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Resumen

Las entidades territoriales en Colombia
afrontan diversos problemas de financia-
miento que les impiden cumplir con sus di-
ferentes obligaciones y responsabilidades a
nivel social, producto de la gran dependencia
de la mayoria de los municipios y departa-
mentos en las transferencias del nivel central,
motivo por el cual la tributacién es una fuen-
te importante de ingresos que vale la pena
revisar a la luz de obtener mayores recursos.

Teniendo en cuenta lo anterior, debe recor-
darse que la Constitucién Politica y posterior
interpretacion jurisprudencial del articulo
388 constitucional restringen el marco de
accion que tienen las entidades territoriales
respecto de la imposicion de sus tributos. Sin
embargo, existen alternativas juridicas vali-

!'El presente articulo parte de la tesis de maestria del autor nominada: “Poder tributario territorial y
simplificacion tributaria territorial en Colombia”, presentada para obtener el titulo de Magister en
Derecho del Estado con énfasis en Derecho Tributario, de la Universidad Externado de Colombia
en julio del aflo 2017. DOI: https://doi.org/10.18601/16926722.n12.08

2 Abogado, de la Universidad Externado de Colombia, especialista en Derecho Tributario y Ma-
gister en Derecho del Estado con énfasis en Tributacién de la misma casa de estudios, donde se
desempefia como docente-investigador del Departamento de Derecho Fiscal en programas de
pregrado, posgrado y extension. Actualmente, colabora en la Unidad de Trabajo Legislativo del
senador Antonio Navarro Wolff. Es socio fundador de la Firma Durné Asociados, donde ejerce
como asesor y consultor para diferentes empresas del sector privado. Correo-e: Eduardo.cubi-
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das para adaptar estas exacciones locales a
las necesidades de cada Administracién Tri-
butaria en particular; de tal modo, se revisard
si las medidas planteadas son juridicamente
posibles y eficientes.

Palabras clave: Impuestos locales; Regi-
menes simplificados de tributacién.

Abstract

The territorial entities in Colombia ha-
ve various financing problems that prevent
them from meeting their different obliga-
tions and responsibilities at the social level,
the previous product of the great dependence
of the majority of the Municipalities and De-
partments of central-level transfers to these,
which is why taxation is an important source
of income worth reviewing in the light of
more resources.

Bearing in mind the foregoing, it should
be recalled that the Political Constitution
and subsequent jurisprudential interpreta-
tion of Article 388 Constitution restrict the
framework of action of the territorial entities
in respect of the imposition of their taxes,
However, there are valid legal alternatives to
adapt these local levies to the needs of each
tax administration in particular, this will be
reviewed if the measures raised are legally
possible and efficient.

Keywords: Local tax; Simplified Tax Sys-
tems.

Introduccion

Las entidades territoriales en Colombia tie-
nen graves problemas de financiacidn, historia
que no es reciente, tal como lo sefiala Gallego
(2016) a lo largo de su texto, y mds cuando
hace referencia a la larga tradicién centralista
que ha marcado al pais, teniendo como conse-
cuencia el abandono financiero que sufren los
departamentos, distritos y municipios.

Las soluciones a estos problemas pueden
variar desde crear tributos adicionales pa-
ra las entidades territoriales y cederles un
porcentaje de los tributos nacionales, hasta
ampliar las transferencias, entre otros. Sin
embargo, esta investigacion estd encamina-
da a analizar otras medidas para mejorar el
recaudo, gestion de los ingresos territoriales
y la forma como los contribuyentes cumplen
sus obligaciones, partiendo de la normativi-
dad constitucional y legal vigente.

El objetivo del presente documento es
estudiar la forma de optimizar el sistema
tributario de los entes territoriales por medio
de la adopcion de diferentes mecanismos
que pueden ayudar a la conformacion de
un régimen simplificado que ayude con el
cumplimiento de las obligaciones tributa-
rias a contribuyentes de menores ingresos
y a las administraciones territoriales, que
no cuentan con una gestion eficiente de sus
recursos, estan severamente limitados en
relacidn con el poder tributario originario
y tienen graves asimetrias en relaciéon con
unas pocas administraciones territoriales de
tamafio considerable?®, de tal modo que es

* Vale la pena mencionar que la pasada reforma tributaria (Ley 1819 de 2016) fue muy limitada
frente a los cambios que introdujo en tributacion territorial, tal como lo sefial6 la Contraloria Ge-
neral de la Nacion en el boletin Macrofiscal — afio 2, n.° 20, noviembre de 2016.
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indispensable tener en cuenta lo que a con-
tinuacion se plantea.

Debe considerarse que el articulo 338 de
la Constitucién Politica (en adelante C.P.)
se refiere a las obligaciones sustanciales,
aquellas que dan origen al pago del tributo,
por lo tanto, el principio de reserva de ley
y legalidad no aplica desde la perspectiva
constitucional para las obligaciones forma-
les, 0 en general aquellas modificaciones que
tengan que ver con la administracion de los
tributos, pues la disposicidn hace referencia
al hecho generador tnicamente.

Asi, las entidades territoriales no cuentan
con un poder de creacién de los tributos, sino
que deben adoptar los establecidos en la ley
y completar los elementos de la exaccién
dependiendo del margen de actuacion que
la misma norma legal les ha dejado. Esta
accion puede variar desde fijar las tarifas
Unicamente a definir todos los elementos
del gravamen partiendo de una simple ley
de autorizacion.

Adicionalmente, no existe un desarrollo
constante y consistente de las potestades que
tienen las entidades territoriales en relacién
con la administracién de sus tributos, situa-
cion derivada de la interpretacion del nume-
ral 3, del articulo 287 de la C.P. Sin embargo,
como se verd, los tlltimos pronunciamientos
de los altos 6rganos de control judicial han
destacado la autonomia de los entes locales
para diferentes tipos de situaciones, y cabria
considerar, dentro de estas y bajo ciertos
requisitos, el establecimiento de regimenes
simplificados a nivel territorial.

Cabe decir que esta no es una idea re-
ciente, tal como ocurrié con el Régimen

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

Unificado de Imposicién — RUI (articulo 28
Ley 488 de 1998), pues hoy en dia este tipo
de iniciativas vuelven a tomar fuerza, como
puede observarse en el caso del denominado
Monotributo, establecido en los articulos
903 y siguientes del Estatuto Tributario (en
adelante E.T.), siendo indispensable revisar
la adopcién de este tipo de medidas a nivel
territorial.

Con base en lo comentado, lo que se busca
es un menor desgaste para el cumplimiento
de obligaciones tributarias en cabeza de los
contribuyentes, asi como un recaudo mucho
mds 4gil y expedito por parte de la Admi-
nistracién Tributaria, lo que deriva en el
cumplimiento y optimizacién del principio
de eficiencia tributaria. Al asunto se refiere
Piza (2001):

Dado que todos los ciudadanos debemos
contribuir con los gastos e inversiones del
Estado, su interés es por recaudar dichos
recursos de la manera mas agil posible y con
el mayor rendimiento. Desde la perspectiva
del contribuyente el sistema tributario debe
permitirle el cumplimiento de sus obligacio-
nes sin mayores esfuerzos (p. 144).

No obstante, la implementacion de un ré-
gimen diferencial para ciertos casos puede
derivar, por otro lado, en vulneraciones al
principio de equidad tributaria o en fené-
menos como el llamado “enanismo fiscal”,
lo cual constituye otro reto para el disefio de
un sistema de tributacion justo y eficiente.

Asf las cosas, la pregunta que podria plan-
tearse es la siguiente: ; Es posible el estable-
cimiento de un régimen simplificado para
el sistema tributario territorial, teniendo en
cuenta la normatividad constitucional y legal
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actual? Este interrogante serd respondido a
través de larealizacion de una investigacion,
la cual serd descriptiva y propositiva.

La metodologia empleada para el desa-
rrollo del escrito parte de la observacion de
las fuentes normativas y el andlisis critico
de estas y de la doctrina y la jurisprudencia
relacionadas con el tema, seguido de comen-
tarios personales sobre asuntos generales,
asf como sefialamientos sobre cuestiones
concretas.

En este orden de ideas, el punto de parti-
da e interpretacion serdn las disposiciones
constitucionales relacionadas con la materia
y las que precisamente han suscitado debate
en torno a su alcance. Primero, se decantaran
los conceptos bésicos esenciales para abor-
dar el objeto de estudio, luego se analizardn
los instrumentos y bases juridicas para es-
tablecer un régimen tributario simplificado
en la tributacioén territorial, con un especial
énfasis en los municipios y la norma sobre
el sistema preferencial del Impuesto de In-
dustria y Comercio, pues es un campo donde
existen fuentes que deben ser analizadas y
con base en las cuales se pueden aterrizar la
elucubraciones realizadas. Con lo anterior,
se obtendran las conclusiones respectivas del
trabajo de tesis.

Considerando lo mencionado, el trabajo de
investigacion se dividird en tres partes: en la
primera, se abordaran los temas de poder tri-
butario de las entidades territoriales y lo rela-
cionado con el concepto y caracteristicas de
los regimenes simplificados; en el segundo

capitulo, se analizardn las herramientas ac-
tuales con las cuales se puede conformar un
régimen tributario simplificado en las enti-
dades territoriales, estudiandolas a través de
la teoria del hecho generador; por tltimo, se
realizardn las conclusiones del caso.

Antes de iniciar el trabajo, es necesario
indicar que para la elaboracién de la primera
parte se usaron basamentos tedricos decan-
tados y se tomaron conclusiones de un texto
de mi autoria sobre el poder tributario de
las entidades territoriales, con lo cual, para
una mayor profundidad sobre este asunto,
se aconseja consultar tal documento®. Sin
mds predmbulo, a continuacidn, se iniciard
el desarrollo del documento.

I. Contextualizacion

El primer capitulo del trabajo se dividird
en dos partes: en la primera, se analizard
lo relacionado con el poder tributario y la
situacion financiera de las entidades territo-
riales; en la segunda, se analizardn algunos
aspectos referentes a la informalidad y los
regimenes simplificados en general, con lo
cual se pretende obtener los dos basamentos
tedricos necesarios para la comprension del
andlisis constitucional y normativo posterior.

A. Poder tributario territorial y
problemadticas de la tributacion
territorial en Colombia

En la presente parte del trabajo se analiza-
ran el poder tributario que tienen las entida-
des territoriales y, también, otras potestades

4 Los articulos mencionados son: (1) Poder tributario de las entidades territoriales en el texto:
Los tributos territoriales en el ordenamiento juridico colombiano: un andlisis critico. Universidad
Externado de Colombia, Bogota D.C.,2016.
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y alcances que pueden tener en relacion con
otra serie de obligaciones que no se relacio-
nan con el hecho generador, sino de otro tipo
de relaciones que es posible, a mi juicio, que
puedan modificar las entidades territoriales
segtin sus necesidades. Por otra parte, al final
del acdpite, se esbozardn las problemdticas
de financiamiento que tienen las entidades
territoriales.

Para abordar el debate juridico sobre el
poder tributario que ostentan las entidades
territoriales, es necesario revisar las dis-
posiciones constitucionales que regulan la
materia, dotando de contexto normativo la
discusién, pero antes es necesario precisar
que el poder tributario se encuentra dentro
del marco del poder fiscal, y es definido por
algunos, como Insignares (2015a), como la
facultad de crear, modificar o eliminar tri-
butos con el fin de cumplir los fines que la
C.P. ha establecido, dentro del marco que la
misma ha trazado.

De la lectura del articulo 1 de la C.P. se
derivan varias interpretaciones en relacion
con la autonomia y poder tributario de las
entidades territoriales; por tanto, es un tema
debatible. Asi, mas alla de las discusiones
que puedan presentarse, es ineludible sefialar
el marco normativo basico del que partimos,
e indicar que su facultad impositiva encuen-
tra asidero en los articulos 287 y 338 de la
C.P.; las disposiciones sefialan lo siguiente:

Articulo 287. Las entidades territoriales
gozan de autonomia para la gestién de sus
intereses, y dentro de los limites de la Cons-
titucion y la ley. En tal virtud tendran los
siguientes derechos:

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

Administrar los recursos y establecer los
tributos necesarios para el cumplimiento
de sus funciones (destacado fuera de texto).

Articulo 338.En tiempo de paz, solamente
el Congreso, las asambleas departamenta-
les y los concejos distritales y municipales
podrdn imponer contribuciones fiscales o
parafiscales. La ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar, directamente, los su-
jetos activos y pasivos, los hechos y las ba-
ses gravables, y las tarifas de los impuestos
(destacado fuera de texto).

Estas normas constitucionales dotan de
autonomia a las entidades territoriales para la
administracion de sus recursos y el estable-
cimiento de los tributos en su jurisdiccion,
sin embargo, no se realiza ninguna acotacion
especifica acerca de su facultad impositiva,
en tanto la anterior potestad debid ser regu-
lada por la ley organica que sefiala el articulo
151y, sobre todo, el 288 de la carta politica.
En esta medida, es debido mencionar que la
Ley de Orgénica de Ordenamiento Territo-
rial — LOOT (Ley 1454 de 2011) se expidid
de forma tardia luego de la entrada en vigen-
cia de la C.P. (20 afios después) y, de todas
formas, no reguld la materia ni establecié
alguna distribucién de competencias de or-
den tributario entre la nacién y las entidades
territoriales.

Teniendo en cuenta estas disposiciones,
la discusion se centré en el alcance del arti-
culo 338 de la C.P., que parecia igualar a los
entes de representacion popular (Congre-
so, asambleas departamentales y concejos
municipales) sobre el hecho de “imponer”
tributos, por lo cual, desde la expedicién de
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la Constitucién de 1991, se ha matizado la
interpretacion de estos articulos. En este sen-
tido, vale la pena referenciar lo sefialado por
Insignares (2015a) acerca de la concepcion
y alcance del poder tributario:

En lo ateniente a la materializacién del po-
der tributario, podemos destacar que al tener
este una dimensién normativa se identifica
con la labor legislativa, caracterizandose
por ser una actuacién genérica, abstracta,
indisponible, irrenunciable e imprescrip-
tible, que no se extingue con su ejercicio y
que recaen en el Congreso de la Republica,
responsable de la creacion de leyes, las
cuales en nuestro sistema juridico pueden
ser adoptadas por las asambleas departa-
mentales o concejos municipales o distri-
tales, quienes en su jurisdiccion a través
de la expedicion de actos administrativos
(ordenanzas y acuerdos), pueden adoptar,
en el marco de un debate democrético, los
tributos que el congreso defina para la finan-
ciacién propia de las entidades territoriales,
las cuales gozan de plena autonomia en
la gestion, mds no en la creacion de esta
fuente de recursos (p.61) (destacadofuera
de texto).

Es debido mencionar, como también lo
indica el autor, que en Colombia se ha tenido
cierta tendencia por definir al poder tributa-
rio local como uno derivado del originario
que ostenta el Congreso, en vista de que
los tributos de orden territorial deben estar
acordes con lo sefialado por la ley. Sin em-
bargo, esta diferenciacion pierde sentido por
cuanto el poder impositivo de las entidades

territoriales y el del Congreso se encuentran
en la Constitucion sin ningtn tipo de jerar-
quia. Entonces, podemos decir que “existe
un poder originario limitado por la ley, en
cabeza de las entidades territoriales a través
de sus asambleas y concejos, en contraste
con el poder originario del Congreso, cuyo
dnico limite es la Constitucion”, tal como lo
manifestd el autor.

Como se observa, la discusion del poder
tributario de las entidades territoriales se
ha centrado precisamente en ese reparto de
competencias normativas que dispuso la
Constitucion (y que debieron ser reguladas
enlaLOOT), las cuales, si bien no son contra-
dictorias, como ya hemos mencionado, dan
lugar a varias interpretaciones validas. Por lo
tanto, diferentes posturas se han suscitado en
torno al tema, las cuales basicamente tratan
el marco de accion del poder tributario que
tienen las entidades territoriales en relacion
con la Constitucion y la ley, y los limites de
la ley y/o de la facultad legislativa en rela-
cidén con la autonomia de los entes locales.

Hoy en dia, las tesis negativas que niegan
la posibilidad de regulacién de los elementos
del tributo por parte de las entidades territo-
riales no encuentran asidero en ninguno de
sus argumentos, pues en el caso del principio
de reserva de ley’ es claro que este no tiene
un desarrollo idéntico para el caso de las
entidades territoriales, como ocurre en las
imposiciones de cardcter nacional,en donde
todos los elementos del tributo deben estar
definidos en la norma de orden legal. Lo
anterior conlleva a entender como tampoco

3 Sobre este principio sefiala (Insignares, 2015b, p. 126): “El principio de reserva de ley puede
definirse como el mandato constitucional mediante el cual se establece que la creacion y regulacién
de los tributos deba realizarse por medio de la ley”.
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se pueden aplicar los argumentos de unidad
nacional y derecho a la igualdad entre con-
tribuyentes de orden territorial, pues bien
puede cada ente local, dependiendo el caso
y segtin el rango de accion que le haya dado
el legislador, completar de mayor o menor
medida los elementos de cada tributo terri-
torial®.

En este sentido, para los efectos del tra-
bajo, es imperativo sefialar que se esta de
acuerdo con la denominada tesis positiva’,
la cual llevaria a sefialar que el legislador
solo puede (debe) crear el tributo territorial
y establecer los lineamientos y/o el marco
general del mismo, el cual deberd ser desa-
rrollado por las asambleas y concejos, por-
que precisamente el mandato constitucional
del articulo 338 indic6 que era la ley (en caso
de tributos nacionales), o las ordenanzas y
acuerdos (en caso de tributos territoriales)
los que debian fijar los elementos del tributo.

Sin embargo, la anterior posicién resulta-
ria tedrica, y cabria mds indicar que la tesis

de julio de 2008.

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

que se aplica es la del libre albedrio del le-
gislador®, y es que desde el punto de vista
pragmatico es el Congreso el que define en
ultimas la constitucion de un tributo terri-
torial, es decir, es este ente, en virtud de su
potestad configurativa, el encargado de sefia-
lar en mayor o menor medida los elementos
del tributo territorial, teniendo en cuenta que
como minimo debe autorizar su creacion’.

También vale la pena mencionar y com-
pletar que existe jurisprudencia que sefiala
que, no obstante la posibilidad de autorizar
la implementacién de un tributo de orden
territorial sin sefialar todos sus elementos, es
necesario al menos que se fije el aspecto ma-
terial del hecho generador de este, por cuanto
es el criterio minimo que se debe seguir'.

Teniendo claro lo comentado hasta el
momento, la revisién y el andlisis juris-
prudencial realizados'', resulta ahora mas
entendible porque se menciond que es el
legislador quien, por medio de su voluntad,
decide regular en un tributo territorial todos

¢ Sobre el asunto de reserva de ley, revisar, entre otras, las siguientes sentencias de la Corte
Constitucional: C-517-1992, C-004 -1993, C-486-1986, y C-583-1996; sobre el tema de unidad
nacional, ver, entre otras, las siguientes providencias de la Corte Constitucional: C-506 de 1995,
C-521 de 1997, C-944 de 2003, y Consejo de Estado, seccion cuarta, expediente 16170 del 17

7 Ver sentencias de la Corte Constitucional C-538 de 2002 y C-121 de 2006.

8 Sobre el tema ver entre otros: Corte Constitucional, Sentencias C-084 de 1995, C-222 de 1995,
C-413 de 1996, C-221 de 1997, C-232 de 1998, C-897 de 1999, C-227 de 2002, y C-538 de 2002.
? Ver Corte Constitucional en sentencias C-504-2002 y C-538-2002.

19Ver Corte Constitucional en sentencias C-992-2004 y C-035-2009

"En relacion con el Consejo de Estado, esta jurisdiccion mantuvo una postura centralista hasta el
afio 2009 (CE-16544/2009), cuando la postura mayoritaria cambid hacia una visiéon mds descentra-
lizada del poder fiscal. Hoy en dia, el Consejo de Estado reconoce el poder fiscal de las entidades
territoriales, el cual se ve supeditado a la ley de manera parcial limitada o parcial reforzada (CE-
S4-17749/2012). Segtin esta postura, les corresponde a las entidades territoriales la determinacion
de los elementos del tributo cuando la ley autoriza a la entidad territorial a crear el tributo sin sefialar
sus elementos, lo cual, en palabras del Consejo de Estado corresponde a un poder fiscal en cabeza
de los entes territoriales, con una supeditacion parcial reforzada (CE-S4-9564/1999), a diferencia
de la supeditacién parcial limitada que existe cuando la ley determina ciertos elementos del hecho
generador pero deja a las entidades territoriales la fijacién de los demds (CE-S4-16850/2008; CE-
S4-10669/2008; CE-S4-10669/2001).
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o algunos de sus elementos, o simplemente
autorizar su implementacion (fijando o no el
aspecto material del hecho generador, segtin
la posicion que adopte). En este sentido,
resulta importante para finalizar el andlisis
atender a lo expresado por la Corte Consti-
tucional en Sentencia C-891 de 20122, la
cual precisamente ratifica la postura que se
ha adoptado:

Esta Corporacién ha sefialado que cuando
el legislador establece tributos de carac-
ter nacional tiene la obligacién de sefialar
todos sus componentes, de manera clara
e inequivoca. Empero, no sucede lo pro-
pio respecto de los impuestos de cardcter
territorial donde, aunque siempre debera
mediar la intervencién del legislador, éste
puede autorizar su creacion bajo una de dos
hipotesis: en primer lugar, puede ocurrir
que la propia ley agote los elementos del
tributo, caso en el cual las entidades terri-
toriales tendrdn la suficiente autonomia
para decidir si adoptan o no el impuesto y,
en segundo lugar, puede tratarse simple-
mente de una ley de autorizaciones, donde
serdn las correspondientes corporaciones
de representacion popular, en el dmbito
territorial, las encargadas de desarrollar
el tributo autorizado por la ley.

(...) cuando el Legislador establece tributos
del orden nacional debe sefialar todos los
componentes, de manera clara e inequivoca.
No obstante, no opera la misma exigencia
para los del orden territorial, frente a los
cuales el Congreso deberd crearlos o auto-
rizar su creacion, pudiendo asumir ademds

esa Corporacion Legislativa una de tres
alternativas para la determinacion de los
elementos constitutivos del tributo: i) que
sefiale los elementos del tributo; ii) que fije
algunos de los elementos del tributo y per-
mita que asambleas y concejos sefialen los
restantes, y iii) que deje a las corporacio-
nes publicas territoriales la fijacion de los
elementos del tributo que aquel ha creado.

Ahora bien, concluyendo de manera ge-
neral esta parte del trabajo, es necesario
recapitular que la imposicion tributaria te-
rritorial debe tener sustento en una ley, y
esta norma puede delimitar todos o algunos
de los elementos del tributo, acotandolos
como considere pertinente, siendo comun
la configuracion parcial de la imposicién
al definir el aspecto material de esta o, por
otro lado, la norma legal también puede dar
una autorizacion a las entidades territoriales
para que en casos concretos adopten tributos
y completen su contenido.

En definitiva, la magnitud del poder tri-
butario de las entidades territoriales serd
aquel que les dé el legislador en cada caso,
puesto que no hay criterio univoco, y es el
ente legislativo en dltimas el encargado de
determinar de mayor o menor medida los
elementos del tributo territorial, o simple-
mente su creacion, y a su vez es la entidad
territorial la que tiene mayor o menor liber-
tad de desarrollar el mismo.

Lo cierto es que hay algunas leyes que
contemplan tributos territoriales de forma
completa, como el Impuesto Predial o el

12 En este pronunciamiento, la Corte Constitucional referencia andlisis como el realizado en las
sentencias C-390 de 1996, C-987 de 1999 y C-227 de 2002.
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Impuesto de Industria y Comercio, donde se
sefialaron todos los elementos de la exaccion
y los municipios y distritos solo pueden fi-
jar la tarifa de estos gravdmenes, y de igual
modo, existen otras leyes en las que no se
regulan los elementos del tributo, ni siquiera
en lo ateniente a su hecho generador, como
ocurrié con el impuesto de alumbrado pu-
blico (Ley 97 de 1913) o la proliferacion de
estampillas.

Vale la pena mencionar que hay algunos
Iimites que aplican para imposiciones nacio-
nales y, de igual forma, para las territoriales.
Estos son los principios del sistema tributa-
rio y lo ateniente a las caracteristicas propias
de cada tipo de tributo, esto es, que haya
relacién entre la naturaleza del gravamen y
su configuracién juridica.

Para finalizar este acdpite, es imperativo
sefialar que ni en la Corte Constitucional ni
en el Consejo de Estado se ha dado un desa-
rrollo jurisprudencial sobre el alcance que
tienen los entes territoriales sobre sus facul-
tades para modificar y modular lo ateniente
ala administracion de los tributos, siempre y
cuando no ocurra ninguna modificacién del
hecho generador establecido en la norma,
todo en virtud del articulo 287 de la C.P., co-
mo se ha empezado a resaltar; no obstante, la
limitacion a este poder se ha dado por via de
restriccion de modulacion de los elementos
del tributo, no por la proyeccién del poder
tributario en la regulacion de otros elementos
de la relajacion juridico-tributaria, que es lo
que precisamente se resalta en este estudio.

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

Ahora bien, para entrar en materia, de-
ben hacerse antes algunas precisiones. Las
entidades territoriales tienen varias fuentes
de financiamiento, y aunque existen varias
clasificaciones de los tipos de ingreso'?,
para los presentes fines es importante tener
en cuenta aquella que se ha hecho de estos
recursos, identificando su procedencia y
catalogdndolas como fuentes endgenas y
exdgenas. Sobre el tema, la Corte Constitu-
cional ha mencionado en la Sentencia C-219
de 1997141

Las Entidades Territoriales cuentan, ademads
de la facultad de endeudamiento —recursos
de crédito—, con dos mecanismos de fi-
nanciacion. En primer lugar, disponen del
derecho constitucional a participar de las
rentas nacionales. Dentro de este capitulo,
se ubican las transferencias de recursos a
los departamentos y municipios, las rentas
cedidas, los derechos de participacién en
las regalias y compensaciones, los recursos
transferidos a titulo de cofinanciacién y, en
suma, de los restantes mecanismos que, para
estos efectos, disefie el legislador. Se trata,
en este caso, de fuentes exogenas de finan-
ciacion que, como serd estudiado, admiten
un mayor grado de injerencia por parte del
nivel central de gobierno.

Adicionalmente, las Entidades Territoria-
les disponen de aquellos recursos que, en
estricto sentido, pueden denominarse re-
cursos propios. Se trata fundamentalmente,
de los rendimientos que provienen de la
explotacion de los bienes que son de su pro-

13 Sobre los tipos de ingreso, ver a Piza (2010), Restrepo (2015) y Plazas (2016).
14 Sobre el particular, ver sentencias C-615 de 2013 y C-414 de 2012.
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piedad exclusiva o las rentas tributarias que
se obtienen en virtud de fuentes tributarias -
impuestos, tasas y contribuciones - propias.
En estos eventos, se habla de fuentes endo-
genas de financiacion, que resultan mucho
mds resistentes frente a la intervencion del
legislador (destacado fuera de texto).

Con base en lo anterior, se puede observar
como, tratandose de fuentes exdgenas, el
legislador puede tener una mayor injerencia
en la configuracion de este tipo de recursos,
mientras que, por el contrario, tiene un po-
der restringido sobre las fuentes end6genas
de las entidades territoriales, por eso es un
presupuesto de suma importancia al anali-
zar cada recurso territorial conocer si es una
fuente enddgena o exdgena.

Lo anterior cobra todo sentido porque,
como se verd mds adelante y se anticipa,
tratdndose de recursos tributarios también se
debe observar esta regla, en vista de que las
entidades territoriales solo podran completar
los elementos del hecho generador del tribu-
to si es una fuente endogena. Por el contra-
rio, si es un tributo cedido, los entes locales
no pueden de ninguna forma completar sus
elementos ni regularlo, dado que se estaria
violando el principio de reserva de ley".

cados en los supuestos anteriores.

Para finalizar y dar paso al segundo punto
de contextualizacidn, es imperativo revisar
como el financiamiento de las entidades
territoriales es poco y no se vislumbra un
aumento del mismo ni una ordenacién de la
materia, en vista de que el legislador y el go-
bierno parecen ser indolentes y despreocu-
pados respecto al tema, por lo cual el trabajo
planteard soluciones que mejoren el recaudo
con las entidades territoriales en general,
realizando un anélisis juridico juicioso del
estado de la situacion.

Para lo anterior, se realizard una especial
mencién al impuesto de industria y comer-
cio, planteando un régimen tributario sim-
plificado que permita a los contribuyentes
cumplir con sus obligaciones de forma fécil
y expedita, y a la Administracién ejercer un
control eficiente sobre tal impuesto, teniendo
en cuenta que algunas de las herramientas en
discusion se pueden aplicar sin necesidad de
una ley de autorizacion a cualquier entidad
territorial.

B. La informalidad y los regimenes
simplificados de tributacion

La informalidad no es una situacién desco-
nocida en nuestra regién y mucho menos en

'S Debe tenerse en cuenta que por un desarrollo jurisprudencial se ha entendido que el legislador
puede intervenir en las rentas endégenas en los siguientes casos, para lo cual vale la pena tener en
cuenta la Sentencia de la Corte Constitucional C-262 de 2015: (i) En primer lugar, el legislador
puede intervenir en la destinacion de rentas territoriales cuando la Constitucion asi lo ordena o
autoriza expresamente, como ocurre con el articulo 317, el cual establece que la ley debe destinar
un porcentaje determinado de los gravamenes sobre la propiedad inmueble (...); (ii) En segundo
lugar, una interferencia legislativa de esa naturaleza es admisible cuando resulte precisa para
proteger el patrimonio de la Nacion o mantener la estabilidad constitucional o macroeconémica
interna o externa. (...); (iii) En tercer lugar, cabe establecer mediante ley el destino de rentas
endégenas cuando “las condiciones sociales y la naturaleza de la medida asf lo exigen por tras-
cender el ambito simplemente local o regional”. (iv) Finalmente, en cualquiera de las hipotesis
antes indicadas, la medida legal debe también satisfacer ademads un juicio de proporcionalidad,
y resultar idénea, necesaria y proporcional como medida para perseguir alguno de los fines indi-
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nuestro pafs'®, lo anterior porque los costos
de formalizacién suelen ser bastante altos y
no existe ningn incentivo para realizar este
transito, por lo cual, en un andlisis bdsico de
costo-beneficio, los sujetos prefieren man-
tener su situacién de irregularidad a falta de
una consecuencia positiva o negativa.

En Colombia, bastantes han sido los es-
fuerzos para combatir este problema, es asi
que se han promulgado normas como la Ley
1429 de 2010, por medio de la cual se bus-
caba la generacion de empleo favoreciendo
la creacién de nuevas sociedades y contrata-
cion de cierto tipo de personas, como jove-
nes, discapacitados y grupos segregados, y
también la Ley 1607 de 2012, por medio de
la cual se elimind en gran medida el cobro
de gravdmenes parafiscales a la ndmina, los
cuales eran destinados al Servicio Nacional
de Aprendizaje — Sena y al Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar — ICBF, disminu-
yendo los costos de contratacién de empleo.

No obstante, aunque los esfuerzos fueron
loables, los resultados no fueron los mejores,
y los niveles de informalidad y a su vez de
desempleo no son los mds alentadores. De
esta mnera, es necesario considerar diferen-
tes alternativas para solucionar este proble-
ma; en lo que respecta al dmbito tributario,
se han empezado a idear mecanismos que
permiten regularizar la situacion de los su-
jetos que se encuentran en una condicion de
informalidad. Asi fue consignado en la ex-
posicioén de motivos de la Ley 1819 de 2016:

Si bien nuestro pafs ha venido avanzando
en reducir las tasas de informalidad en la

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

economia, ain mantiene niveles altos fren-
te a la region. En efecto, las personas que
laboran en la informalidad superan el 50%
y en el caso de los microestablecimientos la
informalidad es de alrededor el 70%. Esta
situacion afecta la generacion de empleo,
restringe la provisién de bienes publicos,
limita el crecimiento y desarrollo econd-
mico y la competitividad en general. Se
estima que la probabilidad de que un hogar
sea pobre es 125% mayor cuando el jefe de
hogar es informal.

Los estudios sobre el tema concluyen que la
informalidad se explica por las altas cargas
salariales, las tasas impositivas y los costos
operativos de crear y liquidar empresa, entre
otros factores.

Igualmente, la informalidad obstaculiza y
encarece el acceso y uso de servicios finan-
cieros por parte de la poblacién, limitando
las fuentes de financiacién y el capital de
trabajo del sector productivo. De acuer-
do con una encuesta del Banco Mundial
realizada en 2013 a 2500 empresas en 13
paises, la diferencia en el acceso a un pro-
ducto financiero entre las firmas formales
e informales puede ser de hasta 33 puntos
porcentuales (p. 101).

Tomando en cuenta lo expuesto, la situa-
cién de informalidad también promueve que
los sujetos no puedan acceder a servicios
financieros y, por otra parte, permanecen en
esquemas subsidiados de salud y sin ningtin
tipo de proteccion pensional o de riesgos la-
borales, ocasionando una reaccion en cadena

' Ver Boletin Técnico, medicion de empleo informal y seguridad social, Bogotd D.C. 13 de junio

de 2017.
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de diferentes consecuencias negativas que
afianzan ain mds la situacion.

De esta forma, conscientes de la situacion
y sobre todo de las profundas diferencias que
existen entre los sujetos destinatarios de las
normas tributarias, se han ideado formulas
que sirven para adecuar el hecho generador
y el contenido de las obligaciones tributa-
rias, en casos especiales cuando se quiere
promover determinados sectores de la eco-
nomia informal. Con base en lo anterior, a
continuacién se explicard como funcionan
los regimenes simplificados'”.

Como se dijo, la funcién de los regimenes
simplificados es la adecuacién del hecho
generador de uno o varios tributos, para
beneficiar algiin sector en particular que se
encuentre en una situacion de informalidad,
regularizando su situacidn, todo a través de
la modificacién del elemento objetivo del
tributo.

Asi, sobre el elemento subjetivo vale la
pena mencionar que no se modifica el sujeto
pasivo, pues simplemente sigue siendo obje-
to de los impuestos que se simplifican. Sin
embargo, respecto al sujeto activo, aunque
suele no modificarse en principio, podria
ocurrir que, por ejemplo, en el caso de tri-
butos territoriales, sean recaudados por la
Administracion central con su posterior giro.

Acerca del elemento objetivo debemos
analizar cada componente de manera in-
dividual, sefialando que Unicamente no se

observan cambios en el aspecto espacial de
los tributos, pues resulta indiferente al mo-
mento de configurar el régimen simplifica-
do. No obstante, esto no ocurre en los otros
casos, como se presenta en seguida.

Por su parte, el aspecto temporal se modi-
fica para lograr que los contribuyentes cum-
plan con sus obligaciones de la forma mds
benévola posible, esto es, la modificacién
del periodo de pago, ademas, considerando
que con estos mecanismos también se busca
que se cumpla el mayor nimero de obliga-
ciones en un unico acto. También puede su-
ceder que se combinen tributos de periodo
como el impuesto sobre la renta y tributos
instantdneos como el impuesto a las ventas,
modificando su estructura temporal.

Sobre el aspecto material, vale la pena
decir que, aunque en principio no se busca
el cambio de este elemento, el mismo se
produce puesto que generalmente se gravan
los ingresos brutos o tomando en cuenta
otros factores objetivos como el valor de los
servicios publicos, las personas afectas a la
actividad, el area donde se desarrolla, etc. En
esta medida, gravdmenes como el impuesto
a las ventas pueden verse modulados, en-
tendiendo simplemente que una porcion del
valor del pago que se realiza corresponde a
uno u otro tributo.

Entre tanto, la cuantificacion de la obli-
gacion tributaria es uno de los puntos mas
importantes en relacion con los regimenes
simplificados, teniendo en cuenta que se

'7 Para mayor profundidad sobre el tema ver: Quifiones Cruz (2014), Lozano Rodriguez (2014);
las ponencias relatorias de las XXIII Jornadas de Derecho Tributario, Tomo I (2006); Pecho Tri-

gueros (2012), y Gonzdlez (2006).
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permite la determinacion de la obligacion
tributaria por medio del método de estima-
cidn objetiva, separdndose del dogma de la
determinacion directa y dando espacio a un
sistema de liquidacién eficiente que garan-
tiza el principio de equidad.

Al respecto, indica Ferreiro Lapatza
(2005):

Puede admitirse por lo demads, I6gicamente,
que la estimacion directa puede servir mejor
que la objetiva a los fines que persigue el
legislador cuando elige el hecho imponible
y la base imponible. La estimacién directa
revela mds claramente que la objetiva cual
es la verdadera capacidad contributiva del
contribuyente” (p. 97).

(..

En toda estimacion objetiva existe cierto
grado de estimacion directa, pues ciertos he-
chos o datos se miden o toman directamente
de larealidad considerada; y en toda estima-
cion directa existe un grado de estimacion
objetiva pues en ella se renuncia también
a medir ciertos extremos o elementos que
determinan la base (p. 103).

Por ultimo, es necesario referirnos a los as-
pectos procedimentales y sobre obligaciones
formales'®, mencionando que al igual que las
otras modificaciones, en lo que atafie a estos
elementos, los mismos deben ser disminuidos

lombia, Bogotda D.C.,2010.

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

y en todo caso de ficil cumplimiento, lo
que puede denotarse con situaciones como
presentar una Unica declaracién y pago por
varios tributos, realizar un facil registro en
estos sistemas, llevar una contabilidad ami-
norada, no facturar, etc.

Basandose en lo descrito, estos sistemas
permiten al contribuyente cumplir con sus
obligaciones de forma mds sencilla, y a la
Administracion realizar una fiscalizacion
mucho mds expedita, lo que en dltimas se
traduce en la preponderancia del principio
de eficiencia. Sobre el asunto, indica Cube-
ro (1997):

Cuando se habla de la simplificacion del or-
denamiento tributario, parece estar pensan-
dose solo en el interés del contribuyente. Y
sin embargo, también el Estado, en sentido
amplio, sale perjudicado por la complejidad
normativa, ... aunque sea el su responsable.
Debe reconocerse que la claridad y racio-
nalidad juridica conviene tanto al sujeto
pasivo, como al sujeto activo de la relacion
tributaria (p. 38).

Asumiendo todo lo descrito hasta este
punto, a continuacidn se estudiard y analiza-
rd criticamente cudl es el alcance del poder
tributario de las entidades territoriales en
relacion con el establecimiento de los re-
gimenes simplificados, considerando todo
aquello que no se circunscribe al articulo 338
de la C.P., sino que se refiere a las potestades

'8 Algunas de estas obligaciones se refieren a la inscripcion en el registro de contribuyentes,
facturacion, contabilidad, presentar informacion tributaria de si mismo o de terceros, y deberes
relacionados con la retencion en la fuente. Para revisar el tema en mayor profundidad, ver: Los
deberes tributarios y el inicio del Procedimiento de gestién o administracion tributaria, en Curso
de Derecho Tributario Procedimiento y Régimen Sancionatorio, Universidad Externado de Co-
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que ayudan en el cumplimiento de sus fun-
ciones, basadas estas en el alcance que tiene
el articulo 287 de 1a C.P. sobre la autonomia
de las entidades territoriales para la adminis-
tracion de sus recursos.

I1. Simplificacion de la tributaciéon
territorial

Un poco de simplicidad seria el primer
paso hacia la vida racional, creo.

Eleanor Roselvelt

Como se menciond en su momento, no les
estd permitido a los entes territoriales modi-
ficar los elementos de los tributos de su com-
petencia, lo que significa que tnicamente
pueden complementar aquellos aspectos que
la ley no reguld, teniendo en cuenta que no
existe un criterio para saber cudl es el campo
de accion que tiene el legislador para esta-
blecer uno, algunos o todos los elementos de
la obligacion tributaria sustancial territorial.

En este sentido, es importante destacar que
una vez creados estos tributos, los entes loca-
les tienen la mayoria de las veces un campo
de accion bastante limitado, lo que no les
permite cambiar ni modular los elementos
establecidos en la norma legal, de tal manera
que su autonomia se circunscribe la mayoria
de las veces a instaurar o no la determinada
exaccion en su jurisdiccion.

Teniendo en claro lo anterior, y a su vez la
situacion totalmente dispareja entre los dife-
rentes tipos de entes territoriales, es oportuno
sefialar como la aplicacién indiferente de las
mismas reglas de juego a unos y otros sujetos
activos resulta en un problema a la hora de
recaudar estos tributos, pues lo que resultaria
ajustado para algunos no lo seria para otros

que tienen una capacidad econdmica y orga-
nizacional sustancialmente menor, cuestion
que sucede del mismo modo con los sujetos
pasivos de estos tributos.

De tal manera, no es posible que los entes
territoriales adapten los tributos segun sus
necesidades, sino que simplemente deben
supeditarse a lo establecido, teniendo tam-
bién en cuenta que tampoco tienen mucho
campo de accién en lo referente al procedi-
miento tributario aplicable en la gestion de
y recaudo de sus tributos, como se verd al
finalizar el capitulo central.

En todo caso, existe un reducto minimo de
accion para las entidades territoriales en lo
referente a la gestion de sus tributos, el cual
consiste en una interpretacion sistematica
del ordenamiento constitucional, esto es,
el respeto al articulo 338 de la C.P., pero a
su vez el entendimiento extensivo de otras
normas de orden constitucional, como el
articulo 287 de la carta politica.

En este sentido, se observard cdmo puede
establecerse un régimen simplificado en la
tributacion territorial modificando la estruc-
tura de los tributos, como es la aplicacién del
método de estimacion objetiva, teniendo en
cuenta la norma dispuesta para el impuesto
de industria y comercio; luego, se revisard
el tema de fusién de impuestos territoriales,
los periodos de pago del gravamen y la for-
ma de liquidacién del tributo, con especial
énfasis en los municipales, que es donde ha
habido mayor desarrollo legislativo y por
ende jurisprudencial.

Los temas mencionados parten de una pre-
misa indispensable, la cual es que todo acto
que no modifique la estructura del tributo
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territorial establecido por ley es susceptible
de ser adoptado directamente por las entida-
des territoriales sin necesidad de una ley de
autorizacion, con base en el articulo 287 de
la C.P., en virtud del cual los entes locales
pueden administrar sus recursos de la forma
mds apropiada segtin sus necesidades, como
lo veremos a continuacion.

A. El método de estimacion objetiva

La cuantificacién de la obligacién tribu-
taria busca medir los elementos de capaci-
dad contributiva de un sujeto con el fin de
determinar el tributo a pagar; es por eso que
los métodos de estimacién directa de la obli-
gacidn tributaria resultan lo mds acertado
en términos de equidad. Sin embargo, este
modelo implica la revisién exhaustiva de las
manifestaciones de capacidad econdmica,
situacién que no se puede llevar a cabo en
la mayoria de entes territoriales, en vista de
que no cuentan con la capacidad suficiente
para realizar estas revisiones.

Por lo anterior, existen otros métodos de
estimacion de los tributos, tales como el
objetivo e indirecto, haciendo referencia el
primero a estimar la capacidad contributiva
de un sujeto por medio de indicadores, ran-
£0s, consumos y, en general, medidas obje-
tivas de fécil verificacién que pueden servir
de referencia a la hora de calcular el tributo,
lo cual resulta muy eficiente en términos
de determinacidn y fiscalizacién. Por otro
lado, el método de estimacion indirecta se
refiere al cdlculo de la obligacidn tributaria
por medio de informacién con la que cuenta
la Administracién sobre el contribuyente, la
cual sirve de referencia para cuantificar el
tributo, siento 1til a la hora de determinar
los tributos oficiosamente.

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

Considerando lo anterior, interesa destacar
el método de estimacion objetiva como una
forma de determinacién sencilla del tributo,
que busca simplemente una correlacion entre
un medidor de la actividad econdémica de-
sarrollada y la capacidad contributiva de un
sujeto. En esta medida, el resultado espera-
do es contrastar un hecho de la realidad con
la norma de cuantificacién propuesta para
obtener el tributo a pagar. Estas medidas a
las cuales se hace referencia pueden ser con-
sumos de servicios publicos, el drea donde
se desarrolla la actividad, el nimero de per-
sonas afectas a la actividad productiva y el
nimero de unidades productivas, entre otras.

De tal forma, aunque la estimacidn direc-
ta de los tributos es la ideal y preferible en
términos de equidad, puede resultar dificil
de aplicar en estricto sentido, y més ain en
situaciones en las que la Administracion Tri-
butaria no tiene las herramientas suficientes
para llevar a cabo una fiscalizacion efectiva,
ergo, utilizar el método de determinacion ob-
jetiva de los tributos da prevalencia al prin-
cipio de eficiencia, respetando a su vez el
principio de capacidad econémica y equidad.

Se debe recordar que las entidades terri-
toriales no tienen la facultad de modificar
los elementos de los tributos, ni siquiera
aquellos de fuente enddgena, por lo tanto,
les estd vedada la posibilidad de aplicar este
tipo de estimaciones objetivas en los tributos
por ellos administrados, pues hacer esto seria
cambiar las normas aplicables sobre cuanti-
ficacion de la obligacion tributaria. En tal
medida, solo le resta a la ley la posibilidad
de modificar los elementos de cada exaccion
territorial para que sea posible aplicar la de-
terminacion objetiva de los tributos.
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Teniendo claro lo comentado, vale la pe-
na considerar que en nuestro ordenamiento
existen dos claros ejemplos de esta situacion.
Esto es lo sucedido con el Régimen Unifi-
cado de Imposicién — RUI (articulo 28 Ley
488 de 1998) y el Sistema Preferencial del
impuesto de industria y comercio (articulo
346 de la Ley 18189 de 2016)", el cual se
explicard a continuacion.

Sobre el primer caso, el Régimen Unifica-
do de Imposicion — RUI, se debe mencionar
que era un articulo que adicionaba el E.T. (en
el articulo 736-1), por medio del cual la Ad-
ministracién Tributaria podia fijar férmulas
para gravar los ingresos minimos presuntos
de los pequefios contribuyentes®, con el fin
de liquidar el impuesto sobre la renta y el
impuesto a las ventas. Ademds, se otorgaba
la posibilidad de que los entes municipales
celebraran convenios con la Dian para admi-
nistrar el recaudo del impuesto de industria

lo siguiente:

y comercio, teniendo en cuenta los mismos
valores para el cdlculo de los otros tributos.

No obstante, la Corte Constitucional no
estuvo de acuerdo, y en Sentencia C-740
de 1999 declaré inconstitucional el articulo
que contemplaba esta norma, principalmente
por dos razones, las cuales son un ejemplo
de la proteccién del principio de legalidad.
No obstante, también existen algunas di-
sertaciones sobre la determinacién de los
tributos que se consideran, que se exponen
a continuacion.

Sobre el primer punto, la primera razén
para declarar la inexequibilidad del articulo
fue que la disposicién otorgaba la facultad
sin mds a la Administracién Tributaria para
que estableciera los rangos sobre los cuales
se gravaran los ingresos minimos presun-
tos de los contribuyentes, es decir, la ley
no determiné de ninguna manera un marco

1 El articulo dice textualmente: “Articulo 346. Sistema preferencial del impuesto de industria
y comercio. Los concejos municipales y distritales podrdn establecer, para sus pequefios con-
tribuyentes, un sistema preferencial del impuesto de industria y comercio, avisos y tableros y
otros impuestos o sobretasas complementarios a este, en el que se liquide el valor total por estos
conceptos en UVT, con base en factores tales como promedios por actividad, sectores, drea del
establecimiento comercial, consumo de energia y otros factores objetivos indicativos del nivel de
ingresos de la actividad econdmica desarrollada por el contribuyente.

“Para estos efectos se entiende que son pequeiios contribuyentes quienes cumplan con la totalidad
de los requisitos para pertenecer al régimen simplificado del impuesto sobre las ventas, sin perjuicio
de que los municipios y distritos establezcan menores pardmetros de ingresos.

“Los municipios y distritos podrdn facturar el valor del impuesto determinado por el sistema
preferencial y establecer periodos de pago que faciliten su recaudo”.

2 Como se menciond previamente, en cada régimen simplificado se determina de forma especifica
y dependiendo de los objetivos buscados, que se considera un contribuyente de menores ingresos
o0 sobre quien recae este tipo de mecanismos. De esa manera, en el presente caso se determing

Articulo 28, Ley 488 de 1999. “(...) Para efectos de lo dispuesto en el presente articulo se conside-
ran pequefios contribuyentes y responsables las personas naturales y juridicas que durante el afio
gravable inmediatamente anterior hubieran obtenido unos ingresos brutos inferiores a trescientos
millones de pesos ($300.000.000) (valor afio base 1998) y a 31 de diciembre del mismo afio, tengan
un patrimonio bruto inferior a quinientos millones de pesos ($500.000.000) (valor afio base 1998),
un nimero maximo de veinte (20) trabajadores y cuya actividad sea el comercio, la prestacion de
servicios, el ejercicio de profesiones independientes y liberales, agricultura, ganaderia, empresas
de cardcter industrial y elaboracion y venta de productos artesanales. Estos valores se ajustardan
anualmente de conformidad con las reglas generales consagradas en el Estatuto Tributario (...)”.
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sobre el cual debia realizarse esta actividad,
violentando el principio de legalidad, pues
los elementos del tributo deben ser fijados
integramente por la norma legal conforme
establece el articulo 338 de la C. P., y dele-
gar esta posibilidad de forma tan escueta al
ejecutivo es darle la potestad que establecer
de forma directa la base gravable del tributo.

En segunda medida, la Corte indicé que
el espacio de accion que dejaba la redaccidon
de la norma cuando mencionaba que se po-
dian usar como bases de estimacion objetiva
“entre otras” las que se contemplaban en el
articulo, dejaba un margen ain mds amplio
de interpretacion a la Administracion Tribu-
taria para fijar dichos pardmetros, por lo cual
se ahond¢ en la interpretacion exegética del
principio de legalidad, en vista de que bajo
ninguna circunstancia se le pueden otorgar
al ejecutivo tales margenes de accion, y de
ninguna forma sin unos criterios especificos
de orientacion.

Con lo anterior, no se cuestiona la aplica-
cion de otro tipo de determinaciones del tri-
buto como el método de estimacion objetiva,
sino que se pide que estas sean establecidas
directamente por la ley, o que la misma sefia-
le al menos el marco de accién para hacerlo,
pues debe ser entendible que a lo largo de
todo el sistema tributario existen diferentes
mecanismos que contemplan formas dife-
rentes de determinar la obligacion tributaria.
Tal es el caso de la renta presuntiva o los
mismos impuestos indirectos, que no gravan
de forma completamente veraz la capacidad
contributiva de un sujeto, por lo cual, no
importa el método de cuantificacién siem-
pre y cuando se respeten unos presupuestos
minimos con los cuales se pueda liquidar
indiciariamente un determinado tributo, que
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es lo que hacen precisamente los regimenes
simplificados.

En esta medida, y en relacién con el tema
estudiado, vemos cémo es posible la crea-
cién de regimenes simplificados de tributos
nacionales (pues esto nunca fue cuestiona-
do),en los cuales se pueden integrar tributos
territoriales, como es el caso del impuesto
de industria y comercio, luego es posible
que estas herramientas también se apliquen
de forma directa a los tributos territoriales,
siempre y cuando haya una ley que lo auto-
rice y permita modificar la estructura de los
gravdmenes para poder determinarlos de
forma objetiva.

Con las consideraciones realizadas, es mas
facil hablar del articulo 346 de la Ley 1819
de 2016, el cual forma parte de una reforma
tributaria que modificé grandes y diversos
aspectos del sistema tributario colombiano,
entre los cuales dot6 con algunas herramien-
tas a las entidades territoriales para mejorar
las estructuras impositivas de los sistemas
subnacionales. Asi, dentro de este paquete de
medidas se establecio el sistema preferencial
del impuesto de industria y comercio.

En este caso, se establecio la posibilidad
de que los concejos municipales y distritales
crearan sistemas preferenciales para deter-
minar el tributo territorial y otras exacciones
complementarias, en donde el valor total
liquidado se expresara en unidades de valor
tributario (UVT), considerando factores como
el consumo de energia, promedios por acti-
vidad y drea del establecimiento comercial,
entre otras.

Para los efectos de la disposicién, se en-
tiende por pequefio contribuyente a los su-
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jetos que cumplan con la totalidad de los
requisitos para pertenecer al régimen sim-
plificado del impuesto sobre las ventas, sin
perjuicio de que se establezcan menores
pardmetros de ingreso. Por dltimo, es posi-
ble establecer periodos de pago diferentes
para facilitar el recaudo, y también liquidar
el tributo por medio del sistema de factu-
racion, asuntos referidos a la temporalidad
del tributo y su forma de determinacién, lo
que estudiaremos en los préximos acdpites.

Resumiendo lo analizado hasta el momen-
to, se va denotando como el articulo 338 de
la C.P. es lanorma que sirve de faro para es-
tablecer regimenes simplificados de tributa-
cién, teniendo en cuenta que estos modifican
los elementos del tributo en lo que tiene que
ver con su cuantificacion. En tal medida,
solo la ley puede modificar la estructura
impositiva de los tributos para ser replicada
en el ambito subnacional, como ocurre el dia
de hoy con el impuesto de industria y comer-
cio y su sistema preferencial, a menos que
la misma ley haya dado tal campo de accién
que es posible que las entidades territoriales
completen los elementos faltantes, haciendo
uso de su facultad impositiva y administra-
cidn de sus recursos.

Conforme lo descrito, es interesante re-
saltar el cambio producido con el sistema
preferencial del impuesto de industria y co-
mercio, pues posibilita determinar este tribu-
to de forma diferente (estimacion objetiva)
alaestablecida de manera general (ingresos
brutos), lo que permite a las administracio-
nes territoriales realizar un cdlculo elemental
del tributo que después pueden fiscalizar de

modo mads eficiente, pues las revisiones se
centrardn en unos tinicos aspectos.

Considerando todo lo mencionado en el
acapite, es necesario finalizar resaltando la
necesidad que tienen los entes territoriales
para que el legislador establezca este tipo de
medidas en las entidades territoriales, pues
sin su creacion le es atin mas limitado el
campo de accidn del ejercicio de la potestad
tributaria, en vista de que no simplemente
importa la posibilidad de imponer un tribu-
to en determinada jurisdiccidn, sino que el
mismo debe ser de facil recaudo y adminis-
tracién. De lo contrario, puede ser una carga
ineficiente para ciertas administraciones
tributarias pequeflas que no cuentan con las
herramientas y pericia suficiente para cobrar
las exacciones a estas debidas.

A continuacidn, se presenta el tema de
la fusién de tributos territoriales, el cual se
encuentra dentro del marco de la modifica-
cién del aspecto material del gravamen para
acercarse al establecimiento de un régimen
simplificado con el entrelazamiento de los
estudios que se vayan realizando.

B. Fusion de impuestos territoriales.
Aspecto material del tributo

Un elemento que suelen tener los regime-
nes simplificados es la unificacion del pago
de dos 0 mds tributos, por medio del cual se
busca que los contribuyentes cumplan las
menores obligaciones formales posibles,
en este caso unificando las declaraciones
de las exacciones a integrar. Como suelen
fusionarse tributos nacionales, como el Im-
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puesto sobre la Renta y el Impuesto a las
Ventas, e incluir tributos territoriales, como
los Regimenes de Pequefios Contribuyentes
(Repecos, en México)?', considero factible,
bajo unos presupuestos validos, la fusion de
impuestos territoriales en Colombia, como
lo veremos en seguida.

Por lo anterior, es posible considerar c6-
mo a nivel territorial podrian integrarse tri-
butos para disminuir obligaciones de los
contribuyentes y aumentar la eficiencia de
la Administracion. No obstante, se busca
que en lo posible los tributos que se fusionen
sean similares y por lo menos tengan unos
pardmetros de cuantificacién que permitan
unificar su liquidacion, lo cual resulta difi-
cil de imaginar en primera instancia, pero
es juridicamente plausible, como veremos.

En nuestro ordenamiento, el ejemplo in-
signia que se tomard en cuenta para de-
mostrar el postulado esgrimido se remonta
a inicios de la década de los afios noventa,
cuando empezaron a atribuirse ciertas pre-
rrogativas especiales al Distrito Capital de
Santa Fe Bogotd, en primera medida en el
articulo 3 del Decreto Ley 1421 de 1993, el
cual establecia la facultad del Concejo Dis-
trital de reformar tributos.

Articulo 12. Atribuciones. Corresponde al
Concejo Distrital, de conformidad con la
Constitucion y la ley:

3. Establecer, reformar o eliminar tributos,
contribuciones, impuestos y sobretasas:
ordenar exenciones tributarias y estable-
cer sistemas de retencién y anticipos con
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el fin de garantizar el efectivo recaudo de
aquéllos.

De tal manera, el Distrito Capital podia
modificar los tributos de su competencia,
atribucidén que usaria posteriormente para
plasmar en el articulo 8 del Acuerdo Distrital
028 de 1995 Ia fusion de los impuestos a es-
pectaculos publicos y juegos, rifas, sorteos,
concursos y similares:

Articulo 8°.- Fusion de los Impuestos de Es-
pectaculos Publicos, Juegos, Rifas, Sorteos,
Concursos y Similares. Bajo la denomina-
cién de impuesto de azar y espectdculos,
cébranse unificadamente los impuestos de
espectdculos ptiblicos, juegos, rifas, sorteos,
concursos y similares.

Asi, el Distrito Capital unificé el cobro
del impuesto a espectdculos publicos y del
ejercicio del monopolio de los juegos de
suerte y azar, empezando a plasmar cuestio-
nes referidas a la modificacidn de los tribu-
tos territoriales, respetando los pardmetros
preordinados por la ley en virtud del articulo
338 de la C.P., en este caso, unificando el
cobro de dos exacciones. Sobre el tema, el
Consejo de Estado sefialé en Sentencia CE-
8388-1997 lo siguiente:

Pues bien, en lo atinente a la fusion de los
impuestos de espectdculos publicos, jue-
gos, rifas, sorteos, concursos y similares,
es conveniente aclarar que el término “fu-
sién”, que aparece en la norma acusada, no
significa cosa distinta que unién como se
desprende del contexto mismo de la dispo-
sicion sub-examine. En efecto, alli se dice

2! Para mayor profundidad ver Erreguerena Albaitero (2006).
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expresamente “...cébranse unificadamen-
te...” los impuestos de espectdculos pu-
blicos, juegos, rifas, sorteos, concursos y
similares. Es decir, la fusion alli dispuesta
solo opera para el cobro del respectivo
gravamen. (...) El Concejo de Santa Fé de
Bogota Distrito Capital, lo hizo dentro de
los limites que le sefiala la ley, puesto que
reglamentd un gravamen de su propiedad y
no varié ninguno de los elementos estructu-
rales del tributo, (...), pues la mencién a la
base gravable y a la tarifa que hace la nor-
ma acusada no pasa de ser una reiteracion
de lo dispuesto en la norma superior por el
legislador, cuya reproduccién no puede con-
siderarse de ninguna manera como causal de
anulacion de la norma acusada” (destacado
fuera de texto).

El punto principal sobre el cual debe pres-
tarse atencion es que no se estd modificando
la estructura de la obligacién sustancial de
ningun tributo ni se estd creando uno nuevo,
comoquiera que se malinterpreté con oca-
sién al RUI, sino que sencillamente se estdn
reordenando de una forma eficiente los tri-
butos territoriales creados por el legislador.

En esta medida, no se puede sugerir que
haya una extralimitacién de funciones por
parte del Distrito, pues no se modifican los
elementos estructurales de ningin grava-
men territorial; simplemente, se reproducen
y acomodan con el fin de obtener un cobro
mucho mds sencillo de las dos exacciones,
lo cual no trasgrede los postulados de la C.P.
como acusaba el actor en la sentencia, por el
contrario, las acciones realizadas se enmar-
can dentro de las potestades constituciona-
les de la entidad territorial. Posteriormente,
en Sentencia CE-8828-1998, el Consejo de
Estado indic6:

Respecto al cargo de violacién del articulo
338 de la Carta, por el hecho de la “fusiéon”
de dos o mds impuestos, no lo encuentra la
Sala fundado, como quiera que el actor no
sefiala en concreto en cudl de los elemen-
tos de los respectivos tributos se produjo
la “variacion de sus elementos basicos”,
vale decir, sujetos, hechos generadores,
etc. (...) la entidad territorial como sujeto
activo de los respectivos gravdmenes tiene
competencia para regular lo concerniente a
tales aspectos.

(...) las facultades constitucionales y lega-
les del Concejo Distrital, Decreto Extraor-
dinario 1421 de 1993, articulo 12 - 3 que
concede ala Corporacion atribuciones para
“Establecer, reformar o eliminar tributos,
contribuciones, impuestos y sobretasas;
ordenar exenciones tributarias y establecer
sistemas de retencion y anticipos con el fin
de garantizar el efectivo recaudo de aqué-
1los”, en concordancia con los articulos 338
,287 y 313 - 4, ordenamientos que en gene-
ral le otorgan competencia para la adminis-
tracion y control de tributos preexistentes,
tipicamente municipales, como lo son los
gravdmenes sobre espectdculos publicos,
juegos, rifas, sorteos, concursos y simila-
res, la otra, la relativa al establecimiento
del monopolio como arbitrio rentistico, su
administracion, control, etc. (destacado fue-
ra de texto).

Debe advertirse que la naturaleza de los
tributos fusionados en esta ocasion no es del
todo similar, empezando por la naturaleza de
la actividad de monopolio y de un impuesto.
No obstante, como la finalidad del instru-
mento es ordenar y simplificar el cobro, esta
condicién de homogeneidad de gravdmenes
que se van a fusionar es aconsejable pero no
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un requisito indispensable, en vista de que
siempre y cuando no se altere la estructura de
la exaccién creada por la ley, no se esta tras-
grediendo la norma constitucional y legal.
En la misma sentencia, indic6 la alta Corte??:

De manera que no existe incompatibilidad
alguna entre el concepto fiscal de monopo-
lio como arbitrio rentistico y el régimen im-
positivo propio de los municipios. Tampoco
comparte la Seccion la conclusion de que la
sujecién pasiva que recae sobre las personas
que explotan tales actividades es contraria a
la Constitucién por gravarse una actividad
monopolistica con objetivos diferentes a los
seflalados constitucionalmente.

Revisado este primer supuesto de integra-
cidn de tributos, solo resta decir que poste-
riormente, por medio del Acuerdo Distrital
399 de 2009, “por medio del cual se adoptan
medidas de simplificacién tributaria”, se
reguld de nuevo el tema de esta fusién de
tributos, especificando su operatividad en
el Decreto 563 de 2009, con lo cual hoy en
dia no se deja cabida alguna al cuestiona-
miento sobre la imposibilidad de aplicacién
de la norma, pues en su revision se aclaré su
constitucionalidad y empleo.

Mais adelante en el tiempo, otro asunto
que es interesante ver es aquel suscitado con
relacién a la Ley 223 de 1995, y su articu-
lo 179, literal a, en donde se introduce una
modificacién en impuestos territoriales, en
este caso, fusionando el impuesto de timbre
nacional con el de circulaciéon y trdnsito
de los vehiculos matriculados en la ciudad
capital. Posteriormente, dicha norma fue
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adoptada por el articulo 12, del acuerdo 28
de 1995, donde simplemente se adoptd la
ley en el sistema tributario de la ciudad. La
disposicion indicaba:

Articulo 179. Fusion de Impuestos. Intro-
dudcense las siguientes modificaciones a los
impuestos territoriales:

a) Impuestos de timbre y circulacion y tran-
sito. Autorizase al Distrito Capital de San-
tafé de Bogotd, para fusionar el impuesto
de Timbre Nacional con el de Circulacién
y Transito, de los vehiculos matriculados en
Bogota. Los procedimientos y las tarifas del
impuesto que resulte de la fusion serdn fija-
dos por el Concejo del Distrito Capital entre
el 0.5% y el 2.7% del valor del vehiculo.

Considerando lo anterior, vale la pena
anotar que la potestad de fusién sobre estas
exacciones aplica unicamente para el Dis-
trito Capital, en vista de que se fusionaron
tributos de orden nacional cedidos en esta
ocasion, de manera tal que no cabria la pre-
misa madre del trabajo de investigacion,
pues estd claro que bajo ninglin supuesto
una entidad territorial puede modificar los
elementos de un tributo nacional, ni siquiera
en lo referente a su aspecto procedimental,
pues el articulo 287 de la C.P. se refiere a
los tributos administrados por las entidades
territoriales.

Ahora bien, también pueden ocurrir fend-
menos como el del impuesto predial en la
Ley 44 de 1990 en su articulo 1, en el que
se fusionan diferentes gravamenes sobre la
propiedad inmueble en un dnico impuesto.

22 En un mismo sentido se pronuncia el Consejo de Estado en Sentencia CE-8831-1998,y el Con-
cepto 36359 del 23 de noviembre de 2001.
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El legislador, en virtud de sus poderes de
configuracion, decidi6 realizar tal accién, la
cual se considera constitucional y ajustada a
derecho. La disposicién mencionada indic6:

Articulo 1°.- Impuesto Predial Unificado. A
partir del afio de 1990, fusiénanse en un solo
impuesto denominado “Impuesto Predial
Unificado”, los siguientes gravdmenes:

a. El Impuesto Predial regulado en el Cé-
digo de Régimen Municipal adoptado por
el Decreto 1333 de 1986 y demds normas
complementarias, especialmente las Leyes
14 de 1983, 55 de 1985 y 75 de 1986; b. El
impuesto de parques y arborizacion, regu-
lado en el Cédigo de régimen Municipal
adoptado por el Decreto 1333 de 1986; c.
El impuesto de estratificacion socioecon6-
mica creado por la Ley 9 de 1989; y d. La
sobretasa de levantamiento catastral a que
se refieren las Leyes 128 de 1941, 50 de
1984 y 9 de 1989.

Considerando todo lo esbozado en este
acdpite, es necesario empezar decantando in-
terpretaciones y andlisis. En primera medida,
las entidades territoriales pueden modificar
los tributos por ellos administrados, fusio-
nandolos para disminuir las obligaciones de
los contribuyentes y obtener un recaudo mas
sencillo por parte de los sujetos activos; por
otra parte, no pueden modificar los elemen-
tos del tributo estipulados en la ley, tampoco
integrar tributos nacionales sin una autoriza-
cidn legal, aunque la norma de este rango si
puede fusionar tributos del orden territorial,,
incluso con los de orden nacional, como ocu-
116 con el impuesto de registro, impuesto
de timbre e impuesto de vehiculos y lo que
podria suceder con un supuesto monotributo.

Lo que se busca es que las entidades terri-
toriales establezcan mecanismos de cobro
segln sus necesidades, pues bajo la inter-
pretacion seleccionada, en general, estos
entes pueden realizar este tipo de acciones
amparados por el articulo 287 de la C.P.,
respetando siempre los limites y alcances
del articulo 338 de la C.P.

No obstante, si se quiere ser conservador
con la materia y apartarse un tanto de la
interpretacion puramente teleoldgica, debe
tenerse en cuenta que el numeral 3 del arti-
culo 3 del Decreto Ley 1421 de 1993, que
indica que el Distrito Capital podia reformar
tributos, potestad ampliada a los demds mu-
nicipios por medio del literal b, del articulo
179, de la Ley 223 de 1995:

Articulo 179. Fusion de Impuestos. Intro-
ddcense las siguientes modificaciones a los
impuestos territoriales: (...)

b) Los Concejos Municipales podran adop-
tar las normas sobre administracién, pro-
cedimientos y sanciones que rigen para los
tributos del Distrito Capital.

Con base en lo anterior, todos los munici-
pios del pais pueden establecer fusiones de
los tributos dentro de su jurisdiccion, dado
que tienen ademds un respaldo legal, lo que
no ocurre en el caso de los departamentos.
Sin embargo, se debe ser enfdtico en que
esta atribucién proviene directamente de la
Constitucién y puede ser desarrollada por
todas las entidades territoriales sin necesidad
de ley que lo autorice.

Cerrando el tema, también es imperativo
que al fusionarse los impuestos se establezca
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cémo queda el panorama de exenciones y
no sujeciones de los gravdmenes, asi como
los procedimientos de fiscalizacion y el ré-
gimen sancionatorio, dado que lo que puede
estar conforme a algtin tributo, como algtin
beneficio en una exaccion podria no estarlo
en la otra, de tal forma que el acople de esta
cuestion es indispensable, y la unién de los
dos gravdmenes debe resultar en una férmula
técnica que permita su empleo efectivo.

De igual modo, en caso de que se integren
tributos con destinacion especifica, es ne-
cesario que los recaudos estén claramente
identificados, dado que no se puede dis-
minuir y/o desviar bajo ningiin motivo las
rentas obtenidas que tienen un fin especifico
trazado por la constitucién y la ley.

Se vislumbré entonces cémo es posible la
fusion de tributos territoriales, por lo cual no
es osado sugerir que hoy por hoy es plausible
la fusién del impuesto de industria y comer-
cio con el impuesto predial, por ejemplo,
pues podria crearse un régimen para pe-
quefios establecimientos comerciales que
funcionan dentro del inmueble propiedad
del sujeto pasivo del impuesto de industria
y comercio.

Esté claro que las bases gravables de los
dos tributos mencionados son totalmente
diferentes, no obstante, cuando la Ley 1819
de 2016 establecid el sistema de determina-
cidn objetiva para el impuesto de industria y
comercio, abri6 la posibilidad de tomar otros
pardmetros de cuantificacion, con lo cual el
mismo avaldo del bien inmueble donde se
desarrolla la actividad comercial puede ser
un pardmetro para cobrar el otro impuesto.
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Recordemos que la norma sefial6 en el
articulo 346: “otros factores objetivos indi-
cativos del nivel de ingresos de la actividad
econdmica desarrollada por el contribuyen-
te”. De tal modo, considerando que es el
sujeto pasivo quien decide si se acoge 0 no
aeste tipo de regimenes simplificados, seria
atn mds oportuno sefialar que el plantea-
miento es vélido y no se estarfa quebrantan-
do ningtn principio constitucional ni norma
de este orden o legal.

En el mismo sentido, valdria la pena con-
siderar la fusién de las estampillas que hay
en cada jurisdiccion, y en dado caso la con-
tribucién de obra publica, en vista de que son
tributos que se originan con la realizacién de
unas mismas acciones y, de tal manera, pue-
de modificarse el cobro de estos gravdmenes
con el fin de que se realice una tnica liqui-
dacioén, declaracion y pago de tales tributos.

De tal forma, se hace visible como puede
resultar eficiente la unificacion de tributos,
respetando los marcos constitucionales y le-
gales previos, alineando los aspectos sustan-
ciales de los gravdmenes, teniendo en cuenta
asuntos como los beneficios tributarios y la
destinacion especifica de ciertos ingresos,
todo dentro de un desarrollo amplio de las
potestades establecidas en la C.P.

En seguida, se revisard el tema de la modi-
ficacidn del aspecto temporal de los tributos
territoriales, referido a su periodicidad y
los respectivos mecanismos de cobro que
existen, asunto que también resulta de rele-
vancia a la hora de establecer los regimenes
simplificados.
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C. Retenciones, autorretenciones,
anticipos y otros mecanismos de pago
anticipado. Aspecto temporal del tributo

Este capitulo hace referencia a la tem-
poralidad del tributo, lo cual obedece ba-
sicamente a dos factores econémicos de la
realidad; por una parte, el flujo de caja de la
Administracion Tributaria, que necesita pro-
veerse de recursos a lo largo de un periodo
para ejecutar acciones y cumplir sus fines;
por otra parte, que también pudiera resultar
mas beneficioso para el contribuyente pagar
un impuesto de forma periédica mas corta,
incluso mensual, como ocurre en otros regi-
menes simplificados.

Considerando lo anterior, a nivel territo-
rial se han encontrado principalmente tres
figuras juridicas que se relacionan con este
asunto: los anticipos, las retenciones y las
periodicidades voluntarias, las cuales se ana-
lizardn a continuacién en aras de evidenciar
como se modifica el aspecto temporal de
los tributos.

En primer lugar, el anticipo consiste en el
pago de una obligacién tributaria futura, la
cual no es exigible ni ha empezado a gene-
rarse. Asi, si bien no hay una modificacién
propiamente del hecho generador del tri-
buto, si se estd exigiendo el mismo por una
cuestiéon eminentemente recaudatoria y de
necesidad de recursos. En tal sentido, en este
caso, si se necesita una disposicién de orden
legal que autorice a las entidades territoria-
les a establecer este sistema de recaudo de
tributos en los términos que se determinen.

Tomando en cuenta lo mencionado, el caso
que vale la pena destacar por su desarrollo
normativo precisamente es el impuesto de

industria y comercio, el cual establece lo
referente a la configuracion del anticipo en
el articulo 47 de la Ley 43 de 1987 de la si-
guiente manera:

Articulo 47. Autorizase a los Concejos Mu-
nicipales y al Concejo del Distrito Especial
de Bogota para establecer a titulo de an-
ticipo del impuesto de industria y comer-
cio, una suma hasta de cuarenta por ciento
(40%) del monto del impuesto determinado
por los contribuyentes en la liquidacién pri-
vada, la cual debera cancelarse dentro de los
mismos plazos establecidos para el pago del
respectivo impuesto.

Este monto serd descontable del impuesto a
cargo del contribuyente en el afio o periodo
gravable siguiente.

Resulta importante destacar de lo anterior
que, a diferencia de otras facultades, como se
ha visto, esta si fue otorgada a todos los mu-
nicipios y no solamente al distrito especial
de Bogot4, no obstante, como lo menciona-
mos, los municipios solo pueden establecer
estos mecanismos exclusivamente bajo los
criterios indicados.

Lo anterior resulta importante, pues este
es el punto que ha generado confusién y que
es aclarado en los fallos de la jurisprudencia
del Consejo de Estado. De tal forma, debe-
mos remontarnos de nuevo al numeral 3 del
articulo 12 del Decreto Ley 1421 de 1993,
el cual indica que, para el caso del Distrito
Capital, este podria:

3. Establecer, reformar o eliminar tributos,

contribuciones, impuestos y sobretasas:
ordenar exenciones tributarias y estable-
cer sistemas de retencion y anticipos con
el fin de garantizar el efectivo recaudo de
aquéllos.
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Posteriormente, el Distrito acogi6 la nor-
ma por medio del articulo 127 del Decreto
Distrital 807 de 1993, y posteriormente fue
modulando la norma segin sus intereses,
y luego cabe recordar que el literal b del
articulo 179 de la Ley 223 de 1995 sefiala
que: “b) Los Concejos Municipales podran
adoptar las normas sobre administracion,
procedimientos y sanciones que rigen pa-
ra los tributos del Distrito Capital”, de tal
manera que estas potestades parecian estar
incluidas dentro del paquete de derechos que
se les otorgaban a los demds municipios.

No obstante lo anterior, bajo la interpre-
tacion y entendimiento de la figura del an-
ticipo, cabe recordar que este si exige una
autorizacion de orden legal, por lo cual los
demds municipios diferentes al Distrito Ca-
pital no pueden modificar las normas sobre
anticipo establecidas en el articulo 47 de la
Ley 43 de 1987. En este sentido, el Consejo
de Estado se pronuncié en Sentencia CE-
14317-2007 acerca de las caracteristicas de
esta figura:

1. El anticipo no puede superar el 40 por
ciento del valor del impuesto liquidado por
el contribuyente en su declaracién privada.

2. El pago debe efectuarse dentro del plazo
establecido para la cancelacion del pago
del impuesto.

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

3. El descuento se hard en el afio o perio-
do gravable siguiente. Asi pues, segtin lo
ordena la ley, el descuento del anticipo del
impuesto de industria y comercio, debe
efectuarse en el afio o periodo gravable si-
guiente, lo que significa que debe realizarse
en el periodo fiscal que le sigue.

Esta es la razén por la cual el Consejo de
Estado suele anular diferentes acuerdos mu-
nicipales que establecen anticipos por fuera
de los pardmetros referidos, pues se reitera
que la que tiene la posibilidad de plasmarlos
de forma diferente es la ciudad de Bogota
D.C.,y seria equivocado pensar que anald-
gicamente lo pueden hacer los demds mu-
nicipios en virtud de la Ley 223 de 199511

Es importante sefialar que para el caso de
Bogotd D.C. este mecanismo de cobro no
funciona tnicamente para el impuesto de
industria y comercio, y ya lo ha modulado
en el impuesto de delineacién urbana, por
ejemplo, establecido de forma diferente en el
articulo 70 y siguientes del Decreto Distrital
352 de 2002, modificado posteriormente por
el acuerdo 352 de 2008.

Sobre las retenciones y autorretenciones,
es necesario indicar que también constituyen
un pago anticipado del impuesto, pero de una
obligacion que ya se ha generado o se esté ge-
nerando. Piza (2010) indica sobre el tema?*:

% Ver Consejo de Estado, sentencia CE-S4-13080-2003.

2+ Continda sefialando el autor que: “Como se puede observar, se trata de tres tipos de relaciones
que conviene distinguir. La primera, una relacion de cardcter econémico, mediante la cual las
partes intercambian, por lo general, bienes o servicios a cambio de un precio y normalmente se
rigen por las reglas del derecho privado (compraventa, prestacion de servicios contratos de traba-
jo); la segunda, la obligacién tributaria sustancial que surge a partir de la configuracién del hecho
generador de un impuesto (Renta, IVA, IVA, GMF, Timbre); y la tercera, que aqui nos interesa
analizar como una obligacién material, de contenido econdmico, en virtud de la cual se ingresa
en la Hacienda anticipadamente parte del pago de un tributo, ya sea por intermedio del propio
contribuyente por medio de anticipos o autorretenciones, o de quien paga rentas al contribuyente”.
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Laretencién en la fuente es un pago a buena
cuenta del impuesto que, basdndose en las
relaciones econdmicas particulares, obliga
a quien efectia pagos a terceros en vir-
tud de actividades que configuran hechos
generadores de los distintos impuestos a
recaudar en nombre del Estado el tributo
causado. Con esta figura se busca recaudar
la totalidad o parte del impuesto en la misma
vigencia fiscal en la que se causa (p.477).

En lo referente a su empleo en las enti-
dades territoriales, se debe indicar que su
autorizacion legal es un recuento de lo men-
cionado a lo largo del trabajo, esta se encuen-
tra en el Decreto 1421 de 1993, en especial
sus articulos 38 numeral 14,161,162y 176
numeral 2, permitieron al Distrito Capital
armonizar normas sobre procedimiento y
administracion de los tributos de su compe-
tencia, con lo cual se expidi6 en la ciudad el
Decreto 807 de 1993.

Mas adelante, por medio del articulo 179,
literal (b) de 1a Ley 223 de 1995, fue posible
que los municipios y distritos adoptaran las
normas sobre administracién, procedimien-
tos y sanciones de la Ciudad de Bogotd D.C.,
para el caso bajo examen, en particular el
articulo 128 del Decreto Distrital. Por ulti-
mo, el inciso final del articulo 177 de la Ley
1607 permiti6 a las entidades territoriales
establecer agentes de retencion; sin embar-
go, por el contexto de la norma, no se puede
definir muy bien si es una cldusula abierta o
referida exclusivamente a casos de patrimo-
nios auténomos.

No obstante, en este caso existe una in-
terpretacién mds abierta acerca de las fa-

cultades de las entidades territoriales para
establecer este tipo de medidas. En esta for-
ma, el Consejo de Estado, en Sentencia CE-
18814-2012, indica que, al no modificar
los elementos del tributo, la retencién en
la fuente es un ejercicio legitimo de las fa-
cultades que se derivan del articulo 287 de
la C.P., en tanto resulta un asunto de orden
procedimental:

La fijacién de agentes de retencién de im-
puestos locales no es un aspecto sustancial
del tributo, pues, la retencién en la fuente es
una herramienta de procedimiento que “se
acompasa con la facultad de administracién
y recaudo de los tributos segtin el articulo
287 [de la Constitucion] que implica, entre
otros, su incorporacion al presupuesto mu-
nicipal de la correspondiente renta, la regla-
mentacién del procedimiento de recaudo,
fiscalizacion, control y ejecucién coactiva
del impuesto, asi como de todos aquellos
aspectos relativos a la determinacién indi-
vidual del tributo.

Como complemento de lo anterior, es indi-
cado decir que, aunque la autorizacién de es-
tablecer estas medidas es general, en alguna
forma debe ser reglada, o al menos obedecer
a criterios légicos y de eficiencia, esto es,
que se exija Unicamente a ciertos contribu-
yentes y en determinadas circunstancias.

Es claro cémo se denotan al menos dos cri-
terios para establecer agentes de retencion:
primero, que haya un ejercicio de la activi-
dad gravada sujeta al impuesto en la entidad
territorial; segundo, un monto de ingresos
suficiente para que sea necesario realizar
este procedimiento, estos criterios teniendo
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en cuenta que son requisitos minimos para
que amerite generar esa obligacion en cabeza
de los respectivos sujetos®.

Vale la pena mencionar también que estos
mecanismos no pueden convenirse en herra-
mientas que vulneren de fondo la estructura
de los tributos, esto es, que se empleen ta-
rifas de retencion o autorretencion tan altas
que resulten modificando la temporalidad
de los tributos, pues en caso de establecer
tipos impositivos del 100% del impuesto de
industria y comercio, finalmente se estd mo-
dificando la temporalidad del tributo, la cual
es anual, como indica el Consejo de Estado
en Sentencia CE-S4-18398 de 2011.

Considerando lo analizado, es necesario
referirnos ahora a las denominadas periodi-
cidades optativas, teniendo en cuenta que las
entidades territoriales no pueden modificar
los elementos de la obligacién tributaria
establecida en la ley, resultaria plausible
considerar si esto podria variarse con la
anuencia del contribuyente, esto es, que se
modifique la temporalidad del gravamen
siempre y cuando el contribuyente objeto
del mismo lo acepte.

Para entender esto, es necesario contextua-
lizar el tema, entendiendo que modificar la
temporalidad de los tributos territoriales va
en contra del articulo 338 de la C.P. si esta
ya fue fijada previamente en la ley, de tal
manera que si la periodicidad de un tributo
es anual, no puede disminuirse, salvo que

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

la misma norma de orden legal lo disponga
asi, como ocurre con la bimestralidad del
impuesto de industria y comercio para el
Distrito Capital, a raiz del numeral 1 del ar-
ticulo 154 del Decreto Ley 1421 de 199312¢1,

Queda claro que las entidades territoriales
no pueden modificar el aspecto temporal de
los tributos de orden territorial que fueron
fijados previamente en la ley, con lo cual ha
surgido una herramienta que hace posible su
modificacion, la cual es que los entes locales
pueden expedir normas que otorguen bene-
ficios tributarios a los contribuyentes que se
acojan voluntariamente a temporalidades
de causacion y exigibilidad diferentes a los
seflalados en la ley.

Esta situacion favoreceria a ambas partes
pues, asi como se puede aminorar la carga
impositiva del contribuyente para estimular
el recaudo, la Administracion recibe unos
flujos de dinero constantes que le permiten
desarrollar mejor su actividad. Ademds, si
se observa desde el punto de vista operativo
puede sugerirse que el contribuyente esta
cancelando anticipadamente su obligacién
tributaria a cambio de un beneficio, lo que
no quebranta en ninguna medida el articulo
338 de la C.P. y, por el contrario, afianza el
criterio de autonomia territorial en la gestion
de los recursos, pues la entidad territorial no
modifica los elementos legales de la exac-
cidn, sino que otorga exenciones a cambio
de un pronto pago, lo que ya sucede hoy en
dia con el impuesto predial, por ejemplo?’.

% Ver Sentencia del Consejo de Estado CE-S4-18016-2012.

% Ver sentencias del Consejo de Estado CE-S4-18398-2011 y CE-S4-20432-2014.

7 Sobre el tema del establecimiento de los periodos de retencién en la fuente, es necesario men-
cionar que los mismos quedan a discrecion de la entidad territorial. Ver Sentencia del Consejo de

Estado CE-S4-18814 de 2012.
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Como resumen de lo estudiado, podemos
decir que los anticipos deben tener autori-
zacion legal, mientras que las retenciones y
autorretenciones son un procedimiento que
se puede realizar con base en ciertos criterios
de eficiencia. Por otro lado, existe la posibi-
lidad de modificar la periodicidad del tributo
siempre y cuando el contribuyente lo acepte,
y deberfa entenderse esto como un pago an-
ticipado que hace el sujeto pasivo de forma
voluntaria, motivado por el beneficio que la
entidad territorial otorgue.

Lo anterior cobra sentido cuando vemos,
una vez mas, como en la disposicion sobre
el sistema preferencial del impuesto de in-
dustria y comercio establece la posibilidad
de fijar periodos de pago que faciliten el re-
caudo del impuesto, con lo cual vale la pena
analizar las posibles aplicaciones que puede
tener esta parte de la norma.

En este caso, no hay duda que existe auto-
rizacién legal para modificar el periodo del
impuesto de industria y comercio, ademds
al ser el sistema preferencial optativo por
parte del contribuyente, no hay vulneracién
a ningln principio constitucional, lo que
ocurre de igual forma con la determinacién
objetiva del gravamen que se aparta de la
cuantificacion ordinaria.

Considerando lo anterior, y recordando
por ejemplo que el consumo en los servicios
publicos es un factor por medio del cual se
puede determinar este impuesto por medio
del sistema preferencial, resultaria acertado
pensar que es juridicamente posible que a
través de alguna factura de servicio publico
se cobre también este gravamen, en la medi-
da que se tendria el pardmetro para realizar la

estimacion objetiva y el medio para liquidar
y notificar la liquidacion.

Lo comentado resulta plausible, mds si se
tienen en cuenta los niveles tecnoldgicos de
hoy en dia, ademds de que es una operacién
aritmética bdsica que puede agregarse al re-
cibo de servicio publico como cualquier otro
recargo, por supuesto, lo anterior implicaria
un registro previo por parte del contribuyen-
te, y de igual forma un medio expedito para
retirarse del sistema.

Asi, resultaria sumamente eficiente el co-
bro de este impuesto, dado que un simple
convenio de recaudo con la empresa pres-
tadora del servicio publico y la inscripcién
de los sujetos pasivos seria suficiente para
realizar este cobro, con lo cual se pueden
designar como una suerte de agentes de
retencidn estas empresas (responsables del
recaudo del impuesto por designacion local),
que realizarfan la retencion de este tributo
distrital y municipal y lo girarfan después
a las entidades territoriales, o simplemente
la entidad financiera realiza una separacién
del ingreso (costo servicio publico e ICA) y
lo consiga luego a quien corresponda, una
cuestion puramente operativa.

Por tiltimo, vale la pena precisar que frente
a otros tributos las retenciones en la fuente
son posibles bajo los criterios que se indica-
ron, y en cuanto a las periodicidades opta-
tivas si se da el caso, también podria variar
siempre y cuando se considere un pago an-
ticipado del gravamen, previa aquiescencia
del contribuyente.

Para finalizar el estudio de los componen-
tes con los que se puede lograr un régimen
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tributario simplificado, se analizard la for-
ma como pueden determinarse los tributos
territoriales.

D. Declaracion privada, facturacion
y declaracion sugerida

La liquidacién tributaria es la forma como
se materializa la obligacién tributaria sus-
tancial, pues esta constituye un titulo que
puede ser cobrado por la Administracién
Tributaria en dado caso. Asi, como el sujeto
activo en diferentes ocasiones no cuenta con
la informacién suficiente para liquidar el tri-
buto del contribuyente, se opta por que sea
este quien devele ante el fisco el impuesto a
pagar. Sin embargo, esta situacion ha venido
moduldndose.

La anterior afirmacién cobra sentido si se
considera que el desarrollo tecnoldgico ha
servido para que la Administracién obtenga
diferente tipo de informacién de multiples
entidades tanto del sector ptiblico como del
privado, lo que le otorga una ventaja sig-
nificativa, pues lo que tiempo atrds debia
esperar del contribuyente, ahora lo conoce
de antemano y puede incluso determinar la
obligacion tributaria por el sujeto pasivo,
dado que esta circunstancia no viola ningiin
tipo de postulado ni legal ni constitucional,
como se verd a continuacion.

En nuestro ordenamiento, vale la pena des-
tacar dos mecanismos juridicos viables que
se usan hoy en dia en la liquidacién de los
tributos territoriales: la declaracién sugerida
y el sistema de facturacion de los impuestos,
siendo el primero una simple exhortacion
por parte de la Administracién para que el
contribuyente declare el tributo de cierta
manera, y el segundo caso, la expedicion

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

completa de un acto administrativo, el cual
atribuye obligaciones.

La declaracion sugerida consiste en una
simple invitacion por parte de la Adminis-
tracion para que el contribuyente declare
de cierta forma y pague el monto que se le
presenta; este acto no genera ninguna obliga-
cioén tributaria en cabeza del sujeto pasivo, y
este podrd seguir o no la insinuacion que se
le realiza, del tal forma que la importancia
de este sistema no radica en su vinculatorie-
dad, sino en su persuasion, en vista de que la
Administracion solo concentrard sus fuerzas
de fiscalizacién en aquellos sujetos que no
hayan aceptado el impuesto a cargo.

Es necesario sefialar que, en este caso, la
declaracién sugerida no constituye ningtin
acto administrativo, no se crea, modifica ni
extingue ningun tipo de relaciones juridicas;
asi, el contribuyente se encuentra en plena
libertad de aceptarlo o no. Sobre el asunto,
revisar la Sentencia del Consejo de Estado
CE-S4-20327-2015.

Como pudo observarse, la declaracion
sugerida puede ser persuasiva y en alguna
medida eficiente, pues tiene ventajas como
la no obligatoriedad de su notificacién. No
obstante, no recae sobre aquellos contribu-
yentes que no la acepten y declaren de for-
ma privada, ni en los omisos, sobre quienes
también se deberd realizar la respectiva fis-
calizacién. Por tal razén, aunque ttil, existen
otras medidas que se estdn usando y parecen
ser una solucién vdlida al problema de la
determinacidn tributaria territorial.

Teniendo en cuenta lo anterior, surge el
método de facturacion oficial de los tribu-
tos, el cual se ha empezado a aplicar sobre
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exacciones de cardcter territorial, y consiste
en la determinacidén oficial del gravamen
por parte de la Administracién. Esta cir-
cunstancia se materializa por la expedicién
y notificacién de un acto administrativo, por
medio del cual se le informa el monto a pagar
al contribuyente, quien podrd impugnarlo en
caso de estar en desacuerdo.

Como se advirtid, estos métodos se usan
sobre tributos en los cuales es posible cono-
cer los elementos de su cuantificacién con
anterioridad. Se aplican sobre tributos que
gravan la propiedad principalmente, pues es
facil conocer el valor del bien en el caso del
impuesto predial y de vehiculos automoto-
res, por ejemplo.

Teniendo en cuenta lo anterior, es nece-
sario referirse a la regulacion legal de este
asunto, porque mientras la declaracién su-
gerida sea un mecanismo de acogimiento
voluntario, esto encuadra de forma clara
con las potestades de Administraciéon Tri-
butaria territorial y, de igual forma, respeta
el articulo 338 de la C.P. Sin embargo, en el
caso del método de facturacion oficial, estas
potestades se dieron a partir de diferentes
disposiciones legales; aun asi, tal como insis-
ti desde Cubides (2016), estas atribuciones
las tienen todas las entidades territoriales
sin la necesidad de un desarrollo legislati-
vo, siempre y cuando se apele a la visién de
descentralizacion, al menos administrativa
de nuestro pais.

Para continuar, es necesario revisar los
articulos que han regulado la materia y rea-

lizar el respectivo desarrollo normativo. En
este orden de ideas, la disposicidn de la cual
se parte es el articulo 69 de la Ley 1111 de
20068, 1a cual fue la primera en establecer
este sistema para tributos territoriales.

Posteriormente, el articulo 58 de la Ley
1430 de 2010 modificé la disposicién ante-
rior en el sentido de aclarar algunos asuntos
respecto a la notificacion del acto, que podra
hacerse mediante publicacién en el registro o
Gaceta Oficial del respectivo ente territorial
y simultdineamente mediante insercién en la
pagina web de la entidad. La notificacién
que se realice a la direccién del contribuyen-
te surte efecto de divulgacién adicional sin
que la omisién de esta formalidad invalide
la notificacion efectuada.

Por tltimo, en la pasada reforma tributa-
ria, Ley 1819 de 2016, en su articulo 354, se
modificé de nuevo el articulo 69 de la Ley
1111 de 2006, en varios sentidos. En primera
medida, restringia el sistema a los tributos
sobre la propiedad, esto es, el impuesto pre-
dial unificado y el impuesto sobre vehiculos
automotores y de circulacion y transito, ce-
rrando la brecha a otro tipo de interpretacio-
nes o uso en otros gravamenes.

Por otro lado, indica que el acto de liquida-
cion debe contener la correcta identificacion
del sujeto pasivo, al igual que los pardme-
tros que permiten establecer el monto de la
obligacidn, y sobre la notificacion solo se
menciona que la Administraciéon debe dejar
constancia de la misma, y previamente de-
be difundir la forma en que los ciudadanos

28 Ver Sentencia de la Corte Constitucional C-809 de 2007.
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puedan conocerla. De esta manera, se da
paso a un sistema mucho mads eficiente de
notificacion, el cual se describe asi:

Como se habia indicado, la factura cons-
tituye un acto administrativo; sin embargo,
con la nueva regulacién, la norma modula
los efectos de este mecanismo de determina-
cién, dado que contra el mismo no proceden
recursos. Asi, la Administracion territorial
debe fijar los plazos para que el contribu-
yente realice la declaracién de forma privada
y pueda dejar sin efectos la liquidacién de
oficio. No obstante, si no existe el sistema
de autoliquidacion, el contribuyente debera
interponer recurso de reconsideracién den-
tro de los dos meses siguientes a la fecha de
notificacion de la factura.

Se debe reconocer que la Administracion
Tributaria territorial debe empezar a forta-
lecer sus sistemas de informacion, acompa-
flada del gobierno nacional, que ya tiene en
su poder, a través de diferentes entidades,
informacién sumamente relevante de con-
tribuyentes territoriales, como pueden ser
en principio el valor de los predios y de los
automdviles. De igual medida, debe pen-
sarse en la idea de cruzar informacion sobre
impuesto a las ventas, por ejemplo, teniendo
en cuenta que puede resultar de gran ayuda
en la fiscalizacién del impuesto de industria
y comercio.

Asi, de la mano de un registro general de
contribuyentes territoriales, cada entidad
territorial debe empezar a contabilizar sus
sujetos pasivos de forma independiente, y
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luego nutrir esta informacion solicitdndose-
las tanto a entidades publicas como privadas,
pues la consolidacién, cruce y manejo de
estas bases de datos son un elemento clave a
la hora de realizar una efectiva fiscalizacidn.

Por lo demads, es indispensable sefialar
que la solicitud de esta informacién ya se
encuentra dentro de las potestades de Ad-
ministracion Tributaria de las entidades
territoriales, y se considera perfectamente
operante, en un dmbito de equidad y eficien-
cia, establecer determinadas obligaciones de
orden formal respecto de sus contribuyentes,
como requerir ciertos datos sobre ellos mis-
mos o de aquellos con los que mantengan
algtin vinculo econémico.

Es necesario mencionar que no es un asun-
to imposible de llevar a cabo, sino todo lo
contrario: es indispensable una mayor in-
version en el fortalecimiento de la Adminis-
tracion Tributaria, principalmente en redes
de informaciodn, pero este es un tema al que
apenas se le empieza a prestar atencidn a ni-
vel nacional, y habrd que esperar un tiempo
para que la misma preocupacién recaiga en
el dmbito territorial®.

El método tradicional de determinacién
de los tributos en su momento fue la liqui-
dacién privada. Empero, en un contexto mo-
derno, esto puede variar y con métodos mds
eficientes, como el método de declaracion
sugerida, pero sobre todo el de facturacion,
resultan ser una herramienta por medio de
la cual la Administracién puede optimizar
sus facultades de gestion, pues se anticipa al

2 Ver capitulo sobre “Administracion tributaria” en Informe de la comision de expertos para la
equidad'y competitividad tributaria, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Bogota D.C.,2015.
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contribuyente y se concentra luego solo en
ciertos casos en los cuales los contribuyentes
estén en desacuerdo.

Su notificacién es mucho mds fécil de rea-
lizar, reafirmando la necesidad de mejorar
los sistemas informdticos de las entidades
territoriales, pues estos se convierten en
medios indispensables para dar publicidad
de estos actos, incluso para que los contribu-
yentes entreguen la informacién requerida y
la mantengan actualizada, soportando unas
cargas ptiblicas minimas que deben cumplir.

Referente al uso de la facturacion como
mecanismo de liquidacidn y el sistema pre-
ferencial de Impuesto de Industria y Comer-
cio, el mismo articulo 346 de la Ley 1819
de 2016 indica que se puede emplear este
método, entonces, e€s necesario considerar
como funcionaria y por qué resulta adecuado
su empleo hoy en dia.

Como se menciond, este tipo de herra-
mientas parte de la base de que la Admi-
nistracion Tributaria territorial cuenta con
cierta informacién previa con la cual puede
determinar la obligacidn tributaria, lo que
ya resulta dispendioso, pero para el caso del
sistema preferencial, cabe recordar que se
determina el tributo con base en consumos
de energia, el drea del establecimiento de
comercio, las personas afectas a la actividad,
etc., es decir, una informacion que se puede
conseguir con cierta facilidad por medio de
esquemas de obtencién de informacion.

En este sentido, la eficiencia cobra un
lugar importante de nuevo y conjuga varios
temas estudiados. Por un lado, se determina
el tributo de forma oficiosa (factura), con

una informacién de fécil acceso y/o requeri-
miento para las entidades territoriales; estos
son los factores objetivos como el consumo
de un servicio publico, y finalmente notifica
el acto administrativo, asi ahorra costos de
operacion para el contribuyente, quien solo
debe constatar que la Administracion haya
establecido el tributo en debida forma y pa-
gar el gravamen, evitando tediosos procesos
de fiscalizacion y discusion.

Para finalizar, es necesario seguir insis-
tiendo en el espiritu de interpretacién que
orienta el presente trabajo, y recalcar que
seria ideal revisar la opcion de la facturacion
para otro tipo de tributos de orden territorial,
e incluso considerar que las entidades terri-
toriales puedan hacerlo de pleno derecho si
se respetan los presupuestos del articulo 338
de la C.P., asi como los demds principios
constitucionales.

Por lo anterior, vale la pena preguntarse
si es necesaria una ley para regular e imple-
mentar la materia a nivel territorial, pues no
hay afectacion del articulo 338 de la C.P. (no
modifica los elementos de la imposicion).
Incluso, el contribuyente tiene la posibilidad
de contradecir la liquidacién del tributo, no
obstante, su aplicacion hoy en dia se limita a
los impuestos sobre la propiedad y reciente-
mente al impuesto de industria y comercio.

Analizados los pardmetros mencionados,
solo resta presentar las conclusiones del
estudio, teniendo en cuenta que la modifica-
cidén de diferentes factores del hecho gene-
rador de los tributos territoriales, ya sea por
conducto de ley o motu proprio, pueden con-
ducir a la simplificacién de un sistema tri-
butario territorial haciéndolo mds eficiente.
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II1. Conclusiones

Expuesto el estado del arte de la materia, y
realizando el debido andlisis a las disposicio-
nes legales y de orden territorial a la luz de
los postulados constitucionales estudiados,
ademds de mostrar las posibilidades de im-
plementacién del sistema preferencial en el
impuesto de industria y comercio, es necesa-
rio elaborar las conclusiones acerca del obje-
to de estudio, pues resulta claro que a pesar
de encontrar respuesta a ciertos interrogantes
que se plantean a partir de la sana interpre-
tacidn de las normas estudiadas, es ain mas
notable el sinfin de preguntas que surgen.

A continuacion se presentan las reflexio-
nes recolectadas a lo largo del texto, de la
siguiente forma: (1) el abandono juridico de
las entidades territoriales; (2) la interpreta-
cién como respuesta para establecer un régi-
men simplificado de tributacion territorial, y
(3) la autonomia territorial no basta.

A. El abandono juridico de las entidades
territoriales

Como se ha reiterado en numerosas oca-
siones a lo largo del presente texto y se ha
destacado por investigadores de esta casa de
estudios, como Gallego (2016) y Cubides
(2016), ademas del recuento realizado en el
primer capitulo, las entidades territoriales
tienen serios problemas de financiacion,
pues sus fuentes de ingresos son princi-
palmente fuentes exdgenas, y solo grandes
ciudades obtienen algin porcentaje con-
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siderable de recursos obtenido de fuentes
endodgenas, principalmente tributos.

Las pocas fuentes enddgenas con las que
cuentan son dispersas, se concentran princi-
palmente en el impuesto predial unificado y
en el impuesto de industria y comercio en el
caso de los municipios y distritos, adolecien-
do el primero de una grave desactualizacién
catastral y el segundo de un sistema eficiente
de cobro y fiscalizacion, por medio del cual
las administraciones tributarias obtengan el
gravamen sin mayores problemas.

Lo anterior resulta claro si se considera
que las administraciones tributarias locales
cumplen una importante funcién. Es eviden-
te que en los municipios de menor catego-
ria, o departamentos menos adelantados, el
costo del recaudo de los tributos puede ser
mayor al ingreso efectivamente percibido,
pues es indispensable considerar que de al-
rededor de 1.122 municipios de Colombia,
950 pertenecen a la categoria sexta, segiin
la Ley 617 de 2000 y, por ejemplo, en los
municipios de categoria cuarta, quinta y
sexta, los ingresos tributarios representaron
29%,29% y 12,1%, respectivamente, del
total de los ingresos tributarios del nivel na-
cional de la vigencia 2015. En contraste con
lo anterior, las transferencias de la Nacion
superan el 70% para los municipios de estas
categorias™.

Aspectos tales como la complejidad en la
aplicacion de las normas tributarias sustanti-
vas, la forzosa aplicacién del procedimiento

¥ Estadisticas de la Contaduria General de la Nacidn sobre categorizacién de municipios, e infor-
me de la situacion fiscal de departamentos y municipios del Departamento de Planeacion Fiscal

para el aio 2015.
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tributario nacional, la inexistencia de desa-
rrollos tecnoldgicos que apoyen las funcio-
nes de recaudo, fiscalizacién y control, y la
debilidad de la estructura administrativa y
del personal, han conllevado a la disminu-
cion de esfuerzo fiscal de las entidades terri-
toriales de este nivel, generando una fuerte
dependencia de los recursos de transferencia
provenientes de la Nacion.

Esta situacién no es coherente con los pro-
positos definidos en la Constitucion Politica,
que reconoce autonomia a los entes territo-
riales para la Administracion de los recursos,
cuyo nicleo esencial es desarrollado en el
articulo 287. Por el contrario, plantea la ne-
cesidad de evaluar cuestiones como si en el
caso de municipios pequenos la autonomia
conduce a una mayor eficiencia (costo/bene-
ficio) para el recaudo de las rentas, pues el
disefio de los mismos y las herramientas que
tienen para gestionarlos resultan desuetas y
desproporcionadas, considerando por lo de-
mds que el procedimiento tributario que exis-
te para las entidades territoriales se aplica
mds o0 menos de manera uniforme para todos,
dado el articulo 59 de la Ley 788 de 2002.

Por esta circunstancia, se da cabida a la
aplicacion de los regimenes tributarios sim-
plificados en la tributacién territorial, en la
medida en que son herramientas bastante
versdtiles que pueden ayudar a enfrentar el
problema descrito, pues con la simple modi-
ficacion de los elementos del tributo se pue-
den conseguir resultados bastante eficientes,
dado que la adopcién indiscriminada de tri-
butos territoriales puede no adaptarse tanto
a las necesidades del contribuyente, como a
los alcances efectivos de la Administracion
Tributaria.

No obstante, también es necesario decir
que las soluciones son mudltiples y varian,
puesto que frente a los municipios de sex-
ta categoria podria plantearse un esquema
en el que la administracién y recaudo de
los impuestos propios sean encargados a la
Administracion Tributaria Central (DIAN),
que apoyaria estas funciones a través de
las direcciones seccionales. El recaudo se
mantendria en las cuentas y el presupuesto
municipal, aunque estaria también apoyado
por los sistemas de informacién de la DIAN,
pero las funciones de fiscalizacion y cobro
coactivo serfan ejercidas por las Direcciones
Seccionales con jurisdiccién en el municipio
correspondiente.

Con esto, se garantizaria el respecto por la
autonomia reconocida por la Carta Politica,
en la medida en que los municipios seguirian
recaudando los impuestos y mantendrian la
autonomia en la ejecucién de los mismos
mediante el gasto, pero se maximizaria la efi-
ciencia en el recaudo mediante un esquema
de cooperacién interinstitucional con el pro-
posito de mejorar las rentas locales y la finan-
ciacion de las necesidades locales de gasto.

Esta tarea se facilitaria por distintas razo-
nes, ya que impuestos como el de Industria 'y
Comercio, que es el que representa el mayor
recaudo para este tipo de municipios, tiene
elementos similares al IVA en cuanto a con-
tribuyentes, actividades gravadas, fuentes
de informacion para cruce de informacion,
lo cual facilitaria su control, en la medida en
que estos entes locales pequefios y abundan-
tes carecen de los recursos necesarios para
realizar una gestion eficiente de sus recursos.

En cuanto al impuesto predial, se reque-
riria fortalecer los sistemas de cruce de
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informacién con el IGAC, que tiene la base de
datos del tributo, lo que requeriria fortalecer
los sistemas informéticos ya existentes en
la DIAN, agregando datos que en todo caso
también constituyen fuente importante para
otros tributos nacionales como el impuesto
al patrimonio y el impuesto sobre la renta.

Esta propuesta permitiria optimizar la ge-
neracién de recursos propios para las entida-
des territoriales con mayor debilidad en sus
administraciones tributarias, y paralelamente
disminuiria la presion sobre los recursos de
cofinanciacién o transferencias del orden
nacional, ya que, al mejorar el recaudo de los
recursos propios, las entidades podrian con-
tar con mayores ingresos para suplir las nece-
sidades de gasto local de sus comunidades®'.

Considerando lo anterior, vale la pena
destacar como esas diferencias entre muni-
cipios y los problemas de financiacién de las
entidades territoriales abren la posibilidad a
nuevas y mejores concepciones de la tribu-
tacion, permitiendo generar herramientas o
férmulas para superar estas adversidades,
todo partiendo de unos postulados constitu-
cionales y unas normas legales que pueden y
deben ser modificadas segun el caso.

De tal modo, con la existencia de los arti-
culos de la C.P.287 y 338 principalmente, se
abren un sinfin de interpretaciones sobre las
facultades impositivas de las entidades terri-
toriales, las cuales debieron ser acotadas por
laLOOT. No obstante, como esta situacion no
se produjo, y tampoco ha habido una reforma
estructural del sistema tributario territorial,
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las herramientas con las que cuentan los
entes locales es la interpretacidn juridica a
partir de los postulados y normas existentes
al dia de hoy, ayudas que, como se verd en
dltimas, son paliativos insuficientes.

B. La interpretacion juridica como
respuesta para establecer un régimen
simplificado de tributacion territorial

Los planteamientos esbozados previamen-
te son caminos que deben seguirse descu-
briendo y planteando, abrir nuevos campos
de interpretacion y dejar atrds los dogmas
centralistas para dar espacio a nuevas y me-
jores formas de organizacion tributaria te-
rritorial, esto en lo que tiene que ver con la
estructura de los tributos, asi como de las
facultades de gestion que den a los entes
territoriales.

Teniendo en cuenta lo anotado, el marco
de accioén del cual se debe partir en nuestro
ordenamiento es siempre la Constitucién Po-
litica, pues es a través de esta norma maxima
que se deben revisar las demds disposicio-
nes del ordenamiento juridico. Asi, para el
caso, siempre deben tomarse en cuenta los
articulos 287 y 338 de la C.P., fungiendo el
primero como espectro de accién de la au-
tonomia tributaria territorial, y el segundo
como el delimitante de dichas potestades.

Con la anterior analogia puede entenderse
mejor el postulado en el cual se basa el pre-
sente estudio, y es que es posible realizar
todo aquello que no modifique la estructura
tributaria de los gravdmenes territoriales es-

31 Estas ideas e interpretaciones son el producto de sesiones de trabajo al interior de la Maestria
en Derecho del Estado con énfasis en Derecho Tributario, principalmente de debates sostenidos
con la Dra. Mary Claudia Sdnchez Pefa, experta en tributacion territorial.
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tablecidos en la ley. Esto significa completar
los elementos que la norma de orden legal
no establecid, e implementar todos aquellos
mecanismos de gestion que no vayan en
contravia de una norma superior.

Cabe recordar lo que la Corte Constitucio-
nal mencioné en Sentencia C-035 de 2009
sobre el entendimiento de estas normas:

Refiriéndose de manera particular a la au-
tonomia de las entidades territoriales en
materia tributaria, y mds concretamente a
la potestad que la Constitucién les reco-
noce para la imposicion de gravamenes, la
jurisprudencia ha hecho ver que aunque de
la lectura del articulo 338 superior pareceria
deducirse una total autonomia impositiva
de los departamentos y municipios, sin em-
bargo ello no es asi, pues dicha disposicion
debe interpretarse en intima relacién con
el articulo 287-3 de la Carta, conforme al
cual tal autonomia impositiva se encuentra
subordinada tanto a la Constitucién como a
la ley. De lo anterior ha concluido la Corte
que para efectos de establecer un impuesto
municipal se requiere siempre de una ley
previa que autorice su creacién, y que s6lo
cuando se ha creado legalmente el impues-
to, los municipios adquieren el derecho a
administrarlo, manejarlo y utilizarlo (des-
tacado fuera de texto).

Considerando lo descrito por la Corte, es
conveniente insistir en que se debe dar paso
a la adopcion de este tipo de sistemas, asi
como todas aquellas herramientas por medio
de las cuales las entidades territoriales admi-
nistren los tributos de forma m4s eficiente,
sin la necesidad de una autorizacion legal,
ejerciendo las facultades que se otorgan di-
rectamente desde la C.P.

Asimismo, debe recordarse que los princi-
pios constitucionales permean todo el orde-
namiento juridico y son faro en el actuar de
todos los sujetos que lo integran, por lo cual
todos los mecanismos que se adopten deben
encuadrarse en los criterios de eficiencia,
equidad y justicia plasmados en los articulos
95-9y363delaC.P.

También, es importante ser claros con la
idea de que la mayoria de entidades terri-
toriales son inexpertas. Por eso, para cada
situacion o problema deben presentarse solu-
ciones diferentes, las cuales, a su vez, deben
estar en constante renovacion, pues podria
suceder que los regimenes simplificados no
funcionen para los municipios mas pequefios
y sea mejor ceder el recaudo a la Dian, pero
son circunstancias que solo se conoceran
llevandose a cabo y saliendo de la timidez
juridica en la que nos encontramos hoy.

En este punto, ya debe estar claro que
los regimenes simplificados obran princi-
palmente sobre los elementos del tributo,
varidndolos para facilitar su cumplimiento.
En el caso de las entidades territoriales, es
posible que esta modulacién del gravamen se
pueda hacer de pleno derecho en virtud del
articulo 287 de la C.P., 0 que sea necesaria
una ley de autorizacion si se estd en contra-
via del articulo 338 de la C.P., circunstancias
que se explican a continuacién, haciendo
referencia principalmente a los municipios
que son las entidades territoriales donde ha
habido mds desarrollo de la materia, pero sin
perder de vista que bajo los mismos postu-
lados estas acciones pueden implementarse
en los departamentos.
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Lo primero que se debe tener en cuenta
es la informacién: es indispensable que las
entidades territoriales fortalezcan sus siste-
mas informadticos y de recoleccién de datos,
teniendo en cuenta que los puede exigir de
sus contribuyentes u obtenerlos de forma
indirecta por medio de otras entidades, que
si son publicas deben contar con convenios
permanentes de cooperacion. Sobre este
punto, se refiere Osorio (2017) en el caso
del Impuesto de Industria y Comercio y el
articulo 344 de laLey 1819 de 2016 s la crea-
cién de un formulario tdnico del impuesto:

Para los entes territoriales también cons-
tituye una buena oportunidad en lo que se
refiere al intercambio de informacién de
contribuyentes comunes. No obstante, en
lo que tiene que ver con la administracién
de su propia informacién (contribuyentes,
declaraciones y pagos) habra que coordinar
una nivelacién de sistemas de informacion
de los diferentes municipios como quiera
que son pocos los que tienen un sistema de
informacion estructurado (p. 690).

También debe permitirse a los contribu-
yentes realizar un registro sencillo y rdpido
en los entes locales, donde deberan dejar
constancia si aceptan pertenecer o no al ré-
gimen simplificado que se establezca, pues
vale la pena recordar que estos sistemas
funcionan para cierto tipo de sujetos estable-
cidos en lanorma. Por tal razon, es necesario
citar las normas que definen este asunto en
el caso de los municipios y el impuesto de
industria y comercio, lo cual es una remisién
del articulo 346 de laLey 1819 de 2016 a las
normas de régimen simplificado en el im-
puesto a las ventas del articulo 499 del E.T.
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Lo que puede observarse es que las normas
establecidas para el caso de los municipios
se dirigen a personas naturales comercian-
tes, artesanos, agricultores y ganaderos que
cumplan con determinados requisitos de
ingresos y sobre la forma como desarrolla
la actividad econdémica gravada, dejando
de lado cualquier tipo de sociedad y otras
actividades. Asi, en una posicién personal,
se considera que hubiera sido mejor dar un
margen mds amplio de accion para que la
entidad territorial identificara qué sujetos
debieran ser destinatarios de la norma, pues
puede dejar por fuera otro tipo de actividades
como la pequefia mineria y la prestacion de
servicios, entre otros.

Lo anterior resulta importante porque se
debe recordar que esa norma faculta a los
municipios a variar el aspecto cuantitativo
del impuesto de industria y comercio, lo
que tnicamente puede hacerse por medio de
una disposicion legal, en virtud del articulo
338 de la C.P. En tal medida, los municipios
deben adaptarse estrictamente al campo de
accién que les ha dado la ley.

Con lo anterior, queda claro que ni muni-
cipios ni distritos ni departamentos pueden
variar la ley para definir cémo estructuran el
hecho generador de un tributo. Sin embargo,
cuando el legislador ha dado un marco de
accion suficiente, en donde solo autorice la
creacién del tributo o Unicamente indique
su hecho generador, bien podria una entidad
territorial establecer métodos de estimacion
objetiva del tributo, pues siempre y cuando
respete criterios de equidad y eficiencia, pue-
de como sujeto activo completar los demds
elementos del tributo territorial.
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Es imperativo hacer énfasis en la nece-
sidad de establecer criterios objetivos de
determinacion de la obligacién tributaria,
pues esta se adapta a criterios de equidad
y aumenta la eficiencia, mds cuando son
sujetos que se encuentran dispersos y su
fiscalizacion resultaria casi imposible co-
mo ocurre hoy en dia. Si se crean criterios
de liquidacion sencilla, lo mismo ocurrird
posteriormente con la fiscalizacion.

En lo referente al aspecto material de los
tributos en el régimen simplificado, no cabe
duda de que, asi como cambia la forma de
cuantificar el gravamen, puede verse afecta-
da la naturaleza del tributo, mas ain cuando
se unifican exacciones tan disimiles como
el impuesto sobre la renta y el impuesto a
las ventas.

Por su parte, hablando de tributacion terri-
torial, se pudieron observar varios aspectos:
en primer lugar, es claro que las entidades
territoriales no pueden unificar tributos de
cardcter nacional con aquellos de orden te-
rritorial; en contraste, la ley si puede fusionar
tributos de orden nacional con gravdmenes
municipales o departamentales, tal como
sucedio con el impuesto de vehiculos auto-
motores y el impuesto de timbre. El tercer as-
pecto es que resulta juridicamente plausible
que las entidades territoriales realicen una
unificacién de sus tributos, siempre y cuando
respeten la estructura que se establecié en
la ley; por dltimo, al igual que funciond en
el Régimen para Pequefio Contribuyentes —
Repecos, en México, es posible que en un

régimen simplificado nacional se incluyan
tributos territoriales que posteriormente son
girados al respectivo sujeto activo.

De lo anterior, vale la pena destacar la
posibilidad de fusion de los tributos territo-
riales, con lo cual resulta necesario recordar
como fue posible que el Distrito Capital
fusionara el impuesto sobre espectdculos pu-
blicos y el cobro por explotacién del mono-
polio de juegos de suerte y azar, facultad que
fue posteriormente trasladada a los demds
municipios, no obstante, de nuevo bajo la in-
terpretacion que se ha acogido en el presente
trabajo, se considera que los departamentos
también tienen ese poder de administracion,
y bien podrian fusionar estampillas y cobros
sobre la contratacion publica, por ejemplo®>.

Otro aspecto importante para resaltar es la
modificacion del aspecto temporal del tribu-
to, que se obtiene por cuatro caminos dife-
rentes: el primero es la autorizacién legal de
modificacion del periodo de causacidn; se-
gundo, el establecimiento de anticipos, para
lo cual también resulta necesaria una autori-
zacion legal, dado que en el fondo tiene re-
percusiones en el hecho generador del tributo
y por ende se produce una afectacion al arti-
culo 338 de la C.P; el tercero es la aplicacion
de retenciones en la fuente, lo cual resulta en
una operacién de administracion de recursos
que debe enmarcarse dentro de unos pard-
metros de l6gica y eficiencia; por tltimo, las
periodicidades optativas, las cuales se dan
cuando se otorga un beneficio con la condi-
cidn de realizar pagos de forma anticipada.

32 Es importante destacar que lo que se pretende es una fusién de los tributos para facilitar su co-
bro, con lo cual los gravdmenes que se van a unificar deben tener una estructura similar, y en caso
contrario, como el Impuesto Predial y el Impuesto de Industria y Comercio, se deben conciliar
estas serias diferencias, considerando su forma de declaracion, el régimen sancionatorio, etc.
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Por fuera de las modulaciones del hecho
generador encontramos la forma de determi-
nacion de los tributos, en donde observamos
que el método tradicional de autoliquida-
cién puede ser remplazado por sistemas de
liquidacion oficial, partiendo de una base
de informacién con la que debe contar la
Administracion. De tal manera, se pueden
emplear mecanismos como la declaracién
sugerida o la facturacién de los gravdmenes,
permitido este dltimo en la determinacién
del impuesto de industria y comercio en el
sistema preferencial.

Otro aspecto diferente al hecho generador
es lo referente al procedimiento tributario,
pues todas las entidades territoriales estdn
supeditadas a la aplicacion del estatuto tribu-
tario nacional en relacion con los impuestos
que administren, situacion que resulta in-
conveniente, pues existen jurisdicciones que
no tienen el andamiaje administrativo para
cumplir estos procesos y garantias, que por
lo demads pueden no necesitarse, y en tal ca-
so deben pensarse nuevos mecanismos que
solucionen controversias de menor escala.

A la par de lo anterior se encuentran las
obligaciones formales, las cuales deben
disminuirse y llevarlas a los minimos re-
querimientos unificando las declaraciones
tributarias para varios gravdmenes, elimi-
nando formalidades como la contabilidad y
facturacion, y facilitando en general el regis-
tro y permanencia de los contribuyentes en
estos regimenes, se facilita el cumplimiento
de los deberes tributarios en general, que

Simplificacion tributaria territorial en Colombia

por lo demds no se exigirfan en la mayoria
de los casos.

A veces resulta paraddjico considerar ne-
cesario el otorgamiento de tantas prerroga-
tivas en la formulacién de estos regimenes
simplificados, pero los mismos obedecen a
una realidad factica que se debe combatir. Lo
realizado por ejemplo con el sistema prefe-
rencial del impuesto de industria y comercio
es un buen inicio, pero sin duda alguna pudo
realizarse de una mejor forma si se hubiera
sido mds ambicioso.

Lo anterior resulta claro si se tiene en
cuenta que en la misma Ley 1819 de 2016,
desde los articulos 165 y siguientes, se esta-
blecié el monotributo, el cual es un sistema
preferencial del impuesto sobre la renta para
personas naturales, por medio del cual se
cancela el gravamen nacional con base en
unos factores objetivos. Asi, era posible que
en este cobro se incluyera también el pago
del impuesto de industria y comercio®*, con-
siderando que era un tributo que se podia fu-
sionarse y que permitia acceder a sistemas de
beneficios en el régimen de seguridad social.
De esta manera, se potencia la eficiencia del
recaudo y se contribuye a la formalizacién
laboral, entre otras cosas.

Entre tanto, resulta claro que lo tnico que
resta es el establecimiento de mecanismos
que se pueden implementar a partir de la
interpretacion del articulo 287 de 1a C.P., no
obstante, para el caso de los municipios ya
existe una ventana que es necesario revisar

3 Sefiala Osorio (2017): “Ese sistema preferencial es una respuesta desganada que solo tiene la
funcién de disimular la inclusién del impuesto en el régimen del monotributo, como lo habia
sugerido la Comisién de Expertos y que funciona en ciudades como Buenos Aires” (p. 691).
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e implementar, y es el sistema preferencial
del impuesto de industria y comercio, el cual
es una alternativa que cumple con diferen-
tes criterios que deben tener los regimenes
simplificados.

Esta nueva norma permite determinar el
impuesto territorial por medio de factores
objetivos como el consumo de servicios
publicos, drea del establecimiento de co-
mercio, personas afectas a la actividad, etc.
No es una cldusula cerrada, por lo cual, en
combinacion con lo visto sobre unificacién
de tributos territoriales, podria establecerse
que para las personas que realicen activida-
des de comercio desde un predio de su pro-
piedad, pueden pagar este tributo junto con
el gravamen a la propiedad, considerando
como factor objetivo de capacidad econd-
mica determinada por el avaldo del predio.

Sin embargo, también es posible que es-
te tributo se facture teniendo en cuenta los
factores objetivos comentados, con lo cual
resulta viable pensar en que este procedi-
miento se realice por medio de la factura
de un servicio publico, donde simplemente
se agregue el valor a cargo por el impuesto
municipal, el cual debe ser trasladado des-
pués al respectivo sujeto activo. La anterior
situaciéon demuestra como a través de la
interpretacion se pueden ir configurando
varias alternativas para realizar estos cobros,
por ejemplo, la misma norma establece la
posibilidad de variar los periodos del tributo,
lo cual encaja en la propuesta de ser cobrado
por medio de un servicio publico.

Estas mismas interpretaciones deben apli-
carse a otros campos de la tributacién terri-
torial; tal es el caso de la solucidn alternativa
de conflictos, lo que atafie a terminacién
anticipada de procesos tributarios en sede
administrativa o judicial, y amnistias, entre
otros temas, en vista de que las tltimas direc-
trices apuntan a la necesidad de autorizacién
legal para diferentes circunstancias, con la
obligacién de aplicarlo a los contribuyen-
tes territoriales, lo que de nuevo, insisto en
Cubides (2017), no es necesario dentro del
entendimiento y alcance del articulo 287 de
la C.P. y resultaria por lo demds inconstitu-
cional si se quieren implantar estos instru-
mentos de forma imperativa por la ley.

También se debe ser consciente en que
medidas actuales como el sistema preferen-
cial del Impuesto de Industria y Comercio
de Bogotd D.C., establecido en el articulo 55
del decreto 352 del Distrito Capital, no es ni
de lejos un régimen simplificado, sino una
simple maximizacion de los esfuerzos de fis-
calizacion con las herramientas con las que
se cuenta hoy en dia, pues las entidades te-
rritoriales, incluso las mas fuertes, se ven en
graves aprietos para gestionar sus recursos.

Por eso es que resultan tan importantes
estos estudios, andlisis y avances, pues, por
ejemplo, con la implementacion del siste-
ma preferencial del impuesto de industria y
comercio en la ciudad de Bogotd D.C., un
porcentaje bastante alto de contribuyentes
puede acceder al mismo, como se verd en-
seguida’:

3* Informacién obtenida por medio de derecho de peticién a la Secretarfa Distrital de Hacienda,
que contestd con base en sus soportes tributarios, con fecha de corte a 01 de junio de 2017.
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Aifio gravable | Contribuyentes | Régimen Comiin | Régimen Simplificado Recaudo

2012 187.922 168.501 19.421 2.075.744.923.225

2013 191.783 169413 22.370 2.172.398.350.632

2014 200.763 174.494 26.769 2.418.202.177.597

2015 205.133 178.062 27.071 2.566.535.711.153

2016 206.131 180.933 25.198 2.756.260.882.908

Rango de base gravable Vigencia

(millones) 2012 2013 2014 2015 2016
1 0-100 93.278 92.756 94.033 94.438 92.342
2 | 100-500 58.606 61.151 65.772 67.971 69.759
3 | 500-1.000 14.015 14.713 16.123 16.634 17.264
4 1.000 — 5.000 16.116 17.092 18.364 19.247 19.740
5 | Mas de 5.000 5.907 6.071 6.471 6.843 7.026
Total 187.922 191.783 200.763 205.133 206.131

Con base en estos datos, se puede consi-
derar que veinticinco mil personas (25.000)
en el Distrito Capital son potenciales sujetos
del régimen preferencial del Impuesto de In-
dustria y Comercio, esto es alrededor de un
quince por ciento (15%) del total de contri-
buyentes formalizados de este gravamen, lo
que equivale a unos cuatrocientos cincuen-
ta mil millones de pesos ($450.000.000).
Del mismo modo, se observa que hay casi
cien mil (100.000) contribuyentes con in-
gresos inferiores a cien millones de pesos
($100.000.000); en otro tipo de jurisdiccio-
nes de menor tamaiio, esta medida podria ser
incluso mas eficiente y de utilidad, dado que
seguramente un gran porcentaje de sus contri-
buyentes encajardn en los criterios estableci-
dos para acceder a este sistema simplificado.

Con todo, queda como ensefianza que se
debe ser mas audaz la creacion de estas for-
mulas, ver cémo funcionan, proponer nuevas
alternativas y, sobre todo, que el gobierno
nacional y el legislador le presten atencién
a la materia, pues la misma esté realizando
una accién autopoiética para dar soluciones
sin los recursos suficientes, lo que resulta en

bastantes limitaciones que pueden dar fin a
cualquier esfuerzo de cambio.

C. La autonomia tributaria territorial
no basta

Lo que puede visualizarse en un futuro con
base en las perspectivas actuales es que hasta
el momento no se le ha prestado la atencién
necesaria a la tributacién en general, y mu-
cho menos a la territorial. Multiples reformas
tributarias en periodos de dos afios demues-
tran el afdn de recaudo de los gobiernos, pero
no la solucion econémica de fondo; asi, los
vicios estructurales se mantienen e imposi-
bilitan la gestacion de un sistema tributario,
simple, eficiente y ordenado.

Con lo anterior, solo resta esperar que el
legislador decida revisar de fondo la tributa-
cion territorial, reglamentando las potestades
dentro de la Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial, redefiniendo la estructura impo-
sitiva territorial, depurando tributos y forta-
leciéndolos con herramientas y programas
de gestion, pues las medidas actuales son
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pocas y dificiles de llevar a cabo, con lo cual
vale la pena pensar en un verdadero estatu-
to de la tributacion territorial en Colombia,
donde se definan y aclaren todas aquellas
inconsistencias y falencias que se han resal-
tado en el trabajo™®.

Con esto, puede denotarse como las
problemdticas y seflalamientos realizados
preocupan a varios operadores de la mate-
ria, pues la experiencia ha mostrado que la
solucién a estos asuntos no se encuentra ni
siquiera en estudio por parte de las autori-
dades competentes. Asi, solo les ha restado
a la jurisprudencia, doctrina, y a las mismas
entidades territoriales dar solucién paulatina
atodas las dolencias de indole tributaria que
las aquejan.

En tal sentido, aunque las interpretaciones
sobre el poder tributario de las entidades
territoriales son dtiles, y permiten de dife-
rentes maneras extender las potestades im-
positivas de los entes locales, sobre todo en
relacion con la administracion de sus tribu-
tos, muchas veces es necesaria una norma de
orden legal que permita la modificacion
de las exacciones locales, lo que bloquea de
nuevo el actuar de estos sujetos activos,
considerando por lo demds que es una mo-

dificacién menor que no se realiza la mayor
parte de las veces.

Aun asi, segtin el esquema normativo ac-
tual, es posible realizar varias modificacio-
nes a la tributacién territorial, empezando
por definir de forma técnica y sencilla los
tributos que pueden completar partiendo de
laley, y luego usando las potestades de ges-
tién que se le otorgaron al Distrito Capital
y fueron ampliadas a los demds municipios,
o todas aquellas acciones estudiadas que
sin vulnerar el articulo 338 de la C.P. pue-
den usar las entidades territoriales de pleno
derecho.

Es asi como hoy en dia el esquema de un
régimen de simplificacion territorial pro-
piamente dicho, y que emplee todas las mo-
dificaciones a los elementos del tributo, se
puede aplicar Gnicamente al impuesto de
industria y comercio, pues es a través del
régimen preferencial de este gravamen que
se puede cuantificar la obligacién de manera
objetiva, variar la periodicidad del tributo,
se puede emplear el método de facturacion,
e incluso podria fusionarse con el impuesto
predial bajo ciertos pardmetros.

En este sentido, la autonomia tributaria
territorial ayuda, pero no basta. Como se

¥ Por su parte, otros autores, también han resaltado esta problematica, y sobre los recientes cam-
bios normativos uno de ellos, Osorio (2017), dice:

“Concluyendo: Las normas de la Ley 1819 que tienen impacto en la tributacion territorial una
vez mds son un contentillo parcial a los entes territoriales. En lugar de fortalecer la gestion de
recursos propios generan nuevos espacios de incertidumbre y discusion, aun cuando parten de
buenas intenciones, dada la prisa con la que son elaboradas e incorporadas en un texto en forma
accesoria, desarticuladas de una vision integral y que casi siempre responden a la presion y vision
de las grandes ciudades, y sin consultar la realidad de los departamentos y pequefios municipios.
Para el Gobierno, asi como para los organismos que representan a los entes territoriales como la
Federaciéon De Departamentos, la Federacion de Municipios de Colombia, y los representantes
ala Cdmara, sigue pendiente saldar la deuda con las entidades territoriales de hacer una revision
articulada y operativa del sistema tributario territorial” (p. 694).
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menciond anteriormente, las soluciones da-
das son herramientas creadas desde la in-
terpretacion para dar respuesta préctica a
problemas actuales. No obstante, debe reco-
nocerse, desde un punto de vista leal con la
investigacion realizada, que estos mecanis-
mos no son suficientes y de ninguna manera
son la respuesta a las diversas dificultades
que enfrenta la tributacién subnacional en
nuestro pais.

Teniendo en cuenta lo mencionado, aun
con la autonomia tributaria que se demostré
que tienen las entidades territoriales a lo
largo del texto, en la practica, la mayoria de
estos entes no tendrian el andamiaje técni-
co, administrativo ni juridico para poner a
marchar las diferentes férmulas de simplifi-
cacion que se estudiaron, pues simplemen-
te sus administraciones tributarias son tan
pequeiias e inexpertas que los operadores
juridicos que laboran alli se verian en serios
problemas para aplicarlas. Por ejemplo, cabe
recordar que para el uso de estos instrumen-
tos se necesitan sistemas de informacién
amplios (para calcular el tributo de forma
oficiosa, notificarlo, etc.), con los que no
cuentan la mayoria de entes locales.

Por otra parte, es imperativo destacar que
la autonomia tributaria territorial puede con-
vertirse en un serio problema y costo ope-
rativo para el contribuyente que realiza su
actividad econdmica en distintas jurisdic-
ciones territoriales, pues el sujeto se veria
compelido (como ya ocurre hoy en dia) a
cumplir diferentes tipos de obligaciones
en varios lugares, las cuales pueden tener,
ademads, unas formalidades y requisitos espe-
ciales por cada lugar. Esto significa que una
mayor autonomia no implica por si misma
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mayor simplicidad en la tributacién, sino
todo lo contrario.

Lo descrito no resulta disparatado. En las
breves pdginas en las que se ha venido des-
cribiendo el problema se pudieron observar
diferentes combinaciones para gestionar
los tributos y simplificarlos; sin embargo,
dada la estructura politico-administrativa
de nuestro pais, puede haber 1.155 (1.122
municipios y 32 departamentos) estructuras
tributarias territoriales diferentes, que pue-
den ser utiles para un contribuyente ubicado
en una Unica jurisdiccion, pero que pueden
ser una pesadilla para aquel que desarrolle
su actividad en mds de una.

De alli también la importancia precisa-
mente del debate sobre la financiacion de las
entidades territoriales, pues hay quienes con-
sideran que los departamentos y municipios
cuentan con las fuentes de financiamiento
mads débiles, para lo cual se debe revisar
el informe del Departamento Nacional de
Planeacion (articulo 79 Ley 617 de 2000)
“desempeiio fiscal de los departamentos y
municipios 2015”.

De esta manera, es necesario analizar cada
caso en particular, dadas las profundas di-
ferencias que existen entre estas entidades
territoriales (Ley 617 de 2000). Asi, en mu-
nicipios de categoria especial y primera, los
ingresos tributarios representaron el 58,7%
y el 14,8%, respectivamente, mientras que
en el caso de los municipios de segunda,
tercera, cuarta, quinta y sexta categorias los
ingresos tributarios fueron de 6,5%, 3,3%,
2,2%,2,8% y 11,4% correspondientemen-
te. Asi mismo, es importante denotar cémo
cuatro (4) grandes municipios de Colombia
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representaron el 57,2% de la tributacion
territorial municipal, lo que demuestra atin
mads las grandes diferencias entre las regio-
nes del pais. La tributacién de cada ciudad
que se enuncia a continuacion respecto de la
tributacién municipal total fue la siguiente
para 2013: Bogotd 40,2%, Medellin 8,2%,
Cali 4,8% y Barranquilla 4%.

Considerando todo lo comentado, se pue-
de ir concluyendo lo siguiente: debe ser un
requisito previo a una mayor descentrali-
zacion tributaria la formacidn estructural
de las entidades territoriales sobre el tema
impositivo y un mayor control y eficiencia
del gasto publico, en vista de que, dada la
experiencia, los entes locales no han sido
juiciosos con la imposicidn tributaria dentro
de los marcos legales y constitucionales, y
que mayores recursos pueden intensificar
los focos de corrupcion en cada centro de
decision territorial.

En relacion con lo anterior, es necesario
que el legislador ordene la materia a propdsi-
to de la comision tributaria que se conformé
en virtud del articulo 44 de la Ley 1739 de
2014 y su respectivo informe, pues general-
mente las normas que contemplan tributos
territoriales y su regulacion se encuentran
dispersas en el ordenamiento juridico, lo
que hace dificil la comprensién del tema en
cuanto a la existencia y alcance de un de-
terminado impuesto, tasa o contribucion de
cardcter territorial. El informe de la comision
de expertos al que hace referencia el articulo
44 de la Ley 1739 de 2014 indic6:

Hay un elevado nimero de tributos depar-
tamentales y municipales. Su normatividad

es dispersa y no existe una articulacion a
nivel territorial ni con los impuestos depar-
tamentales. Ademas, se cobran numerosos
gravamenes que no tienen un sustento en la
ley. En la actualidad hay 13 tributos depar-
tamentales vigentes, 20 municipales y se
cuenta con por lo menos 24 gravamenes y
contribuciones que no tienen soporte legal.
Sin contabilizar dentro de estos, las cerca de
60 estampillas que existen con distintas va-
riantes regionales. Muchos de estos tributos
estdn desactualizados y no generan ingresos
importantes para los gobiernos locales. Sin
embargo, representan altos costos de tran-
saccién para su cumplimiento, tanto para
las administraciones como para los contri-
buyentes, problema que se agudiza por las
diferencias en la capacidad institucional y
administrativa existente entre departamen-
tos y municipios.

Precisamente, estos problemas derivados
de la autonomia tributaria territorial dan lu-
gar a pensar hoy en dia en un replanteamien-
to de las normas de juego actuales, pues el
sistema tributario territorial es insuficiente,
ambiguo, e incluso peligroso e ineficiente,
considerando tantas entidades territoriales en
Colombiay, por ende, la variedad de normas
que se deben aplicar en cada caso concreto.

La solucién debe venir del Gobierno Cen-
tral, y debe darse previo un estudio serio y
concienzudo acerca de la tributacién territo-
rial en nuestro pais, sobre todo teniendo en
cuenta que se necesita simplificacién para
los contribuyentes y las administraciones
tributarias. No obstante, se reitera que se
necesitan un cuestionamiento y un andlisis
de fondo, no unos simples ajustes aislados o
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soluciones que no se tornan précticas; ejemplo de esto es el caso del monotributo, el cual en
la actualidad ha sido usado por un niimero infimo de contribuyentes?:

Concepto 43 — Monotributo ARL

44 — Monotributo BEPS Total

Total nacional 23

32 55

En tal sentido, en una posicion personal,
estoy de acuerdo con disminuir la autonomia
de las entidades territoriales en la adopcion y
gestion de sus recursos, con el fin de evitar la
promulgacioén indiferente de normas territo-
riales, siempre y cuando haya un marco claro
del cual partir y que hoy es inexistente, que
se aclaren las facultades que debieron ser
reglamentadas en la LOOT segtn el articulo
288 de la C.P.,y que se establezca un estatuto
tributario territorial®’, eliminando tributos
desuetos, fortaleciendo los necesarios, ro-
busteciendo las administraciones tributarias
territoriales y permitiendo ejercer un pro-
cedimiento diferencial cuando se necesite.

Asi, con menor autonomia pero mayor
claridad, se busca simplificar la tributacién
territorial. Por ejemplo, en el caso de los
regimenes simplificados, considero mucho
mds apropiado crear un nimero concreto
de férmulas especificas o0 modelos para ser
adoptados por los entes locales segtin sus ne-
cesidades, y no dejar a su albedrio el disefio

2016, p. 105).

y aplicacién de estas, pues caeriamos en el
mismo problema de multiplicidad de normas
territoriales y elevados costos de cumpli-
miento para algunos contribuyentes.

Con la expedicion de ese estatuto tributa-
rio territorial, debe verificarse cudles tributos
se derogan y cudles se modifican, y de esta
forma replicar su contenido a través de las
respectivas ordenanzas departamentales y
acuerdos municipales, considerando dentro
de estas modificaciones hacer cambios para
cuantificarlos de forma objetiva, revisar su
liquidacién, periodicidad, etc.

De igual medida, en este compilado nor-
mativo deberian establecerse, al menos, los
pardmetros necesarios para crear de forma
unificada formularios tributarios, sistemas de
recoleccion de informacion, medidas de con-
trol y fiscalizacién, y un procedimiento de co-
bro expedito, cambiando el dogma de mayor
autonomia por el de mayor eficiencia, lo cual
solo puede lograrse con cambios de fondo.

36 Informacion obtenida por medio de solicitud de informacién de congresista, a la que se refiere el
articulo 258 de laLey 5 de 1992, solicitada por el senador Antonio Navarro Wolff, en junio de 2017.
3T Hago referencia a una reforma estructural del sistema tributario subnacional en Colombia, no a
simples remedos de reformas parciales como el proyecto de Ley 302 de 2009, de Camara de Re-
presentantes, presentado en su momento por el ministro de Hacienda Oscar Ivan Zuluaga. Gaceta
191 de 2009. En una anterior ocasion, comenté sobre el tema:
“Teniendo en cuenta todo lo anterior, se ha observado que ya existen bastantes experiencias en
relacién con el poder tributario de las entidades territoriales, pues el aporte jurisprudencial y
doctrinal han contribuido en gran medida en lograr un entendimiento sobre la materia, ademds
de las problematicas que se presentan al interior de la misma, por lo tanto, es tiempo de pensar
en una solucion de fondo frente al asunto y afrontar el debate de una vez por todas, tomando
decisiones legislativas concretas que permitan esclarecer la materia como es debido” (Cubides,
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Lo que en dltimas interesa a las entidades
territoriales es un minimo de recursos para
cumplir sus fines, con lo cual, tratindose de
sus fuentes enddgenas, bien podria el legis-
lador limitar su autonomia en virtud del ar-
ticulo 338 de la C.P., estableciendo a cambio
su estructura de forma idénea, y dotando de
herramientas versdtiles para realizar un con-
trol efectivo de sus tributos, concentrandose
en pocas pero sustanciosas exacciones.

Yo habia llegado a similares conclusiones
cuando en 2016 realicé un estudio mds ge-
neral sobre el poder tributario territorial en
Colombia, encontrando que las dificultades
de la tributacién territorial en nuestro pais
son profundas y claman desde hace tiempo
una urgente revision. En aquella ocasion,
expresé y cito ahora in extenso:

Asfi, con la vista sobre el lege data, respecto
las normas que existen (constitucionales,
legales y jurisprudenciales) y su interpre-
tacién, ya es posible formular soluciones
de lege ferenda, en tanto que se recalca, ya
parece existir una posicion relativamente
predominante, producto de la evolucién
jurisprudencial y doctrinal en torno a la in-
terpretacion de las normas constitucionales
que regulan la materia.

El posconflicto tarde o temprano llegara
y traerd consigo un replanteamiento del
papel econémico y social de las regiones,
por cuanto ha sido el abandono de estas
una de las causas mds notables del conflic-
to, por lo tanto es imperativo adelantarse a
la situacién, y superar el sistema tributario
anquilosado que tenemos hoy en dia, asi es
necesario considerar desde ahora un sistema

estructural, que involucre la tributacién
nacional y local, ademds concibiendo esta
dltima como una herramienta de progreso
en las entidades territoriales.

Queda claro que los financiamientos parcia-
lizados y esporadicos, segtin las necesidades
de cada region, no fueron la solucién, tal co-
mo lo demuestra la creacién de multiplici-
dad de estampillas para enfrentar diferentes
problemas de ausencia de recursos frente a
una situacion particular, pues estos meca-
nismos vuelven progresivamente desigual,
ineficiente y complejo el sistema tributario
territorial, dando lugar a estados de inequi-
dad y distorsiones econdmicas.

Pero en todo caso, addptese la solucion que
sea, deben atenderse patrones y medidas
como las responsabilidades de cada entidad
territorial, su extensién y nimero de habi-
tantes, pues existen diferentes problemas
que afrontar en cada uno de los 32 depar-
tamentos y alrededor de 1120 municipios
en el pafs, por lo tanto su asignacién de
recursos al igual que su capacidad imposi-
tiva debe atender a lo anterior, esto es los
deberes y responsabilidades de cada entidad
territorial,, en aras de propiciar un verdadero
principio de equidad horizontal y vertical
(Cubides, 2016, p. 105).

Puede notarse como antes de la expedi-
cion de la reforma tributaria, Ley 1819 de
2016, se esperaba un cambio sustancioso en
relacién con la tributacion territorial y la co-
yuntura nacional del proceso de paz, lo cual
significa un papel protagénico para las regio-
nes, que por lo demds se traduce en la necesi-
dad urgente de recursos para estas zonas del
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pais, no obstante ni siquiera una situacién de
tal magnitud ha llamado la atencién del Con-
greso o del Gobierno para estudiar el tema.

Solo se puede decir para terminar que las
entidades territoriales presentan graves pro-
blemas de financiamiento, lo que imposibi-
lita cumplir sus fines de manera adecuada;
es un asunto grave que ha venido afianzédn-
dose y profundizdndose, sin que los érganos
competentes para cambiar la situacién hagan
algo. Asi, las soluciones juridicas actuales,
aunque innovadoras y creativas, no son de
ninguna forma la respuesta de fondo que la
tributacion territorial necesita. Los esfuerzos
y reflexiones realizados desde la academia
no se pueden quedar en simples textos, sino
que deben presentarse en un debate amplio y
serio donde se encuentren salidas a la encru-
cijada en la que nos encontramos hoy en dia.
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