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Resumen

Vincular la evasion tributaria con la calidad de vida de los ciudadanos desde un enfoque
econdmico-social, constituye el fruto del presente esfuerzo académico, donde se deja entrever una
postura diferente a la tributarista frente a esta problemaética. En este sentido, se explica como los
impuestos constituyen la mayor fuente de ingresos para el funcionamiento del Estado para luego
redistribuirlos de manera que beneficie los sectores més vulnerables. No obstante, debido a los
escasos recursos y a su mala administracién, el beneficio trasladado a la comunidad es menor y por
lo general se concentra en grupos particulares, dando cabida a que una gran cantidad de ciudadanos
no sientan la redistribucién de su aporte al Estado con el pago de sus impuestos, generandose poca
conciencia y cultura tributaria y por consiguiente, altos indices de evasién, afectando el gasto social
y por ende la calidad de vida de los hogares que dependen en gran medida de éste para lograr
satisfacer por lo menos las necesidades basicas y tener una vida digna.
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Abstract

To link tax evasion with quality of life of citizens from a socio-economical perspective, constitutes
the achievement of the current academic endeavor, where a different posture from mere taxing
begins to be seen in the face of this problematic subject.

In this sense, it explains how tax collection constitutes the main source of income for the running of
the state and subsequent redistribution, so as to benefit the most vulnerable sectors of society; due
to scarce resources and poor administration however, lesser benefit reaches the community and is
generally concentrated in particular groups, which gives the opportunity for a large portion of
citizens not to feel the redistribution of their contributions in the form of taxes to the state, and
generates poor tributary conscience and culture, hence high tax evasion that affects social spending
and thereby quality of life for those homes that depend largely on it to cover at least the basic needs
and a dignified existence.
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INCIDENCIA DE LA EVASION TRIBUTARIA EN LA CALIDAD DE
VIDA DE LOS COLOMBIANOS

Sucede con todo el mundo, todos los dias:
Vemos siempre el mejor camino a seguir,
pero s6lo andamos por el camino

al que estamos acostumbrados.

Paulo Coelho, El peregrino de Compostela.

INTRODUCCION

Abordar el estudio de la evasion tributaria no es algo sencillo, especialmente cuando se busca
relacionarla con otras problematicas como son la distribucién del gasto publico social y la calidad
de vida. Desde un principio se ha tendido a relacionar la evasion tributaria con una menor
recaudacion de impuestos y el elevado déficit fiscal, lo que de entrada da a entender que la evasion
perjudica las finanzas del Estado y por ende, que éste no puede cumplir eficientemente con su
funcion. Sin embargo, esto no es del todo cierto, pues agregado a lo anterior se involucran otros
factores de orden social que no pueden escaparse de los efectos negativos de este acto ilegal.

El objetivo de los impuestos es recaudar los recursos para el funcionamiento del Estado, estabilizar
la economia y redistribuir la renta de manera que beneficie los sectores de menor capacidad
econdmica. No obstante, debido a los escasos recursos y a la mala administracion de éstos, el
beneficio que debe ser trasladado a la comunidad es menor y por lo general se concentra en grupos
particulares, dando cabida a que una gran cantidad de ciudadanos no sientan la redistribucién de su
aporte al Estado con el pago de sus impuestos, generandose poca conciencia y cultura tributaria, y
por consiguiente, altos indices de evasion.

Lo anterior desata la preocupacion por identificar la manera en que el fenémeno de la evasion afecta
el gasto social; pues es sabido por afios que en Colombia se destaca la carencia de politicas sociales,
donde el ingreso se distribuye inequitativamente y los sectores mas vulnerables son quienes se
Ilevan la peor parte en cuanto a la asignacion de los recursos y a la falta de beneficios sociales.

Un aspecto muy importante en la asignacion de los recursos se refiere a la parte destinada al
bienestar social, concretamente, a la satisfaccion de las necesidades de la especie humana, que es lo
qgue condiciona la llamada “calidad de vida”. En Colombia, este concepto se reduce a la
preocupacion por la satisfaccion de las necesidades bésicas, y por el contrario es decadente el
interés por aspectos tan importantes como el desplazamiento, el hacinamiento en las ciudades, la
desnutricién, el desempleo, el climay las condiciones geogréficas; lo que hace pensar que no se esta
haciendo una buena asignacion de los recursos, porque en lo que se refiere al bienestar social, s6lo
se esta prestando atencién a una parte del problema.

Como puede observarse, los aspectos fundamentales de este articulo son la evasion tributaria, su
incidencia en el gasto social y por ende en la calidad de vida de los colombianos, que aunque son
problematicas de caréacter coyuntural, requieren una solucion permanente, disefiando politicas y



programas que no so6lo ataquen el problema monetario de la recaudacion, sino que también generen
una conciencia social que le impida al contribuyente en general, practicar la evasion.

La incidencia de la evasion tributaria en la calidad de vida es un tema con poco avance tedrico y
practico, razon por la cual empezar a elaborar algunos aportes constituye un importante adelanto
para aquellas personas (estudiantes, docentes, profesionales, investigadores, entre otros) que quieran
indagar sobre la tematica. Es asi como esta investigacion servira de fundamento reflexivo y tedrico
para aportar a la generacion de conocimiento contable, que posibilite comprender todo lo que
implica la problematica de la evasion, pues ésta se ha entendido basicamente desde una vision
restringida, partiendo de la tributacion y dejando a un lado su impacto social.

Algunas Consideraciones Preliminares

Dado el alcance del tema de estudio, durante su desarrollo se encontraron varias restricciones en
cuanto a la informacién publicada sobre la recaudacion de impuestos, indices de evasion,
distribucidn del gasto publico social y demas cifras imprescindibles para analizar y concluir sobre la
problematica abordada.

La naturaleza de esta investigacion parte desde un nivel descriptivo — analitico, a través de las
diferentes lecturas en areas de las Ciencias Contables, Tributarias y Sociales, tratando de abarcar en
su mayoria un enfoque interdisciplinario permitiendo abordar el tema desde una perspectiva que se
extienda mas alld de la mirada Tributarista. Asimismo, se realiza una revision bibliografica,
tomando datos, cifras, calculos y andlisis ya realizados por entidades estatales sobre las diferentes
areas que componen este estudio, para finalmente establecer las conclusiones y elaborar un
diagndstico aproximado sobre la situacion estudiada con base en los elementos ya mencionados.

Se debe aclarar, que en el desarrollo de la investigaciéon se hallaron multiples datos y cifras que
revelaban diferencias abismales entre ellas; esto debido a que cada entidad toma diferentes bases
para su calculo. Por ello, las referenciadas en este trabajo fueron seleccionadas considerando las
mas adecuadas y pertinentes para el analisis y conclusion del mismo.

Asi las cosas, las cifras de la recaudacion de impuestos son tomadas directamente de la DIAN, al
igual que algunos datos sobre la evasién. Para el gasto publico social, se tomaron las cifras de la
informacion financiera preparada por la Contaduria General de la Nacién y de diferentes estudios
realizados por la Contraloria General de la Republica; y los datos de la Calidad de Vida son los
arrojados por la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el DANE. Como complemento al
analisis propio, se tomaron articulos y noticias actuales sobre el tema estudiado.

Es importante sefialar que los mayores ingresos tributarios de orden nacional, de los cuales depende
en gran medida el gasto social, provienen de los impuestos sobre las ventas — IVA —y el de Renta;
por ello, el concepto de evasién es abordado limitadamente desde estos dos impuestos. Igualmente,
el concepto de calidad de vida se categorizo en tres aspectos basicos: salud, educacion y vivienda.

La anterior delimitacion apunta al logro del objetivo propuesto que se resume en determinar la
incidencia que tiene la evasion de impuestos sobre la calidad de vida, con el fin de promover una
cultura tributaria que permita identificar los beneficios de cumplir con las obligaciones y deberes
tributarios en el pais; y por otro lado a comprobar o refutar la hip6tesis planteada en el proyecto de
investigacion: “La incidencia de la evasion tributaria en la calidad de vida de los Colombianos es
negativa y se refleja en la baja asignacion de recursos a la salud, educacion y vivienda”



1. LAEVASION FISCAL: DIFERENTES ELEMENTOS QUE
EVIDENCIAN SU EXISTENCIA

El estudio de las multiples causas o factores a los que se les atribuye el origen de la evasion fiscal
ha sido objeto de varios intentos tedricos y empiricos, los cuales han dado como resultado la
construccion de distintos modelos que intentan explicarla. Dentro de estas aproximaciones se
pueden identificar razones de orden econdmico, socioldgico, cultural, politico, moral y
administrativo que generan la evasion y que sélo pueden modificarse sustancialmente a través de
procesos de mediano y largo plazo, que involucren el cambio de las razones subjetivas que llevan a
los individuos a presentar este comportamiento.

Antes de sefialar las causas de la evasion y las diferentes metodologias existentes para su medicion,
se debe hacer precisién sobre el concepto, que aunque parezca bastante evidente, no lo es en
realidad. El concepto de evasion utilizado en términos legales difiere marcadamente del empleado
por los economistas. Mientras en el &mbito legal se hace distincion entre "evasion™ y "elusion”, en
el econémico por lo general no. El criterio que subyace tras el concepto de evasion es el de la
pérdida de rendimiento del recaudo, de manera que se considera como tal "cualquier accion (cefiida
0 no a la Ley) conducente a disminuiri con respecto a la obligacion tributaria legal, el monto del

impuesto a cargo (S. Richupan, 1990)".

La elusidn es un comportamiento orientado a evitar el impuesto, por medio de la utilizacién de
medios contemplados en la Ley o que no contradicen las disposiciones legales, es decir, se emplea
la norma tributaria para reducir el pago de impuestos. Para ello se utilizan diversas técnicas y
procedimientos de minimizacion de la carga tributaria que no implican evasion porque no se dirigen
a evitar el nacimiento del hecho generador de la obligacién. Otra manera de eludir es la traslacion,
gue consiste en incluirle al precio de los productos el valor del gravamen de los mismos, de manera
que el comprador sea quien asuma la obligacion monetaria del impuesto.

La evasion por su parte, implica violacién de la Ley puesto que el contribuyente estd sujeto a una
obligacion fiscal. Puede darse cuando se oculta informacion relevante, no se entregan todos los
impuestos retenidos, cuando se incluyen costos y deducciones inexistentes, subvaloracion de
activos, transformaciones en la naturaleza de los ingresos, etc.

Puede decirse entonces que dada la amplitud de esta definicién, se distingue la evasion como
practica por fuera de la Ley, y elusion, como actuacion dentro del marco normativo. Desde el punto
de vista econdmico, las dos préacticas tienen el efecto de reducir los ingresos fiscales de la Nacién.

La evasion y elusion de impuestos en Colombia son dos manifestaciones del comportamiento de las
personas, referidas a su papel dentro de la relacidn tributaria que sostienen con el Estado por hacer
parte integrante de éste, y se conciben cominmente como una actitud “racionalmente legitima” para
defender los ingresos o las utilidades obtenidas contra estructuras gubernamentales consideradas
ineficientes e injustas en su proceso redistributivo.

! Resefia sobre Metodologias para la Estimacion de la Evasion Tributaria. Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales,
Oficina de Estudios Econémicos, Division de Estudios Fiscales. Bogoté, junio de 2001.



Por otro lado, aungue no se ha desarrollado una Gnica forma apropiada y aproximadamente perfecta
para medir la evasion fiscal, nadie niega su existencia y la necesidad de conocer su magnitud y las
politicas para controlarla al descubrir las diferentes formas que adopta, sus causas y en donde
predomina. Quiza se demostraria entonces que existen dificultades o fallas para adoptar un sistema
tributario optimo frente a los principios del derecho tributario mas relevantes.

La concepcion del impuesto, como pago obligatorio sin compensacion directa, se rige por las
normas legales del Derecho Tributario, entendido éste como el derecho que permite la apropiacion
0 participacion del Estado de una parte de los rendimientos obtenidos por la realizacion de una
transaccion o hecho econémico. Pero este esquema tendra efectos positivos en su cumplimiento por
quien esta obligado, ya sea contribuyente o responsable, en la medida en que la evaluacion entre su
realidad econémica y social racionalice positivamente los efectos de la imposicion. En tal sentido,
no es posible encontrar un sistema de impuestos sin algin grado de evasion.

1.1. CAUSAS DE LA EVASION

1.1.1. Carencia de una conciencia tributaria:

La carencia de conciencia tributaria radica en “la falta de educacion, de solidaridad, de razones de
historia econdmica, de idiosincrasia del pueblo y de claridad del destino del gasto publico”
(Grisales, 2005: 106). Implica que el ciudadano no reconoce obligacion para con el Estado,
considera que la responsabilidad del sostenimiento de éste recae sobre los demas. Hace falta en este
ciudadano sentido de pertenencia y desarrollo de valores solidarios; no reconoce que al hacer parte
de una comunidad debe contribuir para el sostenimiento de dicho Estado, quien en Gltima instancia,
es el responsable de satisfacer las necesidades esenciales de la comunidad?.

Este aspecto se debe entender desde dos puntos de vista, el individual y el colectivo. En el primero,
el individuo tiene la firme conviccion de lo necesario que es para el sistema que él cumpla con sus
obligaciones; en el segundo aspecto, el colectivo, los individuos son concientes de que la obligacion
es una carga compartida, y el hecho de que alguno de ellos deje de cumplirla es inaceptable,
provocando inconformidad en la comunidad y dando cabida a la evasién. Algunos factores que
influyen en la conciencia tributaria son:

1.1.1.1. Desarrollo econdémico y social. EIl incumplimiento tributario es un reflejo del escaso
desarrollo econémico y social de una comunidad, ya que en un sector de pocos recursos prima el
individualismo sobre el sentido de la colectividad, donde el impuesto es considerado una exigencia
injusta que se suma a la lista de necesidades insatisfechas y frustraciones de los contribuyentes; en
cambio, en un sector méas beneficiado, el tributo no es visto como una exigencia injusta, sino como
una limitacion, un obstaculo para aumentar su riqueza.

1.1.1.2. Confianza en el gobierno. Al ser el tributo un sacrificio, los contribuyentes esperan verlo
retribuido en un aumento de su calidad de vida, si esto no es asi, y por el contrario ésta disminuye,
los contribuyentes perderan confianza en el sistema tributario y por ende en el Estado.

1.1.1.3. Nivel de educacién. Siendo el tributo un concepto elaborado, ademas de ser una carga, se
vuelve indispensable que los contribuyentes ostenten un nivel minimo de educacion para que asi
comprendan la importancia que posee el impuesto y el uso que se le dara.

2 Necesidades tales como alimentacion, salud, educacion, seguridad, justicia, entre otras.



1.1.1.4. Difusién de los impuestos. Si se pretende una comprension del impuesto por parte del
contribuyente, debe existir una buena comunicacion entre éste y el Estado, donde el Estado debera
difundir la existencia, alcance, destino, causa y justificacion del tributo, ya que no se puede
pretender que el contribuyente acepte algo del cual no conoce su existencia y principalmente la
causa por la que surge.

1.1.2. Sistema tributario con estructura deficiente:

Cuando un sistema tributario no cumple como minimo con los requisitos indispensables para la
existencia de un sistema como tal, no es una buena garantia de ejecucion del dinero que llega al
Estado. Ademas, todo ordenamiento juridico referente a los impuestos debe estar estructurado de
forma clara y concisa, para evitar que los ciudadanos omitan los pagos que les corresponden.
Existen tres aspectos de vital importancia en la estructura del sistema tributario y por ende para el
cumplimiento tributario; dichos aspectos son:

1.1.2.1. Magnitud de la carga. La carga tributaria debe ser razonablemente proporcionada con la
capacidad de pago del contribuyente; si esto no sucede y la carga es superior al nivel de pago del
contribuyente, éste se encontrard mas propenso a evadir sus obligaciones.

1.1.2.2. Equidad. La carga tributaria debe ser relativamente igual para todos, y en caso de que no
sea asi, aquel contribuyente que posea una carga tributaria muy superior a los otros presentara una
mayor tendencia a evadir.

1.1.2.3. Simplicidad y precision. Mientras mas simple y preciso sea el sistema tributario, mas facil
sera para el contribuyente entenderlo y cumplirlo; ademéas para la administracion serd mas facil
controlarlo.

Estos aspectos, en un medio organizado y de cumplimiento poseen gran importancia, ya que la
conciencia social rechaza cualquier exceso de éstos, en cambio, en un ambiente de incumplimiento
poseen poca importancia, y ante cualquier exceso los contribuyentes se ajustan segin su
conveniencia.

1.1.3. Administracion tributaria poco flexible:

La administracion Tributaria debe adecuarse rapidamente a las condiciones cambiantes de la
realidad practica. En Colombia, la mayor recopilacién de normas tributarias se encuentra en el
Estatuto Tributario, y éste, debido a sus diversas reformas y a la Constitucion de 1991, ha hecho que
se convierta en un elemento complejo por la numeracion y vacios que dejan las inexequibilidades y
derogatorias, expresas y técitas.

1.1.4. Bajo riesgo de ser detectado:

Debido a la fragilidad de la Administracion Tributaria, se ha creado una economia subterranea que
cada vez se hace mas grande, lo que provoca que numerosos grupos de la poblacion queden por
fuera del dmbito tributario, haciendo dificil su localizacion para conseguir de ellos un tributo. Es
imposible esperar que el contribuyente cumpla con sus obligaciones si tiene conocimiento de la
probabilidad tan alta que existe de evadir y no recibir castigo alguno por dicha accion. Esta
situacion se torna atractiva para el contribuyente, haciendo que tome el débil riesgo de evadir y
recibir un castigo por ello.



1.1.5. Deficiente gestion administrativa:

En este punto se destacan dos aspectos importantes que hacen que la administracién tributaria
cumpla con sus deberes y le facilite al contribuyente el cumplimiento de su obligacién. Estos
aspectos son:

1.1.5.1. Informacidn al contribuyente. El hecho de que la informacion sobre el contenido y alcance
de la norma, ademéas de la manera como se debe cumplir la obligacién, sea proporcionada al
contribuyente de forma rapida y concreta, facilitara el cumplimiento voluntario por parte de este.

1.1.5.2. Capacidad de servicio de la administracion. Este aspecto hace referencia a la capacidad de
la administracion para proporcionarle al contribuyente la forma mas sencilla y comoda de cumplir
con su obligacién, proporcionandole todos los servicios necesarios cada que éste recurra al 6rgano
administrativo.

En términos generales, las razones que dan los individuos para evadir impuestos se resumen en las

siguientes:

e No se reciben beneficios del Estado por transferirle parte de sus riquezas.

e Las tasas impositivas son demasiado altas o se piensa que les toca pagar mas de lo que seria
justo de acuerdo con su nivel de riqueza.

e No hay pulcritud en el manejo de los dineros por parte de los funcionarios del Estado.

e El Estado no cuenta con la habilidad para administrar los dineros que recauda (despilfarro).

e No todos le juegan limpio al pais, por lo tanto se asume una actitud similar.

e Debido a la complejidad de las normas tributarias, se hace dificil la interpretacion y aplicacion
de la norma.

e Se busca maximizar la riqueza, “lo que se quiere es hacer plata, no regaléarsela al Estado”
(Awad, 1994: 12).

De acuerdo con lo anterior, las causas de la evasion en Colombia se podrian dividir en dos grupos:
las causas de orden legal y las relacionadas con el manejo tributario; vale aclarar que las causas
mencionadas con anterioridad a éstas, también se pueden llegar a presentar en el pais.
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1.1.6. Formas de evadir:

En el caso de las formas de evasion fiscal existentes, primero que todo se deben identificar los
sectores econdmicos que presenten un mayor riesgo de que los contribuyentes evadan sus
obligaciones. Teniendo en cuenta esto, cabe resaltar que este fendbmeno se da con mayor intensidad
entre los pequefios y medianos contribuyentes. Entre las formas de evasion mas conocidas se
encuentran:

Facturacion de operaciones inexistentes o sobrefacturacion.

Cesiones de bienes y prestaciones de servicios a particulares.

Contrabando.

Bifurcacion de cuentas corrientes.

Doble facturacién y/o doble contabilidad.

Subestimacion de ingresos.

Contratos ficticios.

Mercado de facturas (proveedores ficticios).

1.2. METODOLOGIAS DE MEDICION DE LA EVASION (Steiner y Soto, 1999: 25)

1.2.1. Método de muestra selectiva:

Para un grupo seleccionado de contribuyentes, compara la informaciéon presentada en las
declaraciones con estadisticas obtenidas mediante auditorias. EIl resultado se aplica al total de
contribuyentes.

1.2.2. Método del mercado laboral:

Compara las tasas de participacion laboral segin estadisticas oficiales con las mismas tasas
obtenidas a partir de encuestas a empresas y trabajadores realizadas por otros organismos. A la
diferencia se le aplica la productividad promedio de la mano de obra para de esta forma obtener un
estimativo del ingreso laboral no reportado (asociado al sector informal) y por ende, de los ingresos
fiscales que por este concepto se dejan de percibir.

1.2.3. Método del insumo fisico:

Supone una relacion estable entre los insumos fisicos empleados en la produccion y el PIB. Con
base en esa relacion se estima el tamafio de actividades econdmicas especificas, el cual se compara
con el registrado en las cuentas nacionales. La diferencia se considera como actividad econémica
no reportada y se asocia con el monto evadido de ingresos fiscales.

1.2.4. Métodos segun Giraldo y Rojas (Giraldo y Rojas, 1996: 13):

1.2.4.1. Método monetario. Procede de los intentos de medir la magnitud de la economia
subterranea clandestina. La cuantia de la evasion fiscal se obtiene suponiendo que los ingresos en
la economia subterranea hubieran sido gravados a la misma tasa impositiva promedio que los
ingresos en la economia normal.

1.2.4.2. Método del potencial tributario legal. El impuesto evadido se define como la diferencia
entre los potenciales legal y efectivo de tributacion, esto es, la diferencia entre la cuantia de los
recaudos que se habrian obtenido si todas las obligaciones impositivas legales hubieran sido
pagadas, y la cuantia de los impuestos realmente recaudados.
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1.2.4.3. Método de la encuesta. Consiste en obtener informacion sobre el ingreso de los
contribuyentes mediante una encuesta. El ingreso que da la encuesta se compara con el informado
en las declaraciones de renta por los contribuyentes con lo que se estima el incumplimiento
tributario.

1.2.4.4. Método del coeficiente tributario constante. Aplica la relacién entre el impuesto y el PIB
de un afio “representativo” al PIB de un afio que se estudia para llegar a una estimacion del
impuesto para ese afio. Un afio representativo es aquel en el cual la evasion fiscal se considera
minima. La diferencia entre el impuesto estimado y el impuesto real es entonces el impuesto
evadido.

1.2.4.5. Método de las amnistias especiales. Es posible medir la magnitud de la evasién fiscal
examinando las declaraciones de renta presentadas durante el periodo de amnistia con indicacion
concreta de los ingresos sometidos a esta. Este método mide solamente parte de la renta evadida
porque a pesar de las condiciones benignas, algunos contribuyentes siguen prefiriendo no acogerse
a las amnistias.

1.2.4.6. Método de la identificacién de la brecha de ingresos

Es el método mas utilizado en los estudios realizados para Colombia que estiman las tasas de
evasion. Busca establecer la diferencia de ingresos entre dos fuentes de informacion que se
comparan. Por una parte las declaraciones tributarias de los contribuyentes y, de otra parte, los
agregados econdémicos de las cuentas nacionales.

La estrategia general consiste en reorganizar las Cuentas Nacionales, sin que ello provogue
alteracion en las cifras alli reportadas siguiendo la ruta dictaminada por la legislacién tributaria, de
modo que al final se pueda obtener una aproximacion de la base gravable potencial. A la misma se
aplicaran las tasas o alicuotas establecidas y se contara de este modo con un recaudo potencial que
se confronta con el recaudo efectivo aportado por los contribuyentes, para establecer de ese modo la
evasion.

1.3. FISCALIZACION TRIBUTARIA

El cumplimiento tributario posee ciertas caracteristicas universales, lo cual no implica que sean
iguales en todos los paises; por el contrario, en cada uno es diferente debido a que cada
administracion planifica sus acciones de acuerdo con su entorno social; aun asi las funciones
bésicas de la administracion son las mismas en cualquier parte del mundo: recaudar, fiscalizar y
cobrar.

Una caracteristica comun entre las sociedades es la tendencia a evitar todo aquello que pueda llegar
a ser considerado como una carga. Al considerar el tributo como tal, el contribuyente se ve atraido
a evitar el pago de este, eludiendo su obligacion fiscal. Esta accion hace que la administracion se
vea en la necesidad de verificar el cumplimiento de los deberes de cada contribuyente, dando asi
origen a la fiscalizacion.

Detectar a cada persona que incumple con su obligacién tributaria y determinar en qué rango se
encuentra, es el primer paso para que la funcién de fiscalizacion desempefiada por la administracion
cumpla con su objeto principal: verificar el cumplimiento por parte del contribuyente e inducirlo a
realizar dicha accion en caso de ser necesario.
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Los rangos en los que se clasifican los contribuyentes se determinan por medio de una depuracién
realizada por la administracion para llegar a aquellos que han de ser fiscalizados. Estos rangos son:

1.3.1. Contribuyentes no registrados:

Este rango representa el primer problema afrontado por la administracion al identificar quienes
estan sujetos a alguna obligacién y no se han registrado correctamente para hacer publica su
existencia. Para lograr esto se compara el nimero total de contribuyentes con aquellos que se han
inscrito debidamente. Como se supone que los inscritos lo estdn en un sistema propiamente
estructurado, la funcion de fiscalizacion se enfocara en incorporar a este sistema los contribuyentes
no inscritos y asi conocer las obligaciones de todos los registrados.

1.3.2. Contribuyentes que no cumplen formalmente:

Luego de identificar los contribuyentes registrados, surge un nuevo problema, el identificar dentro
de estos a aquellos que no cumplen formalmente con su obligacion de declarar o no lo hacen como
es debido. Este tipo de incumplimiento es conocido como evasién. Para lograr identificar aquellos
gue no cumplen formalmente, se toma el total de los contribuyentes registrados, menos aquellos que
cumplen formalmente y la diferencia seran los inscritos que no cumplen con su obligacion total o
parcialmente. En este punto, la funcion de fiscalizacion estara enfocada a individualizar a aquellos
que no llevan a cabo su obligacidn fiscal.

1.3.3. Contribuyentes que no cumplen correctamente:

Este rango consiste en identificar aquellos contribuyentes que reportan o cumplen con su obligacion
de declarar pero no lo hacen correctamente. Para esto se compara el nimero de contribuyentes
registrados que han manifestado su obligacidn con los que lo hacen correctamente y la diferencia es
el dato buscado. En este rango la fiscalizacion se encarga de investigar las declaraciones
presentadas y asi identificar las correctas de las incorrectas.

1.3.4. Deudores morosos:

Dentro de los contribuyentes que cumplen formalmente con su declaracion, hay quienes pagan ya
sea porque declararon lo correcto o porque lo hicieron en forma incorrecta, suponiendo que si lo
hacen estaran libre de sospechas y por lo tanto no correran el riesgo de ser sometidos a una
fiscalizacion; en cambio existen otros que no cumplen de forma oportuna, cabal y voluntaria con el
pago de sus obligaciones y son conocidos como deudores morosos; el identificar este tipo de
contribuyentes es otro de los problemas de la administracion al realizar su funcion de fiscalizacion.
El procedimiento para el desarrollo del programa de fiscalizacién consiste en seleccionar a todos
aquellos contribuyentes y no contribuyentes que legalmente se encuentran obligados a presentar las
declaraciones y no han cumplido dicha obligacién, segn informacion endogena y exdgena, para
que la divisién de fiscalizacion inicie la etapa persuasiva para que se presenten las declaraciones.

Una vez que la administracion tributaria posea el reporte de los sujetos pasivos, bien sea porque lo
hayan hecho voluntariamente o porque hayan sido inducidos a su cumplimiento, debe proceder a
seleccionar los casos a fiscalizar, prefiriendo a los que lo han hecho después de la intervencion de la
administracion.

El sistema de seleccién que més resultados positivos puede ofrecer, consiste en agrupar los
contribuyentes por sectores econdmicos para efectuar la comparacion entre los mismos del sector y
determinar un comportamiento promedio en el mismo. Todo contribuyente que esté por debajo del
promedio en cada sector econdmico es potencialmente fiscalizable.

En la actualidad, la Administracion Tributaria cuenta con un modelo de fiscalizacion con toda la
tecnologia para garantizar la transparencia y eficacia en todos sus procesos. EI MUISCA, es el
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Modelo Unico de Ingresos, Servicios y Control Automatizado, que permite agilizar y simplificar los
procedimientos utilizados en beneficio de la administracion, dado que permite la deteccion y
reduccidon del fraude, ademas de ayudar en la modernizacion de los procesos administrativos y la
disminucidn de la burocracia. EI MUISCA esta disefiado para que cubra las necesidades para todas
las areas y procesos, recoja tanto conceptos tributarios como no tributarios, permita la mejora en el
cumplimiento voluntario y controle datos, clientes y usuarios, asi como el cumplimiento y el fraude.

El MUISCA esta concebido bajo la siguiente filosofia:
e Una cimentacion sélida que parte de un disefio funcional del sistema.
e El almacenamiento de la informacién bajo un modelo de datos donde todas sus entidades
son Unicas, estandarizadas y documentadas.
e Un sistema Unico de seguridad y control de datos y accesos con la garantia y credibilidad
necesaria.

En términos generales el MUISCA apunta a alcanzar la excelencia en sus operaciones, redireccionar
la entidad hacia el servicio, consolidar la legitimidad y la autonomia y contribuir a la competitividad
del pais.

1.4. PENALIZACION DE LA EVASION EN COLOMBIA

Durante el transcurso de los afios, Colombia se ha caracterizado por poseer un sistema tributario
inestable, donde en un periodo de 14 afios ha sufrido once reformas, las cuales han causado que la
estructura de dicho sistema tome caminos diferentes a los principios de equidad, progresividad y
sobre todo justicia por los cuales fue creada.

Igualmente, los vacios existentes en el sistema tributario que dan lugar al fenémeno de la evasién
tributaria, son muy grandes, al igual que sus consecuencias, que son altamente perjudiciales tanto a
nivel econémico como social. Lo primero, ya que gracias al recaudo, el Estado puede llevar a cabo
sus politicas y gestionar la obtencién del equilibrio econdémico que todo gobierno anhela; ademas, a
nivel social, los tributos recolectados sirven como recursos para gque el Estado vele por la seguridad
de los ciudadanos y procure satisfacer todas las necesidades basicas que éstos poseen.

Por tal razon, la penalizacién de la evasion fiscal se ha convertido en un tema de gran importancia y
controversia en diversos paises, sobre todo en Colombia, donde a través de varios proyectos se ha
intentado conseguir, sin éxito alguno, que la evasion deje de ser una infraccion sancionada por el
derecho tributario y pase a manos del derecho penal.

Una de las razones por las cuales este intento se ha visto frustrado, es que dada la situacion actual
del sistema tributario colombiano, en donde los principios de equidad y justicia son préacticamente
inexistentes, dicha clasificacién de la evasion como delito, representaria una accién arbitraria, al
atentar contra la funcion protectora que posee el derecho penal, el cual a través de sus normas
promulga la proteccion de los derechos y la seguridad del Estado y sus ciudadanos.

Al encontrarse el derecho penal ubicado dentro del derecho publico, todos los bienes juridicos que
este defiende hacen parte de la propiedad del interés colectivo de los ciudadanos, por lo tanto, si se
pretende que la iniciativa de convertir la evasién en un delito sea aceptada, se debe asegurar que el
objeto a sancionar es la evasion como causa del empobrecimiento de la comunidad, es decir, se
debe condenar el hecho de que el contribuyente al no cumplir con sus obligaciones tributarias esta
atentando o trasgrediendo la calidad de vida de la colectividad de los ciudadanos, y no tomar como
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objeto de sancion el hecho de que el contribuyente no estd colaborando con el gobierno a recaudar
los impuestos para que éste cubra con el déficit fiscal, ya que solo se estarian defendiendo los
intereses del Estado y el derecho penal se alejaria de su funcién protectora para respaldar un hecho
inequitativo e injusto, como lo es el resguardar una estructura tributaria carente de principios de
justicia y equidad.

Otro aspecto relacionado con la discusion existente sobre la penalizacion de la evasion fiscal, son
las posiciones encontradas, las cuales por un lado consideran que es indispensable convertir esta
accion en un delito ya que los mecanismos administrativos que se poseen para sancionarla y/o
prevenirlas son ineficientes, mientras que por otro lado existen opiniones segun las cuales la
evasion no debe elevarse a tal grado ya que la solucion se encuentra en fortalecer los instrumentos
administrativos, mas no en penalizar dicho fendmeno. De igual forma, el hecho de que el sistema
penal se encuentre demasiado congestionado, y por lo tanto sea muy lento para llevar a cabo las
sanciones, sirve de argumento a muchos gque apoyan la idea de no penalizar la evasion y dejar su
sancion en manos del sistema tributario, el cual no se encuentra tan congestionado y es mas agil.

Por ultimo, el simple hecho de calificar la evasion como un delito, no es suficiente, si no que por el
contrario, se necesita que los ciudadanos tomen conciencia que este acto no es un delito menor, y
que si no se toman los correctivos necesarios se estara trasgrediendo la calidad de vida de todos.

A causa de los aspectos expuestos en los parrafos anteriores y a que no se consideré que el tema de
la penalizacidn de la evasidn se encontrara relacionada directamente con el tema de impuestos, el
proyecto para criminalizar la evasion, incluido en la reforma tributaria de 2002 bajo el nombre de
“Defraudacién al Fisco Nacional”, no pas6 airosa por el Congreso de la Republica en dicho afio;
aun asi, y concientes de la importancia de este tema, la iniciativa del Director de la DIAN vy el
Ministerio de hacienda de dar de 4 a 8 afios de carcel a los evasores de impuestos, plasmada en el
proyecto de ley antievasion, fue sustraida de este y anexada al proyecto de Reforma del Cddigo
Penal, elaborado por el Ministerio del Interior y Justicia, dejando en el proyecto original
mecanismos e iniciativas que se necesitan para controlar la evasion.

2. LA CALIDAD DE VIDA: REALIDAD QUE NO SE PUEDE EVADIR

Universalmente, el concepto de Calidad de Vida ha sido relacionado con muchos aspectos de la
vida humana y esté altamente influenciado por el entorno en el que se vive, la cultura y la escala de
valores, que de una u otra manera se reflejan en un estado de bienestar y satisfaccion fisica y mental
de cada individuo, que le permite desarrollarse dignamente en la sociedad. Es de dificil medicion,
porque ademas del bienestar material, incluye componentes intangibles como la calidad del medio
ambiente, la seguridad nacional y personal.

No obstante lo anterior, se encuentran varias restricciones para que en una comunidad se disfrute de
este aspecto como lo son, por un lado, los gobiernos corruptos carentes de suficiente voluntad
politica y con déficit fiscales que hacen que las politicas disefiadas para conseguirlo sean
econdmicamente insostenibles; y por el otro, los altos indices de evasion de impuestos, los cuales se
constituyen en los ingresos para el funcionamiento del Estado, necesarios para poder cumplir con su
obligacion de contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de las personas a través del
Gasto Publico Social.
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Bajo el anterior planteamiento, resulta inevitable relacionar las politicas de Gasto Social con el
concepto de Calidad de Vida; pues ésta, es el producto de medidas encaminadas a garantizar el
suministro y disponibilidad de recursos para cubrir las necesidades de la poblacion.

Aunque el concepto de Calidad de Vida es muy profundo, se puede hacer un acercamiento bajo tres
aspectos:

e La disponibilidad de recursos en el ambito de las necesidades basicas (salud, educacion y
vivienda)

e Lacapacidad del Estado para satisfacerlas, especialmente a los menos favorecidos; y

e Lagestion social de alternativas para su desarrollo de manera digna, justa y equitativa.

En este orden de ideas, cabe preguntarse: ;Qué tan equitativa es la distribucion del gasto publico
social que se financia con los impuestos recaudados? ¢Qué incidencia tiene la evasion de impuestos
con la distribucion del gasto hacia lo social?

Estas dos preguntas seran resueltas posteriormente; por lo pronto se puede decir, que la primera se
refiere a los efectos distributivos de gasto pablico y la segunda a la incidencia de la evasion
tributaria. En general, en la mayoria de las sociedades, se busca que el disefio en la recaudacion de
impuestos se haga de la manera més efectiva posible y que el gasto que se financie sea eficiente y se
concentre en especial en las familias de menores recursos.

H H EVASION

lustracion No 1: Consecuencias de la evasion en la calidad de vida.

MENOR GASTO SOCIAL Y CALIDAD
DE VIDA EN TERMINOS DE SALUD
EDUCACION Y VIVIENDA

2.1. ELEMENTOS BASICOS DE LA CALIDAD DE VIDA

Como se ha mencionado, el concepto de Calidad de Vida es ampliamente definido y relacionado
con multiples aspectos de la vida humana; sin embargo, se puede hacer una buena aproximacion
desde los més reclamados: salud, educacion y vivienda, los cuales seran detallados a continuacion:

2.1.1. SALUD

La Salud es una de las condiciones méas importantes de la vida humana y un componente
fundamental para la valoracion de la existencia. Ninguna concepcién de la justicia social que
acepte la necesidad de una distribucion equitativa y de una formacion eficiente de las posibilidades
humanas puede ignorar el papel de la salud en la vida y en las oportunidades de las personas para
alcanzar una vida sana, sin enfermedades y sufrimientos evitables, ni mortalidad prematura.

Por tal razén, el tema de la salud siempre ha sido un tema de gran importancia dentro de la
sociedad, y mas aun cuando dicho tema fue incluido dentro de los aspectos que conforman el
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término de Calidad de Vida, el cual ha tenido gran auge desde los afios 60, al ser utilizado en
diversos ambitos como la educacién, salud, vivienda y politica entre otros.

A raiz de esto y debido a los grandes hallazgos respecto a enfermedades cronicas, realizados por la
ciencia de la salud, se cre6 un nuevo término denominado “Calidad de Vida Relacionada con la
Salud”, siendo este utilizado en numerosas investigaciones cientificas como un modo de referirse a
la forma en que cada paciente percibe los efectos de determinada enfermedad o las consecuencias
en los diferentes aspectos de su vida por la aplicacidn de ciertos tratamientos, que pueden mejorar o
no su estado fisico, emocional y social. Dichos avances han dado como resultado que la atencion
en salud se vea orientada no sélo a la eliminacién de las enfermedades sino a mejorar la Calidad de
Vida de las personas con quebrantos de salud.

En Colombia, el tema de la salud se encuentra contemplado en la Constitucion Politica, proclamada
el 04 de Julio de 1991, en su Capitulo Il “De los Derechos Sociales, Econémicos y Culturales”
articulos 48, 49 y 50, referente a los derechos intransferibles que tiene toda persona a la Seguridad
Social. De esta forma, el Estado se hace responsable de la direccion, la coordinacion y el control de
la seguridad social en Colombia, para lo cual, en 1993 y a través de sus 6rganos administrativos
emite la Ley 100, actualmente vigente, en donde establece el Sistema General de Seguridad Social
en Salud (SGSSS), los objetivos, el alcance, la aplicacién, la organizacion del sistema, y las
responsabilidades de cada uno de los agentes que lo componen.

Dentro de los agentes que lo componen se encuentran EI Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud (CNSSS), EI Ministerio de Salud, ahora Ministerio de Proteccion Social, y La
Superintendencia Nacional en Salud, como 6rganos de fiscalizacién, vigilancia y control; las
Entidades Promotoras de Servicios de Salud (EPS), el Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA),
Direcciones Secciones de Salud de orden distrital y local, como organismos de financiacion y
administracion, y Las Entidades Prestadoras de Servicios de Salud, publicas, mixtas 0 privadas
(IPS), los empleadores y trabajadores que cotizan al sistema contributivo, los beneficiarios del
sistema y los Comités de Participacion Comunitaria “COPACOS”, creados por la Ley 10 de 1990.

Todas éstas instituciones, respondiendo a la complejidad de éste sistema, se integran y ejecutan
cada una las funciones y demas disposiciones de la presente Ley, con el fin de garantizar la
accesibilidad de los beneficiarios al sistema de seguridad social en salud, la calidad de los servicios
de salud prestados, e igualmente el adecuado manejo de los recursos destinados para la salud.

Al hablar de la salud dentro de la Calidad de Vida, se hace referencia al Régimen Subsidiario de
Salud, que se encuentra dentro de los aspectos importantes de la asignaciéon del Gasto Social; a
causa de esto, al CONPES (Consejo Nacional de Politica Econémica y Social), que es el organismo
asesor principal del Gobierno Nacional en todos aquellos aspectos que se relacionan con el
desarrollo econémico y social del pais, le fue delegada la funcion de definir una serie de criterios
técnicos para la identificacién, seleccion de beneficiarios y asignacion del gasto publico social.

En el CONPES 022 de 1994, se defini6 el conjunto de instrumentos disponibles para focalizar® el
gasto social financiado con transferencias intergubernamentales y establecio el tipo de instrumentos
que se deberian utilizar para los diferentes tipos de gasto; para esto se decidié dividir los
instrumentos de focalizacion dependiendo del tipo de servicio y los limitantes de informacion,
quedando por un lado los instrumentos de focalizacion geogréfica que retne los servicios de

® Focalizar: instrumento de asignacion de recursos que busca dirigir el gasto social hacia los sectores de la poblacion que
mas lo necesitan con el fin de maximizar su impacto social.
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infraestructura y dotacién, servicios publicos domiciliarios y saneamiento ambiental; y por el otro
lado se encuentran los instrumentos de focalizacion individual que retne todos aquellos servicios de
demanda, es decir, salud y educacion.

En 1997 a través del CONPES 040, se consolidd el SISBEN como instrumento de focalizacion
individual, segun el cual se debe de aplicar para todos aquellos servicios de demanda, como lo es la
salud. El SISBEN, como este tipo de instrumento, “permite identificar, clasificar y seleccionar a las
personas y familias que viven en la pobreza, las cuales podran acceder a los subsidios y demés
beneficios que otorga el Gobierno, a través de diferentes programas sociales” (DNP)*. Segin la
definicion anterior, las personas que sean clasificadas como posibles beneficiarios del SISBEN,
podran acceder a todos los subsidios que el gobierno otorgue a los servicios de demanda, en el caso
de la salud, tendran la posibilidad de obtener subsidios relacionados con este servicio.

2.1.2. EDUCACION

En Colombia, la educacion es considerada un derecho y un servicio publico cuya responsabilidad
estd a cargo de la familia, la sociedad y el Estado. En este sentido, la prestacion de este servicio
presenta graves problemas en aspectos tales como la asequibilidad, la accesibilidad, la aceptabilidad
y la adaptabilidad.

En cuanto a la asequibilidad, los servicios educativos deben ofrecer la disponibilidad no s6lo de
cupos, sino ademas de infraestructura fisica y docente suficientes para la realizacion de los mismos.
La aceptabilidad se refiere a aspectos como la garantia de calidad, o por lo menos algunos topes
minimos relacionados con el desarrollo de las capacidades basicas, con el fin de que la realizacion
de la educacion trascienda de la simple obtencién de un certificado a la adquisicién de
conocimientos y habilidades suficientes para la realizacion humana. La adaptabilidad se relaciona
con la permanencia de los nifios en el sistema educativo, de tal forma que éste se adapte a las
necesidades del nifio, y no al contrario. EI objetivo de esta obligacion es prevenir y erradicar la
desercidn escolar y, por tanto, favorecer la realizacién del proceso educativo. Por su parte, la
accesibilidad esta referida a la eliminacion de cualquier tipo de discriminacion y, de hecho, a algin
tipo de promocion en el acceso al sistema de nifios de grupos vulnerables; por ultimo, la
accesibilidad debe incluir, mas alld de la gratuidad en la prestacion del servicio educativo, la
dotacion de material didactico y la financiacion del costo de oportunidad de los nifios que dejan de
participar en la generacidon de ingresos de los hogares.

Asi las cosas, desde décadas atrs se ha insistido en la universalizacion de la educacion bésica y, a
partir de las Gltimas dos décadas, se ha enfatizado en un acceso universal pero, ademas, con calidad.
En las politicas desarrolladas por los Gltimos gobiernos se han sefialado las desigualdades que se
presentan en el acceso y la calidad por regiones, areas urbana y rural, y niveles de ingreso. Sin
embargo, la superacion de estas desigualdades se ha dado de manera muy lenta, con una calidad
deficiente y con una precaria asignacion y distribucion de los recursos de funcionamiento e
inversion. La equidad, principal propésito de la Constitucion de 1991, se deteriord con la crisis
econdmica de los Gltimos afios, y aumentaron las distancias entre niveles de ingreso, en cuanto a las
oportunidades en el acceso de una educacién con calidad.

Para analizar la evolucion del acceso a la educacion se tienen en cuenta tres indicadores: la tasa de
cobertura bruta, la tasa de cobertura neta y la participacion de la matricula oficial en el total de la
matricula. La tasa de cobertura bruta evalla la capacidad de oferta en educacion (disponibilidad de

* Departamento Nacional de Planeacién, preguntas mas frecuentas sobre el nuevo SISBEN.
http://www.dnp.gov.co/paginas_detalle.aspx?idp=587 (Agosto 17 de 2007).
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recursos) y relaciona los alumnos matriculados totales en un nivel educativo con la poblacion en
edad para ese nivel. La tasa de cobertura neta refleja el mayor o menor grado de eficacia en la
atencion de la poblacion objetivo y relaciona los matriculados en edad escolar y la poblacion
objetivo en dicha edad. La tasa de cobertura neta refleja, ademas, el nivel de eficiencia interna:
mayores promociones, menores repeticiones y deserciones. Y el tercer indicador refleja el
porcentaje de oferta educativa que es atendida por el sector oficial.

2.1.3. VIVIENDA

En la Constitucion Politica de Colombia se encuentra establecida la vivienda como un derecho de
todos los colombianos, siendo el Estado el responsable de fijar las condiciones necesarias para
hacerlo efectivo. La vivienda constituye un pilar fundamental del desarrollo territorial, social y
economico por el amplio nimero de sectores que involucra, disminuyendo la miseria e impulsando
la generacién de empleo y el crecimiento econémico.

A mediados de los afios 50, el Estado en busca de suministrar vivienda planificada a la poblacién
que engroso rapidamente la demografia de las principales ciudades, generando problemas de
hacinamiento, informalidad y salubridad, debido a la tugurizacién, empez6 a buscar soluciones
creando entidades como el Instituto de Crédito Territorial, el BCH y, posteriormente, la Caja de
Vivienda Popular y el Inurbe. EI objetivo de estas entidades era el logro de una “vivienda digna y
un entorno sano”. Sin embargo, por las migraciones desde el campo hacia las grandes ciudades y la
gran demografia en las mismas, el Gobierno se vio obligado a buscar medidas que le permitieran
una cobertura mas amplia, para lo cual cred el esquema de los subsidios gubernamentales para la
Vivienda de Interés Social, que actualmente esta dirigida a las personas menos favorecidas del pais
y que devengan menos de cuatro (4) salarios minimos mensuales legales vigentes. El subsidio de
vivienda es otorgado por el Gobierno Nacional a través de las Cajas de Compensacion Familiar, y
se constituye en un aporte en dinero o especie otorgable por una sola vez al beneficiario y que
constituye un complemento de los ahorros que tenga en fondos de cesantias y en cuentas de ahorro
programado.

Este modelo funciona en el pais como motor principal en la basqueda del manejo de la problematica
de la vivienda, permitiendo involucrar de una manera dindmica, al Gobierno, los Constructores, las
Cajas de Compensacion, la Industria y un sinnimero de entidades sociales, gremiales y populares,
en un esfuerzo por disminuir el gran déficit habitacional existente en Colombia.

En los Gltimos afios, los avances obtenidos en materia habitacional no han logrado una cobertura
total, dado que gran parte de la urbanizacion del pais es de caracter informal, lo que implica altos
costos para el Estado en los procesos posteriores de formalizacion y conexion a las redes de
infraestructura, asi como la integracion al tejido urbano mediante desarrollos urbanisticos forzados.
Dicha situacion impide visualizar la verdadera capacidad del Estado, y lo realizado por este a pesar
de sus buenas intenciones.
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3. EL GASTO PUBLICO SOCIAL COMO DETERMINANTE DE LA
CALIDAD DE VIDA

En Colombia, antes de la Constitucion Nacional de 1991, el gasto social era mucho menos
importante de lo que ha llegado a ser durante los Ultimos afios. El gasto publico social concentraba
sus esfuerzos en las transferencias para financiar las néminas de salud y educacion, las inversiones
que adelantaban entidades publicas del nivel nacional (por ejemplo vivienda, construcciones
escolares) y de aquellas entidades o institutos que administraban recursos parafiscales destinados al
gasto social. La méas importante de estas rentas son los recursos del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar — ICBF - destinados a la atencion de nifios en edad preescolar (menores de 4
afos).

El articulo 350 de la Constitucion Politica de 1991 se refiri6 al gasto pablico social en dos aspectos:
de un lado, deja en manos del Legislativo, para que a través de Ley Organica determine qué partidas
del presupuesto hacen parte del gasto publico social. El articulo 41 del Decreto 111 de 1996
mediante el cual se compilan las leyes organicas del presupuesto, establece que se entiende por
gasto publico social aquel "cuyo objetivo es la solucion de las necesidades béasicas insatisfechas de
salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar
general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, programadas tanto en
funcionamiento como en inversion". Y de otro lado establece que la proporcion de inversion
respecto del gasto total no podra disminuir comparativamente con el afio anterior.

Asi mismo, el articulo 366 de la Constitucidn, establece el objetivo preciso del gasto publico social:
“El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion son finalidades
sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucion de las necesidades
insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua potable.

Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la Nacién y de las entidades territoriales, el gasto
publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion”.

A pesar de esta definicion legal, en Colombia existen ciertas clases sociales que no pueden
satisfacer sus necesidades basicas, alin cuando el Estado ha asumido esta responsabilidad y a
aumentado paulatinamente el gasto social. Con el aumento de este rubro, se han mejorado los
resultados de los principales indicadores del sector social, sin embargo no ha sido suficiente para
proteger a los hogares mas vulnerables de los efectos de las crisis econémicas que constantemente
experimenta el pais, lo que ha llevado a reducir el gasto social como porcentaje del PIB.

Otro aspecto importante es el que tiene que ver con la equidad, derecho también consignado en la
Constitucion de 1991 en al articulo 13 y que hace parte del marco normativo del gasto publico
social. Este expresa: “Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma
proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades
sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religion,
opinién politica y filos6fica. EIl Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva y adoptard medidas a favor de grupos discriminados o marginados. EIl Estado protegera
especialmente a aquellas personas que por su condicion econémica, fisica o mental se encuentren en
circunstancias de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra ella se
cometan”.



20

3.1. LA INCIDENCIA DEL GASTO SOCIAL EN LA CALIDAD DE VIDA

Con el fin de analizar el cumplimiento de las normas Constitucionales referidas, al igual que el
impacto del gasto en la calidad de vida se consideré la importancia de los subsidios en los ingresos
de los hogares. La comparacion de los afios analizados obedece a la informacion disponible segun
la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el DANE en los afios 1997 y 2003 la cual es la ultima
registrada a nivel nacional. La ECV es una encuesta aplicada a hogares, enfocada a la medicion y
caracterizacion de las condiciones de vida de los colombianos.

Dado que esta encuesta tiene como objetivo obtener informacion sobre las condiciones
socioecondmicas de la poblacién colombiana, es el insumo mas importante con el que se cuenta
para estudiar en detalle y con alta representatividad estadistica temas como medicidn de la pobreza,
cobertura en los servicios sociales, la equidad en el acceso de los mismos y el ingreso y gasto de los
hogares, entre otros. Con base en esta encuesta se adelantaron las estimaciones de la concentracion
del ingreso y del gasto para Colombia.

El andlisis de los subsidios cobra importancia por un lado, por que se hacen por intervencion estatal
ya sea mediante el otorgamiento directo o mediante la prestacion subsidiada de los servicios, que
para este caso se examinan los de salud, educacién y vivienda (debe quedar claro que no todos los
recursos utilizados en la prestacion de estos servicios hacen parte del gasto social, como ocurre con
los copagos o las cuotas moderadoras en salud); y por el otro, por su preponderancia dentro de los
ingresos de los hogares. De hecho, el 7,2% de los ingresos de los hogares en 2003 estd compuesto
por el otorgamiento de subsidios y por la prestacion de servicios subsidiados. Esta situacion se
intensifica de acuerdo con el nivel de ingresos, de manera tal que los subsidios que reciben los
hogares del quintil méas pobre representan el 41% de sus ingresos”.

CUADRO No 2
PORCENTAJE DE SUBSIDIO RESPECTO AL INGRESO
POR QUINTILES
| QUINTILES || 1997 (] 2003 |
| 1 || 33,85 (] 40,66 |
| 2 [l 18,39 || 22,38 !
| 3 (] 11,52 (] 13,25 !
| 4 [l 6,95 |l 7,42 |
| 5 [l 1,62 || 1,81 |
| TOTAL | 7,18 !

Fuente: ECV 2003, procesado Des - Social.

° El quintil de ingreso, se calcula ordenando la poblacion desde el individuo mas pobre al méas adinerado, para luego
dividirla en 5 partes de igual nimero de individuos; con esto se obtienen 5 quintiles ordenados por sus ingresos, donde el
primer quintil representa la porcidn de la poblacion mas pobre; el segundo quintil, el siguiente nivel y asi sucesivamente
hasta el quinto quintil, representante de la poblacién mas rica.
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A raiz de la alta participacion que poseen los subsidios dentro de los ingresos de los hogares mas
pobres, se ha notado por medio de la ECV, que estos cada vez dependen mas de las redes de
proteccion social, lo cual aumenta la importancia de analizar el impacto que los subsidios poseen en
la calidad de vida de las personas y si la asignacién otorgada a estos dentro del presupuesto
nacional, es suficiente para cumplir con los objetivos para los que fueron creados. Sin embargo, lo
anterior no se ve reflejado en la asignacion presupuestal que se le otorga, ya que en el periodo 2000
a 2006, estos han disminuido su valor en Miles de Millones de pesos, sin recuperarse de la caida de
2001 de casi el 50% del valor asignado en 2000 equivalente a $1.340,5 MM, este comportamiento
se observa mejor en la siguiente gréfica:

Grafica No.1
Evolucion de los Subsidios Asignados
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Dentro de los subsidios asignados se encuentran aspectos como salud, educacién, vivienda y
servicios publicos domiciliarios. En el afio 2000 estos subsidios representaron un 61.5% del total
del GPS, donde la atencion en salud fue la que tuvo mas peso con un 53.9% del total de los
subsidios, seguida por el sector de vivienda con un 5.9%, mientras que el sector educacion no tuvo
participacion alguna. Durante 2001 los subsidios asignados disminuyeron su participacion del GPS
a un 25.6%, donde nuevamente la atencion en salud fue la de mayor peso, seguida por la
destinacion a la vivienda de interés social. Los afios en que los subsidios han sido mas altos fueron
en 2000 y 2005, siendo este ultimo afio el tope maximo de recuperacion que han alcanzado los
subsidios luego de la caida de 2001.

A la hora de conceder los subsidios a los diferentes sectores, el Estado debe tener en cuenta el
principio de equidad consagrado en la Constitucion Nacional, para esto se debe tener muy claro qué
implica equidad en cada uno de los aspectos, es decir, qué se considera por equidad en salud,
educacion y vivienda, antes de proceder a asignar los subsidios.

Por equidad en salud se entiende todos aquellos factores y esfuerzos enfocados a garantizar la
disponibilidad, el acceso, la aceptabilidad y la calidad de los servicios de salud para toda la
poblacion y a dar un trato preferencial a la poblacion de especial riesgo. Este compromiso de
brindar un buen servicio en salud fue otorgado al Estado por la Constitucion Nacional, haciéndolo
responsable de brindar la atencién basica en forma universal, gratuita y obligatoria, ademas del
acceso a la promocion, proteccion y recuperacion de la salud mediante la seguridad social en salud.

® Miles de Millones de pesos.
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En el tema de equidad en salud se pueden resaltar tres enfoques:

Segun Capacidad
necesidades de paao

A
Sin Importar
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Individuo
recibe

Igualdad
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Ingreso
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Ubicacion
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=r PRESTACION
[ DEL SERVICIO
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financiarlo
" Estado de salud

De acuerdo Sin
Importar

Capacidad

[ EL ESTADO DE LA ] de pago

SALUD
" y

[ Riesgos no elegidos ]

libremente

lustracién No 2: Enfoques de la equidad en salud.

Luego de identificar a qué se hace referencia con el término de equidad en el aspecto de salud, se
debe tratar de eliminar las inequidades existentes en la poblacion mediante los subsidios, teniendo
presente que estas se pueden disminuir con la creacion de politicas dirigidas a eliminar sus causas:
la exclusién y la pobreza.

Por otro lado, se encuentra la equidad en la educacion publica, donde los aspectos claves para la
obtencién de una buena prestacion de este servicio son la asequibilidad, la accesibilidad, la
aceptabilidad y la adaptabilidad. La obligacion de brindar educacién no es responsabilidad
Unicamente del Estado, por el contrario al considerar la educacion como un derecho y un servicio
publico, la responsabilidad también recae sobre la familia y la sociedad, quienes deben trabajar para
gue este servicio sea prestado a la comunidad con el menor nimero de inequidades.

Los aspectos que deben ser considerados para corregir las inequidades en la prestacion del servicio
de educacion se presentan en el siguiente cuadro:
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llustraciéon No 3: Aspectos considerados en la correccion de inequidades en educacién.
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Por ultimo, se encuentra la equidad en los subsidios de vivienda, aspecto que segun la ECV, mas
que equidad ha presentado una gran inequidad. En Colombia, el Estado ha seguido dos modelos
con los que ha pretendido otorgar el servicio del subsidio de vivienda a la poblacion méas pobre, el
primero fue utilizado hasta el afio 1991, donde el Estado era el encargado de construir directamente
las viviendas a través del Instituto de Crédito Territorial (ICT), y el segundo modelo que aparece
con la Ley 3 de 1991 eliminando el ICT y dando cabida al INURBE.

Desde que se implemento el segundo modelo, no se ha visto ninguna mejoria en la asignacion de
este subsidio, ya que segun la ECV realizada por el DANE, en vez de aumentar han disminuido los
subsidios otorgados a la poblacion de menores ingresos (quintiles 1, 2, 3), quedando la mayoria de
estos en los quintiles mas altos, es decir, en manos de las personas con mayor capacidad de
endeudamiento y cuyos ingresos son mayores.

4. ANALISIS DE ESTADISTICAS

En esta seccién del documento se describe de manera muy breve el comportamiento de los ingresos
tributarios desde el afio 2000 hasta el 2006. El andlisis abarca Unicamente los impuestos de Renta e
IVA, por tres razones principales. La primera por que estos dos impuestos sustentan la recaudacion
del pais con un 80% en conjunto del total de los ingresos corrientes de la nacion; la segunda es que
de este recaudo depende en gran medida el gasto social; y la Gltima tiene que ver con la
disponibilidad de informacion requerida para el trabajo propuesto.

En el caso del gasto social, se tomaron como referencia los informes financieros elaborados por la
Contaduria General de la Nacion. Al igual que los ingresos tributarios, el periodo de analisis es el
comprendido entre los afios 2000 - 2006, con el fin de establecer las relaciones existentes entre estas
dos variables y su explicacion en la calidad de vida.

Teniendo en cuenta que el gasto social depende de los ingresos del Estado, y si bien las diversas
reformas tributarias han logrado incrementarlos, en general parecen hacerlo sélo transitoriamente,
mientras que el gasto tiende a la baja como ya se ha mencionado. Precisamente, los trabajos
académicos y econdmicos que han tratado de estimar el impacto de las reformas tributarias sobre la
distribucion del ingreso o de algin impuesto en especifico y en los que se pueda afirmar que la
politica fiscal puede ejercer alguna influencia sobre la distribucion del ingreso, no han sido tan
constantes como los trabajos que analizan el gasto publico social. Sin embargo, las estadisticas,
reflejan el aumento de la complejidad del gasto publico en Colombia; a pesar de que en cada
gobierno se ha conformado paso a paso un sistema de proteccion social y muchos programas con
pequefias variaciones se han mantenido a lo largo de los ultimos gobiernos, concentrandose
basicamente en siete sectores importantes: nifiez, salud, educacion, subsidio familiar, subsidios a los
servicios publicos domiciliarios, capacitacion y vivienda.
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4.1. RECAUDACION DE IMPUESTOS

Cuadro No.3
PARTICIPACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN EL PIB
MILLONES DE PESOS CORRIENTES

TOTAL F F % PIB %
ANO RENTA % IVA Y PIB
INGRESOS TOTAL TOTAL RENTA IVA

ING. ING.

{2000 || 19295107 || 7526964 || 3901% || 5.789.589 || 3001% || 4,3% || 3,3% |
[ 2001 || 24269759 || 10261225 || 4126% || 7322402 || 29M44% || 55% || 3.9% |
| 2002 || 27553394 || 10859993 || 3941% || 7.951.042 || 2886% || 5.4% || 4,0% |
| 2003 || 32285250 || 12541673 || 3885% || 9.672.157 |[ 2996% || 54% || 4.2% |
| 2004 || 37865071 || 15955334 || 42,14% || 11010806 || 29.08% ||  62% || 4,3% |
| 2005 || 43591600 || 18538970 || 42,53% || 1218469 || 2795% || 6,5% || 43% |
{2006 || 52716225 || 22418886 || 42,53% || 14128809 || 2680% || 7.0% || 44% |

Fuente: DIAN

De acuerdo con la informacidn presentada en el cuadro, los ingresos tributarios administrados por la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN — muestran una recaudacion por concepto
de Renta e IVA que ha crecido en términos monetarios afio tras afio desde 2000 hasta 2006. De
igual manera, esta recaudacion como porcentaje del PIB muestra un ligero aumento, pasando de
4.3% en 2000 a 7% en 2006, hablando especificamente de la Renta, y el IVA de 3.3% a 4.4% en el
mismo rango de tiempo. Sin embargo, puede observarse que el porcentaje de participacion tanto de
Renta como de IVA dentro del total recaudado por la DIAN tuvo un comportamiento diferente. El
recaudo entre 2000 y 2006 en Renta paso de 39% en 2000 a 42.53% en 2006, y el IVA, de 30% en
2000 a 26.8% en 2006. Durante el periodo de andlisis la Renta presentd una ligera reduccion en los
afios 2002 y 2003, para el resto del periodo se dio un incremento mayor a esta reducciéon. Entre
2005 y 2006 la participacién porcentual del ingreso por Renta no vario; para ambos afios fue de
42.53% del total recaudado por la Administracion. En cuanto al IVA, la participacion dentro del
total recaudado muestra un incremento de 1.1% para 2003; los demés afios presentaron una pequefia
disminucién afio tras afo.

4.1.1. Impuesto sobre la Renta y Complementarios
El impuesto sobre la renta y complementarios que comprende Cuotas y Retencion en la Fuente a

titulo de Renta, crecié en promedio durante el periodo 2000-2006 a una tasa de 20.33%. El
crecimiento mas alto se presentd en 2001 con 36.33%, y el mas bajo en 2002 con 5.84%.
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Cuadro No4d
IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS
MILLONES DE PESOS CORRIENTES

ARO TOTAL VAR % CUOTAS RETENCION EN LA
TOTAL FUENTE

| vALOR || VAR % || VALOR || VAR % |
2000 || 7.526.964 || - || 247447107 || - | 5.052.493 || - |
2001 || 10261.225 || 36,33% || 3.969.716,83 || 60,43% || 6.291.509 || 24,52% |
2002 || 10.859.993 || 584% || 3.635357,08 || -842% || 7.24.636 || 14,83% |
2003 || 12.541.673 || 1549% || 4.129.479,00 || 13,59% || 8412.1%4 || 16,44% |
2004 || 15955334 || 27,2% || 6.546.625,65 || 58,53% || 9.408.708 || 11,85% |

2005 || 18538970 || 16,19% || 792395405 || 21,04% ||  10.615.016 || 12,82% |
2006 || 22418.886 || 2093% || 934207996 || 2421% || 12576806 || 18,48% |
VAR % FROMEDIO [] 20,33% || || 223% || || 1645% |

Fuente: DIAN

Los recaudos obtenidos por concepto de Cuotas del Impuesto de Renta muestran variaciones
disimiles durante todo el periodo, especialmente entre 2001 y 2002, donde hubo un crecimiento de
60.43% y -8.42% respectivamente; esta fuerte variacion puede asociarse a las reformas tributarias
que se dieron desde 2000 y al comportamiento general de la economia en este periodo. En los dos
afios siguientes el recaudo de las Cuotas del Impuesto de Renta presenta un considerable aumento,
pasando de $4.1 billones en 2003 a $6.5 billones en 2004. En 2005 nuevamente hay una
disminucidén y finalmente en 2006 se ubica en 24.21%. En promedio la recaudacion por Cuotas
muestra un crecimiento de 28.23%.

El recaudo correspondiente a Retencién en la Fuente a titulo de Impuesto de Renta mostré un
crecimiento promedio de 16.49%. EI mecanismo de cobro anticipado del impuesto a través de la
retencion muestra su mayor crecimiento en el afio 2001 con un 24.52%, que segln la DIAN puede
explicarse dada la dindAmica que adquirieron algunos conceptos de retencion, luego que la reforma
tributaria (Ley 633 de 2000) incrementara sus respectivas tarifas. De igual manera, en los afios
posteriores los ingresos recaudados por este concepto fueron creciendo, es asi como en 2000 los
ingresos alcanzaron $5 billones y en 2006 su monto llegé a $12.6 billones, mostrando afio tras afio
un crecimiento positivo considerable.

4.1.2. Impuesto Sobre Las Ventas — IVA -

El recaudo del Impuesto a las Ventas sobre actividades internas, incluyendo la Retencion en la
Fuente a titulo de Ventas, crecié a una tasa promedio de 16.19% durante el periodo 2000-2006. El
crecimiento observado en 2001 es el méas alto del periodo, 26.48%, que puede asociarse al aumento
en la tarifa del IVA del 15% al 16%, la inclusion de nuevos productos en la base y el aumento en la
tarifa de la retencion en la fuente por IVA (de 50% a 75%), de acuerdo con la Ley 633 de 2000. La
tasa de crecimiento mas baja se presentd en 2002, debido al lento crecimiento de la economia en
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este afio. Aunque en los afios siguientes se dio siempre un aumento positivo, 2004 y 2005
presentaron un menor incremento con respecto a 2003 y 2006, que arrojaron un 21.65% y 15.96%
respectivamente.

Cuoadro No.5
IMPUESTO SOBRE LAS VENTA —IVA
MILLONES DE PESOS CORRIENTES

J TOTAL "I(‘:)TRA,: | DECLARACHONES || RETENCION EN LA FUENTE |
| VALOR || VAR % || VALOR || VAR % |
| 2000 || 5.789.589 || - || 4.576.003 || -] 1.213.585 || - |
| 2001 || 732402 || 2648% || 5235204 || 1441% || 2087.178 || 7198% |
| 2002 || 7951042 || 8,59% || 5610841 || 7,07% || 2340202 || 12,12% |
| 2003 [| 9.672.157 || 21,65% || 6.889.780 || 22,79% || 2782378 || 1889% |
| 2004 || 11.010806 || 13,84% || 7840824 || 13,80% || 3.169.982 || 1393% |
| 2005 || 12.184.699 || 10.66% || 8.889.565 || 13,38% || 3295.135 || 3,95% |
| 2006 || 14.128809 || 15.96% || 10887695 || 2248% || 3241114 || -164% |
| VARXFROMEDIO || 16,19% || ||_1567% || ||_19587% |
Fuente: DIAN

El recaudo registrado por la presentacion de las declaraciones tuvo un crecimiento promedio de
15.67% en el periodo 2000-2006. Puede observarse un incremento en términos monetarios en todos
los afios, a pesar de que el porcentaje de variacion no haya sido mayor afio tras afio. La mayor
variacion puede apreciarse en 2003, con 22.79%, que pudo ser influida por la aplicacion de la Ley
788 de 2002 y el mejoramiento de la economia en este afio.

Con respecto al recaudo por retencion en la fuente a titulo de IVA, el incremento en términos
monetarios es perceptible en todo el periodo, excepto en 2006, cuya disminucion estuvo
influenciada por la reduccion (del 75% al 50%) de la tarifa que permanecié vigente hasta agosto 31
de 2005. Porcentualmente, el incremento promedio fue de 19.87%, siendo 2001 el afio que mas
contribuyd a esta variacion con un 71.98%. En este afio, el recaudo obtenido por concepto de
retencion en la fuente por IVA ascendio a $2.1 billones, luego de haber presentado tan solo $1.2
billones en el afio 2000.

4.2. COMPORTAMIENTO DEL GASTO SOCIAL

El gasto social en Colombia, como ya se ha mencionado antes, ha cobrado fuerza en la politica
socioecondmica del pais durante los Ultimos afios, por tal razon, no sélo se hace referencia a este en
la Constitucion Nacional como una de las principales funciones que posee el Estado, sino que
también hace su aparicion en el afio 2000 en la parte contable del pais como una cuenta en el estado
de actividad financiera, econémica y social del Sector Publico.
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Como resultado de lo anterior, el Plan General de la Contaduria Publica define el concepto de gasto
publico, y en 2001 separa este concepto del gasto de inversion social, los cuales hasta entonces no
poseian diferenciacion alguna; vale aclarar, que la definicion dada por el PGCP es limitada al plano
contable y que por si s6lo no posee el alcance dado por la Constitucién Nacional, la cual es mas
amplia y profunda y retne los aspectos analizados en forma conjunta del estado de actividad
financiera, econémica y social del Sector Publico y el balance general en aspectos tales como bienes
de beneficio y uso publico, recursos naturales e inversion diferida. Teniendo en cuenta esto, el
PGCP toma de la Constitucion Nacional la definicion de gasto social; en cuanto al gasto de
inversion social, lo define como aquellos recursos dirigidos a la realizacion de actividades,
programas y proyectos que no constituyen formacion bruta de capital y que no se clasifican en el
concepto de gasto social.

Al presentarse el cambio realizado en las cuentas del gasto de la Nacién, por la separacion del gasto
social del gasto de inversion social, se hace imposible comparar las cifras del afio 2000 con las de
2001 y por lo tanto con los periodos siguientes. En el afio 2000, el gasto publico social fue de
$2.179,6 MM’ valor que redne todas las erogaciones realizadas por las entidades estatales para dar
solucion a las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua
potable y vivienda, ademas de aquellas actividades tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién programadas tanto en funcionamiento como
inversion.

El gasto publico social a diciembre 31 de 2000, presentd una participacion del 3.2% del total de los
ingresos nacionales, un 2.7% del gasto total, y represent6 el 1.3% del PIB. Por otro lado, de los
$2.179,6 MM, el 38.5% equivalente a $839 MM, fue destinado a salud, dejando de lado la
educacion y vivienda, los cuales aparecen en los subsidios de tal afio, aspecto al que se destino el
61.5% restante del gasto social; aln asi, la asignacion para estos dos aspectos fue muy poca, donde
para educacion no se determind valor alguno y para vivienda solo fue de $127,9 MM.

En el aflo 2001, como se menciona en parrafos anteriores, aparece en el estado de actividad
financiera, econdmica y social, la cuenta de gasto de inversion social con un monto de $233,2 MM,
equivalente a un 0.12% del PIB nacional; de este valor se destiné el 13.2% a salud que corresponde
a $30,9 MM, $9,5 MM a educacion y $0.3 MM a vivienda. En cuanto al gasto publico social, se
destind $2.615,6 MM equivalente al 4.1% del gasto total de ese afio, representando el 1.38% del
PIB; de este valor, se asigno el 73.4% al sector salud y el resto a educacidn, en relacion al sector
vivienda no se hace referencia de una destinacion directa dentro del gasto publico; este se realizo
mediante los subsidios asignados gracias al aporte del Instituto Nacional de Vivienda de Interés
Social y Reforma Urbana a este sector de $209,6 MM, equivalentes al 31.3% del total de los
subsidios y al 8.01% del total del gasto publico social.

Al analizar el comportamiento del gasto publico social a partir de 2002, se observa una disminucion
respecto a 2001 de $209,9 MM, de igual forma el porcentaje del PIB cay6 0.20 puntos porcentuales
en comparacion con tal afio, disminucién que va en contra de la politica, segtn la cual el GPS® no
puede disminuir de un afo a otro en relacion con el PIB. A partir de 2003 y hasta 2006, el valor en
MM del GPS aumenté en un promedio de $512,67 MM; de forma similar el porcentaje que
representa el GPS dentro del PIB ha cumplido con aumentar afio tras afio su proporcién, a
excepcion de 2006 en el cual a pesar de que el valor en pesos del GPS haya aumentado, el
porcentaje del PIB disminuyé 0.16 puntos porcentuales.

" Miles de millones de pesos.
8 Gasto Publico Social



29

Siguiendo la misma dinadmica, al analizar los aspectos del GPS durante el periodo 2002 a 2006, se
observa que la asignacion realizada para el sector salud, presenté un comportamiento relativamente
constante en su participacion dentro del monto total del GPS, donde representd en promedio el 70%
de tal valor. En cuanto a la educacidn, la participacion mas alta dentro del GPS la alcanz6 en 2003
con el 2.6%, porcentaje demasiado alto a comparacion del promedio en que oscilé durante los otros
afios, equivalente al 1.1%. Por ultimo se encuentra la vivienda, la cual solo hace su aparicion en el
GPS en el afio 2005 con una participacidn dentro de este del 0.1%, porcentaje que se mantiene
durante 2006.

Como se ha mencionado anteriormente, en 2001 hace su aparicion en las cuentas nacionales el
Gasto de Inversion Social (GIS), presentando en el periodo 2002 — 2006 dos grandes picos. En
2004 con $2.635,6 MM, equivalente al 1.02% del PIB y en 2006 con $2.840,0 MM, es decir el
0.89% del PIB; como se puede observar en este Gltimo afio aunque el valor en MM fue superior a
2004, en relacion al PIB se nota una disminucion de 0.13 puntos porcentuales. Durante el mismo
periodo fue notoria la gran caida del GIS en 2005, donde en comparacion con 2004 disminuyé un
40.2%, teniendo una participacion del PIB del 0.55%.

Dentro del GIS también se encuentran incorporados los aspectos de salud, educacién y vivienda, los
cuales durante el periodo 2002 a 2006 presentaron un comportamiento muy inestable mostrando
picos por fuera del rango de la tendencia normal dentro de la asignacion del GIS. Este
comportamiento se puede observar en la siguiente grafica
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Si se toma en conjunto tanto el GPS como el GIS y se comparan, se puede observar que el GPS a
diferencia del GIS, tuvo un crecimiento en MM mas constante y sin caidas tan grandes como las
presentadas por el GIS en el periodo de estudio (2000 a 2006), aun asi, el GIS fue mas constante en
su crecimiento como porcentaje del PIB al presentado por el GPS. En otras palabras, se puede decir
gue aunque el GPS afio tras afio aumentaba su asignacién en MM, esto no ocurria de forma paralela
con su participacién como porcentaje del PIB, lo cual si se dio en el comportamiento del GIS.
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5. CONSIDERACIONES FINALES

Al no disponer de estadisticas claras sobre la evasion en Colombia, para efectos de este trabajo es
procedente el seguimiento de diferentes fuentes en las que se hacen aproximaciones consistentes en
ecuaciones econdmicas y en algunos datos provenientes de la autoridad tributaria.

En este sentido, las cifras nacionales indican que en cada periodo se superan las expectativas de
recaudacion y de contribuyentes, y en materia de evasion la tendencia es a disminuir
considerablemente, pues en la actualidad oscila para el impuesto de renta en un 30% y para el IVA
en un 21%, cuando en conjunto superaban el 70% antes de implementar el MUISCA. Sin embargo,
estos indicadores pueden ser cuestionables, puesto que las metas de recaudacion y de erradicacion
de la evasion son manipuladas de acuerdo a las intenciones que posea la administracion de turno y
de la forma en que el gobierno quiera impactar a la ciudadania con estas cifras’.

Por ejemplo, entre el primero de enero y el 30 de septiembre de 2007 la recaudacion de impuestos
en Colombia alcanzé un aumento del 15,6% en comparacion con el mismo periodo de 2006, revel6
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN). Segln el organismo, al cierre del
periodo el recaudo por concepto de los impuestos nacionales que administra lleg6 a 46 billones 800
mil millones de pesos, que es 1 billén 800 mil millones méas frente a la meta fijada, que era de 45
billones de pesos.

El comportamiento de los tributos internos generd ingresos por 37,2 billones de pesos, que
comparados con el afio anterior presentan una variacion de 15,9%. Frente a la meta representaba un
cumplimiento de 104,6 %, es decir, 1,6 billones por encima de la recaudacion esperada.

Adicionalmente 856 mil personas naturales, responsables del impuesto de renta y complementarios,
declararon tributo por valor de 2,6 billones de pesos, de los cuales pagaron 634 mil 31 millones de
pesos por cuanto la diferencia hacia parte de la retencion en la fuente. Por éste mismo concepto se
recauddé durante 2006 534 mil 313 millones de pesos, los cuales pagaron 798 mil 547
contribuyentes™.

Es claro que para la DIAN los buenos resultados estan mas asociados a la disminucion de la
evasion, pues en palabras de su director (Oscar Franco) las reformas tributarias poco han tenido que
ver, ya que la Gltima de 2006 no buscaba mas recaudo, sino simplificar el sistema tributario. Este
hecho es respaldado por el buen funcionamiento del Modelo Unico de Ingresos, Servicios y Control
Automatizado - MUISCA - que ha significado para la DIAN un gran avance en la reduccion de la
evasion. Entre 2003 y 2006 ha logrado una recaudaciéon por encima de las metas que se habia
fijado; la razon de ello son dos hechos importantes logrados gracias a este eficiente sistema de
fiscalizacion, por un lado se ha conseguido que los colombianos sean cada vez contribuyentes mas
cumplidos y por otro que la DIAN esté haciendo mejor su tarea de cobro.

® Entrevista realizada el dia 10 de Agosto de 2007 al sefior Javier Lisardo Montoya Grajales, funcionario de la DIAN,
Oficina de Estudios Econémicos.

10 El Universal, (2007), Las cifras nacionales.
http://www.eluniversal.com.co/noticias/20071016/ctg_eco_los_recaudos_de_impuestos nacionales_cre.html (Noviembre
10 de 2007).
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Segun las cuentas de la DIAN, en 2006 la evasion cay6 5 puntos porcentuales en el impuesto de
renta y 2 mas en el IVA; estos dos impuestos que son los mas importantes en el pais dado que
cuentan con la mayor participacion en el recaudo nacional permiten predecir una tendencia futura
de evasién hacia la baja, sin llegar a pensar que el nimero de evasores llegard a cero, sino que
alcanzlallré niveles considerados mas tolerables, como 20% para renta y 14% para IVA (Franco,
2007)".

Otro de los logros de la DIAN con la implementacién del MUISCA ha sido la recuperacion de la
cartera vencida de sus contribuyentes con la inspeccidn por medio de visitas sistematicas, cruce de
informacion y blsqueda de inconsistencias. También, se logré la modernizacion del Registro Unico
Tributario (RUT), que busca integrar en un solo sistema a todos los colombianos y empresas
obligadas a declarar y a aquellos no contribuyentes declarantes de ingresos y patrimonio. Con el
RUT se pretende la ubicacion, clasificacion e identificacion de los usuarios de una manera mas
efectiva. Con todo este tipo de acciones emprendidas por la Administracién, se ha facilitado a los
usuarios la ejecucién de tramites ante la entidad y la correccion de errores con mayor facilidad.
Ademas se ha instaurado la firma digital como una herramienta mediante la cual los usuarios
pueden pagar sus impuestos y hacer otras transacciones via Internet.

En contraste con lo anterior, de donde se infiere que gracias a los logros de la Administracion
Tributaria existen méas recursos disponibles para destinar al gasto publico social, con el fin de
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, se encuentra que lamentablemente esto no es
suficiente y aunque se contrarreste un poco el problema de la evasidn surge uno nuevo, y es la falta
de claridad sobre los elementos que conforman el gasto publico social, teniendo como consecuencia
la destinacion de recursos a actividades que no aumentan la calidad de vida de las personas.

Dentro de la diferente literatura existente sobre el GPS se pueden destacar algunos criterios
comunes, donde se reconoce que el GPS al estar enmarcado dentro de lo social posee una funcion
redistributiva garantizando el acceso a determinadas personas con poca capacidad de pago a ciertos
bienes y servicios, es aqui donde entra el Estado y utiliza el GPS como el instrumento mas
adecuado para resolver las fallas del mercado, siempre teniendo en cuenta el objetivo que le fue
consagrado en el articulo 366 de la Constitucion Nacional, donde se establece: “El bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado.
Serd objetivo fundamental de su actividad la solucion de las necesidades insatisfechas de la salud,
educacion, saneamiento ambienta y de agua potable.

Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales, el GPS
tendrd prioridad sobre cualquier otra asignacion”.

Es aqui donde las diferentes entidades y autoridades entran a analizar y exponer el por qué sus
apreciaciones sobre los diferentes elementos del GPS son las més acertadas y cumplen con el
objetivo enmarcado en la Constitucion Nacional. A causa de esto, FEDESARROLLO concluye que
tanta confusion impide que el GPS genere reacciones significativas en la calidad de vida de las
personas y decide proponer como definicion de este concepto todo aquello con capacidad de incidir
en la disminucidn de la pobreza y redistribucion del ingreso, ademas de formar capital humano.

Dejando de lado las controversias sobre la definicion, se encuentran las diferencias en cuanto a la
medicion del GPS, donde el DANE lo realiza teniendo en cuenta la actividad principal de las

U1 Revista Semana, (2007), Plata a chorros, http://www.semana.com/wf_InfoArticulo.aspx?idArt=107074 (Noviembre 10
de 2007).
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entidades publicas, mientras que la CGR y la Ley General de Presupuesto lo hacen de acuerdo a la
clasificacion funcional del gasto. En este aspecto de la medicion, las diferencias radican en la
metodologia utilizada a la hora de contabilizar el gasto y en determinados calculos en los que se
excluyen los recursos propios de las entidades territoriales y descentralizadas, tomando sélo en
cuenta los aportes de la Nacion.

Por ultimo, en 1996, la Contraloria entrd a participar en el debate sobre el GPS al ver que la falta de
uniformidad sobre este concepto estaba obstaculizando su efectividad. A raiz de esta situacion, la
Contraloria propuso un concepto intermedio basado en tres caracteristicas que ayudan al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion y que permiten discriminar algunos gastos que
aunque pueden beneficiar a la comunidad, son de caracter universal y no se encuentran dirigidos a
un grupo social especifico, tal y como son los gastos publicos dirigidos a la defensa, orden publico,
policia, y bomberos entre otros, sino que por el contrario sean dirigidos a suplir las necesidades
relacionadas con bienes que admitan rivalidad y exclusién, ademas de permitir identificar los
beneficiarios que no podran ser considerados como tal si tienen acceso a esos bienes mediante la
vinculacion laboral. Estas caracteristicas se muestran en el siguiente cuadro:

CUADRO No 6
CRITERIOS DEFINICION DEL GASTO SOCIAL SEGUN LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA
IMPACTO DEL GASTO NATURALEZA BIEN O BENEFICIARIOS
(UNO U OTRO) SERVICIO
Incidir positivamente en la
disminucién de Ia pobreza
(poriglgresoso?m'
mcitedostisins || pamien n crcsitn y
s ALAL AL ALr F L] -M
. . . Los beneficiarios no se definen
(reduccitn de Ia
designaldad)
Contribuye a In formacién, cx ae
cxpansibn o cibn Es posible identificar los
del capital humano usuarios

Fuente: ECV 2003, procesado Des - Social.

De esta manera, establecer relaciones entre la evasion tributaria y el gasto social es una tarea que
requiere un estudio serio sobre estas dos problematicas en conjunto, y no aisladamente como lo
vienen haciendo los mismos organismos estatales que encuentran grandes diferencias de criterio
desde lo mas basico como su definicion. Es entonces I6gico, que partiendo de esta situacion, no se
este destinando los recursos suficientes y necesarios para cumplir con el mandato constitucional de
brindar bienestar social a la poblacién méas vulnerable y redistribuir equitativamente el ingreso.



34

Por otro lado, es curioso y no se escapa de suspicacias el hecho de que logrando mayores ingresos,
los rubros que componen el gasto social no se vean aumentados en la misma proporcion. Cabe
entonces preguntarse si existen otras prioridades en qué destinar dichos ingresos o si para el Estado
la situacion de pobreza y miseria por la que atraviesa el pais es tolerable y no requiere mayor
intervencidn por parte de las autoridades.

También es cuestionable la labor que desempefian los organismos especializados, encargados de
vigilar que en cada sector (en este caso salud, educacion y vivienda), se estén cumpliendo las metas
establecidas para cada uno, evitando favorecer con la distribucion del ingreso a algunos sectores
particulares en detrimento de los otros.

6. CONCLUSION

El andlisis llevado a cabo en este trabajo muestra que, si bien los ingresos tributarios se han
incrementado de manera importante en los ultimos seis afios, no tuvieron efectos significativos
sobre el gasto social; teniendo en cuenta que los aumentos en este aspecto se dan por disminuciones
en la evasion o aumentos en el nimero de contribuyentes y que estas condiciones se cumplieron
superando las expectativas ademas que la productividad del pais también tuvo un comportamiento
ascendente en este periodo; no es congruente entonces, que este rubro no haya tenido cambios
ascendentes de importancia, o por lo menos equivalentes a la situacion descrita.

El gasto publico social fue creado con el fin de destinar recursos para el mejoramiento de la calidad
de vida de los ciudadanos provenientes de los ingresos obtenidos por la Nacién por medio de la
recaudacion de impuestos, siendo el impuesto de Renta y el IVA los de mayor peso, por tal razon
siempre se ha pensado que entre mas se recaude mas se va a destinar al gasto publico social y por lo
tanto se beneficiard a las personas mas pobres. Es aqui donde aparece la evasién como la principal
causa para que esto no se lleve a cabo, sin ser este el Unico problema, ya que al contrarrestar
paulatinamente la evasion por medio del MUISCA, surge un nuevo inconveniente: la falta de
uniformidad y la gran ambiguliedad existente en la definicion de los elementos que deben conformar
el gasto publico social, dando cabida a la destinacion de recursos a actividades que no promueven el
aumento de la calidad de vida de los ciudadanos.

Aunque la evasién es una conducta reprochable causada por una infinidad de factores
estrechamente relacionados a la forma de pensar de los contribuyentes, es decir, a su conciencia, a
su percepcion de los impuestos y sobre todo a la opinién que tengan del Estado; vale aclarar que
estas no son las Unicas causas de esta conducta, pero si se podrian considerar como las principales,
ya que el comportamiento, acciones y decisiones tomadas por las personas son producto de la forma
en como piensan y perciben el mundo y sus situaciones. Para combatirlo se debe identificar la
manera de incentivar al ciudadano para cumplir con sus obligaciones. Las opciones oscilan entre
una intermediacién del Estado obligante o el sentido de responsabilidad individual de cada
ciudadano que seria lo ideal.
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