran proporcion la oportunidad. En estudios al
sistema tributario y sus reformas, se plantea satisfacer ambos objetivos, porque tanto la

equidad como la eficiencia aplican en todos los temas econoémicos y se pueden alcanzar si



se aplican los principios de tributacion mencionados por Stiglitz para obtener mejores

resultados econémicos dentro de la sociedad.

Con la obtencion de resultados en el transcurso de los afios, se ha visto una
evolucion en la infraestructura tributaria y fiscal de nuestro pais, donde se ha tratado de
responder a diferentes fines, tales como: la estabilizacion de las finanzas publicas, la
sustitucion de impuestos externos por impuesto internos que generen méas recaudo dentro de
nuestro pais y una evolucion del sistema tributario, mejoramiento de la equidad entre los
contribuyentes teniendo un emparejamiento entre la equidad vertical y la equidad
horizontal, neutralidad en la distribucion y en el recaudo, y lograr asi, una competitividad

entre el sistema financiero nacional y otros sistemas financieros.

Por todos estos factores sumados al incremento de los impuestos en nuestro pais, se
han generado las constantes apariciones de reformas tributarias y el afan de nuestro
gobierno por aumentar los recaudos y el planteamiento de creacion de nuevos impuestos

sumados a los ya conocimos e implementados en nuestra economia nacional.

Para terminar y de manera general, los impuestos son de mucha importancia dentro
del sistema tributario de nuestro pais y dentro de cualquier sistema tributario, hacen parte
de la vida econdmica de todas las sociedades contemporaneas, cuya incidencia se ve
reflejada por su impacto tanto en la eficiencia econdmica como en el bienestar general y asi

tratar de reducir las frecuentes faltas frente a la evasion y elusion fiscal.
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