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Resumen

La lucha contra la evasion ha sido constante desde su inicio con el nacimiento mismo de los
impuestos. Es asi que Colombia histéricamente ha hecho cambios en su legislacion para
tomar medidas y disminuir las cifras. Teniendo en cuenta que los paises del primer mundo
llevan la delantera en la toma de decisiones frente a este flagelo, Colombia ha contado con
su ayuda, por medio de instituciones de caricter internacional, para de esta manera ejecutar
las acciones via modificacion de la norma.

En virtud de lo anterior, este articulo aborda el significado de la evasion aportado por varios
autores; analiza el desarrollo normativo en materia para los ultimos 12 afios; contempla lo
resuelto por el Consejo de Estado en un caso sobre evasion, asi como lo publicado por dos
medios de comunicacion colombianos. Para finalizar, analiza los aportes de la OCDE como
institucion de caracter internacional que brinda recomendaciones en materia econémica y las
acciones tomadas por el pais. Con lo anterior, se puede entender que la lucha contra la evasion
es constante y dindmica, pues la misma cambia con la evolucion de la economia y la
creatividad de los contribuyentes para crear estrategias evasivas.

Palabras Clave: Evasion fiscal, informalidad, recaudacion, recomendaciones OCDE, cifras
estadisticas.

Summary

The fight against tax evasion has been constant since its inception with the very birth of taxes.
Thus, Colombia has historically made changes in its legislation to take measures and reduce
the figures. Taking into account that first world countries are ahead in making decisions
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against this scourge, Colombia has counted on their help, through international institutions,
to execute actions by modifying the law.

By virtue of the foregoing, this article addresses the meaning of evasion provided by several
authors; analyzes the normative development in this matter for the last 12 years; contemplates
the decision of the Council of State in a case on evasion, as well as what has been published
by two Colombian media. Finally, it analyzes the contributions of the OECD as an
international institution that provides recommendations on economic matters and the actions
taken by the country. With the above, it can be understood that the fight against evasion is
constant and dynamic, as it changes with the evolution of the economy and the creativity of
taxpayers to create evasion strategies.

Keywords: Tax Evasion, Informality, tax collection, OECD Recommendations, statistical
Figures

Introduccion

Dados los primeros pinitos de apertura econdomica hacia los afios cincuenta y sesenta, se
inician los procesos de comercio exterior en Colombia con la promulgacion de la ley 444 de
1967, la cual se considera la columna vertebral del comercio exterior en el pais. Pero es este
proceso de apertura el que permite que Colombia haga parte de la naciente globalizacion y
con ella la incipiente lucha contra la evasion, que para aquellos afios era mucho mas sencilla,
debido a las restricciones en materia de comunicacion de la época y la poca facilidad de usar
el planeta entero como estrategia para pagar menos impuestos.

Realizando una mirada hacia el significado de la evasién y su impacto en la economia
colombiana, se analiza este flagelo desde dos aspectos: el historico-normativo y el
internacional. Para el primero se desarrolla el concepto de evasion, los elementos que estan
implicitos en ella, el desarrollo normativo en pro de luchar contra ella en el periodo 2012-
2023 y la revision de jurisprudencia y doctrina asociada, por medio de dos noticias de diarios
oficiales en Colombia y un caso resuelto por la Seccion Cuarta del Consejo de estado.

Para el segundo se analiza lo propuesto por la OCDE a Colombia y se compara con las
acciones realmente tomadas por el pais en aras a la calificacion, inicialmente, para luego
brindar confianza al inversionista extranjero.

En virtud de ello, el lector se encontrara con aportes realizados por los autores, asi como
informacion suministrada por otros autores, tanto institucionales como particulares y podra
entender la forma en que Colombia ha trabajado a través del tiempo en la consecucion de
bajos indices de evasion tributaria.



Justificacion

Segtn el trabajo de serie Politica Fiscal 39 sobre Evasion Tributaria del proyecto regional de
politica fiscal CEPAL-PNUD:

(...) La evasion tributaria no solo significa generalmente una pérdida de ingresos
fiscales con su efecto consiguiente en la prestacion de servicios publicos, si no que
implica una distorsiéon del sistema tributario, fracturando la equidad vertical y
horizontal de los impuestos. La importancia de la carga fiscal y su influencia en los
costos de produccion y comercializacion y de la prestacion de servicios, hace que el
contribuyente evasor goce de ventajas significativas frente al contribuyente
cumplidor. (...) Por otra parte, cuando existe en vigor por ejemplo un régimen de
incentivo a una determinada actividad o sector econdémico, el hecho de que un
contribuyente se beneficie indebidamente de la ventaja impositiva, determina que no
se logren los objetivos establecidos y que el Estado no reciba los ingresos en
compensacion (...)

Son muchas las instituciones que se encargan de definir la evasion y en cierta medida
cuantificarla, pues la misma afecta el correcto funcionamiento de los paises y esta presente
sin importar el nivel de desarrollo de cada pais. Paralelamente, paises calificados como en
via de desarrollo sufren mayores indices de evasion asociados a la falta de credibilidad de la
poblacion en el manejo de los recursos por parte del Estado, los altos niveles de informalidad
en que se mueve su economia y la baja cultura de tributacion.

Este documento le otorga herramientas de analisis al lector, permitiéndole contrastar lo
realizado internamente y la influencia de la globalizacion en esa lucha, por medio de
inclusion de estrategias que si bien han sido adoptadas en otros paises muchos afios atras, la
economia local ha avanzado de tal manera que se de el paso hacia la actualizacion de normas
y estandares que limiten los actos a favor de la ilegalidad y la defraudacion del Estado.

Trabajo elaborado por Jorge Cosulich Ayala, secretario ejecutivo del CIAT en el marco del proyecto Regional
de Politica Fiscal CEPAL/PNUD. Documento que se puede descargar desde
https://www.google.com/url?sa=t&source=web&rct=j&opi=89978449&url=https://repositorio.cepal.org/bit
streams/8955ac6e-edb3-4160-91db-
d76e7296e126/download&ved=2ahUKEw;jVs434t9qJAxVymYQIHYzZ9MWoQFnoECBUQAQ&usg=A0vVaw3-
M2AyzI0a7kUT2VZYmKPF



Reconociendo qué es la Evasion fiscal, sus caracteristicas y algunos de los elementos
que permiten su medicion.

Colombia, como estado social de derecho?, tiene separadas en tres ramas el poder Publico:
Rama Legislativa, Ejecutiva y Judicial. Asi mismo, quién se encarga de la definicion,
formulacion y ejecucion de la politica economica del pais es el Ministerio de Hacienda y
crédito publico®. Adscrita a este ministerio, se encuentra la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales — DIAN, que es la entidad encargada de administrar y controlar el
debido cumplimiento de las obligaciones tributarias, aduaneras y cambiarias, asi como
facilitar las actividades de comercio exterior y los derechos de explotacion de juegos de
suerte y azar?,

Es de esta manera que la DIAN se configura como autoridad en materia tributaria y referente
en muchos aspectos para la toma de decisiones por parte de las entidades del sector privado
con una perspectiva mas conservadora.

Segun la DIAN, la evasion es: “(...) la accidon u omision por medio de la cual el contribuyente
oculta por cualquier forma, ante la administracién tributaria, la obligacion tributaria
existente. Sumado a lo anterior, es preciso reconocer que la evasion siempre carece de un
propdsito econémico o comercial, ya que su Unico fin es obtener un provecho tributario. Por
ende, ni siquiera existe un propdsito comercial aparente que deba ser refutado por intermedio
de la clausula general antiabuso. (...)"”

En la resolucién 4 del 7 de enero de 2020 la DIAN hace interpretacion de los articulos 869,
869-1 y 869-2 del Estatuto Tributario, los cuales hacen mencion al abuso en materia
tributaria.

En el trabajo sobre serie politica fiscal 39, que toca temas de evasion tributaria y fue
elaborado en noviembre de 1993, definen la evasién como “(...) la falta de cumplimiento de
sus obligaciones por parte de los contribuyentes (...)”.

Segun la Corte Constitucional la evasion supone la violacion a la Ley pues el contribuyente
a pesar de estar sujeto a una obligacion fiscal, por abstencion o por comisién evita su pago. °

Es asi como se puede decir que la evasion es un problema originado con el mismo nacimiento
de los impuestos en los principios de la sociedad misma’, dado que estd directamente

2 Articulo 1 Constitucién Politica de Colombia

3 Articulo 2 Decreto 4712 de 2008

4 Tomado de https://www.dian.gov.co/dian/entidad/Paginas/Presentacion.aspx- Presentacién de la entidad.
5 Articulo 2, numeral 1. Resolucién DIAN 0004 del 7 de enero de 2020.

6 Sentencia C-015 del 21 de enero de 1993 Magistrado Ponente: Eduardo Cifuentes Mufioz

7 Articulo Cronologia del pago de impuestos a lo largo de la Historia, National Geographic
https://www.nationalgeographic.es/historia/impuestos-origen-historia-cronologia. Consultado el 9 de
noviembre de 2024.
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relacionada con el poco o nulo compromiso de algunos hacia el crecimiento de la sociedad
en la que viven. Esto ha derivado entonces en un esfuerzo continuo de los gobiernos para
eliminarla y de esta manera conseguir mayores ingresos.

En un mundo utépico la mayor contribucion se veria reflejada en mayor inversion social y
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos. Pero la realidad es que, en sociedades
como la colombiana, plagada de corrupcion,® hay ineficacia en el uso de los recursos y como
consecuencia desconfianza del ciudadano frente a su gobierno.

En el articulo La Corrupcion en Colombia indican claramente que
“(...) la corrupcion en Colombia se ha convertido en uno de los mayores problemas
estructurales que afectan la institucionalidad, la economia y la politica del pais,
trayendo consigo desconfianza en la sociedad, hecho que implica la desnaturalizacion
del Estado social de derecho, evidenciando mal manejo de los recursos publicos,
deteriorando el desarrollo econdomico y proporcionando mala calidad en los servicios

(.)"°

Cuando se analiza la evasion, sus origenes y efectos, se podria plantear el circulo vicioso de

la evasion asi:
Mayor
desconfianza del Evasion por

contribuyente parte del
para con su contribuyente
gobierno

Menor ingreso
de recursos para
el estado

Menor inversién
social

Altos niveles de
corrupcion

Grdfico 1 Ciclo de la Evasion
Fuente: Elaboracion propia

8 La corrupcién en Colombia — Revista ESAP -
https://revistas.esap.edu.co/index.php/admindesarro/article/view/676/611 . Consultado el 9 de noviembre
de 2024

° Ibidem. Nota al pie 7
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Hablar de evasion desde un contexto meramente fiscal, es dejar una parte de su esencia sin
considerar, toda vez que el tema cultural le aportara crecimiento o disminucion dependiendo
de la concepcién del ciudadano y sus costumbres en sociedad a través de los afios. 1°

Es valido decir que aquello considerado aceptable hace veinte afios, como por ejemplo
conducir bajo los efectos del alcohol; hoy en dia se rechaza y castiga abiertamente. Esto
aplica para todas las 4reas inherentes al ser humano y a su desarrollo en sociedad. Como toda
situacién que afecte el correcto desarrollo del aparato estatal, en Colombia los niveles de
evasion han sido preocupantes y esa preocupacion ha llevado al estado a tratar de solucionar
el déficit por medio de estrategias a corto plazo que, en lugar de ayudar a mejorar la situacion
fiscal, han generado atin mas descontento y por ende bajos niveles de recaudo.

Si bien es cierto que la corrupcion afecta directamente la percepcion del ciudadano, y por
ende en sus niveles de compromiso tributario (Hoyos Londofio, 2020), otro factor importante
es la informalidad al momento de medir la evasion.

Segun estadisticas del DANE, la poblacion ocupada informalmente alcanza un 55.9% en el
trimestre julio — septiembre de 2024, que distribuidos por ciudades se presenta de la siguiente
forma:
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Grafico 2 Proporcion de la poblacion ocupada informal segun ciudades
Total nacional, 13 y 23 ciudades y areas metropolitanas

Trimestre julio - septiembre 2024

Fuente: DANE

10 Las causas de la evasidn tributaria en Colombia. Universidad Externado de Colombia. Consultado en
https://bdigital.uexternado.edu.co/entities/publication/37fb7796-572f-40a7-ac4a-fd0a1e982790 el 9 de
noviembre de 2024
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Con fines de analisis estadistico, “(...) se considera como ocupados informales a todos los
asalariados o empleados domésticos que no cuentan con cotizaciones a salud ni a pension por
concepto de su vinculo laboral con el empleador que los contratd. De igual forma, se
consideran como ocupados informales, por definiciéon, a todos los Trabajadores sin
remuneracion (...)” 1

Pero, ;Cual es la razén para revisar los niveles informalidad en Colombia? Este interrogante
puede encontrar su solucion a partir de la forma en que la DIAN hace el célculo de los niveles
de evasion.

Segun esta entidad, para medir la brecha tributaria de cumplimiento, definida como “(...) la
discrepancia entre el monto de los impuestos que se deberian recaudar en un periodo de
tiempo determinado dada la legislacion tributaria vigente, si todas las personas y empresas
cumplieran cabalmente con sus obligaciones con el Estado, y el monto de impuestos
efectivamente pagados(...)”*?, se debe emplear “(...) una metodologia con perspectiva
descendente ampliamente aceptada por las administraciones tributarias internacionales, en la
cual, se utilizan datos estadisticos a nivel macroecondémico para estimar el recaudo potencial
tedrico. Posteriormente, se contrasta esta cifra con los microdatos de las contribuciones
efectivas para cada afio gravable. (...)"*3

Ahora bien, si para la DIAN las variables macroecondmicas son instrumentos de medicion,
en ellos estd incluida la informalidad, que como se indicd anteriormente, implica una
estrategia para que el contribuyente se esconda de la administracion no solo tributaria si no
del Estado en si, y de esta manera evitar el cumplimiento de sus obligaciones. De alli que
para el trimestre julio-septiembre de 2024 el nivel de ocupacion informal en microempresa
sea del 84.9%, cifra que se ve claramente disminuida a medida que el tamafio de la empresa
aumenta, como se muestra en el grafico 3:

Tamaiho de empresa Julio - septiembre 2023 Julio - septiembre 2024 Diferencia en p.p.

Microempresa 845 849 04
Empresa pequena 22,1 20,1 -2,0
Empresa mediana 7.1 56 -1,6

Empresa grande 3,0 2,5 -0,5

Grdfico 3 Proporcion de poblacion ocupada informal segun tamario de empresa donde trabaja
Total nacional

11 Boletin Técnico ocupacion Informal Trimestre Julio — Septiembre de 2024. DANE

2 Tomado de la respuesta a un PQRS interpuesto solicitando informacién estadistica calculada por la
institucion acerca de la evasidn. PQRS adjunto en los anexos.

13 Fuente ibidem

14 porcentaje tomado del boletin técnico de Ocupacidn informal trimestre julio-septiembre de 2024
elaborado por el DANE. Pagina 7.



Trimestre julio - septiembre (2023-2024)
Fuente: DANE

Por otro lado, en la tabla 2 se observan las cifras de recaudo de impuesto de renta y
complementarios e IVA realizados por la DIAN para el periodo 2010 — 2024, pues las
mencionadas cifras estan directamente relacionadas con la lucha contra la evasion y las
estrategias que la entidad ha implementado para este fin. (DIAN, 2022)

Cifras de recaudo anual con corte a agosto de 2024
- En millones de pesos corrientes

Ao Renta y IVA
complementarios

2010 28,115,446 21,664,560
2011 34,820,072 25,106,967
2012 45,729,042 26,544,725
2013 46,359,304 25,266,408
2014 39,439,825 28,313,654
2015 41,382,408 29,598,672
2016 43,494,125 30,686,589
2017 56,654,648 37,516,564
2018 68,060,908 40,856,078
2019 (p)** 71,065,759 44,239,491
2020 (p)** 69,741,280 39,498,649
2021 (p)** 77,581,293 46,605,769
2022(p)** 103,189,811 56,439,519
2023(p)** 147,163,768 66,265,501
2024(p)** 89,457,674 45,344,884

Tabla 1 Cifras de recaudo anual 2010 a 2024
Fuente: DIAN15
Elaboracion propia

Como se observa en la tabla anterior, el recaudo ha presentado una conducta ascendente en
el periodo analizado, con un pico en el afio 2023. Es importante aclarar que las cifras a partir
del afio 2019 son preliminares, pues aun se estan recaudando recursos correspondientes a los
impuestos analizados a partir de ese afio gravable. 18

15 Tabla elaborada con la informacién reportada en las estadisticas DIAN con corte a 23 de septiembre de
2024 (DIAN, 2024)

16 En el anexo se encuentran las estadisticas DIAN descargadas, el cual indica las fechas de corte para cada
afo gravable.



Como lo indica la DIAN en su informe de rendicion de cuentas (DIAN, 2022), en el 2022 se
realizaron:

v
v
v
v

v

146.245 acciones de cobro.

1.745 facilidades de pago otorgadas.

14 campafias de control extensivo que resultaron en 188.021 declaraciones
corregidas.

2 campafias a contribuyentes inexactos en impuesto de renta, con 27.786
declaraciones corregidas.

6 campanas de facilitacion.

De esta forma se recuperaron 26,6 billones de pesos, equivalentes al 103.5% de cumplimiento
frente a la meta establecida.

Asimismo, en el informe mencionado, la entidad presenta el siguiente grafico, donde muestra
la estimacion del impuesto de renta evadido por personas naturales, proyectado para los afios
2015 a 2021 en billones de pesos y como porcentaje del PIB:
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Grdfico 4 Estimacion de impuesto de renta evadido en personas naturales
Fuente: DIAN:I'7

Doctrina y Jurisprudencia en temas de evasion en Colombia

Teniendo en cuenta que la evasion es un tema crucial en el desarrollo de la planeacion y la
ejecucion de las politicas, planes y programas del Estado, al afectar directamente los recursos

17 Gréfico tomado del informe de rendicién de cuentas DIAN 2022. Pdgina 19



con los que va a contar, en el presente apartado se muestran el andlisis realizado por dos
diarios de reconocida trayectoria en Colombia, frente a la evasion.

Diario La Republica

A continuacion, se aborda un articulo publicado por el diario La Republica en el afio 2021
donde el autor Esteban Feria hizo un estudio de como la severidad de las penas de prision
para los delitos fiscales influye en el recaudo y por consiguiente en la disminucion de los
niveles de evasion. Para ello se realiz6 un comparativo con varios paises del mundo tomando
como referencia informacion y cifras de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ubicando a Colombia
como uno de los paises con una de las penas de prision menos severas para los contribuyentes
evasores.

MEDIDAS CONTRA LA EVASION FISCAL EN EL MUNDO

Evasldn
Fscal en el mundo
asclende a
US$427.000
millenes, s25un

PEMAS DE PRISION MAXIMA POR DELITOS FISCALES VS RECAUDO TRIBUTARIO

*26,7%  26,2% @ 325 6% 24, 7%

23,3% Global Alliance for
18,7% 18,1% @ Tax Justica
Recaudadin 148% | 13,79
iritara 13% 11.5%
cuma % del 10%

FIb

4:9
[dependenda
10 & 10 13 7 vk}

']
[
wn

Ak de
prisin

Australiz
nitblica
slovaca

Sudafrice m
o (@3
0
—_—
-_—
)
lombia ‘\1
Repiblica
Checa '

El Salvardor
Co

Grafico 5 Medidas contra la evasion en el mundo
Fuente: Diario La Republica

De acuerdo a la grafica anterior y segun el estudio realizado por Esteban Feria, tras realizar
un andlisis de la informacion de la OCDE el cual muestra las sanciones que tiene cada pais
contra la evasion de impuestos, en contraste con el recaudo impositivo como porcentaje del
PIB otorgado por el BID, se puede inferir que hay una relacion directamente proporcional
entre el endurecimiento de las penas que sancionan el delito y la cantidad de impuestos que
recaudan como porcentaje del PIB.

En lo que respecta a la efectividad de la ley penal para evasores de impuestos en Colombia,
Feria considera que no son efectivas y se remite a la opinion dada por el exdirector de la Dian
Gustavo Cote, quien considera que “(..) las medidas carcelarias no buscan encerrar a
defraudadores, sino desestimular la evasion, por ello estos delitos no pueden mirarse desde



esa perspectiva, pues muchas veces con cancelar el monto evadido y una sancién, el
responsable puede librarse de la reclusion intramural o domiciliaria (...)” (Feria, 2021)

La noticia se desarrolla en un ambiente en el que habia una reforma tributaria en camino,
generando cierta incertidumbre por los cambios que se verian contemplados a raiz de esta.
Es asi como en su cuerpo el autor cita a Luis Carlos Reyes, director y fundador del
observatorio fiscal de la Universidad Javeriana, quien asegurd que este documento (la
reforma tributaria) no contempla sanciones penales, y por el contrario terminaria
beneficiando a los evasores, con una mejor tasa para la normalizacion tributaria (Feria, 2021)

Revista SEMANA

Para julio del 2021, a puertas de radicacion de una nueva reforma tributaria, la revista expone
la propuesta complementaria hecha por Fedesarrollo a través de su director Luis Fernando
Mejia en aras a controlar los niveles de evasion en el pais que segun cifras aportadas por el
articulo de lograrse recuperacion de recursos por este concepto, se aportaria a la reforma $2.7
billones de los $15.2 proyectados.*®

Entre lo expuesto por Fedesarrollo se encuentran que las declaraciones de renta deberian ser
publicas tanto para persona natural como persona juridica, la creacion de un registro de
lobistas como estrategia antievasion, cambio en el régimen de pago a los empleados de la
DIAN donde haya contratacion sujeta a remocion discrecional por razones asociadas a
practicas corruptas y mas fuerza al antiabuso por medio de la expansion de la ya existente
clausula “la cual sefiala que no se pueden deducir, al declarar renta, lo que no esté ligado a la
generacion de la renta.”

Por otro lado, “(...) para Fedesarrollo, que ademas puso sobre el tapete nuevas cifras de
evasion en Colombia, seglin las cuales, el pais pierde 5,4% del PIB (Producto Interno Bruto),
por cuenta de ese flagelo, seria deseable que se mantuviera permanente flujo de informacion
entre la Dian y la Registraduria nacional, sobre las personas fallecidas, de manera que no se
utilicen los muertos para pasar falsos costos por deducciones de IVA. (...)” (Revista
SEMANA, 2021)

Es normal que una reforma tributaria genere revuelo en la economia, asi como en los medios
de comunicacion, pues en ellas siempre se abordan temas que afectaran directamente los
bolsillos de los contribuyentes de forma directa o indirecta. En consecuencia las noticias
sobre impuestos y en especial sobre evasion de los principales medios en Colombia,
principalmente se publican antes de la radicacion del proyecto de Ley, durante su proceso de
aprobacion y poco tiempo después de haberse sancionado. Pero como Colombia tiene

18 Noticia publicada en la pagina web de la Revista SEMANA. Se puede ampliar informacién en
https://www.semana.com/economia/macroeconomia/articulo/reforma-tributaria-2021-fedesarrollo-lanza-
propuesta-complementaria-para-control-a-la-evasion/202105/



reformas tributarias tan constantemente, este es un tema que no se enfria y por lo tanto genera
noticias muy seguidas.

Revision de sentencia proferida por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado

Teniendo en cuenta que la jurisprudencia es un elemento importante dentro de la
normatividad colombiana por generar un precedente en cuanto a toma de decisiones,
seguidamente se aborda un caso de evasion fiscal resuelto por la Seccion Cuarta del Consejo
de Estado relacionado con La Decision 578 de 2004 de 1a CAN en la sentencia con radicacion
numero 08001-23-33-000-2015-20131-01(23979) del afio 2021 de acuerdo con las siguientes
consideraciones:

“(...) Enel caso presentado por la Sala consultante se discute si en la declaracion de impuesto
al patrimonio presentada en Colombia por Masering Holding S.A.S., se debi6 incluir o no el
valor de $47.184.256.000 (pesos colombianos) correspondiente a la inversion extranjera
realizada en el Banco Santander Peru debido a que en la Republica del Pert no existe el
Impuesto sobre el Patrimonio; en virtud de lo cual, se desarrollara el tema propuesto (...)".

“(...) Se debe analizar si en el caso controvertido se presenta un caso de doble tributacién o,
por el contrario, se podria tratar de un supuesto de evasion o elusion fiscal (...)”.

Antes de abordar la sentencia, es importante tener presente una serie de conceptos que estan
directamente relacionados con la misma, pues partiendo de ellos es que la Seccion Cuarta se
encarga de dar solucion a la situacion. Entre ellos encontramos:

» Norma Juridica Nacional: regla de conducta dictada o promulgada por un poder
legitimo para regular la conducta humana por medio de una prescripcion, autorizacion
o prohibicion.® Tiene aplicabilidad en el territorio nacional de un pais.

» Norma Juridica Supranacional: Que esta por encima del ambito de los Gobiernos
e instituciones nacionales y que actiia con independencia de ellos?. En la sentencia
que se aborda, el Consejo de Estado indica que “(...) las normas supranacionales
prevalecen sobre las nacionales que regulan la misma materia y en caso de conflicto
desplazan, pero no derogan, a la norma nacional (...)".

» CAN: La Comunidad Andina de Naciones es un mecanismo de integracion
subregional creado mediante el Acuerdo de Cartagena del 26 de mayo 1969, con el
propdsito de mejorar el nivel de vida y desarrollo equilibrado de los habitantes de los

19 Definicién Norma Juridica segun el Sistema de Informacion Legislativa del Gobierno de México
20 Definicidn ofrecida por el Diccionario de la Real Academia Espafiola.



Paises Miembros mediante la integracion y la cooperacion econdmica y social. Sus
paises miembros son Bolivia, Colombia, Ecuador y Pera.?

»> Potestad Tributaria: potestad que de forma originaria ostenta exclusivamente el
Estado para establecer tributos mediante ley y de forma derivada las comunidades
auténomas y las corporaciones locales para establecerlos y exigirlos de acuerdo con
la Constitucion y las leyes, asi como las demés entidades de derecho publico para
exigirlos cuando una ley asi lo determine?®?.

Continuando con la sentencia en mencion, el Consejo de Estado recuerda que la forma de
operacion para la CAN es la siguiente:

“(...) Si en el pais A no existe impuesto al patrimonio y, en consecuencia, el
contribuyente no lo paga, la autoridad nacional del pais B estaria facultada para
ejercer el cobro de dicho impuesto, siempre y cuando el domicilio del contribuyente
y el patrimonio que se pretende gravar, se encuentren en el territorio del pais B, de
conformidad con la ley nacional aplicable. Un entendimiento contrario podria generar
evasion fiscal (...)”

“(...) La potestad tributaria del Estado puede verse restringida por lo que acuerde en
instrumentos de derecho internacional, encaminados a evitar o limitar la doble
imposicion (...)”

Antecedentes descritos en la sentencia

Contribuyente: MASERING HOLDING SAS
Ente fiscalizador: DIAN
Liquidacion privada cuestionada: Declaracion de impuesto al patrimonio, aiio gravable 2011

Actuaciones Masering Holding SAS
e Inversion en CDT's en el afio gravable 2011 por $47.184.255.846.88 en Peru
e Declaracion de renta por el afio gravable 2011 con patrimonio liquido de
$73.325.807.000
e Declaracion de impuesto al patrimonio para el mismo afio gravable con patrimonio
liquido de $26.141.551.000

Actuaciones de la Administracion Tributaria
* Auto de apertura de proceso por el programa impuesto al patrimonio el 1 de abril de
2013
* Requerimiento especial donde se propone aumentar el patrimonio bruto (y por ende
el liquido) en $47.184.256.000 (inversiones hechas en Pert) el 8 de mayo de 2013

21 Tomado de la definicidn presentada por la Cancilleria de Colombia en
https://www.cancilleria.gov.co/international/regional/can
22 Definicidn ofrecida por el Diccionario de la Real Academia Espafiola.



Se profiere liquidacion oficial de revision imponiendo sanciéon de inexactitud
propuesta en el Requerimiento Especial el 12 de febrero de 2014

Para las actuaciones de la Administracion Tributaria, la empresa hizo uso de su derecho a la
defensa, dando respuesta en los términos que establece la norma. Es por lo anterior que frente
a la respuesta en contra del recurso de reconsideracion, la empresa instauré demanda
solicitando nulidad y restablecimiento del derecho con los siguientes argumentos:

El contribuyente argumenta entre otras cosas que las inversiones realizadas en el Per no
deben pagar impuesto al patrimonio, pues opera el convenio de la CAN, por lo tanto es en el
Perti que se debe tributar, por lo tanto no hay conductas de evasion fiscal ni procede la
acusacion por parte de la Dian.

Por otro lado, la DIAN presenta entre otros, estos argumentos:

La inversion efectuada por la sociedad, no estd amparada por la autonomia del
derecho comunitario porque no tuvo como fin evitar la doble tributacion o prevenir
la evasion fiscal.

No es admisible que el contribuyente pretenda justificar que se evito la doble
tributacion, pues no demostro la causacion del impuesto en Peru.

La inversion efectuada por la sociedad a corto plazo (entre diciembre de 2010 y
febrero de 2011) no disminuyo el patrimonio a 31 de diciembre de 2010 en
Colombia.

Se pretendié disminuir el patrimonio bruto para afectar el patrimonio liquido y
causar un menor impuesto y saldo a pagar por el impuesto al patrimonio.

Para hacer justo el proceso, se elevo solicitud de interpretacion al Tribunal de Justicia de la
Comunidad Andina:

“(...) Se suspendio el proceso y se elevo ante el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Andina la solicitud de interpretacion prejudicial del articulo 17 de la Decision 578 de
2004, en los siguientes términos «Si conforme al citado articulo, los depdsitos a
término fijo poseidos por la sociedad colombiana en Pert deben ser excluidos de la
base gravable del impuesto al patrimonio en Colombia. Lo anterior teniendo en cuenta
que no estd probado que en Perti se haya causado y pagado el impuesto al
patrimonio»(...)”

Para lo cual, el tribunal interpret6 asi:

“(...) En atencion a la finalidad de la Decision 578, esta solo debe aplicarse en caso
de que exista una eventual doble imposicion (...)”

“(...) Se debe analizar si en el caso controvertido se presenta un caso de doble
tributacion o, por el contrario, se podria tratar de un supuesto de evasion o elusion
fiscal. Para lo anterior, la sala consultante tendrd en cuenta que, para que opere la
doble tributacion debe existir identidad de sujeto, de la naturaleza y objeto del
impuesto y del periodo tributario en los dos Paises Miembros (...)”



Finalizando el proceso, el Consejo de Estado presenta entre otros, estos argumentos:

MASERING HOLDING SAS tiene su domicilio principal en la ciudad de
Barranquilla, es decir, se trata de un contribuyente que, segun las previsiones del
articulo 261 del ET, al tener su domicilio en Colombia, su patrimonio bruto incluye
los bienes poseidos en el pais y en el exterior, por lo tanto los CDT constituidos en el
Perti debian estar debidamente declarados en Colombia

Aunque Peru tenia la potestad tributaria prevalente, no gravo con el impuesto al
patrimonio los referidos depositos, por lo que habilité a Colombia, pais donde tiene
el domicilio la sociedad y en el cual si existe dicho impuesto.

De acuerdo con lo anterior el Consejo de Estado resolvio:

“(...) Se decide sobre la legalidad de la actuacién administrativa por medio de la cual
la DIAN modifico la declaracion del impuesto al patrimonio por el afio gravable 2011,
presentada por MASERING HOLDING SAS (...)”

“(...) De acuerdo con el acervo probatorio y con la interpretacion prejudicial del
Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, la actora debid incluir en la base
gravable del impuesto al patrimonio por el afio gravable 2011, la suma de
$47.184.256.000, correspondiente a los depdsitos a término fijo en Perq, pues, aunque
dicho pais tenia la potestad tributaria prevalente en virtud de lo dispuesto en el articulo
17 de la Decision 578, no la ejercio, por lo que habilité a Colombia para gravar esa
parte del patrimonio poseido en el referido pais, conforme con lo dispuesto por la
legislacion interna (...)”

“(...) CONFIRMAR la sentencia del 2 de febrero de 2018, proferida por el Tribunal
Administrativo del Atlantico, Sala de Decision Oral, Seccion B, por lo expuesto en
esta providencia (...)”

De esta forma se puede observar la importancia de la reglamentacion propuesta por el Estado
en cada una de sus ramas, en la busqueda de disminuir las cifras de evasion y en consecuencia
lograr mayores recursos para su correcto funcionamiento.



Referente historico — normativo sobre evasion en Colombia

En el 2016, con la ley 1819, se incluy6 en el Codigo Penal el capitulo 12 llamado Omision
de Activos O Inclusion de Pasivos Inexistentes, como estructura para la defraudacion del
Estado en busca de pagar menos impuestos.

Por otro lado, se tipifico el delito de evasion fiscal en el afio 2018 con la ley 1943, una reforma
tributaria que también modificé el Codigo penal, incluyendo el articulo 434B.

En una lucha del Estado contra el flagelo de la evasion, se han venido modificando las normas
fiscales, de tal manera que se disminuya la posibilidad de cometer este delito. Asi las cosas,
a continuaciéon se muestra una evolucion en materia de Evasion Fiscal, con base en las
reformas tributarias desde el afio 2012 hasta el 2023.

Pero antes de tocar las reformas tributarias en el periodo mencionado, es importante destacar
la importancia de la Constitucion Politica de Colombia, como norma de normas:

Fundamento Constitucional de los impuestos en Colombia

Articulol: Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

Articulo 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad
nacional. Todos estdn en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos
y libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades.
Toda persona esta obligada a cumplir la Constitucion y las leyes.
Son deberes de la persona y del ciudadano: “(...)
9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de
conceptos de justicia y equidad. (...)”

Articulo150: “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones: “(...)
12. Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley (...)”

Articulo170: “No procede el referendo respecto de las leyes aprobatorias de tratados
internacionales, ni de la Ley de Presupuesto, ni de las referentes a materias fiscales o
tributarias.”



A pesar de que hay mas articulos que tocan el tema fiscal dentro de la Carta Magna, no se
traen a colacion pues se esta haciendo énfasis en lo referente a la evasion.

Referente normativo sobre evasion (tomado desde el afio 2012 hasta el aiio 2023)

A continuacion se muestra cronoldgicamente los aportes para la lucha contra la Evasion en
Colombia, mediante las reformas tributarias de los ultimos 12 afios:

Ley 1607 de 2012
Articulo 84: Adiciona el articulo 12-1 al Estatuto Tributario, definiendo qué son
sociedades y entidades nacionales para efectos tributarios
Articulo 142: Adiciona el articulo 794-1 del Estatuto Tributario, para desestimar la
personalidad juridica de aquellas empresas que se usen para evadir
Articulo 146: se hace creacion de la Comision Nacional Mixta de Gestion
Tributaria, como 6rgano asesor que en temas de evasion emite conceptos sobre el
plan Nacional Antievasion elaborado por la Dian

Ley 1739 de 2014
Articulo 31: Adiciona los paragrafos 5 y 6 del articulo 12-1 del Estatuto Tributario,
los cuales definen cuando no se entiende que hay sede efectiva de administracion en
el territorio nacional.
Capitulo V — Articulos 35, 36, 37 y 38: En busca de que la poblaciéon normalice los
activos omitidos y pasivos inexistentes como mecanismo de lucha contra la evasion,
se crea el impuesto complementario de normalizacion tributaria para los afos
gravables 2015, 2016 y 2017. Este impuesto es complementario al impuesto a la
riqueza y grava la posesion de activos omitidos y pasivos inexistentes a 1 de enero de
cada afio gravable.
Articulo 39: Para dar tranquilidad a los contribuyentes que se normalicen, se incluye
este articulo en donde se indica que no habra lugar a comparacion patrimonial ni a
renta liquida gravable por la diferencia entre los activos declarados en renta mas los
activos normalizados. Asi mismo, se les establece que no habrd sanciéon cambiaria
(por normalizacion de inversiones en el exterior y movimientos en el régimen de
cambios internacionales).
Articulos 40 y 41: El hecho de que el Gobierno Nacional permita la normalizacién
tributaria, no quiere decir que esta sea una forma de legalizar los activos provenientes
de actividades ilicitas y asi lo establece el articulo 41. Por otro lado, en el articulo 42
se puede visualizar que si el contribuyente decide no normalizarse, la sancion por
inexactitud serd del 200% (adicion de un inciso al articulo 239-1 del Estatuto
Tributario)
Articulo 42: Creacion de la declaracion anual de activos en el exterior, adicionando
el articulo 607 al Estatuto Tributario y el numeral 5 al articulo 574 ibidem.
Articulo 43: Creacion de una comision de estudio del sistema tributario colombiano,
que tiene entre otros la responsabilidad de estudiar el régimen tributario especial



aplicable a las entidades sin animo de lucro. Con este estudio se busca analizar su
estructura y definir las herramientas necesarias para evitar la evasion por medio de
este vehiculo

Ley 1819 de 2016
Articulos 132, 133 y 134: Se adicionan los articulos 631-4, 631-5 y 631-6 al Estatuto
Tributario, los cuales estan reglamentando la informacion de beneficiarios efectivos
de las entidades en Colombia, como estrategia para disminuir la evasion por parte de
las personas naturales que son las reales controlantes.
Articulo 139: Se adiciona el libro séptimo al Estatuto Tributario, el cual esta enfocado
a las Entidades Controladas del Exterior (ECE). Este titulo indica qué son las ECE,
quiénes son los sujetos obligados, qué son los ingresos pasivos, las presunciones de
pleno derecho, la realizacion de ingresos, costos y deducciones y demas tratamientos
para regular la materia.
Parte III — Articulos 140 a 164: En esta parte, la ley regula especialmente a las
entidades sin Animo de lucro, obligandolas a registrarse y cumplir con los criterios
de aprobacion para pertenecer al Régimen Tributario Especial.
Articulo 290: Modifica el articulo 657 del Estatuto Tributario incluyendo en el mismo
que cuando se haga cierre del establecimiento, se impondran sellos con el texto
“CERRADO POR EVASION”, los cuales no estaban incluidos inicialmente en el
articulo.
Articulo 309: Se adiciona el articulo 616-4 al estatuto tributario, indicando las
obligaciones e infracciones a los que seran acreedores los proveedores autorizados
para validar y transmitir la facturacion electronica. En €l se indica que los proveedores
autorizados deberdn abstenerse de utilizar maniobras fraudulentas que faciliten la
evasion.
Articulo 338: Se tipifica la evasion como delito contra la Administracion Tributaria,
por medio de la adicion del capitulo 12 del titulo XV del cddigo penal. Con ello se
incluye los articulos 434 A — Omision de activos o inclusion de pasivos inexistentes
y el articulo 402 Omision del agente retenedor o recaudador

Ley 1943 de 2018
Teniendo en cuenta que esta ley fue declarada inexequible en su totalidad y que en
reemplazo esta la Ley 2010, los aportes frente a evasion se van a revisar en la ley
2010 de 2019

Ley 2010 de 2019
Articulo 4: En el paragrafo 3 adicionado al articulo 437 del Estatuto Tributario, se
faculta a la Dian a imponer las obligaciones formales a que haya lugar con el fin de
controlar la evasion entre los responsables de impuesto a las Ventas
Titulo I'V: Este titulo, compuesto por 13 articulos, establece medidas para combatir la
evasion y el abuso en materia tributaria. Para ello, se distribuye en 6 capitulos asi:



e (Capitulo I Impuesto sobre la renta y complementarios: Modifica los articulos
90, 90-3, 118-1, 124-1 y 401 del Estatuto Tributario.

e (Capitulo II Establecimientos permanentes: indica que se gravaran las rentas y
ganancias ocasionales de fuente nacional y extranjera a los establecimientos
permanentes ubicados en Colombia.

e Capitulo II Entidades controladas del exterior: Modifica el articulo 885 del
Estatuto Tributario, frente a las presunciones de pleno derecho para las ECE

e Capitulo IV Fondos de Capital Privado: Modifica los articulos 23-1 y 368-1
del Estatuto Tributario, que hablan sobre los fondos de capital privado y la
retencion sobre sobre los ingresos de estos fondos

e Capitulo V Entidades sin animo de Lucro: modifica el articulo 364-3 del
Estatuto Tributario, frente a la pérdida de beneficios del Régimen Tributario
Especial.

e Capitulo VI Otras disposiciones: el cual modifica el capitulo 12 del titulo XV
del codigo penal, cambiando el nombre de este capitulo y modificando los
articulos 434* que también fue modificado por la ley 1943 de 2018 y 434B
que fue adicionado con la ley 1943 de 2018 (declarada inexequible)

Articulo 125: Teniendo en cuenta que la evasion no so6lo se da a nivel de impuestos
nacionales, en este articulo se le indica a la Comision de Estudio del Sistema
Tributario Territorial, creado con el articulo 106 de la ley 1943 de 2018, un término
de 6 meses para entregar una propuesta de reforma territorial orientada a hacer las
instituciones territoriales mas eficientes, reactivar la economia y combatir la elusion
y evasion fiscal.

Ley 2155 de 2021
Articulo 2: Se revive el impuesto de normalizacion tributaria, creado con la ley 1739
de 2014 para los afios gravables 2015 a 2017. En esta ocasion el impuesto es por el
afio gravable 2022 y es complementario al impuesto de renta a diferencia del que se
cred en 2014.
Articulo 5: Como medida de saneamiento de activos, se le da la posibilidad al
contribuyente de incluir en la declaracion el valor real de sus activos, cuando estos
estuviesen por debajo del valor de mercado y pagar impuesto de normalizacion
Articulo 12: Se modifica el pardgrafo 2 articulo 555-2 del Estatuto Tributario,
indicando que la Dian podré inscribir de oficio a las personas naturales que de acuerdo
a la informacion recopilada tenga obligaciones frente a la Dian.
Articulo 13: Se modifica el articulo 616-1 del Estatuto Tributario, haciendo
especificidad en los documentos electronicos validos para soportar los ingresos,
siendo estos muchos mas amplios frente al articulo antes de su modificacion.
Articulo 14: Adiciona el articulo 616-5 al Estatuto Tributario, se crea la factura del
impuesto de renta y complementarios, como resultado de la determinacién oficial del
impuesto mediante facturacion electrdonica.
Articulo 15, 16 y 17: Reglamentan el Registro Unico de Beneficiarios Finales, haciendo
modificaciones a los articulos 631-4, 631-5 y 631-6 del Estatuto Tributario.

Ley 2277 de 2022



Articulo 56: Se modifica el paradgrafo 1 del articulo 12-1 del Estatuto Tributario,
cambiando algunos términos que determinan la sede efectiva de administracion de
una sociedad.

Articulo 57: Se adiciona el articulo 20-3 al Estatuto Tributario, sobre tributacion por
Presencia Econoémica Significativa (PES) en Colombia.

Articulo 58: Se adiciona al articulo 24 del Estatuto Tributario el numeral 17,
considerando, asi como ingresos de fuente nacional los provenientes de venta de
bienes o prestacion de servicios por personas no residentes, no domiciliadas, pero con
presencia econdmica significativa a favor de residentes en Colombia

Articulo 59: Adiciona el articulo 29-1 del Estatuto Tributario, el cual regula los
ingresos en especie para efectos del impuesto de renta y complementarios.

Articulo 60: se adiciona el articulo 336-1 al Estatuto Tributario, donde se establece que
el tope de costos y gastos deducible en las rentas de trabajo donde proceden es del
60%.

Articulo 61: Se adicionan el inciso 8 y el paragrafo 2 al articulo 408 del Estatuto
Tributario, frente a la retencion en la fuente que se debe practicar a las personas con
Presencia Significativa en Colombia

Las Entidades sin Animo de Lucro y su cambio frente a las reformas tributarias en el
periodo estudiado

A pesar de que ha sido extensiva la tarea del Gobierno Central en su lucha contra la evasion,
hay puntos en los que hay mayor énfasis por haberse detectado focos o instrumentos para
evadir. Entre estos se encontraba el uso de las entidades sin 4nimo de lucro?® que desde 1988
con la Ley 84 de ese afo, no tenia modificaciones estructurales. Entre las amplias
posibilidades de creacion y la poca reglamentacion, se encontraba la oportunidad de
autocalificarse y autodeterminarse como ESAL, razon por la cual en el afio 2016 se hace una
actualizacion a su tratamiento iniciando la obligacion de hacer publica su informacion sobre
gastos, reinversion social, pagos a directivos, proyectos en curso, entre otros, asi como la
solicitud de calificacion, pues se le otorgd a la DIAN esta tarea de tal manera que se lograra
mayor control de su estructura.

Tomando la informacion reportada por la DIAN frente a las entidades sin &nimo de lucro que
fueron autorizadas desde 2018 (DIAN, 2024), se presenta la tabla 4 que muestra un resumen
de la informacion ofrecida en el portal web de la entidad:
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ENTIDADES SIN ANIMO DE LUCRO AUTORIZADAS COMO
CONTRIBUYENTES DEL REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL DEL
IMPUESTO SOBRE LA RENTAY COMPLEMENTARIO

Afio Total Observaciones
Entidades

2018 777 Informacién aplicable inicamente por el afio gravable
de ingreso

2019 2301 Informacién aplicable inicamente por el afio gravable
de ingreso

2020 1679 Informacién aplicable inicamente por el afo gravable
de ingreso

2021 2094 Informacién aplicable inicamente por el afo gravable
de ingreso

2022 1251 Informacién con corte a 2023

2023 2356 Informacién con corte a junio 2024

Tabla 2 Entidades Sin Animo de Lucro autorizadas desde 2018 a 2023
Fuente: DIAN
Elaboracion propia

Cuando se hace comparacion con la creacion de empresas proporcionada con el DANE, se
puede observar que para los afios 2019, 2020 y 2021 la participacion porcentual de las ESAL
en la creacion de empresas es como se muestra en la siguiente tabla:

Aiio Nimero  Participacion
de porcentual
empresas ESAL
creadas

2019 5,001,955 0.0460%

2020 5,044,633  0.0333%

2021 5,704,308 0.0367%

Tabla 3?* Participacion porcentual de las ESAL aceptadas en el periodo 2019-2021 frente a las estadisticas DANE de
empresas creadas para el mismo periodo
Elaboracion Propia25

Segun calculos realizados por la revista Legis Ambito Juridico, *(...) La medicion del nuevo
RTE luego de tres afios de vigencia muestra que de 69.637 ESAL registradas en el 2018,
salieron 48.150 (69 %) de este y permanecen 21.487 (31 %).(...)"?®

24 Dadas las dificultades de recoleccién de informacién en Colombia, no es posible hacer una estimacién y en
consecuencia comparacion de informacién que sea mds homogénea o actualizada.

25 Para la elaboracidn de la presente tabla se tomaron las cifras recopiladas por la DIAN frente a la
autorizacion de las ESAL y se compararon por las estadisticas sobre creacién de empresa ofrecidas por el
DANE en la URL https://www.dane.gov.co/index.php/servicios-al-ciudadano/servicios-informacion/registro-
estadistico-de-empresas/directorio-estadistico-de-empresas

26 Noticia publicada el 20 de marzo de 2020, escrita por Juan Guillermo Pérez Hoyos y disponible en
https://www.ambitojuridico.com/noticias/especiales/tributario-y-contable/la-marcha-de-las-esal



Las anteriores cifras muestran que la estrategia de reglamentar el sector fue suficiente para
desestimular la creacion de este tipo de empresas, lo cual brinda un poco de confianza frente
a la legitimidad de las que realmente fueron creadas como herramienta para apoyar a la
comunidad.

La OCDE y sus propuestas, como un aliado en la lucha contra la Evasion Fiscal en
Colombia

“La OCDE es una organizacion Internacional gubernamental cuyo objetivo es disefiar y
promover politicas que favorezcan la prosperidad, la igualdad, las oportunidades y el
bienestar para todas las personas. Sus paises miembros trabajan juntos para encontrar
soluciones a retos comunes, desarrollar estandares globales, compartir experiencias e
identificar practicas exitosas con el fin de promover mejores politicas publicas. Se cred en
1961 y su acta fundacional estipula que buscara: “alcanzar el mayor crecimiento economico
sostenible, empleabilidad y un creciente estindar de vida en sus paises miembros a la vez
que mantiene la estabilidad financiera y, por ende, contribuye al desarrollo de la economia
mundial”?’. (DNP, 2024)

Luego de esta pequeiia introduccién sobre que es la OCDE y su importancia en el tema de la
lucha contra la Evasion y la Elusion en Colombia, se debe resaltar sus sefialamientos en el
tema, pues son problemas significativos para el pais que resultan en una pérdida considerable
de recursos dificultando asi la financiacion de politicas publicas y programas sociales. Por
medio de estudios economicos que realiza anualmente y publica en la pagina del
departamento de planeacion, esta entidad hace las respectivas recomendaciones sobre como
fortalecer el sistema tributario para una mayor recaudacion y seguimiento al sector informal.

La membresia de Colombia en la OCDE tiene varias implicaciones significativas, como el
deber de ajustar sus politicas y normatividad interna para alinearse con las directrices y
recomendaciones de la organizacion. Esto incluye reformas en areas como la tributacion, la
educacion y el desarrollo econdmico. Asi mismo la institucion realiza evaluaciones
periddicas de las politicas de sus miembros, lo que permite a Colombia recibir
retroalimentacion sobre su desempefio en diversas areas. (OCDE, 2017)

En el tiempo antes y después de cada reforma tributaria la OCDE emite sus recomendaciones
en un andlisis exhaustivo de lo que plantea cada reforma en el tema de la Evasion. En
consecuencia, toca temas tales como un sistema tributario mas eficiente y comprensible, la
eliminacion de gran nimero de exenciones fiscales que erosionan la base de los diferentes
impuestos, la reduccion del impuesto sobre la renta para las empresas en pro de fomentar la
inversion, el hacer mas progresivo el impuesto sobre la renta personal, la implementacion de
mejores practicas de fiscalizacion y control por medio del fortalecimiento de la

27 Definicidn de OCDE proporcionada por el Departamento Nacional de Planeacién compartido en
https://www.dnp.gov.co/LaEntidad_/subdireccion-general-prospectiva-desarrollo-nacional/ocde-
colombia/Paginas/sobre-la-ocde.aspx



administracion tributaria, entre otras. Estas recomendaciones buscan mejorar la equidad y
eficiencia del sistema tributario colombiano, asi como aumentar la capacidad de recaudacion
del Estado como un paso fundamental para atraer inversiones y asegurar la sostenibilidad
fiscal en el pais.

Revision de las recomendaciones brindadas por la OCDE frente a las reformas
tributarias en el periodo 2014 a 2022 y analisis de las acciones encaminadas a su
implementacion en el Gobierno Nacional

Ley 1739 de 2014

En las recomendaciones asociadas al estudio realizado en enero del 2015 luego de analizar
la LEY 1739 del 2014, la OCDE formul6 precisas recomendaciones sobre el fortalecimiento
de la DIAN para el tema de la Evasion en Colombia. Entre ellas se puede encontrar actualizar
y mejorar los sistemas de tecnologia de la informacion para hacer mas eficientes los procesos
de inspeccion y auditoria y la implementacion de practicas de fiscalizacion masiva para
detectar omisiones y errores basicos, que aumenten el nimero de inspecciones realizadas
cada afo. Asi mismo recomend¢ la ejecucion programas de declaracion voluntaria donde se
sugiere implementar un programa que incentive a los contribuyentes a declarar ingresos y
patrimonios no declarados, repercutiendo en un aumento en el cumplimiento tributario.

Segtin el informe de rendicion de cuentas 2013-2014 elaborado por la DIAN, se observa que
a pesar de implementar estrategias para el cumplimiento de las recomendaciones, no se logra
una madurez en la misma. Se toman acciones para el mejoramiento institucional, como el
plan de mejoramiento suscrito con la Contraloria General de la Republica® y elaboracion de
la evaluacion del sistema de Gestion de Calidad y Control Interno?® los cuales arrojaron un
nivel de cumplimento del 95.25% para el primero y un nivel de cumplimiento intermedio en
el segundo, pues atn le faltaba eficiencia en la planeacion y ejecucion de los recursos
presupuestales, falta de gestion de procesos, premura en el relevo generacional, limitacion en
las mediciones y evaluaciones, baja efectividad en acciones de planes de mejoramiento, entre
otros. (DIAN, Informe de rendicion de cuentas DIAN 2013 - 2014, 2014)

Ley 1819 de 2016

Presentando recomendaciones desde el 2015, se indica en ellas que el pais debe realizar
reformas mas estructurales, con el fin de reducir la evasion de impuestos. Como en afios
anteriores, se sugirid el fortalecimiento de la administracion tributaria, pero en este caso
también se incluy6 en ellas el aumento de las sanciones. La OCDE inst¢ al pais a reducir la
carga tributaria sobre la inversion disminuyendo paulatinamente la tasa del impuesto a la
renta de sociedades, retirando gradualmente el impuesto al patrimonio neto sobre las
empresas y eliminando el IVA a la inversion. Adicionalmente invitdé a aumentar la

2 informe de rendicién de cuentas 2013-2014, pagina 177
29 p3gina 178 ibidem



progresividad del impuesto a la renta de las personas gravando los dividendos y eliminando
las exenciones regresivas.

Si bien no se aplicaron todas las recomendaciones, Colombia sigui6é trabajando para
fortalecer a la DIAN como administracion tributaria. Se empiezan a controlar ain mas las
Entidades sin Animo de Lucro, se fortalece el mecanismo de facturacién electronica por
medio de la regulacion de los proveedores tecnoldgicos y con el fin de iniciar las practicas
anti lavado, se adicionan articulos al Estatuto Tributario Nacional, con el fin de reglamentar
la informacion sobre beneficiarios efectivos de los vehiculos juridicos en el pais. (Congreso
de la Republica, 2016)

Ley 1943 de 2018 y Ley 2010 de 2019

Segun el informe de recomendaciones elaborado por la OCDE, la combinacion de impuestos
podria mejorarse ain mdas ampliando la base de los impuestos personales y del IVA,
reduciendo la tasa del impuesto sobre sociedades y eliminando sus numerosas exenciones
tributarias. Podrian obtenerse mas ingresos de los impuestos ambientales y de la mejora de
la administracion tributaria a fin de reducir la evasion fiscal

“si se siguiera avanzando en la reduccion de la evasion fiscal, que sigue siendo generalizada.
La evasion fiscal del IVA y del impuesto a la renta de las sociedades”

Con un mayor uso de las TIC’s se simplificaria la administracion y la aplicacion de la
normativa fiscal y se reducirian los costos para los contribuyentes. La adopcion de la
facturacion electronica, que serd obligatoria a principios de 2019, y se espera su completa
implementacién en 2020, es un paso positivo en esa direccion, tal y como ha sucedido en
Chile, en donde la facturacion electronica se introdujo en 2003 y ha aumentado la
recaudacion publica.

Ante las recomendaciones para el estudio realizado en el 2019, se busco simplificar el sistema
tributario al crear el Régimen Simple de Tributacion con la reforma del 2018 que tras ser
declarada inexequible en su totalidad, pasoé a ser regulada por la ley 2010 de 2019.

Con la limitacién de la aceptacion de los costos y gastos asociados al correcto uso de la
facturacioén electronica y la bancarizacion de los pagos, se logrd aplicar la recomendacion del
uso de las TIC’s y la formalizacion de los ingresos.

Esto se vio también reflejado en un aumento del recaudo de impuestos totales por Gestion,
pues “(...) en materia de gestion de fiscalizacion, en 2018 se lograron $5.28 billones, frente
a los $3.8 billones que habia como meta asignada. En el afio 2019 también fue superada la
meta asignada que fue de $4 billones y la cifra alcanzada de gestion fue de $6,64
billones.(...)”*°

Ley 2155 de 2021 y Ley 2277 de 2022

30 Cifras contenidas en el documento de rendicién de cuentas DIAN 2019-2020, pégina 2.



Para los afios en mencion, las principales recomendaciones en materia de Evasion y su
prevencion y lucha fueron:
e Prohibir las transacciones en efectivo por encima de un determinado umbral, o gravar
el uso del dinero en efectivo
e Reforzar la administracion tributaria y reducir la evasion de impuestos mediante un
mayor uso de las tecnologias de la informacion y el cruce de datos entre distintas
fuentes
e Se necesita una ambiciosa reforma fiscal para hacer frente a unos problemas que
persisten desde hace tiempo

Finalizando este recorrido, se puede observar que para tomar medidas en el asunto el
gobierno central revive el impuesto a la normalizacion tributaria con el articulo 2 de la Ley
2155 como una estrategia para captar los recursos que se habian fugado de la economia
mediante la omision de activos y la creacion de pasivos inexistentes.

Adicionalmente se le permite al contribuyente sanear el valor de sus activos cuando estos
estuviesen declarados por debajo del valor real. Igualmente se fortalece a la DIAN
permitiendo incluir en el RUT de oficio a las personas naturales que fuese necesario hacerlo,
cuando por cruces de informacién se viera la necesidad.

Por otro lado, se incluye por primera vez la reglamentacion a la Presencia Econdémica
Significativa, la cual se da las multinacionales que realizan actividades digitales en el pais y
de esta forma captar mas recursos.



Conclusiones

En los ultimos doce afios, la poblacion colombiana ha afrontado 7 reformas tributarias, en
promedio cada 1.71 afios una nueva reforma. Si bien es cierto que el déficit fiscal debe
solucionarse para que el estado pueda funcionar, las cifras estan mostrando que el mismo
estado no es efectivo tanto en el recaudo, como en la ejecucion de recursos. En consecuencia,
los niveles de credibilidad de la poblacion hacia la administracion estatal bajan y por ende
crecen las estrategias para no pagar impuestos. Como lo indicaba el profesor de economia
Arthur Laffer a mayor tipo impositivo, menor es la recaudacion de impuestos y la sociedad
colombiana ya no resiste tanta carga impositiva.

Con las anteriores afirmaciones no se busca justificar la evasion, que como delito, no es una
conducta procedente en el camino de mejorar la calidad de vida de los colombianos, lo que
se busca es hacer un llamado a la busqueda de la real solucion ante los altos indices de
evasion, que de ser subsanados en su totalidad, s6lo con este elemento tributario se lograria
cubrir el déficit fiscal. Es importante que el Gobierno Central se enfoque en la escucha de las
tantas entidades y organismos creados para asesorar, pero también es importante la unién de
las mismas en pro de una politica econdmica, fiscal y monetaria que optimice los recursos y
esté asentada a la realidad.

Como estudiantes somos conscientes de la gran dificultad que supone la propuesta, pero
también consideramos que desde nuestra funcion como contadores, especialistas en
impuestos, podemos ir aportando un grano de arena a la economia que ayudamos a organizar
por cualquiera de las ramas que nos ataiien en el ciclo econdmico.

La construccion de este documento nos permitio entender el inmenso reto al que se enfrenta
cada gobierno central, asi como la administracion tributaria por la consecucion de los
recursos, pero también nos dio herramientas para hacer una autoevaluacion y permitir que de
ella surjan mejoras en el ejercicio profesional que impacten positivamente. A medida que
mas y mas profesionales contables se unen en el bien hacer, poco a poco se irdn cambiando
las acciones negativas y se ira construyendo un pais mejor.

Si bien es cierto que el gobierno nacional en cada mandato ha buscado luchar contra el flagelo
de la evasion y para ello se ha apoyado de instituciones internacionales como la OCDE o el
Fondo Monetario Internacional, ain hay mucho camino por recorrer, pues el pais posee una
economia que estd en desarrollo y que prefiere la informalidad, dificultando asi la
consecucion de recursos.

Son muchos los elementos que afectan esta lucha y algunos de ellos ya fueron tratados en el
presente documento, pero no se puede dejar de lado que en ultimas son todos los ciudadanos
quienes construyen el pais y que el cambio viene desde cada uno en la toma de decisiones
cotidianas.

Adicionalmente, como contadores consideramos que:

Colombia debe aumentar la severidad de las penas de prision por delitos fiscales de manera
que sea una causal para que los contribuyentes cumplan adecuadamente con sus obligaciones



tributarias al magnificar las consecuencias que acarrean las conductas de evasion y de este
modo reducir los niveles logrando un sistema tributario més eficiente en términos de recaudo.

Se debe realizar una reestructuracion de los beneficios tributarios que el gobierno otorga a
los evasores para su normalizacion, puesto que en lugar de incentivar a la normalizacion de
los contribuyentes como se pretendid con su creacion, lo que estd generando es afianzar atin
mas las cultura de evasion de los contribuyentes al ver como se premia a los evasores y
quienes estan cumpliendo adecuadamente sus obligaciones con el estado asumen tarifas
plenas afectando con esto los principios de progresividad, equidad horizontal y vertical y la
eficacia del sistema tributario.

El gobierno nacional debe continuar generando acciones encaminadas a reducir los niveles
de evasion tales como: la inversion en capital humano, tecnologia, adaptacion de su sistema
tributario a los modelos propuestos por la OCDE para incentivar la inversion en el pais,
puesto que, aunque se han tenido avances no se ha logrado el nivel esperado.

La OCDE ha sefialado que la evasion y elusion tributaria son problemas significativos en
Colombia, lo que resulta en una pérdida considerable de recursos que podrian ser utilizados
para financiar politicas publicas y programas sociales. Fortalecer la administracion tributaria
es esencial para mejorar la recaudacion y reducir estas practicas, una administracion tributaria
mas robusta puede hacer que el sistema impositivo sea mas eficiente, asegurando que los
impuestos se recauden de manera efectiva y justa. Esto incluye la implementacion de mejores
précticas de fiscalizacion y control.

La informalidad que conlleva a temas tan delicados como la evasion y la elusion presentes
donde la mayoria del territorio presentan situaciones adversas en materia de desarrollo socio-
cultural y educacion, el fortalecimiento y desarrollo de una educacion financiera de la
educacion en sectores de escasos recursos, madres cabezas de familia y sectores vulnerados
por el conflicto armado genera una cultura de desinformacion y poco desarrollo entre las
generaciones, de las cuales el formalizar sus actividades econdmicas solo esta presente como
un aporte al estado que sera mal ejecutado. Mientras la corrupcion y desviacion de fondos no
mejore como politica social de estado en el pais, el sector informal siempre va a buscar la
forma de evadir recursos para evitar cargas impositivas altas, de reformas mal estructuradas
solo para cubrir déficits fiscales que son consecuencia de esa mala ejecucion y pérdida de los
recursos.
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