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UNIVERSIDAD EXTERNADO
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En el afio 2005, con motivo de la visita del
profesor JUAN ZORNOZA a la Universidad,
convocamos una reunién de profesores
de Hacienda Publica de las principales
facultades de Derecho del pais, con miras
a reflexionar sobre cuestiones que pueden
parecer anticuadas a los ojos de un profesor
europeo de Hacienda Publica o Derecho
Tributario, como son la denominacién de la
materia, su contenido y metodologia, pero
que mantienen vigencia en nuestro medio.

Invitamos entonces a los profesores mas
reconocidos de la materia en Colombia'
para compartir estos asuntos con ellos, y aun
cuando no todos pudieron asistir, la tertulia
estuvo animada ademds por la presencia
de nuestro Rector, quien recordo la ilustre
tradicion de los profesores de Hacienda en
el Externado?. Todo ellos se caracterizaron
por ejercer en su momento altas funciones

RESTREPO.

en el Estado, bien en la rama ejecutiva, en
el propio Ministerio de Hacienda, o en la
rama judicial, y fueron ademds autores de
sendos textos sobre su curso de Hacienda
Publica’.

La idea de la convocatoria se originé a
proposito de un debate interno entre los pro-
fesores del Externado sobre lo que deberia
ser el contenido y el enfoque de la cdtedra de
Hacienda Publica en las facultades de Dere-
cho, dando por superada la vieja polémica
que en el siglo XX dio origen en Europa al
reconocimiento del Derecho Tributario como
una rama auténoma de la disciplina juridica.
Por ello, aprovechando la presencia del pro-
fesor ZORNOZA, y motivados por las actuales
discusiones sobre reforma al curriculo del
programa de Derecho, quisimos ampliar
estas inquietudes a las demds facultades de
Derecho.

1. Entre ellos: HUGO PALACIO MEJIA, ALFONSO MIRANDA TALERO y JUAN PABLO GODOY
(Universidad Javeriana), JUAN RAFAEL BRAVO y MAURICIO PLAZAS (Universidad del Rosario),
BERNARDO CARRENO (Universidad de los Andes). Asistimos, por supuesto, los profesores de
la Universidad Externado de Colombia: JUAN CAMILO RESTREPO, JUAN ESTEBAN GALLEGO,
ROBERTO INSIGNARES, MAURICIO MARIN y JULIO ROBERTO Pi1ZA. GABRIEL MUNOZ no asisti6
porque actualmente cursa un doctorado en Espaia. No asistieron tampoco los profesores PALA-
CIO, MIRANDA y BRAVO, aun cuando el profesor BRAVO envié una nota a través del profesor
PLAZAS, quien la leyé en su nombre.

2. ABEL CRUZ SANTOS, AURELIO CAMACHO RUEDA, ENRIQUE LOW MURTRA, JUAN CAMILO

3. ABEL CRUZ SANTOS fue ministro de Hacienda, AURELIO CAMACHO RUEDA fue director de
Rentas (hoy DIAN) y posteriormente consejero de Estado; fue ademads el primer presidente del
Instituto Colombiano de Derecho Tributario en 1963. ENRIQUE LOW MURTRA fue ministro de
Justicia, director de Impuestos y consejero de Estado. Por su parte, JUAN CAMILO RESTREPO
fue ministro de Hacienda en el periodo 1998-2000. 2. SANTIAGO ALVAREZ GARCIA. “Hacienda
publica: enfoques y contenidos”, documentos, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2001.




El tema, si bien puede llevar a definir el
papel de la Hacienda Ptblica en el ordena-
miento juridico, en realidad tenia como pro-
posito central examinar el tipo de formacion
que recibe actualmente un abogado en la
facultad de Derecho sobre esta materia, su
contenido, enfoque y metodologia.

Animados més que por una cuestion
meramente formal o retérica sobre el nom-
bre que debe tener la catedra, la reflexién
se centrd en la necesidad de fortalecer la
formacidn juridica de los abogados en las
areas que tienen como contenido la finan-
zas publicas, ante una coyuntura razén de
la cual el pais debera enfrentar en los afios
préximos numerosos retos en el drea fiscal,
tales como los limites del poder tributario
del Estado, las potestades fiscales de las en-
tidades publicas de los diferentes niveles de
gobierno, y la delimitacién de la soberania
fiscal frente a los tratados y convenios de
integracion. El papel de las universidades
entonces no se agota con la reflexién sobre
los aspectos relativos a la docencia, sino que,
en su mas amplio sentido, debe comprender
la investigacion en estas disciplinas desde
una perspectiva juridica, comenzando quiza
por lo que pareceria lo mds pertinente, vale
decir, contenido, metodologia y enfoque
en la formacion juridica sobre la Hacienda
Publica en las facultades de Derecho.

1. Hacienda Publica o Derecho Fiscal

Esta polémica proviene en parte de la ma-
yor antigiiedad de la politica, y aun de la eco-
nomia respecto al Derecho. En las facultades
de Derecho en Europa, la Hacienda Publica

era dictada como una materia de economia,
por economistas, hasta la segunda mitad del
siglo XX. Pero, progresivamente, en parti-
cular en Espaiia, por mérito del portentoso
trabajo del profesor FERNANDO SAINZ DE
BUJANDA®, se comienza a reconocer que
aun cuando el objeto de estudio fuese el
mismo, la disciplina juridica no puede tener
un enfoque distinto al juridico, si bien debe
complementarse con otras materias a efec-
to de comprender mejor el fenémeno bajo
estudio, como ocurre con multiples dreas
del Derecho sobre diversos topicos, que,
en cuanto disciplina social, cubre muchas
de las actividades humanas sujetas a reglas
y conflictos.

La importancia del fendmeno financiero
del Estado y su rdpida evolucién, derivada
a su vez de la concepcion de Estado que
por naturaleza es dindmica, ha estimulado
la necesidad de delimitar el ordenamiento
juridico de la materia, por aspectos como
el papel que las constituciones y su valor
normativo vienen ganando en el Estado
actual, y su subproducto connatural, la juris-
prudencia constitucional. Estamos hablando
de un tema que forma parte esencial de las
constituciones: el poder fiscal, en su doble
acepcion de gastos publicos y sus distintas
fuentes de financiacién, con los tributos
como la institucién mds destacada.

Pues bien, en las facultades de Derecho
en Colombia seguimos dictando Hacienda
Publica y no Derecho Fiscal, esto es, una
materia de Economia y no una materia
juridica. Sin embargo, valga la aclaracion,
esta catedra por lo general ha estado bajo la
responsabilidad de juristas. Cabe subrayar

4. Hacienda y Derecho, en seis tomos publicados por el Instituto de Estudios Fiscales entre

1962 y 1973.



la incongruencia de no haber reconocido en
el pénsum lo que ya en Europa fue claro en
el siglo XX, es decir, que si bien la carrera
tiene materias de Economia, debe existir
una materia de Derecho donde se analicen
juridicamente estos fenémenos, por tener
una base normativa de cardcter constitu-
cional y, por supuesto, un desarrollo legal
muy amplio, con leyes orgdnicas en el caso
del gasto publico, y por si fuera poco, con
una dindmica que a su vez propicia una muy
abundante jurisprudencia constitucional.

De otro lado, el Derecho Tributario se
caracteriza en especial por un permanen-
te ejercicio del poder reglamentario del
gobierno, y por la peculiaridad de que los
propios contribuyentes deben aplicar las
normas a la hora de cumplir con sus obliga-
ciones tributarias, lo cual exige de estos un
ejercicio constante de interpretacion, que a
su vez puede ser verificada y cuestionada
por la administracién y, consecuentemente,
comporta un grado importante de litigio-
sidad.

En el Externado, el pénsum del programa
de pregrado en Derecho cuenta con dos afios
de Economia (Economia General y Eco-
nomia Colombiana); atn asi, en la catedra
de Hacienda Publica y en los seminarios
de tercer afio, las practicas de cuarto afio y
las intensificaciones de quinto, se ofrecen
programas complementarios y la catedra
prevé un primer médulo nivelatorio, en el
cual se propone reforzar los aspectos con-
ceptuales en materia econémica necesarios
para abordarlos juridicamente en el curso del
programa. De todas maneras, el contenido
de 1a materia respecto al Derecho Tributario
es esencialmente juridico, basado en los
institutos mds emblemdticos como son la
obligacion tributaria, las competencias y
limites constitucionales, la determinacion

del impuesto y sus aspectos procedimentales
y sancionatorios.

2. Derecho Fiscal y Derecho Tributario

Este dilema no tuvo un desarrollo unifor-
me en Europa. En efecto, en Alemania el
Derecho Impositivo tiene una configuracién
propia pero no se ha integrado con los fen6-
menos juridicos del gasto publico; en Italia,
por efecto de la influencia de la escuela de
Pava, inicialmente existi0 una corriente in-
tegradora del fendmeno ingreso-gasto, pero
en realidad fueron los espafioles quienes,
por fuerza de su reforma constitucional de
1978, concibieron estas dos lineas: gasto
y recursos publicos, como dos vertientes
de una misma naturaleza, recogiendo el
aserto de GENY: “puesto que hay gastos,
es preciso financiarlos”, y han atado en
su Constitucién este fenémeno que en los
demas paises se bifurcé en dos dreas. Por
ello, la disciplina en Espafia se denomina
Derecho Financiero, aun cuando, por la
importancia innegable que en la practica
tiene, se agrega el adjetivo tributario: De-
recho Financiero y Tributario. Otras dos
tradiciones muy independientes han sido la
francesa y la inglesa, derivadas de su propia
y tradicional autonomia juridica. La primera,
con un enfoque de administracién publica
en los distintos niveles gubernamentales en
lo que se denomina el Derecho Fiscal; y la
segunda, con un enfoque menos tedrico y
mads practico, debido a la propia naturaleza
del Derecho anglosajon.

Nosotros somos herederos de la tradicion
juridica europea en sus distintas manifesta-
ciones. En la Hacienda Publica, las institu-
ciones tienen un marcado origen francés de
cufio administrativista; las politicas publicas
han tenido influencia anglosajona por la via




del ministro ESTEBAN JARAMILLO, por lo
menos en la adopcion del impuesto sobre la
renta, y mas recientemente por la direccién
de la politica fiscal por ministros formados
en esa tradicion. Pero, en los ultimos afos, a
partir de la adopcidn de la Constitucion Poli-
ticade 1991, la jurisprudencia constitucional
y nuevos conceptos como el Estado Social
de Derecho o el papel de los principios cons-
titucionales del sistema tributario, existe un
claro influjo del Derecho espafiol.

En nuestro pafs, la autonomia del Derecho
Tributario tiene su propia fuerza, no solo
por tratarse de asuntos con una regulacién
constitucional auténoma, con lo cual la
jurisprudencia constitucional ha tenido una
enorme repercusion en estos ultimos quince
aflos, sino ademds porque las frecuentes
reformas tributarias y su reglamentacion
expanden el dambito de aplicacién de los
tributos, que como ya se advirtid, deviene
a su vez en un enorme espacio de discusion
tanto en la via administrativa como en la
jurisdiccional. En cambio, en el terreno
del gasto publico, si bien los efectos de la
jurisprudencia constitucional igualmente
han tenido amplia difusién, su aplicacién
préctica por parte de los juristas es muy re-
ducida por tratarse de mandatos de cobertura
publica exclusivamente.

La batalla por el reconocimiento de la au-
tonomia del Derecho Tributario se dio hist6-
ricamente frente al Derecho Administrativo
y el Derecho Civil®. Sobre este dltimo punto
se encontrd una relacion entre el caracter ju-
ridico de la obligacion tributaria y su seme-
janza con el instituto civil de la obligacion,
cuya fuente esencial es la ley. Asi mismo,
en la vertiente del procedimiento tributario

relacionado con los actos administrativos
mediante los cuales el Estado liquida el
impuesto y los procedimientos mediante los
cuales el contribuyente discute e impugna
tales actos, bien en la via administrativa,
bien en la via jurisdiccional, se considerd
que el Derecho Tributario podria formar
parte del Derecho Administrativo.

Adicionalmente, la aplicacion del De-
recho sancionador en materia tributaria
tiene una alta importancia por el papel que
ocupa la aplicacién de los tributos por el
contribuyente y, especialmente, por la can-
tidad de deberes tributarios necesarios para
asegurar el cumplimiento de la obligacién
tributaria sustancial y su conexién con los
principios del Derecho Penal. Pero, sobre
todo, la aplicacién del Derecho Tributario se
relaciona con instituciones juridicas propias
de otras ramas del Derecho, en las cuales
se materializan los hechos generadores de
los tributos, como los contratos mercantiles
y civiles, el propio contrato laboral y las
intersecciones competenciales entre los
distintos paises cuando se realizan operacio-
nes econdmicas sujetas a los impuestos de
diferentes Estados, y su punto de encuentro
con el Derecho Tributario Internacional.
Estas son, entre muchas otras, algunas de las
interrelaciones que debe afrontar el Derecho
Tributario en sus relaciones con otras ramas
del Derecho.

3. Contenido: Parte general y Parte
especial

A partir del entendimiento del Derecho
Fiscal como el estudio de la Hacienda Pu-
blica desde la perspectiva juridica, el curso

5. El debate entre TROTABAS y GENY en Francia.



se divide en dos partes, la primera, dedicada
a los aspectos generales de la disciplina; y
la segunda, a la parte especial del Derecho
Tributario.

En la primera parte, después de una intro-
duccidn que recoge lo que se ha estudiado
dentro de la catedra de Economia, es decir,
las instituciones econdmicas ptblicas que
tienen que ver con las finanzas publicas, se
inicia el programa con una introduccién a los
fundamentos constitucionales contenidos en
el titulo X1 y los principales instrumentos
fiscales, que desarrollan lo que se denomina
la Constitucidén econémica, como la libertad
de empresa y la propiedad y los mecanismos
de intervencion econdmica. Posteriormente,
se aborda el tema del gasto publico, con sus
dos herramientas mds importantes: el plan
de desarrollo y el presupuesto, con todo su
ciclo de preparacidn, elaboracion, presenta-
cidn, discusion, ejecucién y control.

En la segunda parte, se estudian las fuen-
tes de financiamiento mds importantes, las
actividades monopdlicas, la explotacion
del patrimonio publico y, la mds relevante,
sin duda, los tributos. En esta materia, cabe
diferenciar, a su vez, una parte general, que
comprende el marco constitucional, con
el estudio del poder tributario, el deber de
contribuir, la tipologia de los tributos, los
principios del sistema tributario y algunas
reglas especificas que contiene la propia
Constitucion en esta materia. Finalmente, y
de una manera sintética, se analiza el sistema
tributario colombiano, incluyendo el Dere-
cho Tributario Sustancial, Procedimental y
Sancionatorio. En este acapite, se estudian
los tributos, impuestos, tasas y contribucio-
nes mds representativos y la evolucién que
han tenido.

El programa de la cdtedra se complementa
con seminarios, pricticas e intensificacio-

nes, en los cuales quienes tengan interés
especifico en la materia pueden profundizar
algunos temas cuyo contenido varia todos
los afios.

4. Metodologia: teoria y practica

Un dilema que se suele plantear en el 4m-
bito de la docencia es la aparente divisién
tajante entre la teoria y la préctica a la hora
de abordar la metodologia para dictar el
curso de Derecho Fiscal.

Un profesor de Derecho Fiscal en el ul-
timo aflo de la carrera de Derecho, habra
tenido la experiencia de tratar temas que
estan a medio camino entre la Economia,
el Derecho y la Politica, que por otro lado
seducen a estudiantes que vienen estudiando
de manera muy racional las distintas ramas
del Derecho. Por tanto, cuando los estudian-
tes se enfrentan a un curso que tiene un poco
de todo, Derecho, Economia, Politica y,
sobre todo, una alta dosis de temas transver-
sales que estdn en las noticias econémicas
y politicas de todos los dias, generalmente
el profesor ve despertar un interés inusitado
de los mismos por comprender las claves de
la politica fiscal, si bien se corre el riesgo
de enfatizar en un enfoque politico o eco-
némico, perdiendo de vista que se trata de
una materia para la formacién de abogados
y, por ende, que debe primar la perspecti-
va juridica; sin perjuicio, desde luego, de
contextualizar y dotar a los estudiantes de
las herramientas necesarias para que pue-
dan comprender las instituciones bdsicas
de la Hacienda Publica, pero, delimitando
claramente el papel que el jurista debe des-
empefiar en esta materia.

En la receptividad de los estudiantes para
debatir asuntos que estidn frecuentemente
en la vordgine de la opinién publica, bien




por un proyecto de ley sobre impuestos,
o por la discusioén anual cuasi clandestina
—no por ello menos importante— del presu-
puesto, o sobre las sentencias de la Corte
Constitucional o del Consejo de Estado, es
indispensable que el profesor no se quede
en la coyuntura del debate sino que dote a
los estudiantes de los elementos tedricos
para comprender justamente lo que pasa
en un momento determinado, cualquiera
que este sea. Si bien un recurso metodo-
16gico apropiado es permitir adelantar los
debates sobre los principales aspectos de la
coyuntura, no se debe perder de vista que
lo esencial es la formacion estructural en el
entendimiento del fendmeno fiscal en todas
sus dimensiones.

En esencia, es preciso dotar a los estu-
diantes de una formacidn estructural basica
que les permita disponer de las herramientas
tedricas suficientes para poder analizar con-
sistentemente las situaciones précticas del
presente, para lo cual, incluso, el andlisis
histérico es pertinente. La teoria constituye
un elemento de comprension de la realidad
presente, pero, desde luego, debe combi-
narse con el andlisis de como se comporta
la teoria en los episodios précticos, lo que
constituye a su vez una manera de retroali-
mentar el andlisis tedrico.

Concentrarse en el desarrollo tedrico de
la materia, especialmente en el estudio de
textos doctrinales, conlleva el riesgo de
elevar el estudio a un contexto que no ayu-
da a entender nuestra propia realidad y de
desconectar dicho estudio de la compresion
de nuestros problemas, en especial, del ana-
lisis de nuestras propias alternativas en el
terreno juridico de la tributacion. Por esto,
es indispensable acompaiiar el estudio de
la teoria con la identificacién y andlisis de
nuestros problemas, comenzando sin duda

por el texto constitucional y la jurispruden-
cia constitucional.

Ahora bien, esto, mds que un aserto —que
resulta elemental— es un reto que debe poner-
se en practica. En el Externado, combinamos
la cétedra, como el ndcleo de la dogmatica
del Derecho Fiscal, con seminarios, inten-
sificaciones, practicas, conferencias y foros
de discusion en los cuales se analizan situa-
ciones concretas, bien con textos doctrinales
y jurisprudenciales, estudio de casos y prac-
ticas en el area del Derecho Tributario desde
perspectivas juridicas publicas y privadas,
complementado con las conferencias y foros
que organiza el Centro de Estudios Fiscales,
sobre los temas mds relevantes vistos por sus
principales protagonistas.

5. La docencia y la investigacion
juridica

Si bien el centro de la actividad académica
tiene como objetivo esencial la docencia vy,
en particular, el propdsito de la convocatoria
de los profesores era discutir sobre el pro-
grama de Hacienda Publica en la carrera de
Derecho, es pertinente reflexionar igualmen-
te sobre el papel de la investigacidn juridica
en el ambito del Derecho Fiscal.

Como parte del desarrollo de nuestra
Constitucidn, en 1992 se expidié la Ley
30 sobre educacion superior, la cual define
la misién de las universidades en tres ejes
fundamentales: la docencia, la extensién y la
investigacion. Ciertamente, en estos afios se
ha dado un avance significativo en las insti-
tuciones de educacion superior colombianas,
al cual no han sido ajenas las facultades de
Derecho. Estas tres funciones no son exclu-
yentes; al contrario, constituyen actividades
complementarias que se retroalimentan mu-
tuamente, puesto que la docencia debe estar



precedida de una actividad investigativa cada
dia mds exigente, por la incesante evolucién
del pensamiento y la dindmica social. Asi
mismo, la conexién con la sociedad requiere
una estrecha interrelacién de la docencia y
la investigacion que se desarrolla en las uni-
versidades con los distintos estamentos de la
sociedad. Al respecto, resulta pertinente la
siguiente reflexion del profesor FRANCISCO
GONZALEZ NAVARRO: “para ensefiar en la
universidad es necesario saber, y ese saber
se adquiere investigando. Investigar para
saber y saber para enseiiar’®.

La Universidad Externado se ha destacado
sin duda por la provisién de profesionales
en las distintas disciplinas sociales que
la sociedad demanda. Pero, cada dia sera
mayor la exigencia para interpretar de
manera adecuada la realidad, identificando
sus problemas mds dlgidos y proponiendo
alternativas de solucion.

La mayor exigencia de la sociedad a las
universidades es la demanda de nuevos
conocimientos que conduzcan a mejorar
las condiciones de vida de los ciudadanos,
exigencia que involucra al Derecho en
concreto, no solo por las particularidades
de nuestro conflicto interno, sino también,

en El Tiempo, 9 de julio de 2006.

y aqui estamos en el terreno de la politica
fiscal, por las enormes disparidades econ6-
micas que se traducen en aberrantes des-
igualdades sociales y que no hemos logrado
resolver politicamente. El Derecho como
instrumento de oro en la definicién de reglas
de juego y en la resolucién de conflictos,
con la suficiente consistencia institucional
para generar credibilidad y confianza, re-
presenta una herramienta esencial no solo
en lo procedimental sino igualmente en el
terreno sustancial con el fin de materializar
un concepto de justicia social, dentro del
cual una mayor redistribucién pasa inevita-
blemente por la politica fiscal del Estado y,
por ende, por las distintas formas juridicas
del Derecho Fiscal.

Pero tampoco se trata de desequilibrar
estas dos funciones, investigacion y docen-
cia. Por ello, se requiere esencialmente una
actitud de los profesores hacia sus alum-
nos; como lo destaca DAHRENDORF’, para
explicar la superioridad de la universidad
norteamericana, no basta que los profesores
se escuden en el papel de la investigacion
para dejar en un segundo plano la docencia,
es preciso que se asuma la importancia de la
comunicacién con los estudiantes.

6. GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO. “La universidad en la que yo creo”, Revista de Adminis-
tracion Publica, n.° 153, septiembre-diciembre de 2000.

7. “Una de la grandes ventajas de las universidades estadounidenses radica en la naturaleza de
las relaciones humanas. Los profesores toman en serio su trabajo. Participan con los estudiantes
en lugar de esperar con ansia sus vacaciones para dedicarse a sus proyectos. Son verdaderos
profesores, en lugar de personas que invocan ‘La unién de la enseilanza y la investigacion’ a fin
de concentrarse en ésta tltima y esperar que la docencia se atienda sola.” DAHRENDORF, RALPH,







