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Resumen

A pesar de que la DIAN cuenta con instru-
mentos de planeacidn, gestion, medicioén y
evaluacion del control tributario y ha defini-
do objetivos para modernizar la fiscalizacion
y se han asignado recursos de inversién con
los que se ha pretendido mejorar los resul-
tados del proceso, en la préctica, debido al
mantenimiento de las tendencias de las tasas
de evasion en los mismos margenes en los
anos 2010 a 2016, se puede considerar que

los avances han sido insuficientes. Asi mis-
mo, a pesar de los sobrecumplimientos en
sus metas de gestion efectiva de fiscalizacion
para el mismo periodo 2010-2016 (159 %),
ello no ha contribuido a ejercer presion fiscal
sobre las altas brechas de evasion impositiva
en Colombia, resultando insuficiente que
mediante reformas tributarias se pretenda
contrarrestar la evasion fiscal sin constituir
un aparato institucional a fin de hacer reali-
zable la necesaria modernizacion y fortale-
cimiento del control tributario.
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Abstract

Although the DIAN has instruments for
planning, management, measurement and
evaluation of tax control, it has defined ob-
jectives to modernize the audit and inves-
tment resources have been allocated with
which it has been tried to improve the results
of the process, in practice, due to the main-
tenance of evasion rates trends in the same
margins from the years 2010 to 2016, it can
be considered that the progress has been
insufficient. In spite of over-performance in
its effective control management goals for
the same period 2010-2016 (159 %), this
has not contributed to exert fiscal pressure
on the high tax evasion gaps in Colombia.
tax reforms are intended to counter fiscal
evasion without constituting an institutio-
nal apparatus in order to make feasible the
necessary modernization and strengthening
of tax control.

Keywords: Tax inspection, National
taxes, Tax evasion, Perception of subjective
risk, DIAN, Tax control, Effective control
management.

Introduccion

De acuerdo con andlisis del Banco Mun-
dial (2015), Colombia se encuentra entre los
paises con mayores problemas en términos
de desigualdad, redistribucion del ingreso
y pobreza. Segtin los indicadores y andlisis
estadisticos, si bien el coeficiente GINI (Co-
misién Econdmica para América Latina y

el Caribe (Cepal, 2015) estimado del pais
ha presentado un ligero incremento desde el
afio 2011 a 2016 pasando de 0,548 a 0,517,
las cifras comparativas del Banco Mundial
(2016) indican que Colombia se encuentra
en el puesto 11 a nivel mundial entre 168
evaluados, dentro de los paises con mayo-
res niveles de desigualdad en lo relativo a la
distribucién del ingreso.

Dicha circunstancia hace imperiosa la ne-
cesidad de que el Estado constituya un sis-
tema tributario fuerte. Para ello, ademas de
la consolidacién de un conjunto normativo
tributario simplificado y eficaz fundado en
los principios constitucionales de equidad,
eficiencia y progresividad, se necesita la
conformacién de un ente tributario prota-
gbénico que pueda materializar efectiva y
realmente estos principios y que responda
al desarrollo del pais y la sostenibilidad de
las finanzas ptblicas.

En este contexto, se torna de vital impor-
tancia la necesidad de reforzar la inteligencia
del sistema institucional y los procesos de
fiscalizacion con metodologias innovado-
ras de identificacién de précticas y focos de
elusion y evasion, asignando los recursos
humanos, fisicos, tecnoldgicos y de informa-
cion suficientes e idoneos, con una medicion
objetiva y cierta de los resultados del proceso
y el establecimiento de controles que per-
mitan retroalimentar, redirigir y reenfocar
oportunamente la funcidn fiscalizadora con
una fijacién de metas debidamente direc-
cionadas que propendan a atacar de manera
contundente la evasion tributaria, que segtin
la DIAN, en renta de personas juridicas se si-
tda en 39 % para 2014 y en el impuesto a las
ventas en un 23 % (DIAN, 2016).
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El presente articulo tiene como propdsito
principal realizar un examen a la gestién y a
los resultados de la fiscalizacién y el control
tributario que adelanta la DIAN conforme
a sus competencias legales, centrando el
estudio en el elemento de medicién princi-
pal que se ha creado y que se denomina “la
gestion efectiva de fiscalizacién”, asi como
otros instrumentos gerenciales, operativos,
de medicién y evaluacion.

En este sentido, en un primer lugar, se ana-
lizara el escenario del ejercicio del control
tributario en Colombia, donde se examinara
la situacién en términos de ingresos tributa-
rios en el que se encuentra el pais, pasando a
dar una mirada a los resultados de los ingre-
sos fiscales del orden nacional, para después
presentar los resultados de las mediciones
de la evasion tributaria que realiza la DIAN.

En una segunda parte, se desarrollard una
evaluacién de la gestion de fiscalizacion en
materia tributaria desarrollada por la DIAN.
Asf se da cuenta del impacto que tiene la ges-
tién de control tributario frente a las mismas
proyecciones de evasion tributaria estima-
das; se examinard la focalizacion y el énfasis
dado a la gestion de control tributario y en
qué se concentran los recursos y los esfuer-
70s, y estudia la gestién de control tributario
(programas de fiscalizacioén) desarrollada
en los seis (6) dltimos afios en cuanto a sus
enfoques y el alcance frente al universo de
declaraciones y contribuyentes obligados.

Lo anterior, para proponer, por tltimo,
unas conclusiones de la gestion y la evalua-

cion de la fiscalizacion tributaria de los im-
puestos del orden nacional y el desempefio
en las actividades de control tributario.

1. El escenario de la evasion de los
impuestos nacionales y los principales
elementos de la fiscalizacion tributaria
del orden nacional para su reduccion

A. Representatividad del recaudo de
tributos del orden nacional por clase de
impuesto para los afios 2011-2016

La DIAN, entre los afios 2011-2016, ha
presentado los siguientes resultados en
términos de ingresos por administracion
de impuestos internos y externos (véase
cuadro 1).

Como se puede observar, los impuestos
que representan el mayor volumen de re-
caudo corresponden al impuesto de renta
y complementarios y el impuesto al valor
agregado (IVA). Para los afios 2011-2016, los
valores de ingresos por estos dos impuestos
respecto al total recaudado por la DIAN? re-
presentaba: para el aio 2011, 69,22 %; para
2012, 72,84 %; para 2013, 67,93 %; para
2014,59,27 %; para 2015,el 57,38 %; y para
2016, ¢l 58,52 %.

Si en esta comparacidn se incluye en el
célculo de la participacion de estos dos im-
puestos al CREE para los afios 2013-2016, se
tendria: para 2013, un 74,59 %; para 2014,
un 80,67 %; para 2015, un 85,52 %,y para
2016, un 89,26 %, resultados que permiten
evidenciar una importante tendencia al in-

2Tomando como base la suma del total de la actividad interna + actividad externa de las estadisticas
de ingresos tributarios administrados por la DIAN — Afios 2011-2016.
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cremento en la participacion de los recursos

Cuadro 1. Estadistica de los ingresos tributarios administrados por la DIAN 2011-2016
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norma. Por ello, adquiere importancia un
concepto que la DIAN ha nombrado en sus
instrumentos de planeacién, de cara al
cumplimiento voluntario de las obligaciones,
el cual se enmarca en la percepcion del
riesgo subjetivo por parte de los obligados
contribuyentes. En efecto, dicho concepto
se podria entender como “la mayor o menor
probabilidad de ser revisado e incidido
por la accion del organismo fiscalizador
estatal” (Auditoria y planeacion tributaria,
2015), resultando determinante desde este
propésito el crear dentro del discernimiento
de los contribuyentes que el incumplimiento
particular de las obligaciones tributarias
va a activar la institucionalidad tributaria
para encausar dicha conducta tributaria
anémala, por lo que el hecho de crear en
el imaginario colectivo la existencia de un
ente fiscal eficaz que emprenda de cara al
incumplimiento del obligado las acciones
institucionales consecuentes, se encuentra
correlacionado con una funcioén fiscalizadora
y control tributario altamente competente,
con miras a enderezar actos tributarios
andmalos y conseguir resultados de recaudo
conforme a las realidades econémicas y
los términos impositivos sefialados en las
normas fiscales, disminuyendo las brechas
de evasion existentes.

Un aspecto fundamental que se halla
tanto en los informes del Banco Mundial
(2015), de la OCDE (2015), como en el
final de la Comisién de Expertos (2015)
que afecta el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias e incrementa la
evasion tributaria, se encuentra relacionado
con “la reducida eficiencia con la cual
opera la administracién para identificar
quienes evaden al fisco y hacerlos cumplir”
(Comisién de Expertos, 2015), por lo

que es necesario el fortalecimiento de las
administraciones tributarias, motivo por
el cual, resulta oportuna la realizacién del
presente trabajo, donde se evaluara la gestién
de la fiscalizacion tributaria, para lo cual,
seguidamente, se presentan las estimaciones
oficiales de evasion tributaria.

1. Cdlculos de evasion tributaria

En este aparte, se presentan las cifras ofi-
ciales y académicas de evasién tributaria
en el impuesto sobre la renta de personas
juridicas y en el impuesto al valor agregado
(IVA), haciendo la salvedad de que los estu-
dios disponibles datan de informaciones de
afios anteriores. No obstante, se encuentra
relevante presentarlos con el fin de realizar
un acercamiento al panorama de la evasion
fiscal en Colombia.

i. Evasion en el impuesto sobre la renta de
personas juridicas

Dentro de un andlisis efectuado por la
DIAN (2016), en el cual, para la determina-
cién de la tasa de evasion, se toman valores
de impuesto a cargo liquidado e impuesto a
cargo potencial (y no de renta liquida), se
obtuvieron resultados que reflejaban tasas
de evasion (véase cuadro 2).

De las cifras del cuadro anterior, se obser-
va que se establecen unos nuevos valores
estimados de tasas de evasion en renta juridi-
cas que oscilan entre 34 % y 45,2 % para los
aflos 2007-2013, presentando un panorama
similar al expuesto en estudios académicos
en el caso del impuesto de renta, en los que
se habia estimado que la tasa de evasion
promedio de las personas juridicas para el
periodo 2007-2012 se ubica en un nivel de
39 % (Cruz,2015),lo que, siendo mds desa-
lentador, deriva en la necesidad de que el
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Cuadro 2. Colombia. Impuesto de renta de personas juridicas.

Costo fiscal de la tasa de evasion

(Miles de millones de pesos corrientes)

Concepto - Afio 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Impuesto a cargo 16.051 19.343 16.428 18.927 28.970 28.972 23.832
declarado
Impuesto potencial 26.515 30.692 29.592 33.395 43.896 44.106 37014
Monto total de la 10.464 11.349 13.164 14.468 14.926 15.134 13.182
evasion
Evasion / PIB% 2.4% 2.,4% 2,7% 2., 7% 2.,4% 2.3% 1,9%
Valor punto de 265 307 300 334 439 441 370
evasion
Tasa de evasion 39,5% 37,0% 452% 433% 34,0% 34,3% 35,6%

Fuente: Informe Plan de Choque contra la Evasion 2016 — DIAN.

ente fiscal deba ampliar el alcance de control
tributario, maxime si han adoptado reformas
como la prevista en la Ley 1607 de 2012,
que amplian el universo de contribuyentes
obligados frente a este impuesto.

Por otra parte, a pesar de no contar con ci-
fras actualizadas de medicién de la evasion
en renta como ya se ha indicado, se consi-
dera que la evasion en este impuesto, en la
actualidad, puede presentar una tendencia
similar o mayor a la observada en el dltimo
aflo analizado que correspondié al afio 2013.

Lo anterior, teniendo en cuenta que los
valores de recaudo en este impuesto, desde
el dltimo afio en que se calcul6 la tasa de
evasion (2013) hasta el afio 2016, sumando
los valores de recaudo del derogado impues-
to sobre la renta para la equidad (CREE)?, no

presentan el mismo dinamismo de aumento
de cara al crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) para los mismos afios analizados,
tal como se nota en el cuadro 3 (DIAN 2017).

Por consiguiente, si se observan los incre-
mentos de recaudo en el impuesto de renta
y el hoy inexistente impuesto de renta para
la equidad CREE para los afios 2014-2016,
que se ubican en 4,14 %,3,03 % y -1,86 %
respectivamente frente al afio anterior al ana-
lizado, no se encuentra que estos comporta-
mientos sean consistentes con el incremento
en la produccién nacional (PIB), donde los
incrementos del PIB generan mayores in-
gresos para la economia en general y para
los diversos agentes econdmicos, pero no
produjeron un mayor recaudo de impuesto
de renta y CREE, por lo que las estimaciones
oficiales de evasion que para renta personas

* Se suman los valores de recaudo de estos dos impuestos, teniendo en cuenta la diferencia de
tarifa para los periodos analizados, toda vez que el recaudo de renta del afio 2013 correspondid
a las declaraciones presentadas por la vigencia fiscal 2012, afio gravable en el cual no habia en-
trado en vigencia la Ley 1607 del 26 de diciembre de 2012 y que present6 diferencia en la tarifa
del impuesto de renta frente a la vigencia fiscal 2012 y anteriores, por lo que, para el cdlculo, se
suman estos dos impuestos: renta y renta para la equidad CREE.
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juridicas del afio 2013 la ubicaban en 35,6 %
permitirian inferir que para los afios 2014 a
2016 reflejarian unas tasas de evasion ma-
yores, lo que hace imperiosa la necesidad de
fortalecer las administraciones tributarias y
la eficacia del control y fiscalizacion tributa-
ria para que el incremento en la produccién
nacional derive un incremento en el recaudo
tributario del impuesto sobre la renta.

ii. Evasion en el impuesto a las ventas (1VA)

Para el célculo de la tasa de evasion del
IVA, la DIAN toma el valor estimado del re-
caudo potencial menos el recaudo bruto
obtenido, y el resultado lo divide entre el
recaudo potencial, encontrando que para los
afios 2009-2013 se presentan evasiones esti-
madas en este impuesto que van de los 9,8 a
los 11,85 billones de pesos (véase cuadro 4).

De acuerdo con las mediciones oficiales,
se observa una tendencia a la disminucién
en la evasion de este impuesto, tendencia
que la Administracién espera consolidar,
ya que, como se verd mas adelante, dentro
de los objetivos trazados por la DIAN en su
planeacion, se espera reducir la evasion en el
impuesto al valor agregado — IVA, del 23 %
al 21 % en 2015,y asi de manera progresiva
anualmente, hasta lograr una reduccion en
el 2018 al 11 %, para lo cual, se espera im-
plementar diversos instrumentos de control,
siendo el mds importante dentro del plan de
choque contra la evasién el proyecto formu-
lado desde 2015, relativo a la “Implementa-
cion, impulso y masificacion de la factura
electrénica”, con el que se pretende ejercer
una presion importante para lograr reducir
la brecha de evasion del IVA.

Cuadro 3. Comparativo del comportamiento del recaudo renta + renta CREE aiios 2014, 2015
y 2016, frente al incremento del PIB

Valor recaudo renta
Ajiio + renta CREE (en Incremento recaudo Incremento recaudo
billones $$ a valor frente a afio anterior) frente a afio PIB (%)
presente) (en billones $$) anterior) (en %)

2013 (Linea base) 58,844

2014 61,281 2437 4,14% 4,6 %
2015 63,140 1,859 3,03 % 3,1 %
2016 61,966 -1,174 -1,86 % 2.0 %

Fuente: Estadisticas ingresos tributarios de la Subdireccion de Gestion de Andlisis Operacional DIAN y PIB e IPC DANE.

Cuadro 4. Estimacion de la evasién en el IVA total 2009-2013pr
(Miles de millones de pesos)

- Recaudo Recaudo ., ., ., Punto
Aio . Evasion Evasion/PIB | Tasa evasion .,
potencial bruto evasion
2009 37,963 28,049 3914 1,96% 26,1% 380
2010 41,787 31,362 10,425 1,92% 24 9% 418
2011 48,67 37,659 10,011 1,77% 22.,6% 487
2012p 51,429 37,579 11,85 1,78% 23,0% 514
2013pr 47,114 37,293 9,82 1,39% 20,8% 471

Fuente: Informe Plan de Choque contra la Evasién 2016 — DIAN.
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No obstante, para el afio 2014, 1a medicién
de la tasa de evasion del VA lleg6 al 23 %
(DIAN, 2016), presentando un incremento en
este afo respecto a los anteriores, rompiendo
la tendencia a la disminucién que se esperaba
conforme los estudios de planeacion.

Como conclusion de lo anterior, llama la
atencion el escenario de evasién de los dos
impuestos que representan los mayores vo-
Iimenes de recaudo nacional, teniendo en
cuenta que de estimaciones oficiales, en el
impuesto de renta de personas juridicas, para
el ano 2013, conforme a los dltimos calculos
realizados (DIAN,2016), esta evasion presen-
ta un porcentaje del 35,6 % y se estima en
$13,18 billones de pesos, donde la situacion
actual es mas desalentadora (afio 2016), toda
vez que los valores del recaudo del impuesto
de renta como del impuesto de renta para la
equidad CREE para los afios 2014-2016 han
presentado incrementos que no se compade-
cen con los aumentos del PIB para las mismas
vigencias, lo que permitirfa inferir que para
los afios 2014-2016 se estiman unas tasas
de evasion similares o mayores a las vistas
para el afio 2013.

Por otra parte, en cuanto a la evasion del
IVA, se observan tasas del 23 % para 2012,
20,8 % para 2013, y conforme a ultimos
estudios realizados (DIAN, 2016), de 23 %
en 2014, evidenciandose una tendencia al
incremento en el afio 2014 frente al compor-
tamiento de los afios anteriores.

Ademads, como ya se advirtié sobre las
limitaciones de estos cdlculos oficiales
pues comprenden solamente el IVA y par-
cialmente el impuesto de renta de personas

juridicas, sin incluir estudios respecto a los
demds impuestos, las mediciones de eva-
sion realizadas en otros estudios (OCDE,
2015),y en célculos més recientes del Fondo
Monetario Internacional (FMI) y algunos
analistas, sitian las cifras de evasion de IVA
en el doble del nivel calculado oficialmente
(Steiner y Medellin, 2014), donde, como
ya se analizd, el panorama actual en cuanto
al comportamiento de la evasién puede
ser mucho mds gravoso que los escenarios
presentados en las vigencias anteriores,
teniendo en cuenta la relacion inversa entre
recaudo de impuestos frente al crecimiento
de la economia.

Una vez presentado (con todas las limita-
ciones del caso ya expuestas) el escenario
de la evasion en Colombia en cuanto al IVA
y el impuesto de renta, a continuacion se
presentardn brevemente, y desde una pers-
pectiva critica, las principales caracteristicas
de la gestion del control tributario ejercido
por parte de la DIAN, las herramientas de
gestién, medicién y evaluacién de la fisca-
lizacién tributaria que se han implementado
para reducir dicha evasion, y los elementos
gerenciales, de planeacion y control creados
para desarrollar la gestién y las actividades
de control tributario.

C. Analisis critico de los aspectos
relevantes del proceso de fiscalizacion
y liquidacion de la DIAN de los afios
2011-2016

1. Aspectos relevantes del proceso de
fiscalizacion y liquidacion de la DIAN

Para desarrollar su gestion, la DIAN (2017)
ha implementado un modelo de gestién por
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procesos, donde se han disefiado ocho (8)
procesos misionales*, cuatro (4) de apoyo®,
dos de control® y uno estratégico que se de-
nomina Inteligencia Corporativa.

Haciendo referencia a la gestién propia-
mente dicha de fiscalizacidn tributaria, esta
se recoge, por una parte, dentro del proceso
de Gestion Masiva respecto a las activida-
des de Control Extensivo, que conforme el
Manual de Lineamientos de Fiscalizacion
(DIAN, 2013) tienen que ver con acciones
orientadas a prevenir el incumplimiento de
obligaciones fiscales, cubriendo de mane-
ra masiva a diversos clientes de sectores
econdmicos o geograficos y pueden servir
de insumo para las acciones de control in-
tensivo, conforme a la expresion normativa
en la legislacion espaiiola (Piza, 2011), pro-
cedimientos masivos de identificacién de
omisos, correccion de errores y en la com-
probacién de valores que implican hechos
objetivos, que si bien entrafian una disputa,
el nucleo de la diferencia es mds objetivo y
da lugar a la aceptacién o a la liquidacién
oficial dentro de acciones que buscan el
cumplimiento de las obligaciones fiscales
para cada caso seleccionado.

Las acciones de control extensivo, tenien-
do en cuenta el alto volumen de contribu-
yentes y el universo de declaraciones en
2011-2016, han venido ganando terreno en el
margen de accidn del control tributario en la
DIAN, teniendo en cuenta los resultados ob-

tenidos con su ejecucion. No obstante, no se
han desarrollado procedimientos de control
extensivo formalmente considerados dentro
del proceso de fiscalizacion.

Sin embargo, el grueso de la gestion de
fiscalizacidn tributaria en la DIAN y sus re-
sultados se dan con las acciones de control
intensivo, verificando el cumplimiento de
las obligaciones fiscales con el fin de esta-
blecer la correcta aplicacién de las normas
previstas para cada caso seleccionado, por lo
que las acciones se dirigen particularmente
a un sujeto, sea persona juridica o natural,
generdndose una controversia de mayor pro-
fundidad en los hechos, las pruebas, y en la
aplicacion de las normas (Piza,2011),donde
estas actividades se cobijan dentro del pro-
ceso oficial de Fiscalizacién y Liquidacién
de la DIAN, encontrando dentro de este pro-
ceso, un subproceso denominado “Control
Tributario”, en el cual se ejecuta el grueso
de Ia fiscalizacidn tributaria propiamente
dicha mediante la ejecucién de tres procedi-
mientos, a saber:

i) Investigacion de Obligaciones Tributa-
rias Sustanciales y Formales, donde se
realizan las investigaciones pertinentes
con el objeto de controlar el cumpli-
miento de las obligaciones sustanciales
y formales a cargo de los contribuyen-
tes, para proponer la determinacién
oficial de la obligacion tributaria sus-
tancial y/o formal y/o la sancién cuan-
do fuere el caso;

* Gestion Masiva, Asistencia al Cliente, Operacion Aduanera, Recaudacién, Administracion de
Cartera, Comercializacion, Gestion Juridica y el que nos ocupa, Fiscalizacién y Liquidacion.

3 Servicios Informaticos, Gestion Humana, Recursos Financieros y Recursos Fisicos.

¢ Investigacion Disciplinaria y Control Interno.
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ii) Determinacién Oficial de Impuestos,
para proferir actos definitivos, enca-
minados a establecer la exactitud del
tributo y el debido cumplimiento de la
obligacion tributaria sustancial;

iii) Imposicién de Sanciones Tributarias,
para determinar la procedencia de im-
poner sanciones independientes a los
contribuyentes o entes que incurran
en hechos sancionables, con el fin de
controlar el cumplimiento de las obli-
gaciones formales.

No obstante, antes del desarrollo de estos
procedimientos, hay una labor fundamental
adelantada por parte de la Coordinacién de
Programas de Control y Facilitacién de la
Subdireccién de Gestion de Andlisis Ope-
racional de la DIAN, que con base en la di-
ferente informacidn con que se cuenta para
desarrollar el control tributario, con fun-
damento en el articulo 6° de la Resolucién
2546 del 19 de marzo de 2010, que modifica
el Articulo 25 de la Resolucion No. 11 del
4 de noviembre de 2008, modificado por el
Articulo 2° de la Resolucion 4105 de 2009,
aplica metodologias para determinar los
focos de evasioén y contrabando; formula,
disefia, elabora y documenta los programas
y campafias de control; y selecciona los
casos especificos que deben ser objeto de los
mismos (entre otras funciones), insumo que
le suministra a la Subdireccion de Gestién
de Fiscalizacién Tributaria, que a su vez lo
canaliza a las diferentes dependencias de
Fiscalizacion del Nivel Local (Direcciones
Seccionales), quienes ejecutan y operativizan
mediante investigaciones los programas de

control tributario intensivo, que se refieren
a determinadas conductas tributarias y se
aplican conforme a los pardmetros de un
programa de fiscalizacién en especifico.

A su vez, se ha implementado un Manual
de Lineamientos de Fiscalizacidén (DIAN,
2013), que detalla los principales elementos
del proceso en cuanto al flujo de actividades
de la fiscalizacion tributaria, desde que se
determinan los seleccionados por parte de la
Coordinacién de Programas de Facilitacion
y Control hasta el detalle de cémo fluyen los
insumos hasta que se desarrollan las accio-
nes de control intensivo de la fiscalizacion
tributaria, dando un alto nivel de detalle al
desarrollo de la investigacidn tributaria tanto
de determinacién oficial de impuestos co-
mo de imposicion de sanciones, incluyendo
algunos aspectos procedimentales como el
régimen probatorio, obligaciones tributarias
formales y sustanciales, y unos lineamientos
del andlisis contable.

2. Instrumentos gerenciales y de
planeacion del control tributario para
contrarrestar la evasion tributaria

i. Plan Estratégico 2014-2018

El Plan Estratégico es el instrumento me-
diante el cual la autoridad tributaria nacio-
nal se plantea el alcance de sus objetivos
a mediano y largo plazo, los cuales estdn
estrechamente ligados a los grandes obje-
tivos del Plan Nacional de Desarrollo del
Gobierno Central, centrandose en el fomento
ala competitividad de la economia nacional,
el incremento del cumplimiento voluntario
de las obligaciones tributarias, aduaneras y
cambiarias, y el apoyo a la sostenibilidad
financiera del pafs.
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En el Plan estratégico 2014-2018 vigente,
se proponen cuatro objetivos estratégicos,
asf:

Como primer objetivo, se formula la con-
tribucién “a la sostenibilidad de las finanzas
publicas del Estado colombiano™, cumplien-
do las metas de recaudo con eficiencia y
eficacia, manteniendo el dinamismo del re-
caudo como porcentaje del PIB.

En un primer lugar, si bien se encuentra
positivo que se haya propuesto un incre-
mento del recaudo tributario con el mismo
dinamismo a como se incrementa el PIB,
como se vio del comparativo del recaudo
tributario de renta y renta CREE de los afios
2014-2016 frente al crecimiento del PIB, el
recaudo no refleja la tendencia de incremen-
to que presenta el PIB.

Por otra parte, si bien se encuentra favora-
ble que se establezca dicho incremento en el
recaudo tributario dentro de la planeacion de
2014-2018, no se encontraron definidos ins-
trumentos de medicidn, control y evaluacion
que materializaran dicho propdsito.

Como segundo objetivo estratégico, se
previé “aportar al mejoramiento de la com-
petitividad del pais” , centrandose en la con-
solidacién de un sistema aduanero moderno
que incorpore las normas y mejores pricticas
internacionales, entre otros aspectos no re-
lacionados con la evasidn tributaria (por lo

que no se profundizaré sobre el particular).

El fomento al cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias, aduaneras y
cambiarias se establecié como tercer obje-
tivo estratégico, dentro del cual se propende
al fortalecimiento de la cultura tributaria, la

ejecucidn de acciones integrales de servicio
y control para disminuir los costos de cum-
plimiento al ciudadano-cliente y los costos
de operacion de la entidad, promoviendo la
cultura de la legalidad y generando riesgo
subjetivo a quien persiste en el incumpli-
miento de sus obligaciones fiscales.

No obstante la importancia que reviste el
concepto de riesgo subjetivo para la DIAN,
resulta paraddjico que en los dltimos afios
se haya incluido dentro de las reformas tri-
butarias algunos privilegios con carécter de
amnistia que buscan beneficiar a quienes in-
cumplen sus obligaciones fiscales desincen-
tivando a los contribuyentes cumplidos, que
no ven en su esfuerzo de cumplimiento fiscal
un estimulo que si se traslada al incumplido,
aspecto que afecta directa y desfavorable-
mente este propdsito convertido en objetivo
estratégico de “Fomentar el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, aduaneras y
cambiarias” , ya que si bien estas amnistias
fiscales traen consigo réditos a corto plazo
por favorecer el cumplimiento de metas de
recaudo del afio actual y disminuir los in-
ventarios de cartera existente, a mediano y
largo plazo presentan unos efectos negativos
en cuanto a lallamada “cultura de la contri-
bucion” y el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales.

Ahora bien, dentro de este objetivo estra-
tégico se fijé una meta de ampliacion de la
base de contribuyentes del impuesto sobre
la renta que podria resultar insuficiente, si
se tiene en cuenta que conforme a las esta-
disticas de la Subdireccién de Gestion de
Asistencia al Cliente de la DIAN (2017), para
el afio 2016 se encontraban inscritos con la
responsabilidad de presentar declaracion
de renta y complementarios un total de
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4.113.914 contribuyentes, donde mediante
el ejercicio de cruces y andlisis de la infor-
macién exdgena y otra disponible, mediante
acciones de fiscalizacion y control extensivo
se podrian llegar a determinar un mayor nu-
mero de omisos del impuesto sobre la renta,
ampliando asf la base existente.

Por tltimo, se contempl6 un cuarto objeti-
vo estratégico relacionado con “Desarrollar
las mejores practicas de la gestion de Buen
Gobierno para incrementar los niveles de
confianza y credibilidad”, que se enmarca en
lograr avances en la gestion administrativa
en aspectos como el logro de altos niveles
de confianza y credibilidad en la ciudadania
mediante la implementacién de las mejores
précticas de la gestion publica (buen gobier-
no) mejorando la eficiencia, transparencia y
rendicion de cuentas, aspecto sobre el cual
no se profundizard en el presente trabajo.

Asfi las cosas, de estos objetivos estraté-
gicos se desprenden los objetivos ticticos,
que exclusivamente en lo relacionado con el
control y fiscalizacion del orden tributario se
enmarcan en lo siguiente:

ii. Plan tdctico

El Plan Téctico representa una desagrega-
cion de los objetivos estratégicos, los cuales
se descomponen mediante iniciativas tacti-
cas que vienen a ser actividades realizables
y con indicadores medibles que involucran
a responsables especificos dentro de todas
las dreas de la DIAN, asignando metas espe-
cificas tanto cuantitativas como cualitativas,
tiempos, recursos, seguimiento y medicién
mediante indicadores, entre otros elementos
que vendrian a ser los que hacen materializar
lo que se contempla en la planeacion.

Dicho plan estd compuesto por un total
de 16 objetivos tacticos, de los cuales solo
se hard referencia a tres (3), que son los que
se encuentran relacionados en una mayor
medida con el control y la fiscalizacion tri-
butaria, asi:

a) Acciones integrales e innovadoras de
control y fiscalizacion para reducir la eva-
sion

El objetivo tdctico que se considera mds
importante desde el punto de vista del con-
trol y la fiscalizacion tributaria es el que se
denomina “GM3. Realizar acciones integra-
les e innovadoras de control y fiscalizaciéon
para reducir la evasion, la elusion y el con-
trabando”, en el cual se han establecido tres
iniciativas, a saber:

Se encuentra la de: i) Construir lineas
de accion de fiscalizacion que garanticen
la implementacion de programas efectivos
de control tributario, aduanero, cambiario
e internacional (TACI), basados en la seg-
mentacion de clientes, considerando las
operaciones internacionales, los precios de
transferencia y la posible erosion de las bases
tributarias, identificando nuevos nichos de
evasores u omisos.

No obstante, dentro de las iniciativas que
desarrollan este punto, no se encuentran
acciones concretas donde el mismo se mate-
rialice. Lo Unico que se encuentra es la crea-
cion reciente de la “Coordinacion Integral de
Lucha contra el Contrabando y la Evasion
Tributaria” mediante Resolucién 134 del
22 de diciembre de 2015 en el Despacho de
la Direccion de Gestion de Fiscalizacion, la
cual se encargard de coordinar y ejecutar las
visitas integrales TACI, mas no se definen
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actividades o acciones con las que se pro-
mueva el disefio de programas innovadores
de fiscalizacion, solo haciéndose referencia
al disefio convencional de programas de con-
trol y facilitacion, donde se indica la existen-
cia de limitaciones en términos de recursos
humanos.

Dentro de este objetivo se incluye otra ini-
ciativa relacionada con ii) Controlar el cum-
plimiento de las obligaciones TACI de grupos
econdmicos, cadenas productivas, redes em-
presariales y de diversas formas de vincula-
cion empresarial para reducir la elusion y la
evasion, donde de igual manera que en el
punto anterior, no se desprenden de forma
concreta las actividades y objetivos que van
a materializar o a hacer efectivo este aspecto
que se considera plenamente trascendental
para realizar un control tributario eficaz, don-
de, igual que el anterior, se pretende disefar
programas innovadores, més las iniciativas,
recursos y acciones concretas no se salen de
lo tradicionalmente establecido.

Frente a las iniciativas relacionadas con el
control a las operaciones internacionales, los
precios de transferencia y la posible erosion
de las bases identificando nuevos nichos de
evasores u omisos, llama la atencién que di-
chas competencias a cargo de la Subdireccion
de Gestion de Fiscalizacion Internacional, en
esta drea se pasé de 137 funcionarios en 2010
a87enel 2015 (DIAN, 2015), reduciendo asi
su capacidad operativa, sin entenderse como
con menos recursos se van a identificar mds
obligados, evasores u omisos, maxime cuan-
do las disposiciones del Régimen de Precios
de Transferencia contempladas en la Ley
1819 del 29 de diciembre de 2016 amplian la
base de sujetos obligados a cumplir las dis-
posiciones de este régimen, incrementdndose

asi normativamente el alcance del control,
pero en la realidad se reduce la capacidad
operativa para ejercerlo.

Se prevén otras actividades referentes a: iii)
Adelantar proyectos estratégicos como la im-
plementacién de las NIIF, la auditoria forense
y la factura electrénica, asi como mediciones
de evasién tributaria, contrabando y gasto
tributario con estandares internacionales,
que permitan realizar el seguimiento a las
metas de gobierno y al propio desempeiio
misional, donde sobre este punto si se des-
prenden iniciativas tdcticas concretas, pero
se dejan salvedades en relacion con el dé-
ficit de funcionarios y ausencia de expertos
técnicos sobre los temas, sin que se derive,
proponga o estime desde este instrumento
que se van a asignar los recursos necesarios
para adelantarlos, llevdndolos a cabo en for-
ma exitosa, y lo que de igual forma, a la fecha
de realizacion del presente trabajo (julio de
2017),no se han convertido en realidad tales
iniciativas.

Sobre el tema particular de la adopcién de
las Normas Internacionales de Informacién
Financiera (NIIF) que se crearon como estan-
dares internacionales a fin de uniformar y
hacer mundialmente aceptadas y compren-
sibles las normas y la informacién contable,
el Articulo 137 de la Ley 1819 del 29 de di-
ciembre de 2016 sefial6 la fijaciéon mediante
reglamento de un sistema de control o de
conciliaciones de las diferencias que surjan
entre la aplicacion de los nuevos marcos
técnicos normativos contables con las nor-
mas tributarias aplicables, reglamentacion a
cargo del Gobierno Nacional, que ya habien-
do pasado el primer semestre del afio 2017
no se ha dado, y teniendo en cuenta el alto
volumen de diferencias conceptuales de las
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NIIF de cara a las normas fiscales, dicha de-
mora afecta gravemente la seguridad juridica
en la determinacion de las bases fiscales de la
informacidn financiera que bajo NIIF posean
los obligados para la presente vigencia 2017.

En ese orden de ideas, se encuentra que
frente a las reiteradas criticas realizadas al
control y la fiscalizacién tributaria referen-
tes a que los programas y las campafias de
control se enfocan tradicionalmente en los
mismos aspectos sin que se disefien metodo-
logias que promuevan el disefio de programas
innovadores y que identifiquen préicticas
sofisticadas de evasion de dificil deteccion,
si bien desde la planeacién se define este ob-
jetivo, no se encuentra que dichos propdsitos
sean desplegados en aspectos concretos con-
vertidos en iniciativas tacticas, siendo dificil
conseguir resultados diferentes cuando en la
préctica se va a hacer lo mismo de siempre.
Mas atn, si se han identificado problemas
como la falta de oportunidad en la reglamen-
tacion de reformas tributarias, insuficiente
recurso humano, la ausencia de expertos
técnicos y la carencia de informacién de
calidad, sin que se definan elementos donde
se establezca que se toman las medidas que
contrarresten las dificultades y los efectos
de estos problemas a fin de proveer solucio-
nes oportunas, siendo asi muy dificil que se
logren los cambios requeridos en el control
tributario para la reduccién de la evasion
atendiendo adecuadamente las actividades
necesarias para modernizar la fiscalizacion
tributaria con metodologias innovadoras,
informacién e insumos conducentes y los
recursos tecnoldgicos y humanos que desa-
rrollen los andlisis que permitan identificar
los focos gruesos de la evasion y los modelos
sofisticados de dificil deteccion.

b) Acuerdos de cooperacion e intercambio
de informacion con incidencia tributaria y
aduanera

Dentro del primer objetivo estratégico se
plantea otro objetivo tctico relacionado con
el control tributario, que se denomina “GM6.
Cumplir con los acuerdos de cooperacion e
intercambio de informacién suscritos por la
entidad y los compromisos derivados de los
Tratados y Acuerdos con incidencia tributaria
y aduanera”, que, desprendido en sus inicia-
tivas y acciones especificas, solo se refiere a
la suscripcion de convenios de cooperacion
y/o de intercambio de informacién en temas
aduaneros y de comercio exterior, dejando
por fuera la informacién con relevancia tri-
butaria.

Este aspecto llama la atencion, ya que la
OCDE aboga por el intercambio de informa-
cién entre las autoridades fiscales para con-
trarrestar la evasion tributaria (OCDE, 2009),
y para el control a los impuestos corporativos
cuando los sujetos obligados realizan ope-
raciones internacionales es fundamental el
intercambio de informacién con fines tributa-
rios, por lo que no se entiende cémo, si desde
el objetivo tactico “GM3” antes visto se aco-
gen iniciativas relativas al control del cum-
plimiento de las obligaciones TACI de grupos
econdémicos considerando las operaciones
internacionales, los precios de transferencia
y la posible erosién de las bases tributarias
sobre el intercambio de informacién y sus-
cripciéon de acuerdos de cooperacién inter-
nacionales, se desestime su materializacion
por ausencia de definir acciones, recursos,
responsables y medios de control sobre el
particular, lo que le resta eficacia a la mate-
rializacidn de esta iniciativa.
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¢) Profundizar en el conocimiento de los
contribuyentes mediante técnicas de inteli-
gencia de negocios y gestion de riesgos

Dentro del Objetivo estratégico tres (3),
se encuentra un objetivo tdctico, asi: “GMS.
Profundizar en el conocimiento sobre los
usuarios y contribuyentes mediante técnicas
de inteligencia de negocios y gestion de ries-
gos para fortalecer el servicio y desarrollar
estrategias diferenciadas de control”.

Bajo este objetivo, se pretende el redisefio e
implementacidn del proyecto de inteligencia
de negocios que permita generar tendencias
de comportamiento fiscal con perfiles de
riesgos nacionales y regionales que luego
sustenten la definicién de la estrategia de
servicio y los programas de fiscalizacion y
control, identificando tramos de evasion,
fraude fiscal y contrabando.

Sin embargo, la DIAN no cuenta con un
sistema de gestion de riesgos medianamente
estructurado y funcional. Desde la reestruc-
turacion dada con el Decreto 4048 de 2008
y la Resolucion No. 11 del 4 de noviembre
del mismo afo, se cred la Coordinacion de
Administracién y Perfilamiento de Riesgos
dependiente de la Subdireccion de Gestion de
Andlisis Operacional, pero dicha drea cuen-
ta con déficit de personal para desarrollar
funciones, sin que desde el punto de vista de
perfilamiento del riesgo tributario se ejerza
actividad o control alguno, el cual se limita a
algunas labores de perfilamiento del riesgo
aduanero. Adicionalmente, se carece de ex-
pertos técnicos sobre el tema, lo que impide
que se materialicen estas iniciativas relati-
vas a desarrollar la fiscalizacién tributaria
mediante un sistema de control basado en
la gestién de riesgos con el perfilamiento de
contribuyentes, mds atin cuando no se abre el

espacio requerido en cuanto a la asignacion
de los recursos técnicos, humanos, y de infor-
macién idéneos, necesarios y competentes,
para el desarrollo de tal iniciativa.

No obstante lo anterior, se destaca que
dentro de este objetivo se han desagregado
iniciativas relacionadas con la segmentacién
y caracterizacién de contribuyentes, y ela-
boracién de estudios y andlisis focalizados a
infracciones TACI, con el fin de contribuir al
control de las obligaciones; y a adelantar un
estudio que formule propuestas y estrategias
para el control de la evasion de los impuestos
indirectos al consumo en el periodo 2016-
2018. Sin embargo, se plasman los mismos
problemas de los anteriores puntos, relativos
al insuficiente recurso humano, la ausencia
de expertos técnicos en la materia y la caren-
cia de informacién de calidad.

Finalmente, cabe precisar a manera de
conclusion de lo anteriormente expuesto,
que el éxito de los instrumentos de planea-
cién radica en que a partir de lo planeado se
determinen de manera concreta las acciones,
responsables, tiempos, recursos, factores
de éxito, seguimiento y medicién median-
te indicadores, entre otros elementos para
controlar que lo planeado se ejecute, lo que,
de manera general, no se defini6 para algu-
nos aspectos de los tres objetivos tdcticos
planteados.

Lo anterior, ya que existe la probabilidad
de que, si lo planeado no se despliega me-
diante asignacion de responsables, recursos,
seguimiento, controles y alertas respectivas,
puede convertirse en meras expectativas y
documentos, mas no sea materializado en la
realidad operativa de la fiscalizacion tributa-
ria, o bien puede que queden cumplidas las
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acciones planeadas en el papel pero sin verse
los resultados en la realidad.

3. Planes operativos de fiscalizacion — afios
2011-2016

El plan operativo de fiscalizacion es una
herramienta gerencial donde convergen las
politicas trazadas por las Subdirecciones de
Gestion de Fiscalizacion Tributaria y la Sub-
direccién de Gestion de Fiscalizacion Inter-
nacional del Nivel Central en coordinacién
con las actividades y acciones que ejecutan
las Direcciones Seccionales, las cuales deben
corresponder a los lineamientos gerenciales
que para el periodo establezca la Direccion
de Gestion de Fiscalizacion.

Este elemento en si considerado es el prin-
cipal instrumento de medicién de los resulta-
dos de la operacion del control tributario, ya
que con este se miden, evalian y controlan,
mediante un cuadro de indicadores, las activi-
dades de gestion desarrolladas en un periodo
anual, asi como los resultados obtenidos en
desarrollo de la operacién’, motivo por el
cual este es uno de los principales elementos
de control a evaluar en el presente anélisis.

de la Factura Electrénica.

4. Proyectos de inversion relacionados con
el fortalecimiento de la fiscalizacion tribu-
taria afios 2011-2016

El control tributario se coadyuva adi-
cionalmente con financiacioén de recursos
presupuestales de inversién mediante dos
proyectos, los cuales se analizan a conti-
nuacion:

i. Proyecto de implantacion del plan de
choque contra la evasion

Con el proposito de fortalecer la fiscali-
zacion tributaria y reducir las altas brechas
de evasién existentes en los impuestos del
orden nacional, la Ley 223 de 1995 cre6 el
plan de choque, cuyos criterios se definirfan
mediante planes anuales financiados con
recursos presupuestales de inversion, los
cuales, conforme a lo dispuesto en la norma,
comprenderian, en un primer lugar, la realiza-
cion de programas de gestion y programas de
control extensivo destinados prioritariamente
al cumplimiento voluntario de las obliga-
ciones tributarias, al control de omisos, de
inexactos y de quienes no facturan, asi como
al control de ingresos y al establecimiento de
indices de evasion.

7 A manera de ejemplo, para el afio 2015, se establecieron los siguientes objetivos: para las Direc-
ciones Seccionales, quienes son las que desarrollan las labores operativas del proceso: realizar
la Gestién de Fiscalizacion para alcanzar el objetivo recaudatorio (gestion como resultado de los
actos proferidos por las divisiones de gestion de fiscalizacién y de liquidacién a nivel nacional);
evacuar los expedientes asignados y/o abiertos. Y para la Subdireccion de Gestién de Fiscalizacién
Tributaria, que tiene a cargo la funcién de superior técnico y jerdrquico del proceso: presentar una
propuesta de programas de acuerdo con el plan tictico; definir a los contribuyentes obligados a
facturar electrénicamente; definir y adelantar las actividades requeridas para realizar 2 acciones
masivas de control, y ejecutar las actividades requeridas para implementar el Servicio Informatico
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Sefiala la misma ley en un segundo lugar
otro propdsito relativo al adelantamiento de
acciones de fiscalizacién de fondo (control
intensivo), que se orientarfan a determinar
forzosamente las obligaciones de los que
persisten en el incumplimiento después de
haber sido detectados en los programas de
gestion de control extensivo, y a la fiscaliza-
cién de aquellos contribuyentes que evaden
sus impuestos presentando inexactitud en sus
declaraciones tributarias.

Asi las cosas, a estos planes anuales a los
que se les han destinado recursos desde la
vigencia presupuestal 1998, dentro de los
afios 2011-2017, se ha asignado lo siguiente
(véase cuadro 5):

Los anteriores recursos, en su gran ma-
yoria, se han destinado a la vinculacion de
personal de cardcter temporal, pero este per-
sonal no precisamente adelanta funciones
en las dreas de control tributario y aduanero,
desatendiéndose lo previsto en la norma,
donde se establece que los recursos estardn
destinados tnicamente al control y/o fisca-
lizacién tributaria o aduanera (esta ultima,
en los términos del Articulo 152 de la Ley
223 de 1995), ya que de los 1.853 funciona-

rios vinculados con recursos de inversion de
este plan, solo 536 desarrollan funciones de
control tributario y aduanero (DIAN, 2016)3,
que representan el 29 % del total de vincu-
lados con este presupuesto, donde los demés
funcionarios realizan labores en otras areas,
tanto de apoyo, como misionales dentro de
la entidad, pero diferentes a las dreas de fis-
calizacion.

Llama la atencién que, a pesar de que la
Ley 223 de 1995 dispuso normas que dieron
la oportunidad para fortalecer el control tri-
butario y de modernizacion de la fiscaliza-
cion a partir de algunas de sus disposiciones
que otorgaron una destinacién especifica de
recursos contra la evasion, dichos aspectos
no se han visto en la realidad, toda vez que
desde la vigencia de la misma hasta ahora
se plantean las mismas necesidades de for-
talecer la fiscalizacion tributaria y reducir
las altas brechas de evasion existentes en los
impuestos del orden nacional, situacion que
plantea dudas sobre si se llevard a la realidad
la otra oportunidad de fortalecimiento del
recurso humano técnico, calificado y sufi-
ciente con base en las nuevas disposiciones
de la Parte “XI1v Administracién tributaria”
de la Ley 1819 del 29 de diciembre de 2016
en la actualidad.

Cuadro 5. Recursos apropiados plan anual antievasion afios 2011-2016 (en millones de pesos)

2011 2012 2013

2014

2015 2016 2017

$321.991,77 | $331.651,52 | $150.866,98

$ 14821001

$163.958,22 | $185.559,90 | $204.234,72

Fuente: Informacion presupuestal DIAN.

8 Se registran solo 536 funcionarios de planta temporal vinculados con recursos del plan, ubicados
en dreas de fiscalizacion (tanto del nivel central como del nivel local, y en fiscalizacion tributaria

como aduanera).
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ii. Proyecto de inversion para la implemen-
tacion, impulso y masificacion de la factura
electronica en Colombia

Como un mecanismo para controlar la eva-
sién tributaria e incrementar la competiti-
vidad de las empresas colombianas a nivel
internacional, se establecid, mediante Decre-
to 2242 de 2015, el reglamento de las condi-
ciones de expedicidn e interoperabilidad de la
factura electrénica con fines de masificacion
y control fiscal, donde dicho proyecto, que se
financia con recursos de Banca Multilateral
(Banco Interamericano de Desarrollo) se ini-
ci6 desde el afio 2015, y en 2018 debe estar
en funcionamiento.

De acuerdo con la programacidn prevista y
las recomendaciones recibidas de la asesoria
técnica prestada por el CIAT, su plataforma
tecnoldgica deberd ser adquirida en el afio
2017-2018, que es cuando se inicia su puesta
en funcionamiento, y hasta ahora los recursos
asignados se han destinado para la adquisi-
cion de servidores y la asesoria técnica, con-
sultorfa y gerencia del proyecto.

No obstante, de acuerdo con las recomen-
daciones de la comision de expertos para la
equidad y la competitividad tributaria plas-
madas en su informe final de diciembre de
2015, el desarrollo de la factura electronica
en Colombia es muy bajo, cuando entre 2011
y 2015 varios gobiernos de América Latina
han promovido su uso como una forma de
lucha contra la evasién, pasando de registrar
niveles bajos de desarrollo en materia de
penetracion de la factura electronica a tener
niveles similares a los de paises desarrolla-
dos, y algunos paises como Brasil estdn a la
vanguardia en el mundo.

Asi mismo, sefiala este mismo informe
(2015) que toda vez que la lista de bienes ex-
cluidos y exentos de IVA en Colombia es més
amplia que en los estdndares internacionales,
la complejidad del tributo dificulta su admi-
nistracion, lo cual se agrava por el rezago que
muestra el pafs en materia de implementacién
de la factura electronica, donde Colombia
muestra avances francamente precarios en
la materia, comparativamente con los fuertes
esfuerzos evidenciados en paises de la region.

En el afio 2017, en el desarrollo de este
proyecto, se han redefinido varias activida-
des desde el punto de vista de desarrollo de
ingenieria de detalle y del software debido a
recomendaciones de la consultoria del CIAT,
lo que ha requerido la realizacion de activi-
dades no previstas en la formulacién inicial
del Proyecto y que postergan su finalizacion,
esperada para este mismo afio (DIAN, 2017).

Dicho retardo en la implementacién de la
factura electrénica dificulta el cumplimiento
de las metas estipuladas en el plan estratégico
DIAN 2014-2018, donde se espera reducir la
tasa de evasion del VA, partiendo de una linea
base en 2014 del 23 %, al 21 % en 2015; al
18 % en 2016; al 15 % en 2017y al 11 % en
2018, toda vez que si se habla de finalizacion
del proyecto en 2018, su produccién se da
completamente hasta 2019, y no se contaria
con esta herramienta de fiscalizacién para
cumplir con los objetivos definidos en este
Plan Estratégico, cuya vigencia culmina en
2018, a fin de disminuir las altas tasas de
evasion presentadas en el pais en el impuesto
a las ventas, lo que permitiria inferir que la
evasion en IVA conservaria la misma tenden-
cia al incremento observada conforme a los
andlisis antes presentados, que a pesar de que
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los célculos oficiales la ubican en 23 % para
2014, otros anélisis la sitian en el doble del
nivel calculado oficialmente.

Como conclusién de lo antes expuesto,
se puede indicar que a pesar de que la DIAN
cuenta con instrumentos de planeacién, ope-
racién, gestion, medicion y evaluacién del
control tributario, asi como se han definido
objetivos para modernizar la fiscalizacién y
se han asignado recursos de inversion con los
que se ha pretendido mejorar los resultados
del proceso, en la préictica, debido al man-
tenimiento de las tendencias de las tasas de
evasion en los mismos margenes en los afios
2011-2016 en los términos indicados en p4-
rrafos precedentes, se puede observar que los
avances han sido insuficientes en la materia,
y la gestion de fiscalizacidn no ha contribuido
a ejercer presion fiscal sobre esta tendencia,
maxime si sobre dichos propdsitos no se han
desprendido y no se han adelantado acciones
y actividades eficaces, y no se han asignado
los recursos humanos técnicos calificados y
suficientes que materialicen su ejecucion y
hagan realizable la necesaria modernizacién
y fortalecimiento del control tributario.

Una vez expuestos los principales instru-
mentos de la planeacidn, gestion, medicion y
evaluacion del control tributario que ejerce la
DIAN, se pasard seguidamente a analizar los
resultados de la medicidn de las actividades
de la fiscalizacion tributaria, partiendo de las
cifras de la gestion de los tiltimos afios a nivel
nacional, desarrollando asi el tema central del
presente trabajo que se enmarca en analizar
los elementos de control y medicién de la
fiscalizacion tributaria, asi como los resulta-
dos que arroja la gestion efectiva de fiscali-
zacion y los programas de control intensivo
como elementos de la gestion de fiscalizacion

tributaria contra la evasion de los impuestos
nacionales para los afios 2011-2016.

I1. La medicion del control tributario
con base en la meta de gestion efectiva de
fiscalizacion para los afios 2011-2016

En este punto, corresponde un andlisis de
los resultados de la medicion de la gestion de
fiscalizacidn tributaria con base en las cifras
que recopila y consolida la Coordinacién de
Planeacion y Evaluacion de la DIAN, asi como
un comparativo entre las metas fijadas y las
proyecciones de evasion, para determinar si
la fijacién de metas coincide con alguna ten-
dencia o pardmetro resultante del cdlculo de
las proyecciones de evasion o si en alguna
medida las metas le apuntan a contrarrestar
las estimaciones o estdn determinadas de
acuerdo con su comportamiento.

Por otra parte, se realizard un andlisis cri-
tico a los programas de fiscalizacién y la
labor de control intensivo desarrollada por
la DIAN y su alcance frente al universo de
contribuyentes y declaraciones, examinando
algunas actividades que le generan desgaste
al proceso, pasando a observar si el control
tributario y el ejercicio de la fiscalizacion se
evalda de alguna medida consistentemente
con el recaudo de los valores de tributos de-
terminados y las sanciones impuestas y/o su
control de legalidad, o si los andlisis se limi-
tan a la produccién de actos oficiales.

A. Analisis de los resultados de la gestion
efectiva de la fiscalizacion tributaria para
los arios 2011-2016

El instrumento de mayor importancia con
el que se miden los resultados de la gestion
operativa desarrollada dentro del proceso
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de fiscalizacion tributaria estd dado por lo
que se denomina como “la gestion efectiva
de fiscalizacion”, que se define en su plan
operativo como correcciones y presentacion
de declaraciones, sanciones y liquidaciones
oficiales ejecutoriadas y no ejecutoriadas,
gestion perceptiva y gestion por menor pér-
dida liquida (DIAN, 2013), entre otros.

Asf las cosas, se encuentra que el principal
instrumento de medicién del proceso estd da-
do por un valor donde se individualiza para
cada una de las Direcciones Seccionales (ni-
vel local y estrictamente operativo) una meta
individual, la cual corresponde a una suma
dineraria que dentro del desarrollo de sus
facultades de fiscalizacion e investigacion
debe estar respaldada con la expedicion de
actos oficiales de determinacién de impues-
tos y sanciones con ocasién de correcciones
y presentacion de declaraciones, y otros actos
por medio de los cuales se imponen sancio-
nes que se encuentren asociadas a un tribu-
to o sean independientes, asi se encuentren
ejecutoriados 0 no ejecutoriados, donde lo
importante es que dicho valor se encuentre
amparado por actos oficiales o preparatorios
individualizados a cargo de contribuyentes,
proferidos por las diferentes dreas de fiscali-
zacion y liquidacion.

Dentro del periodo de enero de 2011 a
2016, se han establecido metas de gestion
efectiva que suman un total de $14,417 billo-
nes de pesos, y cuyos resultados de gestion
(actos ejecutoriados y no ejecutoriados) han
arrojado las siguientes cifras (DIAN, 2017)
(véase cuadro 6).

Asf las cosas, en la gestion operativa del
control tributario se ha sobrecumplido dicha
meta establecida en el periodo de enero de
2011 a diciembre de 2016 en un 159,2 %,
toda vez que se han proferido actos oficiales
ejecutoriados y no ejecutoriados que res-
paldan sumas por $22,95 billones cuando la
meta se ha fijado en $14,41 billones, resul-
tados que para el afio 2016 reflejan un alto
sobrecumplimiento.

Este comportamiento podria evidenciar
desde un punto de vista general una gestion
exitosa. No obstante, podria reflejar una fi-
jacién de un valor insuficiente de las metas
por subestimacién del alcance de la producti-
vidad real del control tributario institucional;
o que las metas no se determinan con base en
estimaciones reales de las tasas de evasion
impositiva; o una forma inadecuada de medir
los resultados del proceso, ya que se limita a
medir valores de produccion de actos oficia-

Cuadro 6. Resultados de camplimiento metas gestion efectiva fiscalizacion afios 2011-2016

Total
Concepto/Afio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 periodo
analizado
Valor meta establecida
. 1.250.000 | 1.385.700 | 1.581.300 | 3.100.000 | 3.500.000 | 3.600.000 | 14.417.000
(en millones $3$)
Valor resultado de cumpli-
. . 1.383.081 | 2.065.945 | 4423461 | 4.408.190 | 3.763.865 | 6.907.392 | 22.951.934
miento (en millones $3$)
E)";f:t':a” cumplimien- | 1, ¢s o | 149,09 % | 279.74 % | 14220 % | 107,54 % | 19187 % | 15920 %

Fuente: Coordinacion de Planeacién y Evaluacion DIAN — Resultados planes operativos 2011-2016.
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les per se ejecutoriados y no ejecutoriados,
sin un control de legalidad o calidad externo
o independiente.

La tendencia en los resultados de los valo-
res representados en actos oficiales expedi-
dos en los afios analizados (gestion efectiva)
frente a las metas que se fijan, presenta so-
brecumplimiento, acentudndose un compor-
tamiento altamente distorsionado en el afio
2013 (279,74 %) y en el dltimo de andlisis
que corresponde a 2016 (191,87 %),y en los
aflos 2012,2014 y 2015, altamente superiores
(véase grafico 1).

Valga decir que respecto a estos sobrecum-
plimientos generalizados en las metas de
gestion efectiva de fiscalizacion con base en
esta forma de medir los resultados, incluyen-
do actos ejecutoriados y no ejecutoriados sin
control de legalidad alguno y/o sin medicién
correlativa de los mismos en términos de
recaudo de cara al anotado incremento en el
comportamiento de las tasas de evasion, la
Administracion no haya replanteado la forma

de medir los resultados de la gestion de este
proceso y, contrariamente, este indicador
se mantiene en la actualidad (2017) desde
vigencias anteriores a las analizadas y se ha
constituido como el elemento por excelencia
y mds importante para evaluar la gestién de
fiscalizacion.

Si se parte de que los indicadores y las
metas estdn bien definidas y los resultados
se dan por una “eficiencia excesiva” mas
no por una inadecuada formulacién de los
instrumentos de medicién y evaluacion del
control tributario, se podria ver afectada la
gestion real en si misma, porque en la fija-
cion de las metas del control tributario no se
establecerian elementos que encaminen y di-
rijan la gestion a contrarrestar efectivamente
la evasion, al entender cumplido el propésito
del control tributario con una simple expedi-
cion de actos de fiscalizacion y liquidacion.

Es importante que se analice si con la sim-
ple produccién de actos oficiales se puede
considerar reducida la evasion, o si para con-

Grifico 1. Resultados de cumplimiento metas gestion efectiva fiscalizacion afios 2011 al 2015

4.423 461

4.408.190 4.590.862

3.763.865

2.065.945 3.500.000 3.600.000
3.100.000
1.383.081
&~
1250.000 1.385.700 1.581.300
2011 2012 2013 2014 2015 2016

=e==V/alor meta establecida (en millones $)

Valor resultado de cumplimiento (en millones $)

Fuente: Coordinacién de Planeacién y Evaluacion DIAN — Resultados planes operativos de 2011 a 2016.
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siderar la verdadera efectividad del régimen
sancionatorio tributario se debe medir si di-
chos papeles puestos en un filtro de legalidad
son vdlidos, y en consecuencia convertibles
en recursos donde efectivamente se pueda de-
cir que se estd contrarrestando la evasion, ya
que lo que se pierde con la evasion tributaria
son recursos dinerarios, por lo que se deberia
medir es la recuperacion de los mismos, mds
no una mera produccion de actos.

De igual forma, es fundamental que los
programas y las investigaciones se disefien
e inicien sobre los sectores, practicas y con-
tribuyentes debidamente perfilados, cuyos
andlisis seflalen que son quienes incurren
en estas pricticas en mayor medida, pero
como ya se advirtid, a pesar de existir una
iniciativa institucional al respecto, docu-
mentada en un objetivo tictico relacionado
con: “GM8. Profundizar en el conocimiento
sobre los usuarios y contribuyentes mediante
técnicas de inteligencia de negocios y
gestion de riesgos para fortalecer el servicio
y desarrollar estrategias diferenciadas de
control”, teniendo en cuenta las debilidades
institucionales sobre estos temas por
la ausencia de expertos técnicos para
implementar un sistema de control basado
en la gestion de riesgos con el perfilamiento
de contribuyentes, sin abrirse el espacio
requerido en cuanto a la asignacién de los
recursos técnicos, humanos, y de informacién
idéneos, necesarios y competentes, resulta
imposible de materializar tal iniciativa.

A continuacidn, se analizardn estos cumpli-
mientos de gestion efectiva frente a las pro-
yecciones de evasion realizadas oficialmente.

1. Las metas de gestion efectiva de
fiscalizacion frente a las proyecciones de
evasion tributaria para los arios 2010-2013
(DIAN, 2017)°.

Con el fin de determinar si la fijacion de las
metas de gestion efectiva de fiscalizacidn en
materia tributaria se dirigen u orientan a fin
de contrarrestar o reducir los valores de eva-
sion tributaria, donde se podria determinar
que los insumos resultantes de los cdlculos
de evasion son utilizados para la toma de
decisiones en la determinacion de las metas
de gestidn efectiva, a continuacidn se hace un
comparativo de las estimaciones de proyec-
cion de evasidn tributaria frente a las metas
fijadas de gestion efectiva de fiscalizacién
(véase cuadro 7).

Comparadas las cifras anteriores, se obser-
va que las proyecciones de evasion en renta
juridicas y en IVA sefialan que para los afios
2010-2013, esta se ubica entre $23 y $26,9
billones, y las metas de gestion efectiva de
fiscalizacion se establecieron en $1,25 a $3,1
billones, donde si bien las metas, asi como los
calculos de evasion, se incrementan, los ma-
yores valores de metas de los afios analizados
(con excepcidn del afio 2013) se mantienen
relativamente constantes, encontrandose que
el cumplimiento de la gestion efectiva de fis-

9 A pesar de las limitaciones en la disponibilidad en la informacion de célculos de evasion tribu-
taria, toda vez que datan de vigencias anteriores en los términos sefialados en apartes anteriores,
se considera importante realizar este ejercicio de comparacion de las metas de gestion efectiva
de fiscalizacion en contraste con los valores de evasion efectuados segtin estimaciones oficiales,
toda vez que se considera necesario analizar si la fijacion de estas metas de gestion efectiva de
fiscalizacion parte, o tiene como insumo, algin cdlculo de evasién o los comportamientos de
evasion tributaria que se presentan en el pais, a efectos de determinar los alcances de la gestion.
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Cuadro 7. Proyecciones de evasion en renta personas juridicas mas impuesto a las ventas
frente a las metas de gestion efectiva fijadas afios 2010-2013

Cifras en billones de pesos ($)
Descripcion concepto/aiio
2010 2011 2012 2013

1. Valores proyectados de evasion renta personas juridicas (en bi- 14.468 14.926 15.133 13.182
llones de $)
2. Valores evasion iva (en billones de $) 10,425 11,011 11,85 9,82
.Valores calculados de evasion en renta personas juridicas mas 24893 25937 26,983 23,002
impuesto a las ventas (1.+2.)
Metas fijadas gestl(.)r,l efectiva fiscalizacion en el aflo siguiente al que 125 13857 1581 3.1
se proyecta la evasion por estos dos conceptos
P . P P

orcenta.\_]e de evasién proyectada a contrarrestar con gestion S02% | 534% | 586 % 1348 %
de fiscalizacién

Fuente: Subdireccion de Gestion de Andlisis Operacional — Coordinacién de Planeacién y Evaluacién — DIAN.

calizacién no ha producido una disminucion
o alteracion alguna en los indices de evasion,
y a pesar de que la evasion en IVA para el aio
2013 presenta una disminucién de un poco
mas de $2 billones frente al afio anterior, no
se debe perder de vista que, como se sefiald,
otros andlisis arrojan resultados que ubican
la evasion en este impuesto en el doble de
dichos estudios econdmicos oficiales, por lo
que el cumplimiento de las metas no ha con-
tribuido a disminuir la evasidon, conforme a
las cifras estimadas.

Si bien dentro del presente andlisis no se
pretende sefialar que las metas de gestion
efectiva de fiscalizacion se direccionen a
contrarrestar en su totalidad los valores esti-
mados de evasion, si resultaria acertado que
las metas fijadas cada vez redujeran las bre-
chas de evasion existentes, donde se denote
una tendencia progresiva a la disminucién de
la evasioén impositiva.

Ahora bien, a continuacidn, se presentara
la gestion de fiscalizacion en términos de
programas e investigaciones realizadas, pa-
ra de esta forma determinar si la gestion de
fiscalizacién se ha intensificado o si se ha
focalizado estratégicamente en aspectos es-
pecificos donde se produce en mayor medida
la evasion tributaria.

2. Andlisis de las investigaciones de
fiscalizacion de los aiios 2011-2016

Por medio del disefio de programas es que
se lleva a cabo y se materializa el control in-
tensivo tributario a través del desarrollo de
investigaciones de fiscalizacién, donde se
particulariza una eventual conducta tributaria
anormal incurrida por parte de un obligado
tributario, y de alli, la Administracién tribu-
taria impulsa su operatividad para aplicar la
norma mediante el desarrollo de un procedi-
miento tributario individualmente considera-
do, determinando oficialmente los tributos a
que haya lugar e imponiendo las sanciones
tributarias respectivas.
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fiscalizacion abiertas por la DIAN' a nivel
nacional, entre los afios 2010-2016:

Asi las cosas, en el siguiente cuadro, se
presenta el ndmero de investigaciones de

Cuadro 8. Total investigaciones fiscalizacion tributaria abiertas afios 2010-2016

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

68.207

53.951

41.330

32.265

31.388

26.124

30.110

Fuente: Coordinacién de Gestion Operativa de la Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Tributaria.

En consecuencia de las cifras anteriores,
se denota una clara tendencia a disminuir el
nimero de investigaciones de fiscalizacion
(con excepcion del afio 2016) que, en ulti-
mas, es donde se desarrolla propiamente la
labor operativa del control tributario. Dicha
disminucién hizo que se pasara de la reali-
zacion de 68.207 en 2010 a 30.110 en 2016,
presentdndose un decremento del 55,85 %
en el nimero de investigaciones dentro del
periodo de anélisis (véase grafico 2).

Dicha situacién surge por el mayor alcance
que se les ha dado a las acciones de control
tributario extensivo y perceptivo en 2011-
2016y a los resultados logrados en cuanto a

los ya referidos sobrecumplimientos en las
metas de gestion efectiva de fiscalizacion.

No obstante, el incremento de las acciones
de control extensivo y perceptivo no deberia
conllevar consecuentemente a un decremento
en las acciones de control intensivo, ya que
como se analizd, son altas las tasas de evasion
en el impuesto de renta y el impuesto a las
ventas, y de igual forma, como se verd, se han
incrementado el nimero de obligados en el
impuesto de renta, de inscritos en Régimen
Comdn, y se han creado mds impuestos y
obligaciones a controlar mediante reformas
tributarias, hecho que refleja la necesidad de
que dicho tipo de acciones deberian incre-

Grifico 2 Total investigaciones fiscalizacion tributaria abiertas aios 2010 al 2016

80.000 ; 68.207

60.000 53.951
40.000 \133032-265 31.388 26.124
20,000 30.110
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Total programas fiscalizacion tributaria abiertos afios 2010 a 2016

Fuente: Coordinacién de Gestion Operativa de la Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Tributaria.

1 Medidas en niimero de autos de apertura de fiscalizacién expedidos en las respectivas vigencias.
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mentarse. Maxime cuando las acciones de
control intensivo coadyuvan en una mejor
medida a fomentar la percepcion del riesgo
subjetivo en los sujetos obligados.

Se podria pensar que esta disminucion en
el nimero de investigaciones de fiscalizacion
tributaria corresponde a una focalizacién en
los grandes contribuyentes. No obstante,
el nimero de investigaciones abiertas por
la Direccién Seccional de Grandes Contri-
buyentes presenta la misma tendencia a la
disminucién (con la excepcidén anotada de
las investigaciones abiertas en el afio 2016),
respecto al comportamiento antes visto del
nivel nacional (véase cuadro 9).

Asf las cosas, resulta llamativo que se dis-
minuya el nimero de investigaciones de fis-
calizacion tributaria desde el afio 2010 al afio
2016 en un 55,85 %, cuando el pais presenta
unos comportamientos de evasion tributaria
altos comparativamente frente a paises OCDE
(OCDE, 2015), tendencia en evasion que no
ha bajado la guardia, sino que, como se vio,
tiende a incrementarse en valores absolutos
y a mantenerse hasta el afio 2016. Y adicio-
nalmente, como ya se advirtid, hay célculos

de evasion extraoficiales que demuestran
que el escenario parcial de evasidn tributaria
presentado por la DIAN puede llegar a ser més
gravoso, por lo que deberia intensificarse el
control tributario mediante el disefio de pro-
gramas y adelantamiento de investigaciones
de fiscalizacion en vez de disminuirse, foca-
lizando las acciones en determinados sectores
de la economia, pricticas negociales, activi-
dades econdmicas o en los contribuyentes
que presenten mayores valores de evasion,
que se identificarian a partir de un perfila-
miento de riesgos que permita direccionar
los esfuerzos donde mds se desarrollan estas
précticas de evasion, sin que de esta forma
se disminuya el nimero de investigaciones
y acciones individualizadas, ya que de esta
manera se desaprovecha la capacidad opera-
tiva del control tributario.

i. Investigaciones de fiscalizacion por tipo
de programa

En los afios 2010-2016, se han adelantado
mds de 150 tipos de programas de fiscaliza-
cién desplegados en 283.375 investigaciones,
las cuales, de acuerdo con el enfoque para el
cual se establecieron, se pueden clasificar de
la siguiente manera (véase cuadro 10).

Cuadro 9. Direccion seccional de impuestos de grandes contribuyentes - productividad
promedio esperada por investigacion de fiscalizacion

Concepto / afio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Promedio
Nmero investigacionesfisca- | 566 | 5109 | 1496 1996 1320 1712 1867
lizacion abiertas
Meta gestion cumplida (mi-

413.708 | 459.216 | 524.037 | 1.332.721 | 1.480.900 | 2.693.000 | 1150597
llones de $)
Productividad promedio
por investigacion esperada 161,10 217,74 350,29 667,70 1121,89 1573,01 616,34
(millones de pesos)

Fuente: Coordinacién de Gestién Operativa de la Subdireccién de Gestion de Fiscalizacion Tributaria — Coordinacion de
Planeacién y Evaluacién Subdireccion de Gestién de Andlisis Operacional.
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Cuadro 10. Numero de investigaciones fiscalizacién aiios 2010-2016 por clase de programa

Programa relacionado | 5,0 | 5011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | Total | %
con/afo
Declaraciones tributarias | 26.238 | 19.510 | 14.797 | 8.254 | 9.395 6.057 8.555 92.806 32,75
Devoluciones 13950 | 11.749 | 10011 | 8.673 | 8.710 | 8.170 8.782 70.045 | 24,72
Sanciones independientes | 17.742 | 12.701 | 7.333 7.898 5.063 3.337 1.586 55.660 19,64
Solicitudes de correccién | 5.191 4526 | 4482 | 4068 | 4228 | 4.771 * 27.266 9,62
Denuncias 3736 | 3277 2.551 1.271 1.812 | 2.142 3017 17.806 6,28
Otros 1.350 | 2.188 2.156 | 2.101 | 2.180 | 1.647 8.170 19.792 6,98
Total 68.207 | 53.951 | 41.330 | 32.265 | 31.388 | 26.124 | 30.110 | 283.375 | 100,00

* Este ntimero de investigaciones por 2016 hace parte de otros programas.

Fuente: Coordinacién de Gestién Operativa de la Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Tributaria.

Teniendo en cuenta el cuadro anterior, se
observa que una tercera parte (32,75 %) de
las investigaciones adelantadas en los afios
2010-2016 se enfocaron en la fiscalizacion
de declaraciones tributarias; una casi cuar-
ta parte (24,72 %) estuvo relacionada con
devoluciones de impuestos; casi una quinta
parte (19,64 %), en imponer sanciones inde-
pendientes; un 9,62 %, en solicitudes de co-
rreccion, y un 6,98 %, en diversos aspectos.

a) Desgastes generados en la fiscalizacion
tributaria por otros procesos

Se encuentra que la capacidad operativa
de la gestion de fiscalizacion se destina en

mds de la mitad a la determinacion correcta
de tributos en declaraciones tributarias y a la
imposicién de sanciones independientes por
incumplimiento de obligaciones formales.
No obstante, es llamativo que la cuarta parte
de la fuerza de la fiscalizacidn tributaria se
destine a coadyuvar un proceso ajeno, que
corresponde a las labores de Recaudacion en
la Gestion de las Compensaciones y Devo-
luciones, donde frente a los tramites abiertos
con ocasion de solicitudes de devolucion y/o
compensacion y los programas de fiscaliza-
cion abiertos con este enfoque, se encuentra
lo siguiente:

Cuadro 11. Tramites compensaciones y/o devoluciones solicitadas frente a
programas abiertos y derivados de este enfoque

No. solicitudes / afio 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
No. tramites devoluciones 77316 | 67.627 | 59.453 52717 59964 | 78.664 | 85432 | 481.173
Programas abiertos 13950 | 11749 | 10011 | 8673 | 8710 | 8.170 | 8782 | 70.045
DEVOLUCIONES
Indice de tramites de devolu-
cion investigados en progra- (18,04 % | 17,37 % | 16,.84% | 16,45% | 14,53% |10,39% | 1028% | 14,56%
ma de fiscalizacion

Fuente: Coordinacion de Devoluciones y Compensaciones — Subdireccion de Gestion de Recaudo y Cobranzas.
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Del cuadro anterior, se observa que dentro
de los afos 2010-2016 se realizaron 481.173
solicitudes de compensacién y/o devolucion
(DIAN, 2017), de las cuales 70.045 fueron
evaluadas en el proceso de fiscalizacion tri-
butaria, lo que representa que el 14,56 % de
las solicitudes elevadas a la DIAN, ademds
de pasar por los controles establecidos en el
proceso de Recaudacion, tuvieron evaluacién
asi fuera de caracter formal en las dreas de
Fiscalizacion mediante el programa Devo-
lucién Impuestos “DI”, en el que se efectia
un andlisis preliminar dentro del proceso de
fiscalizacidn tributaria.

No obstante, en cuanto al adelantamiento
de programas de fondo abiertos en la ges-
tién de fiscalizacion tributaria en los afios
2010-2015", solo se adelantaron un total
de 11.469, por lo que casi tres (3) de cada
cien (100) solicitudes de compensacion y/o
devolucion, tuvieron un control tributario de
fondo de parte del proceso de fiscalizacion,
de la forma asi expuesta (véase cuadro 12).

En consecuencia de lo anterior, si bien es
verdaderamente importante realizar controles
intensivos, de fondo y més exhaustivos a las
solicitudes de compensacion y/o devolucion
de impuestos para que se otorguen en aten-
cién a la ley y a la realidad econémica de
los contribuyentes, es importante que estos
mecanismos se ubiquen dentro de las acti-
vidades del proceso de recaudacion, por lo
que es necesario analizar los controles de la
gestion de las devoluciones y/o compensa-
ciones, redefiniendo los que sean necesarios
para que dentro de las solicitudes electréni-
cas se adelanten cruces de informacién que
comprueben automdticamente la realidad
de las retenciones y/o saldos a favor, y asi
garantizar que estas solicitudes se otorguen
a quienes cumplen las condiciones legales,
procurando asi no desgastar la gestion de la
fiscalizacidn tributaria, toda vez que para te-
ner un alcance mediano al control de fondo de
la gestion de las devoluciones y/o compensa-
ciones, si se acude a la capacidad operativa de
la fiscalizacion tributaria, la misma se veria

Cuadro 12. Tramites compensaciones y/o devoluciones solicitadas frente a
programas de fiscalizacion de fondo abiertos por devoluciones

No. solicitudes/afio 2010 2011 2012 2013 2014 2015 | TOTAL
No. tramites devoluciones 77.316 67.627 59453 52.717 59964 | 78.664 | 395.741
No. programas fiscalizacion de 2988 | 2709 1.782 1373 1265 | 1352 | 11.469
fondo por DEVOLUCIONES
Indice de tramites de devolucién
investigados en programa de 3,86 % 4,01 % 3,00 % 2,60 % 2,11 % | 1,72 % | 2,90 %
fiscalizacion

Fuente: Coordinacién de Devoluciones y Compensaciones — Subdireccion de Gestion de Recaudo y Cobranzas.

' No se cuenta con informacién disponible del afio 2016 respecto a nimero de investigaciones de
fondo por Devoluciones y/o Compensaciones.
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agotada y casi que anulada'? por desviarse en
una alta medida de los aspectos esenciales pa-
ra los que fue creada, que se relacionan con el
cumplimiento de las obligaciones tributarias,
la reduccién de la evasion y el fomento al
cumplimiento voluntario de las obligaciones.

B. Investigaciones de fiscalizacion
relacionadas con declaraciones tributarias
adelantadas en los afios 2010-2016, frente
al nitmero de declaraciones presentadas
en los aiios 2009-2014.

De un andlisis del nimero de las investiga-
ciones de fiscalizacion abiertas relacionadas
con declaraciones tributarias, se observa una
disminucién en su cantidad, que desde el afio
2010 al ano 2016 se ha visto reducida en mas
de una cuarta parte (véase grafico 3)

En consecuencia, dicho nimero de inves-
tigaciones abiertas en 2010-2016 se redujo
drésticamente en un 67,40 %, lo que refleja

una politica de control tributario tendiente a
reducir el control intensivo en lo referente a
la revision de declaraciones tributarias.

Por otra parte, el nimero de declaraciones
presentadas en 2009-2016 ha presentado
variaciones constantes. Sin embargo, se ha
puesto dentro de un rango de 9,4 millones a
13,9 millones, volumen que frente al nimero
de investigaciones de fiscalizacién abiertas
relacionadas con declaraciones, refleja un
alcance muy reducido del control intensivo.

A continuacion, se presenta un comparati-
vo de las declaraciones tributarias presenta-
das en los afios 2009-2015 frente al nimero
de investigaciones relacionadas con declara-
ciones tributarias adelantadas dentro del afio
inmediatamente siguiente a la presentacion
de la declaracién, en el que eventualmente
se adelantarian las labores de control de las
declaraciones tributarias presentadas en el
afo anterior (véase cuadro 12).

Grafico 3. Numero declaraciones objeto de fiscalizacion aios 2010 al 2016

30.000 56938
20.000 19.510 14.797
9.395
10.000 8.254
6.057 8.555
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fuente: Coordinacién de Gestion Operativa de la Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Tributaria.

12 Como se observa de las cifras expuestas en los cuadros, de 2010 a 2016 se presentaron 481.173
solicitudes de compensacién y/o devolucion, frente a la capacidad operativa de los programas de
fiscalizacion, que asciende a 283.375 en el mismo periodo.
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Cuadro 13. Declaraciones presentadas en los aiios 2009-2015 frente al niimero de programas
de fiscalizacion abiertos relacionados con declaraciones en los aiios 2010-2015

1. Total declara- 2009 2010 2011

2012 2013 2014 2015 Total

ciones presenta-

das 200022014 | 13:943.055

12.695.528| 12.411.070

9.434.897

9.529.191 | 10.291.583 | 10.517.998 |78.823.322

2. Numero progra-| 2010 2011 2012

2013 2014 2015 2016 Total

mas fiscalizacion
relacionados con
declaraciones

26.238 19.510 14.797

8.254 9.395 6.057 8.555 92.806

Indice de decla-
raciones tributa-
rias presentadas
que son objeto
de fiscalizacion
2./1)

019% | 0,15% | 012%

009% | 010% | 0,06 % 008% | 0,12%

Fuente: Coordinacién de Gestion Operativa de la Subdireccion de Gestién de Fiscalizacién Tributaria y Coordinacién de
Control a Entidades Recaudadoras de la Subdireccién de Gestién de Recaudo y Cobranzas.

Teniendo en cuenta las cifras anteriores,
se encuentra que dentro de los afios 2010-
2015, aproximadamente una de cada mil
(1.000) declaraciones tributarias fue objeto
de apertura de una investigacion de fiscali-
zacion, pero la tendencia subsecuente de los
afios analizados va encaminada a reducir el
ntimero de investigaciones tributarias frente
a un incremento en el nimero de declaracio-
nes presentadas, donde esta situacion no se
ha dado por una priorizacién o focalizacion
de las acciones en determinados sectores de
la economia, practicas negociales, activida-
des econdémicas o en los contribuyentes que
presenten mayores valores de evasion que
se identifiquen a partir de un perfilamiento
de riesgos de evasion tributaria que permita
concentrar y direccionar los esfuerzos donde
mads se desarrollan estas précticas de evasion.

En consecuencia, resulta contradictoria
esta disminucion en el ndmero de investi-
gaciones y acciones individualizadas (que
no obedece a una priorizacién en la gestién
aprovechando la capacidad operativa del
control tributario) frente al incremento en el

ndmero de declaraciones tributarias presen-
tadas, lo que puede tener un impacto negativo
en la percepcion de riesgo subjetivo, ya que
al reducirse el alcance del control tributario
intensivo por declaracion, podria reflejar en
los obligados tributarios una apreciacién de
inaccion e inactividad del impulso del con-
trol tributario, donde si bien se restringen las
actividades en este sentido, no se evidencia
que se efectiie con el propdsito de mejorar los
resultados, la eficiencia o la focalizacion de
la fiscalizacion.

Asi las cosas, si mediante iniciativa gu-
bernamental se pretende que las reformas
tributarias contemplen la creacién de nue-
vos impuestos incrementando asi la base de
declaraciones tributarias y de igual forma se
busca incluir nuevas figuras de control tribu-
tario que impliquen mayores exigencias a los
contribuyentes, las modificaciones deberian
considerar la realidad del escenario institu-
cional y operativo del ente fiscal que ejerce
el control tributario, con el fin de que las
reformas también contemplen la adecuacion
de la realidad institucional a la configuracién

Revista de Derecho Fiscal n.° 13 * julio-diciembre de 2018 * pp. 171-211




Daniel Enrique Gonzélez Rodriguez

normativa y regulatoria tributaria, con el
propdsito de consolidar un sistema tributario
eficaz y no simplemente que se adopten fi-
guras juridicas y controles tributarios en nor-
mas inertes, sin aparato estatal que las haga
realidad, por lo que se encuentran acertadas
las afirmaciones de la Comisién de expertos
para la equidad y la competitividad tributaria
(2015), que en el Capitulo V de su informe
final precisa que para enfrentar los grandes
retos tributarios, el pais requiere con urgencia
de una reorganizacion profunda de varios de
los aspectos operativos y legales de la actual
administracion.

C. Investigaciones de fiscalizacion
relacionadas con declaraciones tributarias
[frente al universo de contribuyentes

Para analizar el impacto que tiene la ten-
dencia en la disminucién del nimero de in-

vestigaciones de fiscalizacién adelantadas
por la DIAN dentro de los afios 2010-2016
frente al universo de contribuyentes, en el
siguiente aparte se hace una comparacién
de los programas abiertos relacionados con
declaraciones frente al nimero de obligados
en los afos 2010 a 2016, a presentar declara-
cién de renta e inscritos en el régimen comtin
con responsabilidad frente al impuesto a las
ventas.

1. Investigaciones de fiscalizacion frente
al niimero de obligados en el impuesto de
renta

Realizando una comparacion entre el nu-
mero de obligados a presentar declaracion de
renta en los afos 2010-2016 frente al nimero
de investigaciones abiertas relacionadas con
declaraciones dentro de 1los mismos afnos, se
observa el siguiente comportamiento:

Cuadro 14. Nimero de obligados renta frente a investigaciones fiscalizacién
relacionadas con declaraciones

Promedio

Concepto/afio | 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 | afios 2010 a
2016

gz:tl:“"’bl' 1.941.446 | 2.054.590 | 2.177.863 | 2.331.167 | 3.418.867 | 3.873.834 | 4.160.026 | 3.326.299
Niimero
investigaciones
fiscalizacicn 26238 | 19510 | 14797 | 8254 9395 6.057 8555 15.468
relacionadas
con
declaraciones
Estimacion
declaraciones | 120 | 09sa | 068% | 035% | 027% | 016% | 021% | 047%
fiscalizadas
por afio

Fuente: Coordinacion de Gestion Operativa de la Subdireccién de Gestion de Fiscalizacion Tributaria y Subdireccion de

Gestion de Asistencia al Cliente.
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Observando este incremento en el nimero
de obligados a presentar declaracion de ren-
ta, teniendo en cuenta que dentro de los afos
2010-2016 se pas6 de 1.941.446 a 4.160.026,
que representa un aumento en el universo
de un 114,27 %, llama la atencién que en la
misma proporcién de crecimiento de este
nliimero no crezca la capacidad operativa
de fiscalizacidn, asi como los programas de
fiscalizacion disefiados y el nimero de inves-
tigaciones abiertas.

Contrariamente, se estd contrayendo drds-
ticamente el control intensivo, sin tener en
cuenta la importancia de estas acciones en el
impacto de la percepcion del riesgo subjetivo
y las altas brechas de evasion en este impues-
to, que como se sefiald, se ubican en unas
tasas de 39 % para el afio 2014 en personas
juridicas, y la evasion en personas naturales,
tasas comparativamente mds altas frente a
las de las personas juridicas en este impuesto
(BID, 2013), por lo que llama la atencién la
politica tributaria de la DIAN tendiente a la
contraccion del control intensivo de cara a
modificaciones normativas tributarias que
incrementan este universo de obligados en
relacién con dicho impuesto.

Asi el propdsito de la Administracién Tri-
butaria tal vez se enmarque en focalizar la
fiscalizacién reduciendo las acciones y es-
tableciendo ciertas prioridades para cumplir
sus metas, de otro lado, la legislacién tribu-
taria que surge con iniciativa del Gobierno
Nacional ha promovido el incremento en
el nimero de declarantes cuando se estdn
reduciendo las acciones y la capacidad insti-
tucional de control, lo que desvirtia la cons-
titucién de un sistema tributario eficiente, ya
que si es la voluntad de la administracién re-
ducir y focalizar el control, no debe imponer

ala ciudadania el cumplimiento de obligacio-
nes tributarias que se apartan de su alcance.

Mas bien, si a su consideracion resulta pru-
dente focalizar el control tributario, entonces
serfa conveniente reducir el universo de los
obligados de cara a la eficiencia del sistema
tributario y de no imponer mayores cargas
ptblicas a los agentes econdmicos que no va
a controlar, mdxime si se tiene en cuenta que
en la reforma tributaria de la Ley 1819 del 29
de diciembre de 2016 se establecieron varias
figuras e instituciones de control como el Ré-
gimen de Entidades Controladas del Exterior
(Articulo 882 del Estatuto Tributario), el es-
tablecimiento de controles especificos a las
Entidades del Régimen Tributario Especial
(Articulos 140 a 164 de laLey 1819 de 2016),
los controles sobre el monotributo (Articulos
165 y siguientes de la Ley 1819 de 2016), los
controles frente al cumplimiento de las obli-
gaciones de suministro de informacién por
parte de los beneficiarios efectivos (Articulos
132 a 134 de la Ley 1819 de 2016), nuevos
obligados frente a las disposiciones del Régi-
men de Precios de Transferencia, entre otros.

Las cargas administrativas y de fiscali-
zacion generadas a partir de la creacion de
estas nuevas figuras de control tributario
que desprenden funciones adicionales a la
Administracién, vendrian a sopesar ain mds
la baja capacidad de control institucional de
la DIAN, lo que se veria afectado si no se for-
talece el aparato institucional vigente, ya que
los escasos esfuerzos, recursos y capacidades
con las que se cuenta en la actualidad, que
han sido insuficientes y escasamente técni-
cos y calificados para cumplir las funciones
de control tributario, se verian menguados
por una redistribucién de dichos esfuerzos
a partir del establecimiento de estas nuevas
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responsabilidades de control, cuando con las
ya establecidas en la actualidad, los recursos
son insuficientes.

2. Investigaciones de fiscalizacion frente al
niimero de inscritos en el régimen comiin
El mismo comportamiento anterior se ob-
serva respecto al incremento en el nimero
de responsables del régimen comin, cuya
tendencia en 2010-2016 frente a la disminu-
cién en el numero de investigaciones tuvo el
siguiente comportamiento (véase cuadro 15).

En consecuencia, como ya se ha advertido,
la DIAN reduce su cobertura y capacidad ope-
rativa y las normas crean mds obligaciones,
figuras de control tributario, impuestos (im-
puesto al consumo, monotributo, entre otros)
e incrementan el universo de declarantes y de
obligados, lo que deriva en mds declaracio-
nes presentadas, mayor nimero de respon-
sabilidades y mds obligaciones a controlar,
credndose asi una tendencia al incremento en
el nimero de declaraciones y obligaciones,
inversamente proporcional a la capacidad de
realizar control tributario sobre los deberes y
sujetos de fiscalizacion.

En este orden de ideas, frente al nimero
de inscritos en el régimen comtin en los afios

2010-2016, se observa un incremento al pa-
sar de 727.506 en el afio 2010 a 1.190.868
en 2016, lo que representa un incremento de
un 63,69 %, donde, concomitantemente pa-
ra el mismo periodo, el control tributario no
intensifica ni amplia su cobertura, como se
vio en apartes anteriores y, por lo contrario, la
reduce inversamente al incremento en sujetos
obligados objeto de control, donde se denota
una politica de control tendiente a reducir
los alcances de la fiscalizacion sin tener en
cuenta las altas brechas de evasidn tributaria
expuestas en apartes anteriores del presente
trabajo, por lo que llama la atencion que la
politica de control tributario de la DIAN tienda
ala contraccion en el control intensivo, frente
aun incremento en el nimero de inscritos en
el régimen comun dentro de los periodos ana-
lizados, que ademds deriva mayores respon-
sabilidades frente al establecimiento de otros
impuestos, como el impuesto al consumo.

D. La gestion efectiva de fiscalizacion
frente al control de legalidad y el recaudo
de actos oficiales

En desarrollo del presente trabajo, dentro
de la revision de los instrumentos de medi-
cién y evaluacion de la gestion del control
tributario, se encontré que los planes ope-

Cuadro 15. Nimero de inscritos en régimen comiin frente a investigaciones de fiscalizacion
relacionadas con declaraciones

Concepto/aiio 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Régimen comtn 727.506 | 789.208 | 853.028 | 926.308 | 1.002.388 | 1.073.661 | 1.190.868
Numero inv. Fiscalizacion rela-

. . 26.238 19.510 | 14.797 8.254 9.395 6.057 8.555
cionados con declaraciones
Estimacién declaraciones fis- | 3 ¢\ o | 5 470, | 173% | 089% | 094% | 056% | 072%
calizadas por afio

Fuente: Coordinacion de Gestion Operativa de la Subdireccion de Gestion de Fiscalizacion Tributaria y Subdireccion de

Gestion de Asistencia al Cliente.
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rativos fijan dos tipos de metas, a saber:
i) metas de gestion, que estdn referidas a
evacuacion de expedientes y cargas de tra-
bajo, y ii) metas de resultados, siendo es-
ta dltima la relativa a la “gestion efectiva
de fiscalizacién” propiamente dicha, que se
relaciona con los valores de actos oficiales
ejecutoriados y no ejecutoriados, producidos
por fiscalizacién y liquidacién tributaria, a la
cual se hizo referencia en apartes anteriores.

No obstante, tanto de la verificacién de
todos los instrumentos de medicién y eva-
luacidn existentes como de las indagaciones
realizadas para efectuar este trabajo, no se
encontré un instrumento que hiciera con-
verger la mera produccién de actos con su
efectividad en el recaudo (en fiscalizacion
y liquidacién o en sede administrativa en
discusién con correcciones provocadas, o
en el proceso de administracién de cartera),
o una evaluacién o medicién en términos de
que los resultados de la gestion efectiva de
fiscalizacién superaran un filtro de legali-
dad, aspecto que materializaria el modelo de
gestion por procesos de la DIAN", donde se
podria evaluar y controlar la gestion institu-
cional considerada en una forma integrada y
consolidada.

II1. Conclusiones

1. El instrumento que mide los resulta-
dos operativos del control tributario en
la DIAN lo constituye la “meta de gestion
efectiva de fiscalizacion”, pero no se han
disefiado elementos de evaluacion que mi-

dan los resultados de la fiscalizaciéon frente
al comportamiento de la evasion, a fin de
determinar la incidencia que el desempeiio
y presion del control tributario ejercen so-
bre esta. El instrumento que por excelencia
mide los resultados del control tributario lo
constituye la “meta de gestion efectiva de
fiscalizacién” que comprende valores de ac-
tos oficiales ejecutoriados y no ejecutoriados
producidos en desarrollo de procedimientos
tributarios individualmente considerados.

No obstante, se considera insuficiente que
los resultados de este proceso se midan a
partir de una simple produccién de actos, y
llama la atencién que hasta la fecha y para
todos los afios analizados y anteriores a estos,
no se hayan disefiado otros elementos de eva-
luacién que midan los resultados de la gestion
del proceso de control tributario frente al
comportamiento de la evasién, con el fin de
hacer medible la efectividad del desempefio
de la fiscalizacién de cara al cumplimiento
voluntario de las obligaciones tributarias,
donde se considera que la fiscalizacién tri-
butaria, mds que buscar el cumplimiento de
una meta dineraria de produccién de actos
oficiales, debe propender principalmente a
disminuir la evasion fiscal.

2.La priorizacion del control extensivo y
perceptivo reduciendo el control intensivo,
si bien ha conseguido cumplir las metas es-
tablecidas, no ha contribuido a reducir las
brechas de evasion. El nimero de investiga-
ciones de fiscalizacion adelantadas de 2010
a 2016 ha presentado un dréstico recorte,

13 Desde la vigencia de la Ley 872 de 2003, se estableci6 la obligacion para las entidades publicas
de implementar sistemas de gestion de calidad con un enfoque basado en procesos.
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pasando de abrir 68.207 en 2010 a 30.110
en 2016, con un decremento del 55,85 %
en el periodo analizado, lo que es dado por
la intensificacién y mayor alcance de las
acciones de control tributario extensivo y
perceptivo y a los resultados logrados en
materia de sobrecumplimientos en metas de
gestién efectiva.

No obstante, si se tiene en cuenta que a pe-
sar de que con dicha priorizacién del control
extensivo se ha conseguido cumplir holga-
damente las metas de gestion efectiva de fis-
calizacion, los resultados de las mediciones
muestran que la evasion no se ha visto redu-
cida, por lo que resulta llamativo tal nivel de
contraccion del control intensivo cuando el
pais presenta unos comportamientos de eva-
sidn tributaria altos comparativamente frente
a paises OCDE (OCDE, 2015), los cuales no
han bajado la guardia sino que, como se vio,
tienden a incrementarse en tasas y valores
absolutos y, ademds, como se advirtié, hay
célculos de evasion extraoficiales que de-
muestran que el escenario parcial de evasion
tributaria presentado por la DIAN puede llegar
a ser mas gravoso.

En consecuencia, este hecho no deberia
conllevar a reducir a tal magnitud el control
intensivo, el cual consiguientemente deberia
incrementarse, teniendo en cuenta adicio-
nalmente el incremento en nimero de decla-
rantes en los afios 2010 a 2016, que en renta
aument6 el universoenun 114,27 %,y en ins-
critos en el Régimen Comtin en un 63,69 %,
asi como las ultimas reformas tributarias
crearon mas impuestos y figuras juridicas de
control tributario, circunstancias que reflejan
la necesidad de que dicho tipo de acciones
deberia incrementarse.

3. Relacién inversa entre el incremento
en el nimero de sujetos obligados tribu-
tarios, la creacion en las reformas tri-
butarias de nuevos impuestos y figuras
juridicas de control, frente a una reduc-
cion de acciones de control tributario
intensivo, la baja capacidad operativa
institucional y el escaso aprovechamiento
a la oportunidad de fortalecimiento dado
en la Ley 223 de 1995 - Plan de choque
contra la evasion. Conforme al comporta-
miento en el nimero de investigaciones de
fiscalizacidn, la baja capacidad operativa
institucional y el escaso aprovechamiento a
la oportunidad de fortalecimiento dado en la
Ley 223 de 1995 - Plan de choque contra la
evasion en el periodo 2010-2016, se observa
que la Administracion Tributaria ha contrai-
do el control tributario intensivo frente a un
incremento en el nimero de declarantes,
declaraciones, inscritos en el Régimen Co-
mun para el mismo periodo, sin observarse
que se mejore técnicamente y se fortalezca
la capacidad institucional de control, lo que
desvirtda la constitucion de un sistema tribu-
tario eficiente, toda vez que si es la voluntad
de la administracion reducir y focalizar el
control, no debe imponer a la ciudadania el
cumplimiento de obligaciones tributarias que
se apartan del alcance de su control.

Lo anterior, maxime si se tiene en cuenta
que en la reforma tributaria de la Ley 1819
del 29 de diciembre de 2016 se establecieron
varias figuras e instituciones de control como
el Régimen de Entidades Controladas del Ex-
terior (Articulo 882 del Estatuto Tributario),
el establecimiento de controles especificos
a las Entidades del Régimen Tributario Es-
pecial (Articulos 140 a 164 de la Ley 1819
de 2016), los controles sobre el monotributo
(Articulos 165 y siguientes de la Ley 1819 de
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2016), los controles frente al cumplimiento
de las obligaciones de suministro de informa-
cién por parte de los beneficiarios efectivos
(Articulos 132 a 134 delaLey 1819 de 2016),
nuevos sujetos obligados a cumplir con las
disposiciones del Régimen de Precios de
Transferencia, entre otros, las cuales vendrian
arecargar ain mds la baja capacidad de con-
trol institucional de la DIAN, lo que se veria
afectado si no se fortalece el aparato institu-
cional vigente, ya que los escasos esfuerzos,
recursos y capacidades con los que se cuenta
en la actualidad se verfan menguados por una
redistribucién de dichos esfuerzos a partir del
establecimiento de nuevas responsabilidades
de control cuando con las ya establecidas en
la actualidad los recursos son insuficientes,
y donde no se utilizé de la mejor forma la
oportunidad de fortalecimiento del control
tributario dado mediante las previsiones de
la Ley 223 de 1995 - Plan de choque contra
la evasidn, y estarfa por verse si se fortalece
el recurso humano con base en las nuevas
disposiciones de la Parte “X1v Administra-
cidn tributaria” de la Ley 1819 del 29 de
diciembre de 2016.

4. Sobrecumplimientos excesivos de las
metas de gestion efectiva de fiscalizacion
dentro del periodo 2011-2016 se podrian
dar por la fijaciéon de metas sin tener en
cuenta los altos comportamientos de eva-
sion fiscal, lo que genera una subestima-
cién del alcance real del control tributario
y del potencial operativo del control tribu-
tario institucional y/o falta de consisten-
cia en el instrumento de evaluacion por
basarse en la simple produccion de actos.
La gestion efectiva de fiscalizacion (valores
de actos oficiales producidos en fiscalizacién
y liquidacién) en el periodo de enero de 2011
a diciembre de 2016 ha sobrecumplido sus

metas en un 159,20 %, toda vez que en dicho
periodo se han proferido actos oficiales que
respaldan sumas por $22,95 billones cuando
la meta se ha fijado en $14,41 billones, lo
que podria indicar, desde un punto de vista
general y muy preliminarmente, una gestion
exitosa.

No obstante, dicha situacion se podria dar
porque en la fijacién de los valores de las
metas no se tiene en cuenta el comporta-
miento de la evasion fiscal, generdndose
una subestimacion del alcance real que debe
tener el control tributario, asi como de la
productividad y el potencial operativo de la
fiscalizacidn tributaria institucional, y/o por
falta de consistencia en el instrumento de me-
dicién y evaluacion por basarse en la simple
produccién de actos.

Llama la atencién que la Administracién
no haya replanteado la forma de medir los
resultados de la gestion de este proceso y,
contrariamente, este indicador se mantiene
en la actualidad (2017) y se ha utilizado des-
de vigencias anteriores a las analizadas y se
ha constituido como el elemento tinico y por
excelencia para evaluar los resultados de la
gestidn de fiscalizacion, situacién que podria
generar una cultura administrativa de que di-
chos comportamientos son normales y hasta
sinénimo de una gestién exitosa que supera
las expectativas, sin que se hayan sopesado
dichos resultados de cara a las altas tasas de
evasion fiscal que se han mantenido a lo largo
de los periodos analizados.

5. La medicion del recaudo de los va-
lores de los actos oficiales, asi como su
control de legalidad, permitiria evaluar
la materializacion de la gestion de fis-
calizacion y la efectividad del régimen
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sancionatorio tributario, a fin de tomar
medidas que generen un impacto real
en la percepcion del riesgo subjetivo y
el fomento al cumplimiento voluntario
de las obligaciones. La DIAN no evalua los
resultados del control de legalidad de los
actos oficiales, asi como su recaudo, lo que
le permitiria evaluar la materializacién de la
gestién de fiscalizacion, la efectividad del
régimen sancionatorio tributario y la gestiéon
consolidada e integral de todos los procesos
tributarios de la Administracion, ya que lo
que se pierde con la evasion tributaria son
recursos publicos, y lo que consecuente-
mente se deberia medir es la capacidad de
recuperacion de los mismos.

Si se parte de la premisa de que un aspecto
es la produccion de actos y otro son los re-
sultados que devienen de su control de lega-
lidad asi como de su recaudo, se considera
que la mera produccién de actos sin filtro de
legalidad y sin evaluar la recuperacion de los
recursos afecta de igual manera la percep-
cién de riesgo subjetivo y el cumplimiento
voluntario de las obligaciones, toda vez que
se generaria una apreciacion subjetiva en los
contribuyentes de que los actos generados
en el control tributario no tienen consecuen-
cias econOomicas reales, donde el recaudo de
los valores materializa y convierte en una
realidad la gestion efectiva de fiscalizacién,
siendo necesario evaluar la efectividad del
régimen sancionatorio tributario, teniendo en
cuenta que dichos papeles superen un filtro
de legalidad y sean convertibles en recursos
donde efectivamente se contrarreste la eva-
sién, dirigiendo las acciones de fiscalizacién
contra quienes incurren en sus précticas, las
cuales van a tener consecuencias economicas
reales y materializables que trascienden la

expedicién de un acto oficial por la recupe-
racion de los dineros publicos.

6. El comportamiento en los valores de
recaudo tributario frente a los porcentajes
del PIB de los afios 2014 a 2016, permitirian
sefialar que las tasas de evasion estimadas
en renta del afio 2013 se han mantenido
para los afios 2014 a 2016. A pesar de no
contar con cifras actualizadas de medicion
de la evasion en renta para los anos 2014 a
2016, la evasion en este impuesto para estos
afios puede presentar una tendencia mayor
a la observada en el dltimo afio analizado,
que correspondi6 a 2013, ya que los valores
de recaudo en renta (sumando el impuesto
de renta para la equidad CREE) para el afio
2013, asi como los de los afios 2014 a 2016,
no presentan el mismo dinamismo del creci-
miento del Producto Interno Bruto (PIB) de
estas mismas vigencias, donde los incremen-
tos del PIB generaron mayores ingresos para
la economia en general y para los diversos
agentes econémicos, pero no produjeron un
mayor recaudo impositivo, por lo que las esti-
maciones oficiales de evasion que para renta
personas juridicas del afio 2013 la ubicaban
en 35,6 %, permitirian inferir que para los
afios 2014 a 2016 reflejarian unas tasas de
evasion superiores.

7. La planeacién DIAN 2014-2018 se en-
foca en la necesidad de modernizacion del
control tributario, pero no se desprende
este proposito mediante iniciativas, accio-
nes, actividades, recursos y responsables
que materialicen su ejecucion y lo hagan
realizable. En los instrumentos de la planea-
cioén DIAN se incluyen objetivos tdcticos para
fortalecer la fiscalizacidn, que se refieren al
disefio de programas innovadores de control
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basados en las operaciones internacionales,
los precios de transferencia, identificacion
de nuevos nichos evasores u omisos, accio-
nes integrales TACI, entre otros (GM3), pero
de estos:

i) no se desprenden iniciativas, accio-
nes o actividades que materialicen su
consecucion, donde el éxito de los ins-
trumentos de planeacion radica en la
determinacion concreta de las accio-
nes, responsables, tiempos, recursos, y
elementos de seguimiento y medicion;

ii) se ha reducido el nimero de funcio-
narios en las diferentes areas involu-
cradas en estas actividades, como la
Subdireccién de Gestion de Fiscaliza-
cion Internacional y la Coordinacién de
Programas de Control y Facilitacion,
que consecuentemente reducen su ca-
pacidad operativa;

iii) las nuevas disposiciones del Régimen
de Precios de Transferencia contempla-
dasen laLey 1819 del 29 de diciembre
de 2016 amplian la base de sujetos obli-
gados a cumplir obligaciones de este ré-
gimen, incrementdndose asi el alcance
del control en estos aspectos sin que se
destinen correlativamente recursos para
controlar estas nuevas actividades; y

iv) persiste una ausencia de expertos en
estos temas técnicos, lo que dificulta
llevar a una realidad el propésito de
modernizar el control tributario.

En el objetivo tictico relacionado con la
suscripcion de acuerdos de cooperacién e
intercambio de informacién con incidencia
tributaria y aduanera (GM6), las iniciativas,

acciones especificas, responsables, recursos
y tiempos solo hacen referencia a los acuer-
dos en temas aduaneros y de comercio exte-
rior, sin incluir acciones frente a los acuerdos
de informacion con relevancia tributaria,
siendo de trascendental importancia dichos
intercambios de informacién con fines tribu-
tarios para el control a los impuestos corpo-
rativos cuando los sujetos obligados realizan
operaciones internacionales, donde la OCDE
aboga por el intercambio de informacién en-
tre las autoridades fiscales para contrarrestar
la evasion tributaria (OCDE, 2009).

Respecto al objetivo tdctico referente a
profundizar en el conocimiento de los con-
tribuyentes mediante técnicas de inteligencia
de negocios y gestion de riesgos (GMS), la
DIAN no dispone de un sistema de gestion de
riesgos medianamente estructurado y fun-
cional para estos fines, existiendo un déficit
de personal técnico para desarrollar estas
funciones, sin que desde el punto de vista de
perfilamiento del riesgo tributario se ejerza
actividad o control alguno, lo que dificulta
la implementacion de un sistema de control
tributario basado en la gestion de riesgos con
perfilamiento de contribuyentes, siendo una
imperante necesidad que se focalice el con-
trol tributario en determinados sectores de la
economia, practicas negociales sofisticadas,
actividades econdmicas o en los contribu-
yentes que presenten mayores valores de
evasion, que se identificarian a partir de un
perfilamiento de riesgos que permita direc-
cionar los esfuerzos donde mds se desarrollan
estas figuras evasivas.

8. Desgaste del control tributario con
ocasion de la gestion de devoluciones y/o
compensaciones. De la gestién por progra-
mas de fiscalizacion del afio 2010 al 2016
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(7 afos), la cuarta parte de la fuerza de la
fiscalizacidn tributaria se destind a coadyu-
var labores de Recaudacion en la Gestion de
las Compensaciones y Devoluciones, don-
de si bien es importante realizar controles
intensivos, de fondo y mds exhaustivos a
estos tramites, estos mecanismos se deben
adelantar dentro del proceso de recaudacion
y excepcionalmente en la fiscalizacion, por
lo que los controles de las solicitudes elec-
tronicas deben comprender anélisis de fondo
mediante cruces de informacién que com-
prueben autométicamente la realidad de las
retenciones y/o saldos a favor, procurando as{
no desgastar la gestioén de la fiscalizacion tri-
butaria, que se debe focalizar en la reduccién
de la evasion tributaria.

9. Los recursos presupuestales de inver-
sion del plan de choque contra la evasion
no han sido destinados en su totalidad al
control de la evasion. Los recursos del “Pro-
yecto Implantacion Plan de choque contra la
evasion” en su gran mayoria se destinan a la
vinculacién de personal de cardcter temporal,
el cual no se encuentra vinculado en su totali-
dad para realizar labores de control tributario
y aduanero, como lo consagra la Ley 223 de
1995, ya que de los 1.853 funcionarios finan-
ciados con recursos de este plan, solo el 29 %
realiza funciones de fiscalizacion, sin tener
en cuenta que estos recursos tienen una desti-
nacion especifica y representan una prioridad
dentro de la politica gubernamental para el
fortalecimiento del control fiscal a la evasion.
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