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1. Presentacion

LaAsociacién Nacional de Empresasde Servicios Publicos
y Actividades Complementarias e Inherentes (Andesco)
elabord y expuso ante la Mision de Estudio de los Ingresos
Publicos un documento en el cual se planted la problematica
tributariaparticular del sector delos serviciospublicos, identi-
ficadaa partir del trabajo desarrollado por la coordinacion de
asuntos contables y tributarios, encargada de recaudar las
reflexiones y propuestas de |as empresas agremiadas. Repro-
ducimos el documento por considerarlo de interés para los
lectores.

En primer lugar se expone el entorno general en el que se
mueven las empresas prestadoras de servicios publicos
domiciliarios, paraluego pasar a diagnosticar los principales
problemas tanto de la estructura tributaria como de la
admini stracion tributaria colombiana. Final mente se plantean
algunas propuestas de simplificacién y recomendaciones para
mejorar el recaudo de impuestos.




2. El entorno delos servicios publicos

Para todos es conocido e hecho de que desde hace algun
tiempo el sector de los servicios publicos domiciliarios y
actividades complementarias enfrentadificultadesy problemas
de diversa naturaleza y origen que pueden precipitarlo a una
crisis de grandes proporciones, si no se enfrentan de manera
atinaday oportuna. Ental sentido, el andlisisdelassoluciones
para el sector debe adelantarse considerando la magnitud de
las transformaciones que se pretenden realizar y las circuns-
tancias poco propicias bajo las cuales se mueve el mercado.

Cabe recordar como el modelo de los servicios publicos
adoptado en € pais a mediados de |os afios noventa buscaba
gue estas actividades estuvieran progresivay crecientemente
regidas por lalogicadelos negocios privadosy con un Estado
dedicado a las funciones de regulacion, control y politica
general.

Las transformaciones que habian de emprenderse eran
considerables, pues se partia de una situacion caracterizada
por el predominio de empresas estatal es carentes en su mayoria
de orientacion comercial; laexistenciade subsidios excesivos
e indiscriminados; la injerencia politica en las decisiones de
asignacion de los recursos; la confusion en los objetivos y
medios de la accion publica; en fin, ladebilidad institucional
e inexperiencia en las funciones estatales de regulacion y
control.

Es importante sefidlar que la discusion actual sobre los
servicios publicos comenzé aproposito del tematarifario. Bgjo
estapremisay apartir de hechos puntual es con causas particu-
lares, se empez6 agestar laideasegin lacua el modelo estaba
dando lugar a un desbordamiento tarifario generalizado, que
las entidades encargadas de laregulacion y el control habian
sido incapaces de prevenir o conjurar. Esto hadado lugar aun
cuestionamiento del model o en su conjunto que se hatraducido
enunaseriedeiniciativaslegidativastendientesareplantearlo
en sus propios fundamentos o a modificarlo en aspectos
esenciales.

Al mismo tiempo que se presentaban estos cuestiona-
mientos, los informes de la Superintendencia de Servicios
Plblicos, de la Contraloria General y los estudios de las
empresas y gremios del sector ponen en evidencia la dificil
situacion financiera por la que atraviesan casi todas ellas. En




efecto, el principal problema del sector de los servicios
publicos, en el que en definitiva se expresan y resumen todos
los demés, es de orden financiero, més concretamente de un
flujo de ingresos insuficiente para cubrir |0s costos eficientes
y remunerar el capital invertido a una tasa similar a la de
actividades de riesgo comparable.

En sintesis, la situacion actual podria resumirse asi: de un
lado, las empresas del sector aquejadas, en diverso grado, por
problemas de liquidez, rentabilidad e incluso solvencia, y del
otro, los usuarios y amplios sectores de la opinién publica
convencidos de que esas mismas empresas se estan
enriqueciendo injustificadamente y abusando de las tarifas.

Esclaro que con € dificil panoramaen que se desenvuelve
el pais, las empresas de este sector han tenido que afrontar
una compleja situacion enmarcada por las dificultades que
persisten en el proceso de implementacion del marco
regul atorio, en medio ademés de un gran esfuerzo por cumplir
los principios constitucionales desarrollados en las leyes 142
y 143 de 1994 y las deméas normas reglamentarias.

En su firme propdsito de dar cumplimiento a la
normatividad, |as empresas de servicios publicos han logrado
sobrevivir a continuo vaivény cambio en lasreglasdel juego,
emanadas delas decisionesdelos ministeriosy las comisiones
de regulacién, aguantando las constantes iniciativas, tanto de
origen parlamentario como gubernamental, que le crean una
inestabilidad juridica a modelo, desde todo punto de vista
inconveniente e indeseable.

En este orden de ideas, y en lo referente a la legislacion
tributaria es importante seflalar como para las empresas de
servicios publicos domiciliarios su aplicacion einterpretacion
no han sido féciles, entre otras razones porque en la mayoria
de los casos la normatividad es expedida para los sectores
productivo y de servicios en general y no para un sector tan
especializado como €l nuestro.

Consciente de esto Anpesco andliza con la pian, desde €l
afo 1998, los principales aspectos tributarios aplicables alas
empresas de servicios publicos domiciliarios y actividades
complementarias, buscando una reglamentacion ajustadaala
realidad de nuestras empresas y claridad sobre la aplicacion
de algunas disposiciones.

Sin embargo, es preocupante ver hoy como muchos de los
temas propuestos desde entonces se encuentran en las mismas



indefiniciones, |0 que representa una grave amenaza, pues|os
riesgos tributarios en cual quier empresa de servicios publicos
domiciliarios, por pequefia que sea, siempre comprometen
cuantiosas sumas de dinero.

Ental sentido se manifiestasin dudalanecesidad imperiosa
gue tiene el sector de contar con una estabilidad tributaria,
pues con el cambio continuo de normatividad los conceptos
mediante los cuales se interpreta la mismay lafiscalizacion
constante se estan deteriorando drésticamente las finanzas de
las empresas de servicios publicos domiciliarios y, en
consecuencia, poniendo en peligro su desarrollo y solidez.

Establecidalasituacién actual del sector, acontinuacion se
presentan algunas reflexiones frente al os aspectos propuestos
por la Secretaria Técnicade laMision del Ingreso Publico.

3. Principales problemas dela estructura
tributaria colombiana

3.1 Alta cargatributaria a las empresas de
servicios publicos domiciliarios esp

Las Empresas de Servicios Publicos tienen a su cargo
muiltiples tributos de orden nacional, territorial y municipal,
gue hacen que su tasa impositiva real sea més ata que la de
otros sectores productivos; costos que en Ultimainstancia se
trasladan alosusuariosfinalesdelos serviciospublicosatravés
detarifas.

L os tributos que se pagan actual mente son, entre otros:

Impuestos nacionales: rentay complementarios, impuesto
sobre las ventas, gravamen a los movimientos financieros,
impuesto de timbre.

Impuestos departamentales: impuesto de registro y
vehiculos.

Municipales: predial unificado, industria y comercio,
sobretasa a la gasolina, construccién, delineamiento urbano,
impuesto de parques y arborizacién y sobretasa de
levantamiento catastral.

Otros tributos y contribuciones: transferencias de Ley 99
de 1993, tasa por utilizacion del agua, tasa por servicio de
estratificacion, contribuciones a los organismos de control
(superintendencias, comisiones Reguladoras, contralorias, etc),
tasa de bomberos y estampillas (prohospitales, prodesarrollo




33. El sustento legal se encuentra en
lasleyes 026, 085, 093, 122, 191, 289,
334,348, 367, 382, 440, 426, 538, 542,
561, 634, 645, 648, 654, 656, 662, 663,
664, 665, 666 y 669, entre otras.

departamental, proel ectrificacién rural, profomento turistico,
procultura, prodesarrollo fronterizo, prosalud departamental,
proornato, proeducacion, prouniversidades)®.

El alto camulo de tributos que aplican a las empresas
prestadoras de servicios publicos domiciliarios y actividades
complementarias hacen necesario analizar la estructura del
sistema tributario colombiano y los principios en que se
sustentan, con €l fin de lograr la coordinacion y coherencia
entre los tributos de orden nacional y territorial, bajo criterios
deracionalidad, equidad y progresividad.

3.2 Racionalizacién de beneficios tributarios

Esimportante que el sistemactributario colombiano raciona-
licelas exencionesy beneficiostributarios, sin perder devista
gue no todareduccion en el pago de impuestos menoscabalas
finanzas del Estado y de hecho puede contribuir a desarrollo
de determinados sectores de laeconomianacional, alaoptimi-
zaciony eficaciaenlaadministraciony recaudo delostributos
y a garantizar que los mismos cumplan con una de sus
finalidades primordiales, cua eslaredistribucién del ingreso.

La Constitucién Palitica establece, en su capitulo V, que
los servicios publicos son inherentes ala finalidad social del
Estado, debiéndose asegurar la prestacion eficiente de los
mismos a todos los habitantes del territorio nacional. Asi
mismo, dice que €l bienestar general y el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion son finalidades sociales del
Estado y serdobjetivo fundamental de su actividad lasolucién
de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de
saneamiento ambiental y agua potable.

Paratalesefectos, enlosplanesy presupuestosdelaNacion
y de las entidades territoriales, €l gasto publico socia tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion.

Contempla que la nacion, los departamentos, |os distritos,
losmunicipiosy las entidades descentrali zadas podran conceder
subsidios, en susrespectivos presupuestos, paraque las personas
de menores ingresos puedan pagar |as tarifas de los servicios
publicos domiciliarios que cubran sus necesidades basicas.

En este orden de ideas, y de conformidad con |o establecido
por la Constitucion Nacional, e sistema tributario colombiano
debe propender, através detratamientos especia esimpositivos,
gue se dote de recursos financieros a las empresas o entidades



gue prestan servicios de educacion, salud y servicios publicos
domiciliarios.

Esimportante analizar hasta dénde los tributos aplicados a
estos entes econdémi cos que prestan servicios que constitucio-
nal mente son del Estado, afectan la capacidad contributivade
todala comunidad.

3.3 Relacion de causalidad de los impuestos con €l ingreso

El principio universal de latributacion establece que todos
los costos y gastos que tengan relacion de causalidad con la
produccion de la renta son deducibles para la depuracion y
establecimiento de larenta gravable.

Con base en este principio, |os contribuyentes del impuesto
sobrelarentapueden solicitar como costo o deduccion aquellos
gastos necesarios paralaproduccién delarenta, como seriala
deduccién de todos los impuestos, incluido, entre otros, €
gravamen a los movimientos financieros GmF.

3.4 Renta sobre ingresos reales

El impuesto sobre la renta debe gravar solo los ingresos
gue sean efectivamente percibidos por e contribuyente. En
este sentido el gremio no comparte la posicion de las
autoridades tributarias que sefialan que son ingreso base para
laaplicacion del impuesto sobre la renta ingresos que no son
efectivamente percibidos por lacompafiias, como seriael caso
de los ingresos provenientes de 10s gjustes por inflacion para
efectos fiscales.

Deigual manera, es necesario definir €l término derealiza-
cién del ingreso, especialmente para el caso de los servicios
de telecomunicaciones y otros ingresos del sistema de trans-
mision y conexion de energia, donde actualmente es incierto
el momento de causacion, la base gravable sobre la cual se
debe determinar el tributo y hastalaterritorialidad del mismo.

3.5 Armoni zacién de normas contables y tributarias

Uno de los elementos que hacen que la determinacion del
impuesto sobre la renta a cargo del contribuyente no sea de
fécil cllculo esel hecho de que en varias situacioneslanorma
contable difiere de lafiscal.




Estabrechaexistente entre ambas normas en casostalescomo:
vidas Utiles de los activos, provisiones no deducibles, costosy
gastos no deducibles, ajustes por inflacién, valoracion de
inversiones y rendimientos de portafolios de inversiones, etc.,
Ilevan aquelos contribuyentestengan unacargaadministrativa
innecesaria y a que estas diferencias distorsionen la realidad
impositiva de las empresas.

Lo anterior invitaaque seanecesario armonizar lasnormas
fiscales con las normas contables en aquellos casos en que
técnicamente seaposible, que no contrariel os principios conta-
blesy tributariosy que el ingreso seauningreso fiscal paralas
compafias.

|gualmente, se hace imperiosala necesidad de desmontar €
sistema de gjustes por inflacion desde el punto de vista fiscal,
masalin cuando laContaduriaGenera delaRepublicadesmontd
dicho sistema paraefectos contables paralasempresas oficiales
y de economia mixta, entre las cual es se encuentran lamayoria
de empresas de servicios publicos domiciliarios.

Como lo sefiadlamos en e punto anterior, los gjustes por
inflacion generan unimpuesto producto de uningreso nominal
mas no real, distrayendo recursos que podrian invertirse en
mejoramiento delos sistemasy ampliacion delos mismos para
el cubrimiento de los sectoresrural, plantas de tratamiento de
aguas negras, ente otros.

El sistemade gjustes por inflacién no garantizaque el mayor
valor nominal que adquieren los bienes reflegjen la realidad
econdémica de los mismos, méxime s se tiene en cuenta las
caracteristicas y € uso que se les da a estos bienes en las
empresas de servicios publicos domiciliarios y actividades
complementarias.

3.6 Pérdidas fiscales

Como ocurreen sistemastributariosdiferentesal colombiano,
las pérdidasfiscalesnotienenunlimiteen e tiempo paraefectos
de su deducibilidad. El mismo principio deberia incorporarse
en la legidacion tributaria, especialmente para € caso de las
empresas de servicios publicos domiciliarios que se encuentren
en etapas de montaje 0 ampliacion, por cuanto son cuantiosasy
el retorno de lainversion esalargo plazo.

En contraprestacion el gremio consideraque se puede abrir
el término de revision actualmente existente en las normas



gue regulan e impuesto sobre larenta para extenderlo por un
término superior.

4. Propuesta de simplificacion: unificacion de normas
sustancialesy procesales

Es necesario que los entes fiscalizadores de los 6rdenes
nacional, territorial y municipal expidan normas de procedi-
miento iguales, acogiendo paratal efecto |os principios defi-
nidos en el Codigo Tributario propuesto por el Instituto
Colombiano de Derecho Tributario y las normas del Estatuto
Tributario, parafacilitar asi alasempresas de servicios publicos
gue tienen actividades comerciales en diferentes regiones del
pais el cumplimiento de las obligaciones fiscales.

Deestamanerasefacilitarialaliquidaciéon y el pago delos
tributos con la elaboracion de un formulario Unico, con la
autorizacion de la presentaci 6n delas declaracionestributarias
via electronicay el pago de los impuestos a través de la red
bancarianacional .

| gualmente, seriarecomendabl e launificacion delasnormas
sustanciales para los tributos departamentales y municipales
en un solo estatuto, evitando de estamaneraladiscrecionalidad
actual de las asambleas departamentales y concejos
municipales para crear nuevos tributos, en muchos casos sin
definir los elementos de los mismos, con visibles vicios de
legalidad e inconstitucionalidad desde su creacién.

Como complemento alo expresado seriaconvenienteeva uar
laposibilidad de crear un organismo querecaude lostributos de
carécter departamental y municipal de manera auténoma que
traslade a dichos entes territoriales los ingresos que les
corresponde como producto del recaudo de dichos tributos.

5. Principales problemas de la administracién tributaria
5.1 Seguridad juridica

Actualmente la pian y las administraciones municipales
realizan las funciones de interpretacion y conceptualizacion
de los criterios de aplicacion de las normas tributarias; asi
mismo, ante estas entidades se agota la via gubernativa me-
diante lainterposicion del recurso de reconsideracion.




Laexperienciadelasempresas afiliadasal gremio demues-
tra que no hay segunda instancia en la via gubernativa, por
cuanto las administracionestributarias no modifican o revocan
los actos administrativos notificados por las dependencias
encargadas de su preparacion

Asi mismo, la interpretacion de las normas tributarias por
el entequelasaplicalo convierte enjuez y parte dentro delas
controversias en materia fiscal.

Por |o anterior esrecomendabl e que se cree un entede primer
nivel con autonomiatécnica, presupuestal y administrativa, que
tendria, entre otras, las siguientes funciones:

* Efectuar lainterpretacion arménica de las normas tribu-
tarias garantizandol eslaseguridad juridicaal os contribuyentes
gue se acojan alos conceptos emitidos por esta entidad.

* Resolver los recursos definidos por las normas tributarias
contralasactuaciones proferidas por laadministracion tributaria.

* Actuar como tribunal de arbitramento, como un mecanis-
mo alternativo parala solucion de conflictos.

5.2 Reestructuracion de la administracion tributaria

Labian como entidad administradora de los tributos debe
centrar su tarea en la verificacion del cumplimiento de los
deberes formales y en la determinacion de los impuestos. Lo
anterior implicariaque lapiAN se convirtieraen un organismo
con una mayor agilidad, y de esta manera cumpliera con €l
proposito de evitar la evasion.

Esta propuesta busca que la pian no realice labores de
recaudacion, cobroy todo lo concerniente con lainterpretacion
y fallo de los recursos, labores que podria gjecutar en los dos
primeros casos la Direccion del Tesoro Nacional, y en lo
relacionado con los aspectos juridicos, un ente independiente
y diferente alapian, como fue sefialado en el punto anterior,
buscando de esta manera una mayor transparencia en la
aplicacion de las normas fiscales, tanto para el ente
administrador de los tributos como paralos administrados.

5.3 Calidad del funcionario de la tributacion
Los funcionarios de la administracion tributaria, como

responsables del recaudo de parte de los ingresos publicos
corrientes de laNacion, deben tener unaformacién profesional



acorde con su responsabilidad. Lo anterior implicalanecesidad
de que la piaN propenda por una carrera administrativa que
consulteel grado deformacion del profesional delatributacion,
Su experiencia; contempl e verdaderos mecani smos de promo-
cion y una adecuada remuneracion, con €l fin de retener su
mejor recurso humano.

En este sentido €l gremio ve con preocupacion que no hayan
adecuados mecanismos de vinculacion de los funcionarios de
latributacidn, como si existieron enladécadadelosafiosnoventa
conlosdenominados* cursosconcursos’ propiciadospor labiAn.

De otro lado, las entidades que velan por el caba cumpli-
miento del pago delostributosno pueden redizar unaadecuada
fiscalizacion através de funcionari os supernumerari os que no
cuentan ni con laexperienciani con laformacion técnica-profe-
sional que se requiere.

6. Recomendaciones para mejorar € recaudo
6.1 Control ala evasion

Como complemento ala propuestafrente alareestructura-
cion delaadministracion tributaria, serequierequelaadminis-
tracion disefie y fortalezca los programas de fiscalizacion
tributaria tendientes a disminuir los actuales altos niveles de
evasion, los cuales setraducen en unadisminucion delosingre-
sos que deberiarecibir el gobierno nacional para.cumplir con
su labor social.

Los programas deben consultar la realidad econdémica de
cada sector, la capacidad contributiva y la informacion que
posee la piAN, suministrada por las empresas cada afio en
medios magnéticos.

6.2 Tributo Unico para sectores informales de la economia

Como un mecanismo adecuado que evite laevasion delos
impuestos nacionales y territoriales (renta, 1va e industria'y
comercio), podria adoptarse por parte de las autoridades
fiscales un mecanismo que seria un tributo Unico mediante la
expedicién de una cuenta de cobro o factura, tomando como
base un ingreso promedio que resulte de algunos elementos
facticos que se determinen en una ley, como por ejemplo €l
vaor pagado por servicios publicos, nimero de empleados,
clase de actividad, entre otros.




