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RESUMEN O ABSTRACT

El trabajo de grado titulado “Poder De Gestion Como Manifestacién De Poder Fiscal En
Los Municipios En Colombia. Estudio de Caso Municipios de Santiago de Cali, Envigado y
Socota (Boyacd)”, plantea un acercamiento a los conceptos de Derecho Fiscal en particular al
Poder de Gestion como una de las manifestaciones del Poder Fiscal en el ambito municipal. Se
revisa lo que ha significado la descentralizacion territorial en Colombia y la autonomia de sus
entidades en particular la autonomia municipal. Ademas de ello se identifican problematicas en
materia fiscal como la indebida notificaciéon y la pereza fiscal en el marco del proceso de
fiscalizacion tributaria para que a partir del método de Estudio de Caso se realicen comparaciones
entre distintos municipios con el fin de hallar elementos comunes que den cuenta del ejercicio de

poder de gestion en el ambito local.

Palabras Clave. Poder Fiscal, Descentralizacion, Autonomia Municipal, Pereza Fiscal, Indebida

Notificacién.
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Introduccion

La investigacion que se presenta a continuacion tiene como propdsito identificar las
potestades administrativas con que pueden contar los Gobiernos Municipales en ejercicio del

poder de gestion como forma de manifestacién de poder fiscal.

Canalizar este fin implica buscar objetivos maés especificos que permitan tener una
comprension sistematica del fenémeno analizado. Para ello se hace un acercamiento conceptual
sobre lo que es el poder fiscal y su dimension de poder de gestion, al igual que una vision general
del proceso de autonomia municipal como orientador del proceso investigativo. El segundo
objetivo es el de adelantar una revision de la estructura normativa constitucional, doctrinaria y
jurisprudencial, para establecer elementos que pueden configuran la aplicacion de poder fiscal en
el ambito municipal. El tercer objetivo es identificar problematicas municipales en materia de
fiscalizacién que desde el punto de vista juridico deben ser consideradas por los gobiernos locales
en aplicacion del poder de gestion. Finalmente el cuarto objetivo estd orientado a adelantar un
estudio de caso que involucre municipios de distintas categorias o niveles, para identificar
elementos que evidencien las dificultades de un proceso de fiscalizacién en perspectiva de los

resultados en términos de recaudo e impacto en las finanzas municipales.

Se justifica esta investigacion en tres aspectos basicos; el primero tiene que ver con la
importancia de sefialar las formas en que es posible manifestarse el poder fiscal del estado en el
plano local especificamente en la dimension de gestion, en el entendido que no basta con hacer
un estudio sobre sus fundamentos tedrico — juridicos, también porque es necesario comprenderlos
desde las mismas experiencias de los municipios exponiendo las fortalezas, vacios y limitaciones

propias de la gestion publica y del contexto en el cual se desarrolla.

Este analisis conlleva al segundo aspecto de relevancia del estudio, el de profundizar en la
descripcion de cada una de las categorias relacionadas con las manifestaciones del poder fiscal en
los gobiernos municipales justificado en que son los municipios del pais los protagonistas del
proceso descentralizador y desde el punto de vista constitucional la unidad basica de la division

politica y administrativa del Estado.
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El tercer aspecto es realizar contrastes entre municipios de distintos niveles para verificar si
en la realidad se manifiesta poder de gestion, para lo cual se tomara el proceso de fiscalizacion
tributaria. Finalmente la Justificacion de una monografia juridica radica en el acercamiento
sustancial a fuentes del derecho como la doctrina, la jurisprudencia y la propia ley, que permiten

dar respuesta a los objetivos planteados.

Para cumplir con los objetivos propuestos, en el primer capitulo se aborda el examen de los
conceptos de Poder Fiscal y Autonomia Municipal, para ello se analizan los diferentes
paradigmas que mas han incidido en su definicion. El segundo capitulo desarrolla la estructura
normativa desde la carta constitucional, legislacion y conceptos de autoridades tributarias, hasta
el nivel local con la cual se presenta una vision juridica de la realidad municipal respecto de los
instrumentos que configuran el ejercicio del Poder de Gestion. En el tercer capitulo se toma el
proceso de fiscalizacion como dispositivo de aplicacién del poder de gestion, en esta seccion se
identifican y analizan dos probleméaticas comunes como son la pereza fiscal y la indebida
notificacion, el cual al ser un tema de aplicacion de reglamento puede mostrar impactos en
términos de recaudo y de afectacion de las finanzas municipales. Finalmente en el cuarto capitulo
sera presentado un estudio de caso en donde se evaluaran tres municipios de distintas categorias
para verificar como el dispositivo de fiscalizacion impacta positiva o negativamente en la

realidad las finanzas locales.

En materia metodoldgica esta es una investigacion de caracter analitico-descriptivo, por lo
cual se partira de la revision de fuentes documentales, aplicacion de técnicas de verificacion
documental y presentacién de resultados del estudio de caso. La investigacion consultara fuentes
normativas, doctrinarias, Judiciales, administrativas y académicas que de alguna forma estén

vinculadas con el objetivo de Ia investigacion.

Finalmente con esta investigacion se espera aportar al medio académico elementos que den
cuenta del ejercicio del poder fiscal que no solamente signifique en lo tributario, sino que desde
la dimension del poder de gestion se explique el margen de autonomia que tienen los municipios
para aplicar dicho poder y superar de esta forma la mal llamada competencia residual, la cual de
forma peyorativa soslaya los principios de la autonomia municipal en general y de manera

especifica la autonomia fiscal.



14

1. Poder Fiscal y Autonomia Municipal

1.1 Poder Fiscal.

El poder fiscal se manifiesta en tres dimensiones, por un lado el Poder normativo de orden
constitucional el cual asigna capacidad de establecer normas a los 6rganos de representacion
popular (Congreso, Asambleas Departamentales y Concejos Municipales o Distritales), de otro
lado se manifiesta a través del Poder de Gestion o Aplicacién como capacidad para aplicar
normas o en conjunto se definen como potestades del ejecutivo, y finalmente el poder de
Disposicion de los Recursos el cual se entiende como “la capacidad de apropiarlos y gestionarlos,

es decir de disponer!”.

También el poder fiscal se define como “el conjunto de facultades normativas, de gestion y de
disposicion de recursos, que hacen posible la ordenacién de un sistema de ingresos y gastos que
permita la atencion de los fines cuyo cumplimiento se ha asignado al Estado en la Constitucién
Politica™. Mas alld de comprender el poder fiscal como la capacidad de imposicion tributaria
que tiene el Estado sobre la sociedad, es nuestro interés investigar respecto de las dimensiones del
poder fiscal en el ambito municipal, verificar cual es la capacidad real que tienen los municipios

en materia de poder de gestion como una de las dimensiones de manifestacion del Poder Fiscal.

En efecto el tratadista Piza Rodriguez Sefiala: “en este marco el Poder Fiscal cobra una triple
dimension, no termina en las construcciones normativas, como quiera que el Poder Normativo —
que atafie por mandato de la Constitucién al Congreso de la Republica y, en otros eventos, a las
Asambleas Departamentales y a los Concejos Municipales Y Distritales, con sujecion a la ley- es
solo una de sus facetas. Al lado de este poder normativo encontramos una segunda dimension
constituida por el Poder de Gestién o de Aplicacién el cual tiene que ver precisamente con la
aplicacion de normas —por ejemplo, la gestion tributaria a cargo de la administracion- y se traduce
en una serie de potestades administrativas en cabeza del ejecutivo conforme a los mandatos de la

ley. Finalmente, la tercera dimensién del Poder Fiscal consiste en el poder de disposicién de los

! Julio Roberto Piza Rodriguez, Curso de Derecho Fiscal. P59
2 Julio Roberto Piza Rodriguez, Curso de Derecho Tributario y Régimen Sancionatorio. P67
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recursos, es decir, la capacidad de apropiarlos y gestionarlos conforme a las disposiciones legales

que regulan su ejercicio’™.

Ahora, al tomar la dimension de Poder de Gestion o aplicacién, entendida como las
potestades administrativas que conforme a los mandatos de ley cuenta el ejecutivo, como
lineamiento de esta investigacion se sugiere dar respuesta al siguiente cuestionamiento: ;cuentan
las autoridades municipales de nuestro pais con potestades administrativas que conduzcan al
gjercicio del poder de gestion como manifestacion del poder fiscal? Esta pregunta implica hacer
una revision de conceptos que refieren al poder fiscal, autonomia municipal y por su puesto

identificar dispositivos como el proceso de fiscalizacion para la aplicacion del poder de gestion.

1.2 Autonomia Municipal

Al ser la descentralizacion territorial uno de los puntos basicos que identifica la estructura
politica de la Nacion y el desarrollo de las regiones, es necesario identificar y caracterizar esta
nocioén ya que permite la comprension de otros conceptos como son las entidades territoriales y

los municipios.

Con la promulgacion de la Constitucion Politica de Colombia en 1991 el concepto de
descentralizacion adquiere protagonismo en el proceso de modernizacién del Estado y de la
propia sociedad, por cuanto doté de herramientas juridicas a las entidades territoriales para un
manejo mas democratico de su gestion todo ello de cara a mejorar los niveles de eficiencia y
eficacia que exigen los tiempos actuales de la sociedad y la dinamica propia del mundo

globalizado.

De acuerdo con la descripcion que hace Julio Silva Colmenares el enfoque neoliberal

concibe a la descentralizacion como un “programa de descentralizacion administrativa,

% Julio Roberto Piza Rodriguez, Curso de Derecho Fiscal. P59
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despolitizacién economica y desmantelamiento del Estado ineficiente™. El fundamento de esta
corriente esta dado por la preeminencia de lo econémico sobre los demas factores que hacen parte
de la organizacion y estructura de un Estado, incluyendo el mismo contexto sociopolitico en el

que se desarrolla.

De otro lado la corriente estructuralista, seguida entre otras entidades por la Comision
Econémica para América Latina, no parte del desmonte de regulacion del Estado ya que su base
se encuentra en su racionalizacion y aumento del nivel de efectividad de dicha regulacion, lo que
implica tener en cuenta no sélo la perspectiva econémica, sino la forma como se estructura
administrativa y politicamente el propio Estado, “desde el punto de vista administrativo, debe
flexibilizar las estructuras de planeacion y agilizar la gestion administrativa, local y regional. Sin
embargo, es mas importante el aspecto politico: con la ampliacion de la participacion politica se

propone solucionar la crisis de legitimacion™.

Desde el punto de vista normativo la Descentralizacion es definida en la Ley 1454 de 2011
o Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), como:

“La distribucion de competencias entre la nacion, entidades territoriales y demas esquemas
asociativos se realizara trasladando el correspondiente poder de decision de los 6rganos
centrales del Estado hacia el nivel territorial pertinente, en lo que corresponda, de tal
manera que se promueva una mayor capacidad de planeacion, gestion y de administracion
de sus propios intereses, garantizando por parte de la nacién los recursos necesarios para su

cumplimiento™.

A partir de esta definicion conceptual y legal, la Procuraduria Delegada para la
Descentralizacion de las Entidades Territoriales en adelante Procuraduria Delegada, identifico
tres componentes de la descentralizacion como son el fiscal, administrativo y politico. En lo que

corresponde a la descentralizacion fiscal se destaca que la misma requiere de un marco normativo

* Silva, C. J. (1993). Descentralizacion y modernizacion del estado: La bisqueda de la democracia y la eficiencia
con gerencia publica competitiva. Bogota, Colombia: Universidad Autonoma de Colombia, Sistema Universitario de
Investigaciones.

3 Ibidem.

¢ Ley 1454 (28, JUNIO, 2011) Por La Cual Se Dictan Normas Orgénicas Sobre Ordenamiento Territorial Y Se
Modifican Otras Disposiciones
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que permite incentivar, vigilar y manejar las finanzas publicas, a fin de que se pueda evitar la
generacion de déficit e insostenibilidad que puedan poner en riesgo el nivel de capacidad de

actuacién de los territorios.

La descentralizacion administrativa tiene por objetivo llevar a cabo procesos que permitan
mejorar la distribucién de las funciones como en las competencias de los diversos niveles de
gobierno en aspectos como el esquema de distribucion de competencias asi como la estructura del
gasto a partir del gobierno central:

a) Ajustar el esquema de distribucion de responsabilidades sectoriales entre los diferentes

niveles de gobierno; y

b) Ajustar la estructura de gasto del nivel central de gobierno de modo que un aumento de
recursos a los gobiernos subnacionales no se encuentre acompaiiado por un aumento en el

tamaiio de gasto del nivel central’.

Respecto de la descentralizacion politica, con la Constitucion Politica de 1991 se busco el
impulso para la creacion de herramientas Juridicas que permitieran garantizar a las autoridades
regionales como locales el nivel de autonomia necesario para la toma de decisiones en materia de
politicas publicas, que permitieran el fortalecimiento de lo local frente al Gobierno Central, asi

como del propio ejercicio de la ciudadania en el derecho a la administracion publica del territorio.

En resumen, la descentralizacion Juega un papel importante en los procesos de
democratizacién del pais, en la medida que otorga herramientas juridicas a los territorios para que
asuman con mayores niveles de eficiencia los retos que depara la globalizacion. Asimismo, se
considera la descentralizacién como un proceso continuo que va mas alla de la simple
transferencia de competencias, sino que corresponde a la capacidad del Estado para generar

procesos de participacion, inclusion y autonomia en los territorios.

7 Procuraduria Delegada para la Descentralizacion De Las Entidades Territoriales. (2011). Descentralizacién Y
ENTIDADES TERRITORIALES. Bogota: AUTOR PGN.
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En cuanto a las Entidades Territoriales el articulo 287 Constitucional precisa de forma

clara sus fines y derechos:

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro
de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos: 1.
Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3.
Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones. 4. Participar en las rentas nacionales” ®

A partir de estos criterios establecidos por la Constitucion, es claro que las entidades
territoriales son personas juridicas de derecho publico, cuyo sustento estd en gozar del principio
de autonomia que permite la gestion de sus intereses, teniendo como limites la Constitucién yla
ley. Este principio de autonomia de las entidades territoriales les permite que en lo politico se
puedan gobernar con autoridades propias; en lo administrativo ejercer las competencias que la ley
les atribuya y en lo fiscal acceder y participar de las rentas nacionales, asi como de la capacidad

para definir tributos para el cumplimiento de sus funciones.

Respecto del régimen municipal, el articulo 311 de la Carta Politica subraya la importancia
y prevalencia del municipio en materia politico administrativa, expresando que dentro de sus
funciones se encuentran la prestacién de los servicios publicos definidos en la ley, la construccion
de “las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas

funciones que le asignen la Constitucion y las leyes™.

En la tabla 1 se muestra de forma general las principales competencias de los municipios,
pues es de sefialar que cada una de estas competencias, estan supeditadas al cumplimiento de
unos requisitos, asi como a la categoria o nivel que tenga como municipio (especial, certificado,

etc.).

¥ Articulo 287 de la Constitucion Politica de Colombia
? Articulo 311 de la Constitucién Politica de Colombia.
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Competencias

Aspectos fundamentales

Educacion

* Dirigir, planificar y prestar el servicio educativo en los niveles de
preescolar, basica y media, bajo los criterios de equidad, eficiencia y calidad.

* Administrar y distribuir los recursos financieros provenientes del sistema
General de participaciones cuyo destino.

® Administrar el personal docente y administrativo de los planteles
subjetivos, realizacién de concursos, nombramiento del personal requerido,
administrar ascensos y evaluar el desempefio de rectores, directores y
directivos docentes.

* Ampliar la cobertura educativa y participar con recursos propios en la

financiacién de los servicios educativos.

Salud

* Formular, ejecutar y evaluar planes, programas y proyectos de salud.

* Gestionar el recaudo, flujo y ejecucion de los recursos.

* Gestionar y supervisar el acceso a la prestacion de los servicios de salud.

* Impulsar la participacién social de los ciudadanos en materia de salud.

* Fmanciar y cofinanciar la afiliacién al régimen subsidiado de la poblacién
pobre y vulnerable.

* Adoptar, implementar y adaptar las politicas y planes en salud publica.

* Vigilary controlar la calidad, produccion, comercializaciéon y distribucion
de alimentos para consumo humano.

* Vigilar las condiciones ambientales que afectan la salud y el bienestar de
la poblacién.

* Ejercer vigilancia y control sanitario.

Servicios
publicos

domiciliarios

* Asegurar que se preste el servicio de manera eficiente, bien por empresas
privadas, oficiales o mixtas.

* Asegurar la participacion de los usuarios en la prestacion de los servicios.

* Apoyar con inversiones y demas instrumentos a las empresas de servicios

publicos promovidas por los departamentos y la Nacion.

Cultura

» fomentar el acceso, la innovacién, la creacién y la produccion artistica y
cultural en su jurisdiccion.

* Fortalecer los procesos de informacion, investigacion, comunicacion
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informacion y las expresiones multiculturales.

e Proteger el patrimonio cultural en sus distintas expresiones.

* Apoyo a las redes de informacion cultural y bienes, servicios e
instituciones culturales.

* Promover la creacién de bibliotecas publicas, asi como la red nacional de
bibliotecas publicas.

e Estimular el desarrollo cultural para mejorar la calidad de vida de las

comunidades.

Vivienda

* Participar en el sistema nacional de vivienda de interés social.

® Promocién y apoyo a los programas y/o proyectos de vivienda de interés
social.

* Establecer acciones para disminuir los asentamientos humanos que se
encuentren en condiciones precarias.

® Prestar asistencia técnica y juridica en los procesos de pertenencia de
urbanizaciones para la toma de posesion.

» Foérmula de adoptar planes de ordenamiento del territorio.

* Definir los predios aptos para vivienda familiar, asi como aquellos que se

encuentren en zonas de riesgo.

Seguridad social

* Promover una politica social de beneficio a las familias.

e Participar en los procesos de fortalecimiento la proteccion social local,

» Elaborar planes de cobertura social con su respectivo acompafiamiento.

* Promocién de planes y programas sociales de vivienda orientados a

beneficiar a las mujeres cabeza de familia.

Medio ambiente

¢ Tomar acciones para el control, preservacion y defensa del medio
ambiente en el municipio, todo ello en coordinacién con las CAR.

* Ejecutar obras y proyectos de descontaminacion de los recursos hidricos
que han sido afectados por vertimientos.

e Elaborar proyectos para la disposicion, eliminaciéon y reciclaje de
residuos liquidos y solidos, asi como el control a emisiones contaminantes del
aire.

e Velar por el desarrollo sostenible del municipio.

Fuente: Procuraduria Delegada para la Descentralizacion y Entidades Territoriales, 2011.



21

Los elementos sefalados en la tabla 1, ademas de otros relativos a la recreacion y el
deporte, al orden publico, la prevencion de desastres y al transporte, se encuentran orientados a la
promocion del desarrollo territorial de forma integral, a lo que se suman en materia econdmica,
los recursos del Sistema General de Regalias reformulado por medio del Acto Legislativo 05 de
2011 y la Ley 1530 de 2012, en el que el 100% de la regalias pasa a ser manejado por este

Sistema, cuyo control queda en manos de la Nacion.

Por lo anterior se puede afirmar que el mecanismo de la descentralizacion territorial,
administrativa y fiscal, ha permitido que las entidades territoriales, especificamente los
municipios puedan direccionar su esfuerzo en la consolidacion de unos planes de desarrollo que
permita a los municipios afrontar las amenazas y los riesgos propios del fendmeno de la
globalizacion, asi como de elaborar las politicas publicas necesarias para afrontar las

problematicas locales que requieren atencion prioritaria.

No obstante lo anterior, la materializacion de la descentralizacion politico administrativa se
dio por intermedio del articulo primero de la Constitucion Politica de 1991, que de forma clara y
expresa establece que Colombia es una “Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad personas que la integran y en la prevalencia del

interés general'"”.

A partir de este mandato constitucional la tarea del legislativo consistio en construir las
herramientas juridicas que profundizaran el proceso de descentralizacion territorial, teniendo
como como eje la consolidacion de planes de desarrollo de nivel regional y local. Consecuencia
de ello promulga la Ley 152 de 1994 en la que se desarrolla la Ley Organica del Plan De
Desarrollo cuyo objetivo esta en definir los “procedimientos y mecanismos para la elaboracion,
aprobacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes de desarrollo” ''. Todo

ello en consonancia con lo preestablecido en el articulo 342 de la Carta Politica.

19 Asamblea Nacional Constituyente, 1991, art. 1°
1 Congreso de Colombia, 1994, art. 1°)
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En 2007 se promulga la ley 1176, a través de la cual el legislador estableci6 los parametros
relativos a la participacion de las entidades territoriales en las rentas de la Nacion, la cual se
realizaria en primer lugar a través de la ley 60 de 1993 y posteriormente de la ley 715 de 2001 la
cual estructur6 el Sistema General de Participaciones (SGP'?). De 1a misma manera, el paragrafo
1° del articulo 4° precisa que la entidad que certifica o descertifica a los municipios el
aseguramiento eficiente los servicios publicos de agua potable y saneamiento basico es la

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.

Ademas de ello se fortalece el proceso de descentralizacién con la expedicion de la ley la
Ley 1454 de 2011 relativa a las normas organicas en materia de organizacién politico
administrativa del ordenamiento territorial; define los principios rectores del ordenamiento y los
instrumentos para el desarrollo territorial. Frente al ordenamiento territorial, el articulo 2°
establece las pautas generales del ordenamiento territorial, continua sefialando el legislador que la
finalidad del ordenamiento territorial es “mejorar la capacidad de descentralizacion, planeacion,
gestion y administracion de su propio interés para las entidades e instancias de integracion

territorial'3.

Finalmente se expide la Ley 1551 de 2012 modificatoria de la ley 136 de 1994, orientada a
“modernizar la normativa relacionada con el régimen municipal, dentro de la autonomia que
reconoce a los municipios la Constitucion y la ley, como instrumento de gestion para cumplir sus
competencias y funciones” (art. 1°). Dentro de este reconocimiento se reafirman las competencias
para la administracion de los recursos, asi como la de establecer los tributos que se crean

convenientes.

Otro aspecto a resaltar de esta Ley corresponde a la categorizacion de los distritos y

municipios, la cual los organizé en la siguiente forma:

'2 Conforme al articulo 1° de la Ley 715 de 2001, la naturaleza del SGP esta constituida por "los recursos que la
Nacion transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica a las entidades territoriales, para
la financiacién de los servicios".

" Congreso de Colombia, 2011, art. 2°
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Categoria Especial: poblacion superior a 500,001 habitantes y con Ingresos corrientes que
supere los 400,000 salarios minimos legales mensuales vigentes.
* Primera categoria: poblacién entre 100,001 y 500,000 habitantes, con ingresos corrientes de

libre destinacion entre 100,000 y 400,000 salarios minimos mensuales.

Segunda categoria (municipios intermedios): poblacién entre 50,001 y 100,000 habitantes, con
ingresos corrientes de libre destinacién entre 50,000 y 100,000 salarios minimos legales

mensuales vigentes.

Tercera categoria: poblacion entre 30,001 y 50,000 habitantes, con ingresos corrientes entre
30,000 y 50,000 salarios minimos legales mensuales.
e Cuarta categoria: poblacién entre 20,001 y 30,000 habitantes, con ingresos corrientes de libre

destinacion entre 25,000 y 30,000 salarios minimos legales.

Quinta categoria: poblacion entre 10,001 y 20,000 habitantes, con ingresos corrientes de libre

destinacion entre 15,000 y 25,000 salarios minimos legales.

Sexta categoria: poblacion igual o inferior a 10,000 habitantes, con ingresos corrientes no

superiores a 15,000 salarios minimos legales mensuales (Congreso de Colombia, 2012'%).

4 La norma en mencién precisa que frente a estos dos criterios, de habitantes y de ingresos corrientes, siempre
prevalecera el segundo para definir su categoria en caso de que se presenten diferencias de criterios.
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2. Estructura Normativa Del Poder Fiscal Municipal

2.1. Marco Constitucional.

Colombia es un pais de regiones, que ha estado determinado contradictoriamente a lo
largo de la historia constitucional por una tradicion centralista, como lo menciona Borja (citado
en Piza, 2008)", sin embargo la Constitucion de 1886, adopté un Estado centralista,
presidencialista, con una religion oficial, con proteccionismo econoémico, por lo que el pais
permaneci6 en un exceso de centralismo lo que conllevé a que las decisiones impuestas en las
diferentes regiones fueran adoptadas desde Bogota, pero ante la presion de las comunidades y
algunos sectores académicos, se fue dando pasos paulatinos, hacia una descentralizacion politica,

administrativa y fiscal, hasta llegar a consolidarse con la Constitucién de 1991.

Con la promulgacién de esta nueva carta, se modificaron los modelos administrativos, se
crearon esquemas nuevos de asignacion de funciones y competencias, y con ello un nuevo
modelo en la distribucion de los recursos financieros del nivel central a los distintos niveles
territoriales. De eta manera se concede a las Entidades territoriales, algun nivel de autonomia en
la focalizacion de sus recursos a efectos de que san las mismas comunidades quienes prioricen el
gasto publico y las administraciones locales y regionales quienes acojan decisiones sobre sus
ingresos, conocida esta como descentralizacion fiscal y por otro lado y de manera paralela la
posibilidad de escoger a sus gobernantes, mediante el sufragio universal, se le conoce como

descentralizacion politica.

Respecto del poder fiscal de las Entidades Territoriales, los cambios en descentralizacion
fiscal fueron fundamentalmente cuatro acépites fundamentales; a) el poder tributario, (entendido
como la potestad estatal de establecer, modificar o derogar los tributos en su jurisdiccion)'®, b) el

situado fiscal, c) las transferencias a las Entidades Territoriales y d) las regalias.

15 PIZA, Rodriguez, Julio Roberto. Régimen Impositivo de las Entidades Territoriales en Colombia. Bogoté.
Universidad Externado de Colombia. Primera Edicion, Octubre de 2008.

1SRODRIGUEZ Gutiérrez Camilo Ernesto, Poder tributario y entidades territoriales. El caso colombiano en la
Constitucion de 1991.
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En relacion de las transferencias, la Constitucién Politica de 1991 las estructurd
precisamente como el giro de recursos econdmicos de la Nacion a las Entidades Territoriales,
sobre la base de dos mecanismos: a) el Situado Fiscal - SF y b) la participacién de las Entidades
Territorales en los ingresos corrientes de la Nacion - PICN, a los cuales se agrego el de las
transferencias complementarias al situado fiscal para educacion - FEC. En cuanto al situado
fiscal, en la Carta de 1991 se establecié como un porcentaje de los ingresos corrientes de la
Nacion, destinado a los departamentos y distritos, debiendo los primeros redistribuir los recursos

en sus municipios, para financiar los servicios de salud y educacién'”.

Como se indica las transferencias se debian efectuar sobre los ingresos corrientes, los
cuales, de acuerdo con el articulo 358 constitucional, comprenden los ingresos tributarios y los no

tributarios con excepcion de los recursos de capital.

Los articulos 356 y 357 de la Carta tuvieron su desarrollo en la Ley 60 de 1993, mediante
la cual se establecieron normas organicas sobre la distribucion de competencias de conformidad
con los articulos 151 y 288 de la Constitucién Politica y se distribuyen recursos segun los
articulos 356 y 357 de la Constituciéon Politica. Las transferencias no solamente se deben
entender como un simple reparto de recursos, sino que se deben observar como “un instrumento
de desarrollo econémico de las Entidades Territoriales™'®, no obstante que en el articulo 22 de
esta Ley se restringe la autonomia de los municipios, respecto a que se imponen porcentajes
maximos de asignacion a los diferentes sectores a invertir, locual fue declarado exquibe por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-520 de 1994!%; esta Ley defini¢ el situado fiscal en los
siguientes términos: “Articulo 9 “El situado fiscal, establecido en el articulo 356 de la
Constitucion Politica, es el porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que sera cedido a
los departamentos, el Distrito Capital y los distritos especiales de Cartagena y Santa Marta (y

Barranquilla, de acuerdo con el Acto Legislativo No. 1 de 1993)%, para la atencion de los

17 RESTREPO, Juan Camilo, Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, décima edicion, 2015.
P. 617

18 RESTREPO, Juan Camilo, Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, décima edicion, 2015.
P. 607.

19 Sentencia C-520 de 1994. Magistrado ponente: Dr. Hernando Herrera Vergara.

2 Ley 60 de 1993.
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servicios ptblicos de educacion y salud de la poblacion y de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 49, 67 y 365 de la Constitucion Politica. El situado fiscal sera administrado bajo
responsabilidad de los departamentos y distritos de conformidad con la Constitucion Politica”. En
este sentido se establecio que un 15% del Situado fiscal se debia distribuir de manera igual entre

los departamentos, el Distrito capital, los distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla®'.

Posteriormente el congreso expide el acto legislativo 001 de 2001, mediante el cual se
reforman los articulos 356 y 357 de la Constitucion Nacional, y se establecié un nuevo sistema de
trasferencias para las Entidades Territoriales, denominado Sistema General de Participaciones -

SGP, el cual sustituye al antes conocido PICN, que traia la extinta Ley 60 de 1993.

Consecuentemente con la entrada en vigencia del acto legislativo No. 001 de 2001, la Ley
60 de 1993 fue derogada por el articulo 113 de la Ley 715 de 2001% con la cual se definieron
normas organicas sobre la distribucion de competencias de conformidad con los articulos 151 y
288 de la Constitucion Politica, es decir se direcciona las competencias de la Nacién, los
departamentos, Distrito, y municipios en materia de la prestacién delos servicios publicos a cargo

del Estado y se distribuyen Zrecursos segiin los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica.

El acto legislativo 01 de 2001, fue una consecuencia de los compromisos adquiridos por el
gobierno con el Fondo Monetario Internacional — FMI, “El Banco Mundial y el FMI, son tan
influyentes en el plano econdmico en el mundo, que tanto en los paises desarrollados como los
emergentes buscan ante estos organismos, no solo créditos y asistencia financiera, sino que
aspiran a obtener una especie de sello de aprobacion que permita tener un mejor acceso a los
mercados financieros internacionales por lo cual unos y otros deben seguir sus recomendaciones

siempre asociados a la liberacion de los mercados y al ajuste macroecondmico™, en el sentido

2! ACTO LEGISLATIVO 01 DE 1993, de Agosto 17. “Por medio del cual se erige a la ciudad de Barranquilla,
Capital del Departamento del Atlantico, en Distrito Especial, Industrial y Portuario”.

2 Ley 715 de 2001.

# PIZA, Rodriguez, Julio Roberto. Régimen Impositivo de las Entidades Territoriales en Colombia. Bogotd,
Universidad Externado de Colombia. Primera Edicion, Octubre de 2008. Pag. 25

2¥ AMADOR Cabra Luis Eduardo. Algunas reflexiones sobre el impacto econdémico de la Reforma Constitucional de
2001 en el sector de saneamiento basico.
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que la Nacién debia comprometerse a reducir el gasto piblico excepto los intereses de 1a deuda

publica.

Por su parte el articulo 360 de la Constitucion Modificado por el art 1°, Acto Legislativo
005 de 2011, respecto de las Regalias establecio: “La explotacion de un recurso natural no
renovable causara, a favor del Estado, una contraprestacion econdmica a titulo de regalia, sin
perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion que se pacte. La Ley determinard las
condiciones para la explotacién de los recursos naturales no renovables que tendran derecho a
participar en ellas los departamentos y los municipios en cuyos territorios se adelante explotacion
de los recursos naturales no renovables, asi como los puertos maritimos, y fluviales por don se
transporten dichos recursos o derivados de los mismos. Mediante otra Ley, a iniciativa del
Gobiemno, la Ley determinar la distribucion, objetivos, fines, administracion, ejecucion, control,
el uso eficiente y la destinacion de los ingresos provenientes de la explotacién de los recursos
naturales no renovables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este
conjunto de ingresos, asi gnaciones, organos, procedimientos y regulaciones constituye el Sistema

General de Regalias” 5.

2.1.1 Diseiio Constitucional Del Sistema De Financiacién De Las Entidades Territoriales.

La Constitucién Politica expresa en el articulo 287 que Las Entidades Territoriales gozan
de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la Ley.
En tal virtud tendran los siguientes derechos:... “3 Administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones”. Ademds, la carta superior define que
las Entidades Territoriales tendran proteccion a sus tributos, (Art. 294), capacidad de los
departamentos de crear conforme a la Ley los tributos y contribuciones necesarias para el
cumplimiento de sus funciones, (Art. 300-4), Capacidad de los Municipios para votar tributos y
gastos municipales, (Art. 313-4), los municipios tienen la titularidad para imponer gravamenes a

la propiedad inmueble, (Art. 317). El otorgamiento de la facultad impositiva a las Entidades

%5 Constitucién Politica De Colombia 1991.
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Territoriales, en tiempos de paz, art. 338, y finalmente la propiedad de las rentas tributarias y o
tributarias de las Entidades Territoriales. (Art. 362).

El concepto constitucional de autonomia de las Entidades Territoriales, contenido en los
articulos 1 y 287 constitucionales, se ha desvirtuado en lo relativo a la trasferencia de recursos
hacia las Entidades Territoriales Y, especialmente, su manejo por estas; de manera que aquello
que se tenia como modelo de autonomia territorial en 1991, es completamente diferente a lo que
resulta de los desarrollos legales y jurisprudenciales que se han dado hasta la fecha. Sin embargo,
el mismo texto sefiala que ese grado de autonomia est circunscrito a los limites previstos en la
Constitucién y la Ley. Este grado de autonomia se expresa, entre otras facetas, en los derechos
de las Entidades Territoriales a: 1) gobernarse por autoridades propias; 2) ejercer las
competencias que les correspondan; 3) administrar los recursos y 4) establecer los tributos

necesarios para el cumplimiento de sus funciones; y participar en las rentas nacionales.

Para lograr estos cuatro objetivos la Constitucién cred un sistema normativo que permite
materializar a través de contenidos especificos las garantias generales consagradas por el articulo
288 de la Constitucién. En este sentido las disposiciones constitucionales establecen una serie de
instituciones, procedimientos y competencias que buscan materializar los contenidos del articulo

288 de la Constitucion.

Ahora en referencia al tema del trabajo que nos ocupa, el concepto de autonomia en
materia fiscal debe entenderse de conformidad con los articulos 287, niimeros 3 vy 4,y 362 dela
Constitucion, “que suponen la existencia, por un lado, de un ambito en el cual la Ley no puede
disponer y, por otro, de una correspondiente capacidad normativa local para reglamentar aquellos

asuntos especificos que la Constitucion no autoriza a la Ley para reglamentar”,

% SANCHEZ Torres Carlos Ariel. EI concepto constitucional de autonomia fiscal y sus alcances legales y
Jurisprudenciales en Colombia a partir de la constitucion politica de 1991.
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2.2. Marco Legal

El principio de autonomia fiscal de las Entidades Territoriales se comprende en el sentido de
que éstas tienen un derecho cierto sobre dichos recursos y rentas, lo cual implica que los pueden
administrar con libertad e independencia, poniendo en practica los mecanismos presupuestales y de
planeacion, salvo cuando la Constitucion le asigna al legislador la competencia para establecer
normas relativas a la destinacién, inversidn y manejo de las referidas rentas o ingresos. Cuando la
Ley ha autorizado tributos en favor de las Entidades Territoriales, éstas gozan de entera autonomia
para hacerlos efectivos o dejarlos de aplicar, Y para realizar los actos de destinacién y de

disposicion, manejo e inversion.

El congreso de la Republica expidio la Ley 14 de 1983, modificada por la Ley 75 de 1986,
por medio de esta norma legal, se dio autonomia fiscal a las Entidades Territoriales, para crear
mediante acuerdo u ordenanza segun corresponda los tributos que la norma le faculta y con ello
auto gestionar sus propios recursos que le permitan, su funcionamiento autéonomo. A
continuacién se hace referencia a las normas, que en materia de autonomia fiscal, respaldan la
gestion de las Entidades Territoriales, caso concreto los Distritos y municipios en especial los

municipios del cual es el objeto de esta investigacion.

2.2.1 Régimen De Transferencias De La Nacién A Las Entidades Territoriales

Los debates centrales en finanzas publicas se concentran en establecer el nivel de
transferencias de recursos y la asignacién de las responsabilidades del gasto publico que se
transfiere del gobierno central a las entidades territoriales; en los “Estados Unidos se conoce

como federalismo fiscal y en Colombia como descentralizacion fiscal?””.

No obstante que con el desarrollo de los articulos 356 y 357 de la Constitucion Nacional,
que establece el mecanismo de las transferencias de la Nacion a las Entidades Territoriales, con la

creacion del Sistema General de Participaciones - S.G.P., Io que brinda una aparente autonomia,

" RESTREPO, Juan Camilo, Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, Octava edicion, 2009,
P. 519
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es necesario no perder de vista que les corresponde a las entidades territoriales al momento de
programar los recursos fiscales ajustarse a los diferentes condicionamientos normativos
impuestos desde el poder central, que al final pone en evidencia la restricciéon y limites de dicha
autonomia. El concepto de autonomia en materia fiscal debe entenderse de conformidad con los
articulos 287, nimeros 3 y 4, y 362 de la Constitucion, que suponen la existencia, por un lado, de
un ambito en el cual la Ley no puede disponer y, por otro, de una correspondiente capacidad
normativa local para reglamentar aquellos asuntos especificos que la Constitucion no autoriza a la

Ley para reglamentar.

Por su parte el Congreso expidi6 la Ley 715 de 20012, (Modificada por la Ley 1176 de
2007%), la cual tiene por objeto de esta Ley es asignar las competencias de la Nacion y de las
Entidades Territoriales, referente a la ejecucion de los recursos transferido en naturaleza del
Sistema General de Participaciones. El Sistema General de Participaciones esta constituido por
los recursos que la Nacién transfiere por mandato de los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica a las Entidades Territoriales, para la financiacion de los servicios cuya competencia se les

asigna en esta Ley.

El calculo y distribucion de los recursos correspondientes a las Entidades Territoriales,
por concepto del Sistema General de Participaciones — SGP, lo realiza el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Fiscal - CONPES, mediante los denominados Documentos Conpes

Sociales, que asi de conocian hasta la vigencia 2015.

A partir del afio 2016, esta distribucién se realiza mediante los documentos denominados
“Distribucion de los Recursos del Sistema General de Participaciones — SGP”; porque el numeral
2 del articulo 165 de la Ley 1753 del 09 de junio de 2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 "Todos Por un Nuevo Pais"”, elimin6 la competencia del Consejo
Nacional de Politica Econdémica y Social (CONPES) de aprobar la distribucion de los recursos

del Sistema General de Participaciones (SGP), cuya competencia se encontraba establecida en el

¥ LEY 715 DE 2001.
* Ley 1176 de 2007.
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articulo 85 de la Ley 715 de 20011, en dicho articulo se describe el procedimiento de
programacion y distribucion de los recursos del SGP. Esta ultima competencia de distribucion se

encuentra asignada al Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

En sustitucion por otra parte de acuerdo con el articulo 9 del Decreto 1118 de 2014%, le
corresponde a la Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP) del DNP, entre otras
funciones, la siguiente: “Ejercer las funciones atribuidas al DNP relacionadas con la distribucion
de los recursos del Sistema General de Participaciones a las entidades territoriales y resguardos
indigenas, conceptuar sobre la materia, y apoyar en lo de su competencia a la Direccién de
Estudios Econémicos en la elaboracion del Plan Financiero del Sector Publico y la Programacion

Macroeconomica”

2.2.2 Distribucién Del Sistema General De Participaciones A Las Entidades Territoriales.

El Sistema General de Participaciones, se distribuye asi: Del 100% del valor certificado
por el ministerio de hacienda y Crédito Piblico, el 96%, se distribuye para los componentes

sectoriales y el 4% para las asignaciones especiales’’.

Los porcentajes anteriores, se redistribuyen en el siguiente orden:

Componentes sectoriales 96% - (Paragrafos transitorios 2° y 3° del articulo 4° del Acto
Legislativo 04 de 2007 que modifico articulo 357 de la Constitucién Politica. - tomado ya como
100%). Educacién 58,5%, (Articulo 4 de la Ley 715 de 2001 modificado por el articulo 2 de la
Ley 1176 de 2007. Y Paréagrafo transitorio 3 del articulo 4 del Acto Legislativo 04 de 2007 que
modifico articulo 357 de la Constitucion Politica.); Salud, 24,5%, (Articulo 4 de la Ley 715 de
2001 modificado por el articulo 2 de la Ley 1176 de 2007); Agua Potable y saneamiento Basico
5,4%, (Articulo 4 de la Ley 715 de 2001 modificado por el articulo 2 de la Ley 1176 de 2007);

30 Decreto 1118 de 2014.

3! Distribucién de los recursos del Sistema General de Participaciones SGP - 06 — 2016. Distribucién de las once
doceavas de la participacion para salud (componente de prestacién de servicios de salud a la poblacién pobre no
asegurada y actividades no cubiertas con subsidios a la demanda), agua potable y saneamiento basico, propésito
general y asignaciones especiales vigencia 2016.
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Proposito General 11,6%, (Articulo 4 de la Ley 715 de 2001 modificado por el articulo 2 de la
Ley 1176 de 2007).

Las asignaciones especiales 4%, (Paragrafo 2° articulo 2° de la Ley 715 de 2001)
(Tomado como 100%): Municipios Riberefios del Rio Magdalena 0,08%, (); Alimentacion
Escolar 0,5%; Resguardos indigenas 0,52%, FONPET, 2,9%%. Adicionalmente se asigna
recursos para la atencion a la primera infancia, (Paragrafo transitorio 2° articulo 4° del Acto
Legislativo 04 de 2007 que modificé articulo 357 de la Constitucion Politica), lo que depende

directamente del crecimiento de la economia anualmente.

Una vez distribuidos los recursos sectorialmente, la Direccion de Inversiones y Finanzas
Publicas (DIFP) del DNP, realiza la asignacion de recursos a las Entidades Territoriales, en
valores porcentuales, teniendo en cuenta variables, tales como poblacion (Urbana y Rural),
pobreza, matricula oficial, Eficiencia Administrativa, Eficiencia Fiscal, Coberturas. Una vez
asignados los recursos del Sistema General de Participaciones, SGP a cada Entidad Territorial,
ellas estan condicionadas a invertir los recursos del SGP, en los porcentajes y destinacion
asignados, como lo establece Ley 715 de 2001, modificada por la Ley 1176 de 2007.

Lo anterior deja entrever que los recursos que reciben las Entidades Territoriales, por
concepto de asignados del Sistema General de Participaciones, SGP, estin direccionados y
condicionados conforme a la norma citada, dejando escaso margen de maniobrabilidad o de
destinacion a la autonomia Territorial, es decir, que no hay autonomia fiscal, para la inversion de

los recursos provenientes de estas fuentes.

2.2.3 Regulacion de las Normas Presupuestales.

Los mismos principios que se aplican al presupuesto Nacional, se hace extensivo a los

presupuestos de las Entidades Territoriales, (art. 287-4), Se incluyen en el Sistema General de

32 Distribucion de los recursos del Sistema General de Participaciones SGP - 06 — 2016. Distribucién de las once
doceavas de la participacion para salud (componente de prestacion de servicios de salud a la poblacion pobre no
asegurada y actividades no cubiertas con subsidios a la demanda), agua potable y saneamiento basico, propdsito
general y asignaciones especiales vigencia 2016.
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Participaciones, SGP, (art. 356 y 357) y la participacion en los ingresos del Fondo Nacional de
regalias. SGR. (Art. 361).

2.3 Marco Legal De Los Recursos Propios Municipales

Ademas de los recursos procedentes del Sistema General de Participaciones, SGP, las
Entidades Territoriales, cuentas con el poder fiscal para gestionar recursos propios, como se

enumeran en adelante:

Impuesto Predial Unificado (Ley 14 de 1983, (Art. 1 - 31)

Impuesto de Industria y Comercio. (Ley 14 de 1983, (Art. 32 - 48)

Impuesto de circulacion y transito de vehiculos de servicio publico. (Ley 14 de 1983, (Art. 49-60)
Impuesto de Avisos y Tableros. (Ley 14 de 1983, (Art. 37)

Impuesto a la Publicidad Exterior Visual. (Ley 140 de 199434,

Impuesto de Espectaculos Publicos. (Ley 1493 de 2011. Art. 7%)

Impuesto con destino al deporte

La Ley 181 de 1995 por la cual se dictan disposiciones para el fomento del Deporte, en su
articulo 77 en lo relacionado con el impuesto a espectaculos publicos a que se refieren la Ley 47
de 1968 y la Ley 30 de 1971

Impuesto de Rifas y Juegos de Azar Impuesto al Sistema de Ventas por Club, el Decreto
1558 de 1932 sefial6 el procedimiento para el recaudo del impuesto sobre las boletas o tiquetes de
apuestas de juegos permitidos. Posteriormente, la Ley 41 de 1933 dispuso que los juegos
permitidos que reportan ganancias, “que se verifiquen por sistemas diferentes de boletas o
quinielas, pagaran el impuesto fijado en el articulo 7° Inciso 1° de la Ley 12 de 1932, El
impuesto creado fue de caracter temporal y se restableci6 de forma permanente mediante la Ley
69 de 1946, tributo que fue objeto de cesién a los municipios y Bogota Distrito Especial por la
Ley 33 de 1968, aspecto reiterado por el Decreto Ley 1333 de 1986.

LEY 14 DE 1983

4 LEY 140 DE 1994, Por medio de esta Ley se reglamenta la Publicidad Exterior Visual en el Territorio Nacional.

3 LEY 1493 DE 2011. “Por la cual se toman medidas para formalizar el sector del espectaculo publico de las artes
escénicas, se otorgan competencias de inspeccion, vigilancia y control sobre las sociedades de gestion colectiva y se
dictan otras disposiciones”
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Participacion del Municipio en el Impuesto sobre vehiculos automotores. (Ley 488 de 1998,
Articulo 147).

Impuesto de degiiello de ganado menor. (Decreto 1333 de 1986, Art. 226)

Impuesto de alumbrado publico. (Leyes 97 de 1913 y 84 de 191 5)

Impuesto de teléfonos. (La Ley 97 de 1913),

Impuesto de delineacién urbana. (El impuesto de delineacién urbana est4 autorizado por la Ley
97 de 1913, el Decreto Ley 1333 de 1986 y el Decreto Ley 1421 de 1993).

Sobretasa a la gasolina motor. (Ley 488 DE 1998%)

Sobretasa para la actividad bomberil, (Ley 322 DE 1996%)

Estampilla Pro Cultura. (Ley 666 DE 2001)%

Estampilla Pro Bienestar del Anciano y Centros de Atencién para la Tercera Edad. (Ley 687 de
2001%)

Tasas municipales
Derechos de Transito, Ley 769 de 20024

Contribuciones

Contribucion especial sobre contratos de obra publica — FONSET. (Ley 1106 de 2006)4
Participacién en la Plusvalia. (Ley 388 de 19974)

Contribucién por Valorizacion. (Ley 25 de 1921%)

* LEY 488 DE 1998. “Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales de
las Entidades Territoriales”

*7 LEY 322 DE 199 "Por la cual se crea el Sistema Nacional de Bomberos de Colombia y se dictan otras
disposiciones”

* LEY 666 DE 2001. Por medio de la cual se modifica el articulo 38 de la Ley 397 de 1997 y se dictan otras
disposiciones.

¥ LEY 687 DE 2001 Por medio de la cual se modifica la Ley 48 de 1986, que autoriza la emision de una estampilla
pro-dotacioén y funcionamiento de los Centros de Bienestar del Anciano, instituciones y centros de vida para la
tercera edad, se establece su destinacion y se dictan otras disposiciones.

4 Ley 769 de 2002 Por la cual se expide el Cédigo Nacional de Transito Terrestre y se dictan otras disposiciones,

“' Ley 1106 de 2006. “Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997 prorrogada y modificada
por las Leyes 548 de 1999 y 782 de 2002 y se modifican algunas de sus disposiciones”.

2 Ley 388 de 1997. “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones”.

* Ley 25 de 1921. “Por la cual crea el impuesto de valorizacion”,
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2.4 El Endeudamiento

Por otra parte las Entidades Territoriales, de conformidad con la Ley, también son
autéonomas para endeudarse, ya sea por la emision de por la emision de titulos y bonos de deuda
publica, (art. 295). El Congreso ha legislado, en procura que las Entidades territoriales, accedan
de manera autonoma a recursos del crédito, eso si, guardando preceptos legales establecidos. En
consecuencia se expidié la Ley 358 de 1997, “Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la
Constitucién y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento. El Congreso con esta
norma pone limite al nivel de endeudamiento de las Entidades; el endeudamiento de las Entidades
Territoriales no podré exceder su capacidad de pago”. “Para efectos de esta Ley, se entiende por
capacidad de pago el flujo minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el

servicio de la deuda en todos los afios, dejando un remanente para financiar inversiones®”.

La autonomia fiscal de las Entidades Territoriales, ha sido limitada por el Congreso,
emitiendo normas consecutivas que reducen el margen de maniobrabilidad de los Entes
descentralizados, verbigracia con la expedicion de la Ley 550 de 1999, Por la cual se establece un
régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la restructuracion de los entes
territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y lograr el desarrollo armoénico de las
regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de esta

Ley.

Por otra parte y en el mismo sentido con la expedicion de la Ley 617 de 2000%. "Por 1a
cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se
adiciona la Ley organica de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas
tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto
publico nacional, el congreso pone limite a los gastos de funcionamiento de las Entidades

Territoriales.

* Ley 358 de 1997. “Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucion y se dictan otras disposiciones en
materia de endeudamiento”.

* Ley 358 de 1997.

* Ley 617 de 2000. “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de
1986, se adiciona la ley orgénica de presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto piblico Nacional”.
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En el mismo sentido se expidié la Ley 819 de 2003%7, establece normas organicas de
presupuesto para la transparencia fiscal, estabilidad macroeconomica, disciplina fiscal,

endeudamiento territorial y otras disposiciones.

2.4.1 Critica a la financiacion de las Entidades Territoriales

Existe un desequilibrio financiero vertical, entre el gobierno nacional y las Entidades
Territoriales, toda vez que el gobierno central pose mayor poder para adquirir ingresos con los
que precisa financiar sus competencias mientras que la Entidades Territoriales se encuentran en
una posicion opuesta y por ende debe ser corregido este desequilibrio, con el proposito de
disminuir el nivel de dependencia de las transferencias del sector central al sector territorial,
porque como se encuentra el actual sistema las Entidades Territoriales, deben acudir al
mecanismo de subsidiaridad y complementariedad con otros organismos para cofinanciar
proyectos o lo que es mas gravoso estan supeditadas al servicio de la deuda, mecanismo al cual
pueden acudir previo cumplimiento de las requisitos establecidos en la Ley 617 de 2000, la Ley
819 de 2003 y al sistema de semaforos que establece la Ley 358 de 1997.

2.5 Limitacion de las Entidades Territoriales en la ejecucién de los recursos.

Las Entidades Territoriales, estan limitadas en su autonomia al momento de asignar los
recursos, para la prestacion de los servicios a cargo del Estado, la Ley 715 de 2001, que establece
las competencias, restringe las competencias de estas, y asimismo limita a porcentajes

establecidos, la ejecucion de los recursos del Sistema General de Participaciones - SGP.

Para la distribucion de los recursos, la Ley 715 de 2001 inicialmente descontaba el 4% de
los recursos del SGP para ser distribuido entre los resguardos indigenas (0,52%), municipios
riberefios al rio Magdalena (0,08%), municipios y distritos para programas de alimentacion

escolar (0,5%) y para el FONPET (2,9%). Una vez descontados estos recursos, la participacion

47 Ley 819 de 2003. “Por la cual se dictan normas orgnicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones”
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para el sector educativo se establecié en 58,5%, para el sector de la salud fue de 24,5% y para

proposito general el restante 17%.

En 2007 se hizo una nueva reforma constitucional mediante el Acto Legislativo 04 del
mismo afio y se aprobd la Ley 1176 de 2007, la cual modifico algunos articulos de la Ley 715 de
2001. Asi, a partir de 2007 se separaron los servicios de agua potable y saneamiento basico de la
participacion de proposito general asignandole sus propios recursos. Asi, una vez descontados los
recursos del SGP para los resguardos indigenas, municipios riberefios al rio Magdalena,
programas de alimentacion escolar y para el FONPET, el 58,5% de los recursos se destinaria a
educacion, el 24,5% a salud, el 11,6% a propdsito general y el 5,4% a agua potable y saneamiento

basico.

2.6 Competencias y recursos de las Entidades Territoriales.

Esta seccion tiene como propésito realizar un analisis de las responsabilidades entregadas
por la Ley a las Entidades Territoriales, asi como de los recursos econémicos con los cuales
cuentan para el cumplimiento de sus funciones. La Constitucion Politica de 1991 en su articulo
288 dispuso que las competencias, como atribuciones o facultades juridicas otorgadas a los
organos del Estado para atender sus responsabilidades, debieran ser establecidas por medio de la
Ley organica de ordenamiento territorial (LOOT). Otro camino a través de la misma Constitucion
Politica pero esta vez refiriéndose no a las competencias sino a los servicios a cargo de las
Entidades Territoriales, es el articulo 356. En este se establece que la Ley es la que determinara
los servicios a cargo de cada una de las Entidades Territoriales y la que regulara las transferencias
de la Nacion a través de las que seran financiados dichos servicios. Es asi como se expide la Ley
60 de 1993, que tenia como proposito dictar normas relacionadas con la distribuciéon de
competencias y de recursos entre las Entidades Territoriales. Esta fue derogada posteriormente
por la Ley 715 de 2001 la cual a su vez fue modificada por la Ley 1176 de 2007. La Ley 715
regula las competencias en materia de educacion y salud, y la Ley 1176 lo hace para el sector de
APSB y los otros componentes del Sistema General de Participaciones (SGP). La LOOT (Ley

1454 de 2011) en su articulo 29 hace lo propio en materia de ordenamiento territorial. Para el
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caso particular de los municipios y departamentos, el Cuadro 7 muestra por sectores la

normatividad que rige las competencias de estas Entidades Territoriales.

2.7 Coordinacion, concurrencia y subsidiaridad

En este sentido, el articulo 288 Constitucional establece que las competencias atribuidas a
los distintos niveles territoriales deben ser ejercidas conforme a los principios de “coordinacion”,
“concurrencia” y “subsidiariedad”, atendiendo a los lineamientos constitucionales y legales. Estos
principios deben ser compatibles con otros principios, como los de la funcién publica, contenidos
en el articulo 209 constitucional, principios que ofrecen las herramientas necesarias para ejercitar,

de la mejor manera posible, las acciones tendientes a la satisfaccion de las necesidades sociales.

Al examen de las normas constitucionales, se observa que el sistema de financiacion de las
Entidades Territoriales, depende de tres fuentes claramente definidas: Recursos Provenientes de
transferencias intergubernamentales, dese la nacién que aportan a los departamentos y municipios
a través del Sistema General de Participaciones, el Sistema General de Regalias, y los recursos
del Sistema fiscal propio de la entidad territorial, estos ultimos estan integrados por los recursos
propios, como son impuestos, tasas multas y contribuciones especiales, Ingresos patrimoniales y

contractuales Multas y sanciones.
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3. Problematicas Municipales En Materia De Fiscalizacién.

A efectos de la presente investigacion, se tomard la definicion hecha por Martin
Queralt,*® en el sentido que la fiscalizacion tributaria comprende por lo menos tres escenarios,
“(i) orgénica: el sujeto administracion a quien se le encomienda adelantar la tarea de inspeccion;
(11) funcional: las actividades que el ordenamiento le permite realizar a esa administracion para
controlar la aplicacion de las normas tributarias efectuada por los obligados, y (iii) procedimental:
las etapas administrativas mediante las cuales la administracién realiza la funcion de fiscalizacion
entre las facultades de la fiscalizacion esta el recaudo de los impuestos e incluye las facultades
para hacer cumplir el deber de todo ciudadano de contribuir con el financiamiento de los gastos e

inversiones del Estado dentro de los principios de justicia y equidad”.

De acuerdo con un articulo publicado por el Banco de La Republica, “los ingresos tributarios
diferentes al predial, podrian tener un efecto ambiguo sobre el recaudo, teniendo en cuenta que se
pueden presentar fenomenos de sustituciéon o de complementariedad entre impuestos. El tamaiio
del gasto publico local se incluye sobre la base de que el objetivo de las autoridades locales es
maximizar la provision de bienes publicos. Sin embargo, esta variable se incluye rezagada un
periodo, por la posible simultaneidad que se podria presentar entre el recaudo del predial y el

gasto publico local .’

3.1 El Fendmeno de la Prescripcion En Materia Tributaria

Mediante Concepto No. 004 del 24 de marzo de 1994 el Jefe de la Oficina Juridica
Tributaria de la Direccion de Impuestos Distritales de Bogota, determin6 que el impuesto predial
es un gravamen real que recae sobre los bienes raices situados dentro de la Jurisdiccion de un

municipio o distrito. La prescripcion de la accion de cobro de las obligaciones tributarias, se

*¥ Esta definicion es considerada en el articulo La Funcién de Fiscalizacion Tributaria en Colombia, Piza Rodriguez
Julio Roberto, Articulo presentado en la revista de Derecho Fiscal de la Universidad Externado de Colombia edicion
Numero 7. Consultado en http://revistas. uexternado.edu. co/index. php/fiscal/article/view/3934/4227
“9http://www‘academia.edu/24590392/El_impuesto _predial_en_Colombia__factores_explicativos_del_recaudo


http://www.academia.edu/24590392/El_impuesto_predial_en_Colombia_factores_explicativos_del_recaudo
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presenta cuando transcurrido cierto tiempo, la Administracion no ha ejercido la accién para lograr

el cobro de dichas obligaciones,

Con anterioridad a la expedicién del Decreto 807 de 1993 no existia norma especial que
consagrara el término de prescripcion de la accion de cobro para las deudas por concepto de
impuesto predial; por lo tanto, ésta se regia por los parametros sefialados en el articulo 2536 del
Cddigo Civil, precepto legal que establece un término de 10 afios, contado a partir del momento
en que la obligacién de tributar se ha hecho exigible, para que la accion ejecutiva prescriba. Con
la expedicion del Decreto 807 de 1993, el procedimiento aplicable para todos los impuestos
distritales, se establece que "la prescripcion de la accion de cobro de las obligaciones tributarias

se regula por lo sefialado en los articulos 817, 818 y 819 del Estatuto Tributario Nacional", 5!

A su vez, el articulo 817 del Estatuto Tributario Nacional sefiala: " La accion de cobro de
las obligaciones fiscales, prescribe en el término de cinco (5) afios, contados a partir de: 1. La
fecha de vencimiento del término para declarar, fijado por el Gobierno Nacional, para las
declaraciones presentadas oportunamente. 2. La fecha de presentacion de la declaracion, en el
caso de las presentadas en forma extemporanea. 3. La fecha de presentacion de la declaracion de
correccion, en relaciéon con los mayores valores. 4. La fecha de ejecutoria del respectivo acto
administrativo de determinacion o discusion. La competencia para decretar la prescripcion de la
accion de cobro sera de los Administradores de Impuestos o de Impuestos y Aduanas Nacionales
respectivos, o de los servidores publicos de la respectiva administracion en quien estos deleguen

dicha facultad y sera decretada de oficio 0 a peticion de parte" 2

Para el caso de establecer el término de prescripcion de la accion de cobro de las deudas
por impuesto predial, el prescribiente seria la Administracién Tributaria, quien es el titular de la
facultad objeto de la prescripcion; y por lo tanto es ella, quien a través de acto de caracter general,

tome la decision de cual ley sera aplicable para establecer el término de prescripcion de la accion

*® Concepto No. 004 del 24 de marzo de 1994 Oficina Juridica Tributaria de la Direccién de Impuestos Distritales de
Bogota D.C

*! Decreto 807 de 1993 por el cual se armonizan el procedimiento y la administracién de los tributos distritales con el
Estatuto Tributario Nacional y se dictan otras disposiciones.
*2 Estatuto Tributario Nacional.
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de cobro de aquellas obligaciones que se hicieron exigibles con anterioridad al Decreto 807 de

1993, y cuya accion de cobro atn no ha prescrito de conformidad con las normas civiles.

Las obligaciones, por concepto de impuesto predial y las demas de los tributos distritales,
nacidas con posterioridad a la expedicion del Decreto 807 de 1993 se les aplicara el término de
prescripcién de la accion de cobro establecido en cinco (5) afios contados a partir de la fecha en

que empiezan a hacerse exigibles las obligaciones para con el fisco distrital.

3.2 La Pereza Fiscal y la Indebida Notificacion.

A efectos de sefialar en materia de fiscalizacion por lo menos dos problematicas que dan
cuenta del uso de poder fiscal de gestion en el ambito local, se haré referencia en particular a la
pereza fiscal y la indebida notificacion, en primer lugar al respecto de la pereza fiscal teniendo en
cuenta lo que manifiesta Jaime Bonet en el diario El Universal el cual sefiala que en las finanzas
publicas existe la idea de que los gobiernos que se benefician de los fondos de explotar recursos
naturales no renovables, estos terminan con pereza fiscal teniendo en cuenta que los gobiernos
reciben recursos por el solo hecho de disponer de un material en sus suelos, tienden a realizar un
menor esfuerzo de recaudar los ingresos tributarios. Esto puede tener consecuencias en el
mediano plazo en la provision de bienes publicos porque los recursos naturales no renovables se

agotan con el tiempo y los gobiernos terminan con un gasto alto y sin fondos para financiarlo®.

Como segundo problema y en el marco del fendmeno juridico de la prescripcion se
presenta la indebida notificacion, para el cual se hara referencia a la  Sentencia C-035/14 en la
cual segun la corte Constitucional da cuenta de las diferentes clases de notificacion en las
actuaciones administrativas para asi poder definir cuando se presenta una indebida notificacién en

materia fiscal.

La jurisprudencia ha diferenciado entre las notificaciones ordinarias y las subsidiarias.
Con respecto a los mecanismos subsidiarios de notificacion de las actuaciones

administrativas tributarias, ha reconocido la validez de emplearlos cuando no es posible

33 Bonet Jaime, Diario el Universal, 15 de junio de 2004, consultado en
http://www.eluniversal.com.co/opinion/columna/regalias-y-pereza-fiscal-municipal-6760


http://www.eluniversal.com.co/opinion/columna/regalias-y-pereza-fiscal-municipal-6760
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notificar al contribuyente a través de los medios ordinarios. Asi, en la sentencia C-929 de
2005, se estudié la constitucionalidad el articulo 568 del Decreto 624 de 1989, que
similarmente al caso que actualmente se revisa, consagraba el procedimiento a seguir
cuando las actuaciones realizadas por la Administracion Tributaria son notificadas por
correo y por cualquier causa son devueltas. En aquella ocasion la Corte manifesté que “la
notificacion personal es la forma principal de notificar esa clase de actos y la notificacion
por edicto la forma subsidiaria, contrario a lo sostenido por el actor cuando afirma que la
notificacion por edicto primaria sobre la personal para los efectos del articulo 565 del
Estatuto Tributario en el aparte acusado (...). En este orden de ideas, el legislador cuenta
con un amplio margen de configuracién en materia tributaria y en relacion con la fijacion
de los mecanismos de notificacion, y asi, se ha asegurado de consagrar todos los medios
para hacer conocer al contribuyente las actuaciones administrativas. De este modo, la
notificacion por edicto resultaria respetuosa de la C.P. y garantizaria el principio de
publicidad porque tendria como finalidad dar a conocer al contribuyente de la decisién de
la administracion”. (...) En relacion con las actuaciones administrativas, la jurisprudencia
ha sefialado que contar con medios subsidiarios de notificacion es parte del procedimiento
normal de las actuaciones administrativas, dado que de este modo se ofrece una solucion
valida en casos en los que no es posible realizar notificaciones personales, garantizando el
principio de celeridad y los derechos e intereses ciudadanos. Sin embargo los mecanismos
subsidiarios no remplazan a los principales y deben ser utilizados tunicamente después de
agotar los recursos disponibles para comunicar personalmente las actuaciones

administrativas.>*

Teniendo en cuenta el libro de procedimiento tributario encontramos la
importancia de las notificaciones en las actuaciones de la administracion tributaria ya que
todo acto administrativo tiene que ser notificado en el momento oportuno para que las
partes intervengan en el proceso, segun la constituciéon nacional con fundamento en los

principios de igualdad moralidad eficacia economia celeridad imparcialidad y publicidad.

3% Corte Constitucional. Sentencia C-035 de 2014, MP Luis Ernesto Vargas Silva.
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Existe un grupo normativo que rige todo el proceso de notificaciones para ser utilizadas

por la administracion. >

La etapa de notificacion es de gran importancia teniendo en cuenta que se tiene que
notificar al administrado la actuacién de debida forma sino esta carecers de efectos
Juridicos, esta es importante teniendo principios y normas que la regulan para que la
notificacion pueda producir efectos a los que estan destinadas. Este procedimiento permite
el debido agotamiento de la via gubernativa para lleva un debido proceso habilitando al

contribuyente a acceder a la administracién de Justicia y defender sus derechos.

Los tipos de notificacion validos en la normativa tributaria tenemos:

La Notificacion electronica esta a la fecha no tiene aplicacion practica y a la fecha
no produce efectos teniendo en cuenta que ¢l gobierno nacional no ha reglamentado la
materia, esta notificacion se hace con base en la direccion que tenga la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales designada para cada contribuyente y este acepte este
tipo de notificacion. Para que esta tenga validez debe ser aceptada por el administrado,
producira efectos al dia siguiente del acuse hébil del recibido del correo electronico. Lo
que no establece la norma es que pasa cuando no se produce el acuse del recibido, cuando
no se puede notificar de esta manera se utiliza los otros medios de notificacion
establecidos en el Estatuto Tributario. Los actos que no se pueden notificar de manera

electrénica son los que deciden recursos y los de materia de cambios de aduanas,

Es de aclarar que este tipo de notificacién no es igual al de la ley 1437 de 2011
porque estas son para un proceso judicial la cual si produce efectos y tiene completa

validez y aplicabilidad actual.

La notificacion por conducta concluyente no se encuentra regulada por el estatuto
tributario su desarrollo ha sido por jurisprudencia del Consejo de Estado y a las normas

del Cédigo de Procedimiento Administrativo y del Contencioso Administrativo, ante la

% Carlos Mario Clopatofsky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicion
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irregularidad de las formas principales de notificacién cuando se evidencia del
conocimiento de acto administrativo o gjerce alguno de los recursos establecidos con el
fin del derecho de contradiccion 5 Segun el Consejo de Estado establece “Ia notificacion
por conducta concluyente implica un acto de conocimiento determinante de la parte o del
tercero, quienes mediante memorial suscrito por ellos, o verbalmente mediante audiencia
o diligencia (dejando constancia en el acta) manifiestan que conocen determinada
diligencia o se refiere a ella™’. La notificacion por conducta concluyente se presenta
cuando se entregan las copias de los actos administrativos al contribuyente el cual debera

quedar constancia, esta clase de notificacion le da validez a la notificacién electrénica.

La notificacion por correo se encuentra establecido en el articulo 565 del Estatuto
Tributario modificado por el articulo 45 delaley 1111 de 2006, esta consiste en el recibo
de una copia del acto administrativo a la ultima direccion informada y se entendera
surtida desde el mismo dia teniendo en cuenta que existen actos que no son susceptibles a
este tipo de notificacion como requerimientos, autos que ordenen inspecciones o
verificaciones tributarias, emplazamientos, citaciones, resoluciones en que se impongan
sanciones, liquidaciones oficiales y demas actuaciones administrativas Estos actos
pueden ser notificados de manera personal o de manera electronica con las limitaciones

que hay para notificacion electronica.

La Notificacion Personal establecida en el articulo 569 del Estatuto Tributario se
practica por un funcionario de la administracién al domicilio del interesado o a la oficina
de impuestos respectiva, el funcionario encargado de realizar la notificacién pondra en
conocimiento el interesado dejando un ejemplar se hace constar la fecha de la entrega.
Este tipo de notificacion es obligatoria en los siguientes casos: cuando se profiere acto de
admision de un recurso debe notificarse a agente oficioso, se profiere acto de inadmisién
de algin recurso, se decide de fondo de algin recurso y cuando la administracion deba

notificar algiin mandamiento de pago.®

%6 Carlos Mario Clopatofsky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicién pag. 106
37 Carlos Mario Clopatofsky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicién pag. 107
%% Carlos Mario Clopatofsky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicion pag.110
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Para que la notificacion personal sea surtida de manera correcta se envia la
citacion al contribuyente para notificarlo del acto de la administracion y este cuenta con
diez (10) dias habiles para ir a notificarse, en caso que se vaya a notificar por parte del
apoderado este se debe inscribir en el registro winico tributario y las actuaciones se
enviaran al mandatario. En caso de trascurridos los 10 dias no se notifique de manera

personal luego de los tres primeros casos se debera notificar por edicto.

La notificacién por edicto es una forma subsidiaria de notificar los actos
administrativos cuando los contribuyentes no se notifican de manera personal establecida
en el estatuto tributario estableciendo que si trascurrido los dias para la notificacion
personal el contribuyente no se presenta se notificara se utilizara la notificacién por dicto,
se procede a la notificacién por edicto es para garantizar el debido proceso teniendo en
cuenta los principios de justicia y equidad consagrados en la constitucion politica
colombiana. Este se publicara en una cartelera por diez (10) la notificacién se entiende
surtida al dia siguiente que se desfija, en caso el edicto dure los diez (10) dias de

publicacion la notificacion no producira efectos por no respetar el procedimiento.

La notificacién por aviso esta se encuentra establecida en el articulo 568 del
Estatuto Tributario esta es cuando algunas de las actuaciones administrativas enviadas
por correo son devueltas por cualquier razon esta se notificara mediante un aviso en la
pagina web de la administracién donde trascriben la parte resolutiva  del ato
administrativo, este tipo de notificacion fue modificada por el articulo 58 del Decreto Ley
19 de 2012 teniendo en cuenta que antes las notificaciones por aviso eran n medios
masivos como periddicos de amplia circulacién ya se nacional o regional. Actualmente se
encuentra derogado la notificacion por medios masivos. Esta se entenderé surtida a partir

de ser introducida al correo y para el contribuyente al dia siguiente de la publicacion.*

* Carlos Mario Clopatofsky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Prictica Primera Edicién pg 112
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Respecto del debido proceso en materia de notificaciones indebidas, se hace
referencia la Sentencia T-088/05 en la cual permite evaluar el proceso en forma general en

los siguientes términos:

La Sala constata que, de acuerdo a la informacién enviada por la Division de
cobranzas de la DIAN- Medellin, este organismo viol6 el Estatuto Tributario, y
especificamente los articulos 830 y 836 precitados, al proferir y notificar el acto
mediante el cual se ordend seguir adelante con la ejecucion, antes de haber
finalizado los 15 dias reglamentarios que deben transcurrir desde la notificacion de
la Resolucion que profiere el mandamiento de pago. Dicha violacion, al apartarse
del procedimiento legalmente establecido para los procesos de ejecucion coactiva,
constituye una violacion del derecho al debido proceso administrativo de la
accionante, ya que hace nugatoria su capacidad de defenderse de los actos por
medio de los cuales se adelanta una ejecucién contra ella, “como lo prevé el
articulo 563 del E.T. (...) la notificacion por aviso en diario procede cuando no
haya sido posible establecer la direccion del contribuyente, por ninguno de los
medios sefialados por dicha norma, esto es, mediante la verificacion directa, o
mediante la utilizacion de guias telefonicas, directorios, o en general de
informacion oficial, comercial o bancaria; y la parte accionada no acredito que
antes de acudir a la notificacion por aviso de prensa hubiese agotado tales medios
para localizar la direccion de la referida sociedad. Con lo cual en realidad se
configura la indebida notificacion, que (...) afecta el debido proceso y el derecho

de defensa.”®

En el mismo caso, la Corte Constitucional en sede de revision decidi6 revocar la sentencia
proferida por las Sala Doce Civil de Decision del Tribunal Superior de Medellin, al resolver la
accion de tutela instaurada por Martha Lucia Vanegas Serna contra la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales ~-DIAN.®'.

6 Corte Constitucional, Sentencia T-088/05. MP Manuel José Cepeda Espinosa.
61 Ibidem
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El Tribunal sostuvo que la accion de tutela no era procedente dado que la accionante habia
omitido hacer uso de los mecanismos judiciales que tenia a su disposiciéon para
controvertir el acto mediante el cual se orden6 seguir adelante la ejecuciéon. El Tribunal
consider6 que “acorde con el articulo 835 del E.T., dentro de esta clase de
procesos [proceso administrativo coactivo] es ‘demandable’ ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa la Resolucion que ordena llevar adelante la ejecucion, acto
administrativo que fue proferido por la accionada el ‘08-09-00" (...). || Ello significa que
la accionante ha tenido la posibilidad de demandar ante el juez natural el acto en mencion,
por cualquier vicio que pudiera comprometer su legalidad, cuestién que en todo caso
escapa el ambito de competencia del juez de tutela, quien en modo alguno puede entrar a
suplantar las instancias judiciales previstas por el legislador para la solucion de
controversias surgidas entre los asociados y los diferentes organismos estatales.” La corte
constitucional resolvio revocar la sentencia del 27 de julio de 2004, proferida por la Sala
Doce Civil de Decision del Tribunal Superior de Medellin, al resolver la accion de tutela
instaurada por Martha Lucia Vanegas Serna contra la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales ~DIAN. En su lugar, Conceder la tutela del derecho al debido proceso de
Martha Lucia Vanegas Serna. En los siguientes términos: Dejar sin efectos la Resolucion
numero 200003092002090 proferida el dia 8 de septiembre de 2000, mediante la cual la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - Medellin orden6 seguir adelante la
ejecucion de Martha Lucia Vanegas Serna. Y Ordenar a la Direcciéon de Impuestos y
Aduanas Nacionales, Division de Cobranzas - Medellin que profiera de nuevo la
Resolucion mediante la cual ordena seguir adelante con la ejecucion contra la accionante
en el presente proceso, y a su vez, notifique dicho acto cumpliendo todas las formalidades

que establece la ley. 62

La Corte Constitucional deja claro a través de sus providencias que no es de poca monta el
asunto de la indebida notificacion, no solo en el marco del debido proceso en las actuaciones
administrativas sino en general dentro de la nocion de estado social de derecho. En este sentido

una indebida notificacion faltaria a los presupuestos de observancia del esquema procedimental

62 Corte Constitucional, Sentencia T-088/05. MP Manuel José Cepeda Espinosa.
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en materia de fiscalizacion, en tanto que el fenomeno de la llamada pereza fiscal evidencia la
inoperancia respecto de la disposicion de poder de gestion por parte de los gobiernos

municipales, por lo menos respecto de la persecucion de obligaciones tributarias propias.

La indebida notificacion tiene unas consecuencias teniendo en cuenta que si al momento de
notificar se hace a otra direccion los términos empiezan a correr es a partir que el interesado
conozca el acto administrativo segin el articulo 567 del Estatuto Tributario en el cual se

pronuncia el Consejo de Estado en lo siguiente:

“Esta disposicion le permite a la administracion corregir el error de direccion en cualquier
tiempo, a la vez consagra la restitucion de términos a favor de ambas partes, porque faculta
al contribuyente para formular sus recurso sus objeciones dentro de la oportunidad legal y a la
entidad fisica para resolverlos a partir de sus presentaciones dentro de los términos legales.
En virtud de este procedimiento excepcional la labor de la administracién no precluye, al ser
habilitados los términos para las partes, siempre y cuando el acto haya sido expedido dentro
del plazo legal y la correccién de la notificacién hecha fuera de este plazo se haga a

instancias de quien se ve beneficiado con la equivocacion”®?

Razén a lo anterior nos damos cuenta que se puede subsanar el error en cualquier momento
pero este modifica los términos de firmeza de las declaraciones, cuando la administracion busca
corregir la notificacion en debida forma para que el acto administrativo produzca efectos. La
notificacion en debida forma es necesario para cumplir el requisito de publicidad para que los

actos administrativos produzcan los efectos a los que estan destinados.

La existencia de una notificacion fallida contrae unas consecuencias es en el caso de la
notificacion por correo sea devueltas por cualquier razon se deberd notificar por aviso, cuando se
habla que se devuelve por cualquier razén es en el caso de que se notifique a una direccion

distinta por lo cual se debera notificar a la correcta e los términos legales.

Existe la nulidad de la notificacion de los actos administrativos cuando estos generan ineficacia

de los mismos segun el articulo 570 de Estatuto Tributario en el que nos establece “que en acto de

63 Citado por Carlos Mario Clopatofsky y otros, en Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicion pg
113
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notificacion de las providencias se dejara constancia de los recursos que proceden contra el

correspondiente acto administrativo” siempre en el auto que realiza la notificacion se debe indicar
los recursos que proceden contra el acto administrativo notificado.%*

%4 Carlos Mario Clopatofky y otros, Procedimiento Tributario Teoria y Practica Primera Edicion pg 114
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4. Estudio De Caso®. Poder de Gestién en los Municipios.

Para adelantar el Estudio de Caso se tomaron tres municipios, los cuales representan en
conjunto las categorias de municipios que ha sefialado la ley 1551 de 2012%, no obstante para
efectos de la presente investigacion se ha seleccionado en términos de poblacion un municipio
grande, uno mediano y uno pequefio por considerar que en estas tres categorias estin inmersas
todas las tipologias de municipios del pais, exceptuando los Distritos Especiales. La metodologia
para la seleccion de los municipios consistié en aplicar el método de muestreo aleatorio simple,
en el cual se seleccionaron por cada categoria de municipios un listado de aquellos con los cuales
se tenia acceso a la informacion y que tenian la misma probabilidad de ser seleccionados, en este
sentido se seleccioné6 como municipio grande a la ciudad de Santiago de Cali capital del
Departamento del Valle, como municipio mediano a la ciudad de Envigado en el Departamento

de Antioquia y como pequeiio al municipio de Socota en el Departamento de Boyaca.

Para el estudio de caso se tiene en cuenta el proceso de fiscalizacion al ingreso generado
por el impuesto predial unificado, siendo este impuesto el mas representativo en los municipios
del pais, reconocimiento que hace el Departamento Nacional de Planeaciéon en el documento
denominado Tributacién Municipal Para la Equidad y el Desarrollo que expresa: “al aproximarse
al panorama tributario desde la importancia que cada impuesto representa para los municipios, el
Impuesto de Industria y Comercio pasa a un segundo lugar, y el Impuesto Predial se constituye
como el impuesto que para el mayor numero municipios es su primera fuente de ingresos

tributarios™’.

% Eisenhardt (1989) Concibe un estudio de caso contemporaneo como “una estrategia de investigacion dirigida a
comprender las dinimicas presentes en contextos singulares”, la cual podria tratarse del estudio de un tnico caso o
de varios casos, combinando distintos métodos para la recogida de evidencia cualitativa y/o cuantitativa con el fin de
describir, verificar o generar teoria. Citado en El método de estudio de caso Estrategia metodologica de la
investigacion cientifica, Piedad Cristina Martinez Carazo. P 174. Revista Pensamiento & gestion, 20. Universidad
del Norte, 165-193, 2006.

%6 El articulo 6 de la ley 1551 de 2012 sefiala seis categorias de municipios en el pais, atendiendo a criterios de
poblacion y presupuesto. No obstante para efectos de esta investigacion se ha sintetizado en tres categorias asi,
Municipios Grandes, Medianos y Pequefios.

%7 Tributacién Municipal Para la Equidad y el Desarrollo, Federacién Colombiana de Municipios. Consultor Piza
Julio Roberto, 2010, pag. 32.
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Con base en lo sefialado en el acdpite anterior se tomara el ingreso tributario impuesto
Predial, en donde en primer lugar se realizara una evaluacion para determinar el fenémeno de la
llamada pereza fiscal, en términos de la recaudacion de ingresos, diferenciandola respecto de los
ingresos proyectados y apropiados por considerar que existe un consenso general que es el
impuesto con mayor importancia para los municipios, para la vigencia de gobierno municipal que

comprende el periodo 2012-2015 en los municipios de Santiago de Cali, Envigado y Socota.

En segundo lugar se practicara un analisis cualitativo tendiente a determinar la existencia
de instrumentos normativos que aporten desde la perspectiva del poder de gestién, capacidad
Juridica para que los gobiernos locales tengan herramientas para perseguir el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, en particular la relacionada con el impuesto predial en el marco de los
procesos de fiscalizacion con que cuenten esos municipios y a partir de alli verificar las acciones
adelantadas respecto del fenomeno juridico de la prescripcion. El objetivo de los dos analisis es
verificar como se manifiesta el poder fiscal en su dimensién de poder de gestion en los
municipios y a partir de alli abstraer los elementos comunes de esta dimensién para el caso

colombiano.

4.1 Andlisis al municipio de Santiago de Cali.

La siguiente tabla muestra los datos compilados para el municipio de Santiago de Cali, en

su ultimo periodo de gobierno 2012-2015.



Tabla 2. Ejecuciones presupuestales 2012-2015 Santiago de Cali
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IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO DEL MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI

2012 2013
Presupuesto Presupuesto Recaudado Presupuesto Presupuesto Recaudado
Inicial Definitivo Inicial Definitivo
282.269.438.000 | 280.388.989.793 | 226.678.940.832 | 293.942.000.000 | 311.403.775.550 | 329.846.709 633
2014 2015
Presupuesto Presupuesto Recaudado Presupuesto Presupuesto Recaudado
Inicial Definitivo Inicial Definitivo
340.298.000.000 | 404.522.388.544 | 385.610.190.687 | 474.847.000.000 | 497.407.775.542 488.813.964.910

Fuente. Ejecuciones Presupuestales®®. La compilacion es de los autores.

La evaluacion de los datos del Municipio de Santiago de Cali se hizo con base en una

recopilacion de informacion del periodo que corresponde a 2012-2015 para el que se tuvo en

cuenta las siguientes variables: Presupuesto Inicial o proyectado, Presupuesto definitivo o

apropiado y finalmente lo recaudado en cada uno de los afios respecto al ingreso tributario por

concepto de Impuesto predial Unificado. Asi podra presentarse el comportamiento del recaudo

respecto del fenomeno denominado “pereza fiscal”.

Cada una de las siguientes figuras muestra por separado el comportamiento de las

variables mencionadas en cada vigencia fiscal

%8 Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/
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Figura 1. Relacién Presupuesto/recaudo vigencia 2012.

Relacion Presupuesto/ recaudo vigencia 2012
300.000.000.000

200.000.000.000
100.000.000.000
0

Inicial Definitivo Recaudado
Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiago de Cali®®. La compilacion es de los autores.

En la anterior figura podemos observar la diferencia entre el presupuesto definitivo y lo
recaudado hay una gran diferencia que desfavorece a la administracion en un suma muy alta de
recursos piblicos que se acerca a los $53.000.000 millones de pesos en el afio 2012 se podria
considerar que hubo pereza fiscal por parte del municipio en la metodologias que utilizo para el
recaudo del Impuesto Predial Unificado.

Figura 2. Relacién Presupuesto/Recaudo vigencia 2013

Relaacion Presupuesto/ Recaudo vigencia 2013

340.000.000.000
330.000.000.000
320.000.000.000

310.000.000.000

300.000.000.000

290.000.000.000

280.000.000.000 .

270.000.000.000

Inicial Definitivo Recaudado

Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiage de Cali”’. La compilacion es de los autores.

A diferencia del afio 2012 en esta grafica se observa el Impuesto Definitivo respecto de lo
recaudado beneficia en 18.000.000 millones de pesos de una manera notoria al municipio de

Santiago de Cali.

% Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/
" Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/


http://www.cali.gov.co/tributaria/
http://www.cali.gov.co/tributaria/
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Figura 3. Relacién Presupuesto/Recaudo vigencia 2014

Relacion Presupuesto/ Recaudo
vigencia 2014
420.000.000.000

400.000.000.000

380.000.000.000
360.000.000.000
340.000.000.000
320.000.000.000 I

300.000.000.000
Inicial DefinitivoRecudado

Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiage de Cali”". La compilacion es de los autores.

Figura 4. Relacion Presupuesto/Recaudo vigencia 2015

Relacion Presupuesto/Recaudo vigencia

2015
500.000.000.000

490.000.000.000

480.000.000.000
470.000.000.000 .

460.000.000.000
Inicial  Definitivo Recaudado

Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiago de Cali’%. La compilacién es de los autores.

En los afios 2014 y 2015 lo recaudado es muy superior al presupuesto inicial pero también
es notorio que no supera el presupuesto definitivo se tendria que ver la manera en como la
administracion proyecta o planea modalidades para el recaudo del Impuesto Predial Unificado en

el Municipio.

La siguiente figura se presenta la tendencia completa del periodo de gobierno 2012-2015

! Ejecucién Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov. co/tributaria/
72 Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/


http://http.Z/www
http://www.cali.gov.co/tributaria/
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Figura 5. Relacién General Presupuesto /Recaudo

Relacion General Presupuesto / Recaudo

2015

2014

2013

2012

0 100.000.000.000 200.000.000.000 300.000.000.000 400.000.000.000 500.000.000.000 600.000.000.000
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Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiago de Cali”. La compilacion es de los autores.

Figura 6. Niveles de Recaudo

Niveles de Recaudo
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Fuente. Ejecuciones Presupuestales Santiago de Cali’*. La compilacién es de los autores.

73 Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/
" Ejecucion Presupuestal de ingresos y gastos alcaldia de Cali. Consultado en http://www.cali.gov.co/tributaria/
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La normatividad del Municipio de Santiago de Cali tenemos que se rige por el Estatuto
Tributario Municipal adoptado mediante Acuerdo Municipal, asi como otros actos

administrativos expedidos por la Alcaldia Municipal.

4.2 Andlisis al Municipio de Envigado.

La siguiente tabla muestra los datos compilados para el municipio de Envigado Antioquia,

en su ultimo periodo de gobierno 2012-2015.

Tabla 3. Ejecuciones Presupuestales 2012-2015 Municipio de Envigado

2012 2013
IMPUESTO
PROYECTADO | APROPIADO RECAUDADO | PROYECTADO | APROPIADO RECAUDADO
PREDIAL
43.555.000.000 | 59.032.721.490 | 47.940.110.236 | 50.000.000.000 | 53.000.000.000 | 50.874.641.378
UNIFICADO
2014 2015
Municipio
deiEnviend PROYECTADO | APROPIADO RECAUDADO | PROYECTADO | APROPIADO RECAUDADO
e Envigado
48.203.500.000 | 52.019.500.000 | 49.422.619.097 | 56.000.000.000 | 59.649.672.003 | 51.560.600.899

Fuente. Ejecuciones Presupuestales Municipio de Envigado”®. La compilacion es de los autores.

Para realizar un andlisis a los datos suministrados por las ejecuciones presupuestales del
Municipio de Envigado para el periodo 2012-2015, es necesario tener en cuenta que este se
realiza sobre las siguientes variables: ingresos proyectados del impuesto Predial Unificado, como
aquella variable que permite identificar el insumo con el cual el Gobierno Territorial realiza el
calculo del mismo para cada vigencia; la variable impuesto apropiado da cuenta del instrumento
presupuestal que garantiza que el impuesto ya hace parte del ingreso del ente territorial es decir
del reconocimiento desde el punto de vista presupuestario; finalmente la variable recaudado
permite identificar el volumen del impuesto que efectivamente se vuelve ingreso a través de las

operaciones de recaudacion que adelante el operador tributario municipal.

En este sentido el analisis tiende a verificar sobre estas tres variables explicadas, la

fortaleza del poder de gestion del municipio, en el sentido de la recaudacion de un impuesto tan

"Ejecuciones Presupuestales Alcaldia de Envigado. Consultado en http://www.envigado.gov.co
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importante para el mismo como el Predial Unificado, es decir que guia esta evaluacién de estas
variables el sentido de verificar que pasa con la variable recaudo respecto de las otras dos
variables y poder concluir si se da o no el fenémeno de la llamada pereza fiscal en particular en el

municipio seleccionado.

Cada una de las siguientes graficas muestra por separado el comportamiento de las

variables mencionadas en cada vigencia fiscal.

Figura 7. Comportamiento de Variables por vigencias

RELACION DE RECAUDO VIGENCIA 2012 RELACION DE RECAUDO VIGENCIA 2013
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Fuente Marco Fiscal de Mediano Plazo de Envigado. La compilacion de los datos es de los Autores.

No obstante en la siguiente figura presenta la imagen completa del periodo de

gobierno seleccionado para el an4lisis,

76 Marco Fiscal de Mediano Plazo municipio de envigado. Consultado en www. envigado.gov.co
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Figura 8. Relacién General de Recaudo

RELACION GENERAL DE RECAUDO
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Fuente Ejecuciones Presupuestales Municipio de Envigado””. La compilacion de los datos es de los Autores.

La figura anterior sefiala para cada una de las vigencias el comportamiento de las
variables selaccionadas. En primer lugar se aprecia que el comportamiento en terminos generales
ha sido creciente de un afio a otro, el mejor afio proyectado fue el 2015 y el de menos proyeccion
fue el afio 2012; ahora bien en la relacion proyectado/apropiado que significa que del estimativo
que hace el ente territorial cuanto de eso se puede reconocer via presupuesto se encuentra que los
estimativos o proyectados estan muy por debajo de lo que realmente se apropia, es decir que el
ejecricio de presupuestacion o se hace demasiado conservador o le falta planificacion o

informacion para afinar un poco mas el resultado.

En la siguiente grafica se analizara lo concerniete al tema del recaudo entendiendo que
esta variable da cuenta de lo que efectivamente ingresa a las arcas publicas constituyendo la

liquidez del ente territorial en lo que respecta a esta fuente de ingreso.

"’Ejecuciones Presupuestales Municipio de Envigado. Consultado en http://www.envigado.gov.co.
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Figura 9. Niveles de Recaudo por vigencia
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Fuente Ejecuciones Presupuestales Municipio de Envigado’. La compilacion de los datos es de los Autores.

Observar detenidamente la figura y con base en la tabla de datos arriba expuesta se
pueden inferir los siguientes circustancias: en terminos generales el comportamiento de la
variable recaudo es constante, lo que significa que el recaudo es una variable estatica, a diferencia
del indicador de apropiacion presupuestal que es creciente. De otro lado, el comportamiento del
recaudo siempre se ha ubicado por debajo del compoertamiento de la variable apropiado, lo que
significa que el ente territorial realmente esta dejando de percibir ingresos, en vigencias como el
2013 se dejaron de percibir mas de tres mil millones mientras que en la vigencia 2015 se dejaron
de percibir poco mas de ocho mil millones de pesos, pero llama la atencion que para 2012 lo

dejado de recaudar respecto de lo apropiado es mas de once mil millones de pesos.

Es decir que si se tiene en cuenta el concepto de poder fiscal que orienta esta
investigacion, en particular la dimension de poder de gestion, aunque el municipio cuente con
buenos indicadores de las variables proyeccion y apropiacion de ingresos, en la realidad la

variable recaudo muestra como desde el punto de vista financiero el fenomeno de “pereza fiscal”

"8 Ejecuciones Presupuestales Municipio de Envigado. Consultado en http://www.envigado.gov.co.
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hace su aparicion en este periodo de gobierno, ya que los datos analizados sefialan poco
movimiento a la variable recaudo por si misma infiere la poca diligencia institucional en el
proceso de recaudacion, el cual sera objeto de analisis en el siguiente punto en el cual se
verificara la existencia de instrumentos normativos que permitan al ejecutivo municipal proceder

a gjercer las acciones de poder fiscal territorial.,

En segundo lugar, el examen que debe realizarse sobre la existencia y operatividad de los
dispositivos normativos que en materia de fiscalizacién permitan al ente territorial perseguir el
cumplimiento de la obligacion fiscal, en particular para el municipio de Envigado se encontraron
los siguientes instrumentos: Acuerdo Municipal 062 de 2008, por el cual se Adopta el estatuto
tributario municipal y régimen de ﬁscalizaci(')n, procedimental y de cobro coactivo del municipio
de Envigado. Manual de fiscalizacion, cobro coactivo, y en segundo lugar se encuentra el Manual
del Sistema de Gestion Integral del Municipio de Envigado, el cual contiene todos los procesos y

procedimientos, en particular los del area de hacienda publica.

En cuanto al estatuto tributario se evidencia que contiene todos y cada uno de las
operaciones juridicas tendientes a proceder en la persecucion de las obligaciones tributarias, no
obstante al revisar la existencia de auditorias de gestion sobre el ingreso que se deriva de la
recaudacion del impuesto predial, se evidencia que no han adelantado por lo menos en el periodo
2012-2015. En este periodo solo aparece referenciada una auditoria adelantada por la Contraloria
General de Envigado, ente auténomo e independiente a la administracion municipal, la cual da
cuenta del volumen de ingresos dejados de percibir por prescripcion pero en materia de

comparendos, es decir ingresos por otros conceptos; no asi con el impuesto predial.

Revisado el documento del Sistema Integrado de Gestion™ del Municipio de Envigado,
aparece dentro de los procesos del sector hacienda, la obligaciéon funcional de liquidar el
impuesto predial unificado, asi como la referencia a una “seccién Predial” dentro de la estructura
organizacional del municipio, con lo cual se puede inferir la existencia por lo menos funcional, de

un responsable en términos organizacionales, de hacer seguimiento al impuesto, adscrita a la

7 Sistema Integrado de Gestion de Calidad. Consultado en http://www.envigado.gov.co/sge. Es el documento
contentivo de las politicas y operaciones de calidad, procesos y procedimientos de la alcaldia municipal de Envigado.
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misma secretaria de hacienda también aparece la “Seccion Juridica, fiscalizacion y cobro”. Es
decir, por lo menos en la estructura organizacional, asi como en el sistema de gestion por
procesos se encuentran los elementos que dan cuenta de una organizacion local para liquidar,
cobrar y perseguir obligaciones tributarias en particular las derivadas del impuesto predial

unificado.

También la existencia de los dispositivos normativos expedidos por el Concejo Municipal
de Envigado® para el establecimiento de procedimientos de cobro y persecucion del pago de la
obligacién, no obstante al revisar los procedimientos de control o de seguimiento como las
auditorias, no se encuentra que se hallen incluidas las mismas al impuesto predial. Si decirnos
que es el impuesto mas importante para los municipios, no se entiende como en uno de ellos de
importancia significativa como el de envigado, se adelantan auditorias para otros impuestos como
el de automotores o el mismo ica, pero no al Predial. Ello permite inferir que aunque el municipio
cuente con los elementos normativos (estatuto Tributario y manual de fiscalizacion), es perezoso
en la persecucion del cumplimiento de este tipo de obligaciones. Si contrastamos con el dato de
los ocho mil millones que ese municipio dejé de recibir el afio 2015 pues lo tiene apropiado pero
el recaudo finalmente no alcanzé su meta, y trae ademas esos rezagos histéricos, como es posible
que no exista por lo menos no publicada, una auditoria que dé cuenta de cuanto por concepto por

ejemplo de prescripcion podria esfumarse del erario.

Seria bueno encontrar asi como existe el “informe de revision de cuentas fiscales®!” con
corte 12 de mayo de 2014 y en cuyo informe se da cuenta que el municipio podria perder via
prescripeion cerca de siete mil millones de pesos, el equivalente en predial de la vigencia 2015.
Pertinente a esta investigacién se cuestiona como no se audita el comportamiento de recaudo por
concepto de impuesto predial por ejemplo para la vigencia 2012 en donde se dejaron de ingresar

mas de once mil millones de pesos al fisco municipal.

% Acuerdo Municipal No 062 De 2008. Establece el Estatuto Tributario Y Régimen De F iscalizacion, Procedimental,
Sancionatorio Y De Cobro (“Codigo De Bienes, Rentas E Ingresos, Procedimientos, Sanciones, Beneficios
Tributarios Y Régimen De Cobro Coactivo") Del Municipio De Envigado. Consultado en www. envigado.gov.co

81 http://www.contraloriaenvigado.gov.co/paginas/Gestionlnstitucional/InformesMicro. aspx
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Respecto del municipio de Envigado, se puede concluir que a pesar de existir los
elementos normativos que permiten disponer de poder de gestion para el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, el ejecutivo no hace uso de ello, muy a pesar que los comportamientos
de las variables ingresos proyectados sobre ingresos apropiados sea muy positiva, la realidad
sobre la variable recaudo es otra, el efectivo ingreso en el periodo estudiado es exiguo, estatico o
muy poco dindmico, con lo cual se puede concluir para este municipio en particular que el
fenémeno de la llamada pereza fiscal unido a la inoperancia de los procedimientos de
fiscalizacion con los cuales cuenta la entidad territorial, le cuesta en términos financieros lo cual
seguramente se traducird en impactos sociales, pues impuestos que no se cobren estando causados

seran recursos que dejan de redistribuirse para la satisfaccion de necesidades de la comunidad.

4.3 Andlisis al municipio de Socotd.

La informacion analizada corresponde al municipio de Socotad - Boyaca, el cual se ha
categorizado como municipio de sexta categoria, (Numeral 7 del articulo sexto de la Ley 1551 de
2012), durante el cuatrienio 2012 a 2015, el objetivo es realizar un analisis al comportamiento del
recaudo de los impuestos municipales de predial unificado durante cuatro (4) aiios seguidos, en
esta poblacion del departamento de Boyaca y tratar de verificar cuales son las causas de bajo o

alto nivel de recaudo segin corresponda en el intervalo de tiempo analizado.

Se procede a tabular la informacién suministrada por la tesoreria municipal de Socota,
respecto al comportamiento de los ingresos e impuesto predial y de industria y comercio, en el

periodo estudiado.



VIGENCIA 2012

Tabla 4. Impuesto Predial Unificado

DIFERENCIA
PRESUPUESTO PORCENTUAL
PRESUPUESTO
DESCRIPCION APROPIADO | RECAUDADO
DIFERENCIA | Vs. RECAUDO
Impuesto Predial
Unificado 50.000.000 35.598.165 14.401.835 -29

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2012 ingresos (Pesos). Tesoreria municipal de Socota — Boyaca®?
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En el municipio de Socota durante la vigencia 2012, se recaudé un 71,2%, del valor

presupuestado de impuesto predial, se evidencia que se dejo de recaudar un 28,8%. lo cual indica

una falta de gestion en los funcionarios responsables, para realizar los cobros respectivos.

%2 Informacion tomada del presupuesto de ejecucion de ingreso del municipio de Socotd — Boyacé, en el periodo
analizado. La informacion fue suministrada a los autores por la Tesoreria Municipal de esa Entidad Territorial.
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VIGENCIA 2013
Tabla 5. Comportamiento Impuesto Predial vigencia 2013,

DIFERENCIA
PRESUPUESTO

PORCENTUAL

p PRESUPUESTO
DESCRIPCION APROPIADO | RECAUDADO SALDO

Vs. RECAUDO
Impuesto Predial
Unificado 35.000.000 44.411.558 -9.411.558 26,89

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2013 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®?

Tabla 6. Relacién recaudo — apropiacion.

DESCRIPCION APROPIADO RECAUDADO
Impuesto Predial Unificado 35.000.000 126,89%

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2013 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®

Figura 11. Comportamiento del Impuesto predial en 2013,
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¥ Informacion tomada del presupuesto de ejecucion de ingreso del municipio de Socota — Boyaca, en el periodo
analizado. La informacién fue suministrada a los autores por la Tesoreria Municipal de esa Entidad Territorial
8 Ibidem
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Andlisis de la vigencia 2013.

En el municipio de Socota durante la vigencia 2013, se recaudé un 26,89%, mas del valor
presupuestado de impuesto predial, respecto del impuesto predial se evidencia que se ejercio
cobros oportunos por parte de la tesoreria municipal, y se recaudé un mayor valor al esperado, en
un 26,89%, mas; lo cual indica una buena gestion por parte de los funcionarios responsables, para

realizar los cobros respectivos.

VIGENCIA 2014
Tabla 7. Impuesto predial unificado Vigencia 2014.
DIFERENCIA
PRESUPUESTO PORCENTUAL
g PRESUPUESTO
DESCRIPCION APROPIADO
RECAUDADO SALDO Vs. RECAUDO
Impuesto Predial
Unificado 49.876.461 23.290.000 | 26.586.461 -53,30

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2014 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®’

Tabla 8. Relacion Recaudo - apropiacién Vigencia 2014.

DESCRIPCION APROPIADO | RECAUDADO
Impuesto Predial Unificado 49.876.461 46,70

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2014 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®®

%5 Informacion tomada del presupuesto de ejecucion de ingreso del municipio de Socota — Boyaca, en el periodo
analizado. La informacién fue suministrada a los autores por la Tesoreria Municipal de esa Entidad Territorial.
% Informacion tomada del presupuesto de ejecucion de ingreso del municipio de Socota — Boyaca, en el periodo
analizado. La informacion fue suministrada a los autores por la Tesoreria Municipal de esa Entidad Territorial.



Figura 12. Comportamiento Predial vigencia 2014
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En el municipio de Socota durante la vigencia 2014, se recaudd un 46,70%, del valor

presupuestado de impuesto predial, respecto del impuesto predial se evidencia que se dejo de

recaudar un 53,30%, lo cual indica una falta de gestién en los funcionarios responsables, para

realizar los cobros respectivos.

VIGENCIA 2015
Tabla 9. Impuesto Predial Unificado Vigencia 2015.
PRESUPUESTO
DIFERENCIA
DENOMINACION
APROPIADO |RECAUDADO SALDO PORCENTUAL
Impuesto
Predial unificado 50.000.000,00 37.403.909 12.596.091,00 -25,19

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2015 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®’

%7 Informacion tomada del presupuesto de ejecucién de ingreso del municipio de Socota — Boyaca, en el periodo
analizado. La informacion fue suministrada a los autores por la Tesoreria Municipal de esa Entidad Territorial.



Tabla 10. Relacién Apropiacion - recaudo vigencia 2015

DENOMINACION

APROPIADO |RECAUDADO

Impuesto Predial unificado

50.000.000,00 74,81

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2015 ingresos. Tesoreria municipal de Socota - Boyaca®®

Figura 13. Comportamiento Predial Vigencia 2015
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Fuente. Tesoreria Municipal de Socotd. Compilacién de los Autores.
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En el municipio de Socotd durante la vigencia 2015, se recaudé un 74,81%, del valor

presupuestado de impuesto predial.

Tabla 11. Comportamiento Impuesto Predial en término porcentual.

PROMEDIO
IMPUESTO 2012 2013 2014 2015
CUATRIENIO
Impuesto Predial Unificado 71,20% | 126,89% | 46,7% | 74,81% 79,90%

Fuente: Ejecucion Presupuestal 2012-2015. Ingresos. Tesoreria municipal de Socot4 - Boyac

La tabla 11 refleja que el recaudo del impuesto predial unificado, siempre ha estado

significativamente por debajo del valor presupuestado, habiéndose presentado una excepeion en

la vigencia 2013, donde se muestra que este fue superior al recaudado. Se evidencia que durante

% Ibidem
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los cuatro aiios analizados, el ingreso por recaudo de impuesto predial unificado, en promedio

solo ha sido del 63,39% de los valores causados y apropiados.

Ante el bajo nivel de ingreso por este impuesto, se ha indagado con el sefior Bayardo
Rodriguez Diaz, quien se ha desempefiado como tesorero municipal y responsable del recaudo en
la vigencia sefialada, para averiguar respecto a estos indicadores bajos, a lo cual manifiesta que la
tesoreria municipal carece de las herramientas necesarias, para realizar a las acciones facticas y
Juridicas para incrementar el recaudo. En el municipio de Socotd, no se ha implementado un
manual de fiscalizacion y no se ha adoptado el manual de cobro persuasivo y coactivo del

municipio.

El ingreso por impuesto predial, practicamente lo han cancelado de manera oportuna los
mismos contribuyentes, que lo hacen recurrentemente cada afio, y a contrario sensu, existe un alto
porcentaje de sujetos pasivos, que solo lo hacen cuando por necesidad de transferencia de
dominio, requieren el paz y salvo municipal y finalmente existe otro grupo de personas obligadas
a realizar este tributo que no lo han hecho por un largo periodo de tiempo, sin que el municipio
haya iniciado las acciones legales pertinentes y conducentes a realizar este recaudo. (Version del

sefior Bayardo Rodriguez Diaz. Tesorero municipal, de la vigencia estudiada).

Por otra parte en el municipio de Socota hay abogados que han interpuesto prescripeion
de la obligacion de pago de impuesto predial, (Articulos 817 y 818 del estatuto tributario y el
articulo 91, numeral 3 de la Ley 1437 de 2011), por pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo de la administracién, después de haber transcurrido cinco afios y estar en firme y

la autoridad no ha ejecutado.

4.4 Conclusiones al Andlisis Practicado a los Municipios.

Del estudio de casos para las tres tipologias de municipios se encontré en primer lugar que
es una tendencia generalizada el hecho de que los ingresos por concepto de Impuesto Predial

Unificado realmente recaudado estin por debajo de los recursos apropiados. Se encuentra que
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cualquiera de los tres municipios analizados en mayor o menor proporcion proyecta unos
recursos por concepto del impuesto evaluado, aunque apropia es decir registra en su base
presupuestal, la realidad frente al recaudo efectivo es otra con lo cual podria inferirse en gran
medida que existe el fenomeno de “pereza fiscal”, como problematica comun a las tres categorias

analizadas.

Al evaluar la pereza fiscal desde la perspectiva del recaudo se considera que
efectivamente es un fenémeno que da cuenta que falta operatividad juridica por parte del ente
territorial, en el sentido de que el poder fiscal y en particular su poder de gestion no se ve
reflejado en los resultados de recaudacion, no obstante al observar los indicadores que dan cuenta
de la relacion ingresos proyectados/ingresos apropiados el comportamiento general es positivo y

en los casos evaluados se superan con creces las expectativas.

Respecto de los instrumentos normativos que permiten a los gobiernos territoriales
perseguir el cumplimiento en el pago de esta obligacion tributaria se encontrd que para el caso del
municipio de Cali cuenta con herramientas como el Estatuto Tributario Municipal y Manual de
Fiscalizacion Tributaria, al igual que el municipio de Envigado, pero a pesar de contar con
buenos instrumentos no se evidencia un esfuerzo administrativo por perseguir dicha obligacion,
se podria decir que la relacién de ejercicio de poder de gestion respecto de la recaudacion del
impuesto es baja por no decir que nula. Finalmente en el caso del municipio de Socota se debe
indicar que no existe ningiin instrumento que permita al gobierno local perseguir la obligacion, y
que ademas de ello se presenta el fendmeno de la prescripcion de la accion de cobro, lo cual se ve

impactando directamente las finanzas locales.

Otro elemento que se encontrd en el analisis de casos es la poca importancia que los
gobiernos locales le dan al proceso de auditoria al ingreso derivado del impuesto predial
unificado, en orden de importancia le gana el impuesto de vehiculos automotores, sobretasa a la
gasolina y el tema de comparendos, los cuales prescriben en tres afios, no asi para el impuesto

predial ya que no se encontraron auditorias por parte de 6rganos internos o externos al ente
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territorial, con lo cual podria llamarse la atencion sobre la cantidad de recursos publicos que estan

dejando de percibirse y que podrian engrosar las finanzas locales.
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5. Conclusiones y Recomendaciones

Las siguientes son las conclusiones y recomendaciones derivadas del proceso

investigacion adelantado:

1.

El ejercicio del poder fiscal en particular en la dimensiéon de poder de gestion que
detentan los municipios, solo es posible en la medida en que los gobiernos
municipales activen o empoderen los procedimientos juridicos y administrativos
establecidos como son los estatutos tributarios locales y los procedimientos de
fiscalizacion para el cobro de obligaciones tributarias, el solo hecho de contar con

ellos no garantiza un correcto ejercicio de poder de gestion.

El poder fiscal de gestion solo es posible en el marco de las instituciones de la
descentralizacion fiscal y la autonomia con que cuentan los municipios de Colombia
para la gestion de sus intereses y dentro de los limites de la Constitucion y la ley, en
este orden de ideas las autoridades locales podran ejercer los derechos que la carta
constitucional les concede respecto de la administracion de los recursos y

establecimiento de los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

Respecto de la problematica de la llamada pereza fiscal, se encontré que los
municipios regularmente miden la efectividad de la gestion con base en la relacion
entre ingresos proyectados e ingresos efectivamente apropiados, bajo este supuesto el
fenémeno no se encuentra. No obstante al evaluar los municipios respecto de la
variable ingresos recaudados se puede concluir la existencia del fenémeno de pereza
fiscal, pues en todos los casos analizados lo recursos recaudados estan por debajo de
los proyectados, configurando de esta forma un impacto negativo para las finanzas
locales en lo que tiene que ver particularmente con el impuesto predial unificado el

cual fue objeto de analisis.

En la investigacion también se encontré que no existe mucha importancia por parte de
las autoridades locales en auditar el comportamiento del ingreso por concepto de
impuesto predial unificado, ello se evidencia en la poca o nula informacién tipo

auditoria o seguimiento al mismo lo cual es paraddjico si se tiene en cuenta que de
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acuerdo con los estudios en la materia este impuesto es el primer renglén de los

ingresos tributarios en los entes municipales.

Respecto de los mecanismos normativos para hacer seguimiento al cobro de la
obligacion tributaria los resultados muestran que en dos de tres de los casos analizados
cuentan con estas herramientas juridicas como el estatuto tributario municipal y
manual de fiscalizacion y cobro coactivo, no obstante consultadas las fuentes de
informacion de las entidades analizadas no se encontrd (por lo menos publicado en via
web), informe que diera cuenta de la aplicacién de estos instrumentos para el caso

especifico del impuesto predial unificado.

Con el fin de empoderar a las autoridades locales en el uso de las herramientas
Juridicas para la persecucion de obligaciones tributarias, es recomendable disponer de
suficiente atencion al comportamiento del impuesto predial unificado evitando asi la
configuracién del fenomeno de la prescripcion, lo cual dicho sea de paso conlleva a

las sanciones fiscales y disciplinarias que establece la ley, para los gestores fiscales.

Es recomendable hacer uso de los procedimientos de auditoria y seguimiento a las
obligaciones que son de origen municipal, con el fin de contar con la informacién y
cuantificacion de los impactos financieros que puede ocasionar el hecho de no

perseguir dichas obligaciones.
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