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Introduccion

La Ley 1819 de 2016 introdujo un cambio conceptual en la actividad de servicios, cuya
consecuencia juridica tributaria es la incorporacion como sujetos pasivos del impuesto de
industria y comercio a las personas naturales que ejercen profesiones liberales. En tal sentido, y
como resultado de la potestad tributaria territorial, los entes municipales quedaron facultados
para adoptar el cambio normativo via acuerdo municipal. Por lo anterior, resulta innegable que
con el incremento del universo de contribuyentes del impuesto de industria y comercio el
recaudo sea mas atractivo, maxime cuando por la autonomia territorial es deber de los
municipios propender por satisfacer las necesidades de sus habitantes, lo cual requiere de
recursos.

Cabe agregar gue el mandato constitucional es claro al incluir dentro de su catalogo de
principios rectores del sistema tributario la representacion del tributo; pese a ello, el municipio
de Manizales inicié el cobro del impuesto de industria y comercio a las profesiones liberales a
partir del 1 de enero de 2017. Teniendo en cuenta lo mencionado, el presente trabajo se oriento
en determinar el sustento juridico tributario del cobro del impuesto de industria y comercio a las
profesiones liberales en los municipios de Manizales, Chinching, La Dorada y Villamaria en el
departamento de Caldas, encontrando que el cobro de este impuesto en la ciudad de Manizales
carece de sustento juridico.

Para cumplir con el fin de esta investigacion, el documento esta conformado por tres
capitulos y las conclusiones: en el primer capitulo, el lector se encuentra con los aspectos
generales de la propuesta donde se detallan el planteamiento del problema, el objetivo general y
los objetivos especificos, la justificacion y la metodologia utilizada. Todo lo anterior estuvo

estructurado con el fin de responder al siguiente interrogante: ;Cudl es el sustento juridico —



tributario en el cobro del impuesto de industria y comercio para profesiones liberales en los
municipios de Manizales, La Dorada, Chinchina y Villamaria en el departamento de Caldas?

En el segundo capitulo se aborda el marco de referencia a partir de los antecedentes
investigativos, el marco conceptual en el que se incorporan concepciones del ambito legal,
jurisprudencial y tributario, asi como el marco teérico compuesto de teorias tributarias,
constitucionales y del derecho administrativo que ofrecen soporte a la solucion de la
problematica planteada. El Gltimo apartado de este capitulo son las fuentes del derecho que
sirven de sustento constitucional, legal y jurisprudencial al impuesto de industria y comercio.

En el tercer capitulo se desarrollan los objetivos especificos, mismos que llevan al
resultado del estudio. El primer objetivo esta dirigido a identificar los principios tributarios de
los impuestos municipales, garantes de los derechos de los contribuyentes y de obligatorio
cumplimiento para el Estado en todos sus niveles. Como segundo objetivo, la normatividad
vigente de orden nacional y territorial que regula el impuesto de industria y comercio a las
profesiones liberales en los municipios de estudio como guia, fundamento y base esencial para el
establecimiento y posterior cobro del tributo. El tercer objetivo propuesto, establece el sustento
juridico tributario llevado a cabo para el cobro del impuesto de industria y comercio a las
profesiones liberales en cada municipio objeto de estudio, desde la perspectiva de los principios
tributarios y la normatividad que rige el impuesto. De este modo, se finaliza el documento con
las conclusiones y recomendaciones que son el resultado de la disertacion tedrica-juridica

realizada a lo largo de la investigacion.
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Capitulo 1: Aspectos generales de la propuesta

1.1. Planteamiento del Problema

El articulo 36 de la Ley 14 de 1983 establecid las actividades de servicio generadoras del
impuesto de industria y comercio. Dicha norma exceptta del pago los servicios por consultoria
profesional prestada por personas naturales. No obstante, con la entrada en vigencia de la Ley
1819 de 2016 se produjo un giro conceptual frente a las actividades de servicios profesionales
ejercidas por personas naturales de manera independiente, gravando con el impuesto de industria
y comercio el ejercicio de las denominadas profesiones liberales, cuando en su desarrollo no
medie relacion laboral e indistintamente del predominio el factor material o intelectual.

Ahora bien, en materia tributaria debe tenerse en cuenta que existen una serie de principios
rectores que sirven de garantes a los administrados respecto de las actuaciones de la
administracion, en procura de evitar cualquier arbitrariedad que esta pueda cometer en el
ejercicio de su funcion recaudadora. Basta recurrir al articulo 338 superior, el cual exige que los
tributos sean establecidos con caracter general; ademas de la obligatoriedad de la aplicacion del
principio de legalidad con lo cual se hace indispensable que los elementos esenciales del tributo
estén contenidos previamente en una Ley (Constitucion Politica [C.P.], 1991, art. 338).

En este orden de ideas, dentro del catalogo de principios se encuentra la Reserva de Ley,
cuyo fundamento encuentra su origen en la auto imposicion del tributo a través de la
representacion que, del conglomerado de contribuyentes, realiza el Congreso de la Republica
democraticamente elegido. En efecto, este principio tributario constituye un instrumento de

defensa de los derechos de libertad y propiedad de todo colombiano.
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En clave de lo anterior, la Carta Constitucional de 1991 trajo consigo una nueva forma de
concebir a los entes territoriales otorgandoles un estatus que la anterior Constitucion Politica no
tenia contemplada, concediéndoles nuevas prerrogativas como: la autonomia territorial y la
potestad tributaria; ambas figuras concebidas en doble via, tanto como producto de la
descentralizacion administrativa, como camino hacia la modernizacion del Estado colombiano.

Sin lugar a duda, el fortalecimiento de las facultades y competencias de los entes
territoriales ha traido consigo beneficios, acercando a los municipios a la modernidad, pero
también ha puesto en el devenir administrativo debates referentes al limite constitucional y legal
de dichas entidades; la contraposicion de los principios de descentralizacion y autonomia
inmersos en la constitucion; el respeto imperante a la reserva de Ley y los limites de la potestad
tributaria territorial.

En este orden de ideas, el debate sostenido por la doctrina constitucional, administrativa y
tributaria frente a los principios de descentralizacion y autonomia se orienta en que ambos
conceptos constitucionales corresponden a formas de Estado distintas entre si. Los diversos
doctrinantes manifiestan que la descentralizacién es una técnica utilizada para desplazar
competencias y funciones a las entidades territoriales para que estas las ejerzan autbnomamente,
mientras que la autonomia es un medio para alcanzar una democracia mas participativa y
responsable.

De este modo, el poder tributario territorial tampoco escapa a la controversia pues se
debate entre dos posiciones opuestas: una corriente centralista y una corriente territorial;
paraddjicamente ambas sustentadas en la Carta Constitucional imperante. En este sentido, la
interpretacion centralista de la constitucion gira alrededor de que la participacion de las entidades

territoriales en el ejercicio de su poder tributario siempre esta condicionada por la Ley emanada
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del legislador, en uso de las atribuciones conferidas por el numeral 12 del articulo 150 superior
(C.P., 1991).

Contrario sensu, la interpretacion territorial del poder tributario concluye que cuando se
hace referencia a la Ley (numerales cuartos de los articulos 300 y 313 de la Constitucion
Politica), no se refiere a aquella de la que trata el numeral 12 del articulo 150, sino que debe
entenderse en términos de la Ley Organica del Ordenamiento Territorial (en adelante LOOT) que
tiene su origen en el articulo 151 constitucional, el cual asigna competencias normativas a las
entidades territoriales y limita el actuar del legislativo en esta materia. El articulo 288
constitucional, confiere la facultad al legislativo para crear la LOOT, la cual establecera la
distribucion de competencias entre la nacion y las entidades territoriales (C.P., 1991.).
Lastimosamente dicha Ley no ha surgido a la vida juridica, ya que los proyectos de Ley
presentados en torno a ella no han generado debates, ni ponencias, padeciendo lo que se conoce
como muerte de tramite.

Lo manifestado significa que la falta de claridad sobre el poder y la potestad tributaria de
los municipios, por la inexistencia de una delimitacién clara y definida que establezca con total
seguridad cual es el poder tributario real que la Constitucién confiere a los entes territoriales, ha
generado que sus cuerpos colegiados aprueben -en muchos casos- iniciativas que no respetan la
Reserva de Ley; o peor aun, las administraciones territoriales en su afan de mejorar sus ingresos,
terminan cobrando tributos de facto, obviando solemnidades y formalidades establecidas por la
constitucion y la Ley, vulnerando los derechos de los contribuyentes y a todas luces
desdibujando con excesos arbitrarios la funcion social de la administracién pablica.

Ante tal entramado de doctrinas y corrientes que siembran a su paso una estela de

incertidumbre sobre la potestad tributaria territorial, es relevante determinar el sustento juridico
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tributario del cobro del impuesto de industria y comercio a las profesiones liberales realizadas
por las personas naturales, pues a pesar de la existencia de diversas interpretaciones
constitucionales frente a la potestad tributaria de los territorios, existe unidad de materia en lo
que respecta al acatamiento y cumplimiento de las solemnidades y formalidades contenidas en la
Ley, para adoptar cualquier tributo, requisito sine qua non para su cobro.

Lo paradojico del tema sale a la luz cuando, a pesar de que la norma contiene de manera
clara el deber ser de las actuaciones administrativas, asi como su respeto a los 6rganos de
representacion popular, ésta no siempre se pone en practica. Es claro que cualquier cobro
tributario debe gozar del acto administrativo que lo sustente; al no existir este, simplemente no
puede ser recaudado. Por ende, es deber de las autoridades respetar principios como: legalidad
administrativa, conocida también como preeminencia de la Ley; y el principio de la Reserva de
Ley, pues estos elementos cobran relevancia y surten efectos en diferentes campos del derecho.

La Reserva hace referencia a que los tributos deben estar contemplados en la Ley y la
legalidad administrativa indica que algunos asuntos, dada su importancia, solo pueden ser
tramitados por 6rganos representativos del poder popular, pues afectan de manera directa el
patrimonio de los gobernados. Cuando los principios anteriormente expuestos no se respetan, el
cobro de cualquier tributo no sélo es ilegal, sino también inconstitucional pues no le esta dado a
la administracion territorial, bajo ningun precepto, usurpar las funciones de las Asambleas y
Concejos, Unicos organos que representan la voluntad del pueblo. Frente a este tema, resulta
pertinente recordar el vocablo latino que dice Nullum tributum sine lege.

La problematica descrita es de suma relevancia dado el peso que tiene sobre la hacienda
publica los ingresos tributarios recaudados por los municipios por concepto de industria y

comercio, convirtiéndose en una de las principales fuentes de financiacion del gasto publico
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social. Es por ello por lo que se han escogido los municipios de Manizales, La Dorada,
Chinchina y Villamaria en el departamento de Caldas como objeto del presente trabajo, debido al
monto significativo de sus ingresos corrientes de libre destinacion y al nimero de habitantes que
ocupan su territorio.

Bajo este panorama donde convergen los principios tributarios que amparan los derechos
de los contribuyentes, asi como las facultades constitucionales otorgadas a los entes territoriales,
los cuales deben ser aplicados con diligencia y armonia, y con relacién al impuesto de industria y
comercio a las actividades de las profesiones liberales ejercidas de manera independiente por
personas naturales es importante establecer la siguiente pregunta: ;Cudl es el sustento juridico —
tributario en el cobro del impuesto de industria y comercio para profesiones liberales en los

municipios de Manizales, La Dorada, Chinchina y Villamaria en el departamento de Caldas?

1.2. Objetivos

1.2.1. General

Determinar el sustento juridico tributario para el cobro del impuesto de industria y
comercio para profesiones liberales en los municipios de Manizales, La Dorada, Chinchind 'y

Villamaria en el departamento de Caldas.

1.2.3. Especificos

1. Identificar los principios tributarios que rigen los impuestos municipales.
2. Analizar la normatividad tributaria vigente de orden nacional y local sobre el impuesto de

industria y comercio a las profesiones liberales en los municipios objeto de estudio.
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3. Examinar el sustento juridico tributario llevado a cabo para el cobro de impuesto de

industria y comercio a las profesiones liberales en cada municipio objeto de estudio.

1.3. Justificacion

La importancia del presente estudio se origina en la falencia existente de un lineamiento
preciso que permita la aplicacion certera de la imposicion y el cobro de los impuestos
territoriales, pues es comin encontrar Estatutos de Rentas Municipales basados en criterios de
interpretacion, de conceptos emanados de entidades publicas como el Ministerio de Hacienda y
Credito Publico, o de la jurisprudencia de las Altas Cortes colombianas. No obstante, en la
mayoria de las ocasiones dichas interpretaciones convergen en conceptos que discrepan unos de
otros dejando en claro la falta de unidad en la materia; problematica expuesta en el informe
elaborado por la comision de expertos para la Equidad y competitividad del afio 2015.

Como novedad, el presente escrito ahonda en el conocimiento y sirve como soporte legal
en el cual se pueden basar las entidades territoriales de los municipios de Manizales, La Dorada,
Chinchina y Villamaria en el departamento de Caldas, a la hora de imponer y cobrar el tributo de
industria y comercio para los servicios prestados por las personas naturales que ejercen
profesiones liberales, el cual es desconocido por algunos contribuyentes. En cuando a su
aplicacidn, conviene destacar que es diversa y difiere de un municipio a otro, repitiendo de
nuevo el fendmeno de la falta de unidad de la materia.

Antes de proseguir, conviene subrayar que el trabajo goza de relevancia en el &ambito
juridico — tributario, por la inexistencia de conceptos claros que permitan dilucidar la forma
precisa en que se debe dar aplicacion a los principios tributarios, a las facultades conferidas via
constitucion a los entes territoriales y si el sustento juridico hasta ahora aplicado en los

municipios objeto del presente estudio esta alineado con los principios constitucionales de la
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tributacion colombiana; y si conserva la armonia entre éstos y la potestad tributaria propia de las
entidades territoriales.

A todas luces, el resultado de la investigacion sera de gran utilidad para los contribuyentes
que aun no tienen claro el fundamento legal con el que los municipios de Manizales, La Dorada,
Chinchina y Villamaria en el departamento de Caldas realizan el cobro del impuesto de industria
y comercio a las personas naturales que ejercen profesiones liberales, asi como también para las
corporaciones territoriales las cuales establecen sus estatutos de rentas basados en criterios
disimiles. Asi mismo, esta labor es relevante porque brinda a la comunidad académica encargada
de la formacion de los nuevos profesionales y al profesional de la tributacidn el conocimiento
sobre la materia. También tiene utilidad directa para los jueces de la Republica en la medida que
les funciona de sustento para sus decisiones judiciales.

Ahora bien, el impuesto de industria y comercio en las profesiones liberales de los
municipios objeto de estudio tiene un peso importante dentro de sus ingresos tributarios, dado
que las profesiones liberales son ejercidas por un namero significativo de personas, pues la oferta
de educacion universitaria se ha ampliado de manera exponencial en los Gltimos afios, y los
profesionales graduados han ido en aumento; por ende, el universo de contribuyentes de este

impuesto se ha multiplicado.

1.4. Aspecto metodologico

El método de investigacion utilizado es del tipo descriptivo analitico, que parte de la
identificacion de los principios inmersos en el sistema tributario y que sirven de salvaguarda a
los impuestos territoriales, del anlisis de la normatividad tributaria vigente de orden nacional y

territorial que rige el impuesto de industria y comercio a las profesiones liberales en los
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municipios objeto del presente estudio, para con ello establecer el sustento juridico tributario
llevado a cabo para el cobro del impuesto de industria y comercio a las profesiones liberales,
tomando como objeto de estudio los municipios de Manizales, Chinchind, La Dorada y
Villamaria del departamento de Caldas.

Como fuente primaria de informacion se tomaron a nivel nacional: las Leyes y los
Decretos Leyes; mientras que a nivel territorial: los acuerdos con sus respectivas modificaciones
de cada uno de los municipios estudiados. Otras fuentes documentales de importancia utilizadas
en la realizacion del documento son: La Constitucion Politica de Colombia de 1991, Sentencias
proferidas por la Corte Constitucional, EI Consejo de Estado, la Corte Suprema de Justicia en lo
referente a los principios tributarios, al impuesto de industria y comercio y a las profesiones
liberales, asi como la autonomia territorial y la potestad tributaria de los entes territoriales.

Algunos temas transversales estan contenidos en el marco tedrico como guia 'y
complemento para el analisis juridico del sustento del cobro del impuesto en los municipios
seleccionados.

En cuanto a las técnicas de recoleccion de informacidn se utilizaron las siguientes:
encuestas individuales enviadas a cada uno de los municipios como derecho de peticién y
analisis documental mediante fichas bibliograficas para compilar la informacion que sirvié de
base para la elaboracidn del analisis juridico.

Una vez reunida la documentacion, se procedié a realizar el analisis del compendio
normativo que rige el impuesto de industria y comercio, incluyendo los principios
constitucionales y jurisprudenciales aplicables. Se elabor6 una matriz que contiene no sélo la

reserva de Ley del impuesto, sino también la norma local que adoptd el tributo en cada



18
municipio escogido, para finalmente examinar la existencia o no del sustento legal del cobro del
mencionado impuesto.

Por ultimo, se formularon las conclusiones extraidas en el desarrollo del presente trabajo,

asi como las recomendaciones que se consideraron pertinentes.
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Capitulo 2: Marco de Referencia

En el presente marco de referencia se lleva a cabo la sistematizacion de los antecedentes
investigativos relacionados con el objeto de investigacion; asi mismo los conceptos de los
términos clave del presente trabajo; las teorias mas relevantes que pueden dar solucion al

problema planteado; y por ultimo, la normatividad que rige el impuesto de industria y comercio.

2.1. Antecedentes

Desde el contexto nacional e internacional, la revision de antecedentes permitié encontrar
los siguientes referentes investigativos:

En primer lugar, Martinez et al. (2005) en su trabajo de grado ubican el nacimiento del
impuesto de industria y comercio en Colombia en el afio de 1826. Segun este trabajo, el impuesto
surge con la obligatoriedad por parte de todas las personas que desarrollaran una actividad
industrial, comercial, de artes y oficios de adquirir una patente de funcionamiento como
contribucion industrial, lo cual continda casi invariable hasta el afio de 1913 cuando se expidio la
Ley 97 que faculté al distrito capital de Bogota para el cobro del impuesto de patentes. Dicha
facultad se extendié a los demas municipios mediante la Ley 84 de 1915, la Ley 72 de 1926 y la
Ley 89 de 1936 con lo cual cada Concejo Municipal organizd su propio sistema de impuesto de
industria y comercio, sistemas que diferian de un municipio a otro.

Segun las investigadoras, esto provocd las criticas de los estudiosos de la hacienda publica
por la facultad amplisima que se le otorgaba a cada municipio para crear tal tributo, lo que
produjo la perdida de racionalidad, uniformidad y en algunos casos la equidad en el cobro del
impuesto. Todo lo anterior conllevé a la expedicion de la Ley 14 de 1983 que recoge los

elementos esenciales del impuesto, solucionando los problemas de dispersion y carencia de
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uniformidad, y estableciendo limites a la potestad tributaria territorial, toda vez que la fijacion de
las tarifas por parte de los municipios debe respetar los intervalos establecidos en la citada Ley
(Martinez et al., 2005).

Por su parte, la tesis doctoral de Quifiones (2009) aborda el tema de la autonomia tributaria
territorial, exponiendo las diferentes posturas que sobre el alcance y grado de independencia se
gestan en las diversas teorias. De hecho, la primera teoria denominada postura tradicional,
considera la autonomia tributaria territorial como derivada, pues esta se ve restringida a los
mandatos constitucionales y a la Ley. La anterior tesis es defendida por Giannini (1957, como se
cité en Quifiones, 2009) en su investigacion estableciendo diferencia entre el poder tributario
estatal y la potestad reglamentaria reglada atribuyendo a la primera un ilimitado poder de
imposicion.

La segunda teoria se fundamenta en el principio de la legalidad y maneja un enfoque mas
amplio: considera gque los entes territoriales tienen potestad para crear tributos, ya que éstos son
elegidos popularmente, lo que les concede la facultad de creacién tributaria en igualdad de
condiciones que el parlamento, puesto que gozan de una representacion popular que los legitima.
La tercera y Gltima teoria expuesta en el documento es el reflejo del extremo de la independencia
legislativa impositiva de los entes territoriales, al considerar la autonomia tributaria implicita en
la autonomia financiera, la cual no se ve afectada por las transferencias financieras del Estado,
toda vez que ello equivaldria a la extincién del concepto de autonomia local (Quifiones, 2009).

A su vez, Rodriguez (2005) en su articulo sobre el poder tributario y las entidades
territoriales, hace alusion al poder tributario el cual describe como fiel sombra del poder politico,
reflejado entre otros en la economia ya sea mediante principios o reglas juridicas utilizando

diferentes técnicas. En su escrito, el ejercicio del poder pablico se traduce en ingresos para el
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Estado; dicho en otras palabras, los impuestos como manifestacion inequivoca del poder estatal,
pero el poder tributario debe provenir siempre de un pacto social concreto (Mayer, 1903, como
se citd en Rodriguez, 2005).

Para el autor, en un Estado de Derecho la competencia tributaria tiene su gen en un cuerpo
colegiado elegido democraticamente por los futuros contribuyentes, dicha competencia debe
ejercerse libre de presiones, manipulaciones del Estado o la misma sociedad, de tal manera que
el tributo creado responda a los principios de igualdad, generalidad, equidad, progresividad,
irretroactividad, capacidad de pago, simplicidad, certeza entre otros. Todo esto en aras de que el
hecho generador gire en torno a hechos econdémicos y nunca a razones subjetivas (Rodriguez,
2005).

Ademas, Rodriguez (2005) manifiesta que, dada la Constitucion de 1991, los entes
territoriales gozan de mayor protagonismo; por ende, el poder tributario no puede estar
encajonado al primer inciso del articulo 338, ni al numeral 12 del articulo 150 superior, sino que
se requiere de una mirada sistematica del texto constitucional. Lo novedoso del escrito radica en
la importancia que el autor descarga en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT),
pues entre otros aspectos, la LOOT debe ocuparse de reglar el poder tributario territorial toda vez
que este nace de la descentralizacion de una competencia normativa reconocida en el texto
constitucional.

El autor hace referencia a una perspectiva centralista donde la participacion de las
entidades territoriales en el poder tributario esta condicionado por la Ley que dicta el Congreso,
mientras que la interpretacion territorial del mismo articulado constitucional no considera la
potestad tributaria derivada de los entes territoriales a la Ley; es decir, al numeral 12 del articulo

150 de la Constitucion Politica, sino que la potestad tributaria territorial surge del articulo 151 de
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la carta magna, en la cual se asignan competencias normativas a los entes territoriales a través de
la LOOT limitando el actuar del congreso en lo que respecta. Todo depende entonces de que la
implementacion de la LOOT sea consecuente con la constitucion que le dio vida y en este
sentido sea garante de los intereses territoriales, quedando entonces a merced de la perspectiva
centralista o territorial con la que se escriba la LOOT (Rodriguez, 2005).

Ahora bien, el trabajo de grado de Diaz (2010) realiza un analisis del impuesto de industria
y comercio y su relacién con los principios del derecho tributario colombiano. Para el autor, el
impuesto de industria y comercio no es respetuoso de los principios del derecho tributario como
la equidad y la progresividad establecidos como mandatos constitucionales en el articulo 363,
toda vez que tal impuesto tiene como base gravable los ingresos del contribuyente sin importar
aspectos como: las utilidades o pérdidas que el giro de un negocio haya producido al terminar el
periodo fiscal. De igual forma, considera que actividades econdmicas diversas pueden estar
gravadas con la misma tarifa, pero cada una de ellas puede presentar margenes de ganancias
disimiles, de forma tal que tributan de igual manera, pero obtienen ganancias diferenciadas.

Adicional a ello, siendo el hecho generador del impuesto el desarrollo de actividades
industriales, comerciales o de servicios, lo mas sensato es que la base gravable sean los ingresos
obtenidos de dichas fuentes, pero de manera clara e inequivoca los estatutos de renta hacen
alusion a que la base gravable son los ingresos brutos del contribuyente, involucrando recursos
que no tienen relacién con el hecho generador. Lo mencionado lesiona, a todas luces, el principio
de progresividad, vulnerando abiertamente los principios constitucionales del derecho tributario,
yendo en contravia de los propios Estatutos de Renta en cuyo cuerpo normativo estan inmersos

como rectores los principios del sistema tributario (Diaz, 2010).
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Como novedad, el trabajo de investigacion consultado compara los componentes del
tributo del impuesto de industria y comercio entre los municipios de Riosucio y Manizales; a su
vez, los contrasta con la Ley 14 de 1983. Cabe resaltar que dicha Ley, como se menciond en el
primer antecedente, fue creada con el &nimo de unificar el cobro del tributo; sin embargo, Diaz
(2010) pudo establecer diferencias importantes entre ambos estatutos de renta, asi como entre
éstos y la Ley 14 de 1983. Entre las diferencias se encuentran la definicion de la base gravable, la
cual es similar entre la Ley y el Estatuto de Rentas del municipio de Riosucio, pero es diferente
en el Estatuto de Rentas del municipio de Manizales, el cual contiene entre su base gravable
actividades que debieron contemplarse como hecho generador por pertenecer a categorias de
actividades como son: rendimientos financieros, arrendamientos, honorarios, entre otros.

Para el investigador, el problema radica en el hecho de que la Ley no es precisa en algunos
de los elementos del tributo, lo cual genera un espacio a la hermenéutica propia de cada
municipio. Prueba de ello es el cobro de una tarifa minima del impuesto de industria y comercio
en el municipio de Riosucio, cuando la base gravable no alcance cierto tope de ingresos.
Abiertamente este hecho constituye una vulneracion del principio de equidad y proporcionalidad
contenido, no so6lo en la constitucion, sino explicado y debatido por la Corte Constitucional en
sentencia C-583 de 1996. Todo ello atenta claramente contra la prohibicién de los cobros no
autorizados estipulados en la Ley 962 de 2005, el espiritu de justicia contenido en el articulo 683
del Estatuto tributario y el principio de legalidad (Diaz, 2010).

Por otro lado, Aguirre et al. (2015) en su trabajo de investigacion analizan los estatutos de
renta de los municipios del departamento de Caldas a la luz del principio de reserva de Ley,
hallando que varios municipios del departamento realizan un cobro ilegal, gracias a la

incorporacion en sus estatutos de renta de impuestos que no poseen una Ley que los avale.
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Mas aln, el documento contempla pronunciamientos de tribunales administrativos como el
de Cundinamarca, cuya sentencia declaro la nulidad de un acuerdo municipal donde se pretendia
realizar el cobro del impuesto de pesas y medidas, asi como también informes que estudiosos del
tema como el profesor John Jairo Restrepo Lizcano (2011) ha realizado en esa misma linea que
dejan en evidencia la ausencia de reserva de Ley del tributo.

Para los autores, los sistemas tributarios deben respetar el ordenamiento juridico, ya que en
altima los tributos son la manifestacion de la voluntad del pueblo que se ve reflejada en los actos
de una administracion democraticamente elegida, y no producto del capricho de una autoridad, o

fruto de la necesidad imperante de mejorar sus arcas (Aguirre et al., 2015).

2.2. Marco conceptual

En Colombia la autonomia territorial ha ganado tal relevancia que goza de resguardo
constitucional. El articulo 294 superior reconoce a las entidades territoriales como propietarias
de sus bienes y rentas, equiparando dicha facultad con la garantia brindada a los particulares
sobre sus propiedades, con la finalidad de dar cumplimiento a los fines del Estado Social de
Derecho, y en aras de alcanzar el desarrollo efectivo de politicas publicas encaminadas a la
consecucidn de los intereses colectivos, programas de asistencia y bienestar social. La autonomia
territorial surge entonces, como medio para la consecucion de una democracia mas participativa
y responsable, “que encauzada bajo el espiritu de una mayor libertad busca un mayor bienestar
de los asociados, y el control de los intereses de cada territorio” (Corte Constitucional, Sentencia

C- 478, 1992, parr. 28).
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Con la constitucion de 1991, las entidades territoriales se han convertido en el centro vital
de la organizacion social y democratica del Estado colombiano, por ello la carta magna dota al
municipio de herramientas esenciales para asegurar su auto sostenimiento, evidenciado esto en la
administracion de sus propios recursos; es decir, goza de autonomia fiscal tributaria, frente a lo
cual el Estado central no tiene campo de accion. Asi lo ratifica la Corte Constitucional cuando
manifiesta que: “La fuente del tributo entonces es relevante para su administracion, asunto para
el cual la autonomia fiscal y tributaria de las entidades territoriales no puede entenderse como
ilimitada” (Corte Constitucional, Sentencia C-155, 2016).

En esa linea jurisprudencial, la Corte Constitucional advierte que en materia impositiva los
municipios “no cuentan con una soberania tributaria para efectos de creacion de impuestos, ya
que dicha facultad se encuentra limitada o subordinada no sélo a la Constitucién sino también a
la Ley” (Sentencia C-467, 1993). No obstante, a pesar de tal circunstancia no es posible
desconocer la “total autonomia” de los municipios para “la administraciéon, manejo y utilizacion
de los recursos tributarios que recauden por concepto de impuestos directos e indirectos” (Corte
Constitucional, Sentencia C-467, 1993).

Por ende, coexisten dos tipos de autonomias fiscal tributaria: una autonomia fiscal
derivada: al momento de creacién de nuevos tributos; y otra autonomia fiscal total: cuando se
trata de la administracién, recaudo, fiscalizacion e inversion de los impuestos adoptados. De
hecho, estos ingresos considerados constitucionalmente propios sirven de indicadores, entre otros
para: conocer la categoria a la que pertenece el municipio, establecer su tope para gastos de
funcionamiento, asi como para demostrar su capacidad de endeudamiento. Como es bien sabido,
los ingresos se dividen en tributarios y no tributarios. Dentro del primer grupo se encuentran los

impuestos.
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Segun la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales [DIAN], se conoce como impuesto
al tributo que establece la Ley a favor del sujeto activo, y que se encuentra a cargo de los sujetos
a quienes la Ley les atribuya la relacion del hecho imponible de la obligacion tributaria. Para la
Corte Constitucional (2016) el impuesto goza de las siguientes caracteristicas que lo identifican
plenamente:

(i) prestacion de naturaleza unilateral, por lo cual el contribuyente no recibe ninguna
contraprestacion por parte del Estado;

(ii) hecho generador que lo sustenta, que observa la capacidad econémica del
contribuyente, como valoracion del principio de justicia y equidad, sin que por ello
pierda su vocacion de caracter general;

(iii) al ser de caracter general, se cobra sin distincion a todo ciudadano que realice el
hecho generador;

(iv) su pago no es opcional ni discrecional, lo que se traduce en la posibilidad de forzar
su cumplimiento a través de la jurisdiccion coactiva;

(v) en cuanto se recaude, conforme al principio de unidad de caja, el Estado puede
disponer de dichos recursos de acuerdo con lo previsto en los planes y presupuestos
nacionales, por lo cual la disposicion del recurso se hace con base en prioridades
distintas a las del contribuyente; y

(vi) no guarda una relacion directa e inmediata con un beneficio especifico derivado
para el contribuyente (Corte Constitucional, Sentencia C-155, 2016).

Es indiscutible el papel preponderante de los impuestos dentro del presupuesto de ingresos
de cualquier ente territorial, su recaudo es utiliza entre otros para: impactar el desarrollo y

bienestar de los habitantes, elaborar el marco fiscal territorial a corto y mediano plazo;
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estructurar los presupuestos municipales y departamentales; al mismo tiempo como termometro
de la economia regional.

Cuando de recaudo de impuestos territoriales se trata, el impuesto de industria y comercio
(en adelante ICA) tiene un lugar central en las finanzas territoriales. Este impuesto grava el
ejercicio directo o indirecto de actividades industriales, comerciales o de servicios en el
correspondiente municipio.
La jurisprudencia constitucional identifica los elementos esenciales del ICA, asi:
1. esun impuesto de caracter municipal;
2. el hecho gravado consiste en las actividades comerciales, industriales y de
servicio;
3. el factor territorial determina cual es el municipio llamado a cobrar el tributo.
Llegado a este punto, conviene aclarar que el ICA no recae sobre articulos, sino sobre
actividades que se benefician de los recursos, la infraestructura y el mercado de los municipios y
son fuente de riqueza (Corte Constitucional, Sentencia C-056, 2019). Por lo tanto, el impuesto es
de naturaleza directa ya que le son aplicables las siguientes condiciones:
— Tiene como fundamento la manifestacién inmediata de la riqueza, gravando la
actividad productora sin importar la destinacion del producto.
— El ejercicio de las actividades industriales, comerciales o de servicios son el hecho
imponible del impuesto.
— Labase son los ingresos brutos menos algunas deducciones, por ende, la base de
ingresos no mide la capacidad tributaria real del contribuyente.
Para dar claridad las actividades gravadas por el tributo, conviene sefialar las siguientes: en

primer lugar, la actividad comercial que también es conocida como el ejercicio de comprar y
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vender mercancias tangibles, donde una o mas personas hacen un intercambio recibiendo dinero
a cambio (Ministerio de Hacienda, 2016). En segunda medida, la actividad industrial que es
aquella que transforma y procesa la materia prima, obteniendo un bien para ser comercializado
obteniendo dinero por su venta. Y por ultimo, la actividad de servicios en la que se compra o
vende un bien que no es tangible, pudiendo ser prestado por una persona o ente econémico para
lo cual no se tiene que estar directamente en lugar en el cual se presta el servicio (Ministerio de
Hacienda, 2016).

Ahora bien, para efectos del presente estudio es preciso establecer que la definicién de
actividad de servicios del articulo 199 del Decreto Ley 1333 de 1986, recogida de la Ley 14 de
1983, relacionaba una lista de actividades que se consideraban de servicios, bajo la premisa de
estar “dedicadas a satisfacer necesidades de la comunidad mediante la realizacion de una o varias
de las siguientes o0 analogas actividades [...]” y terminaba “[...] y los servicios de consultoria
profesional prestados a través de sociedades regulares 0, de hecho.” Tal redaccion permitid
concluir que los servicios de consultoria profesional prestados por personas naturales no eran
actividad de servicios gravada con el impuesto de Industria y Comercio (Decreto Ley 1333,
1986, art. 199).

Dadas las controversias originadas por las actividades que podian o no ser incluidas por
parte de los Concejos en sus acuerdos como actividad de servicios, fue imperativo actualizar la
definicion de actividad de servicios para efectos del impuesto de industria y comercio, objetivo
que se materializd en el articulo 345 de la Ley 1819 de 2016, asi:

Acrticulo 345. Definicidn de la actividad de servicios gravados con el impuesto de
industria y comercio. El articulo 36 de la Ley 14 de 1983, compilado en el articulo 199 del

Decreto-Ley 1333 de 1986, quedara asi:
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Articulo 199. Se consideran actividades de servicio todas las tareas, labores o
trabajos ejecutados por persona natural o juridica o por sociedad de hecho, sin que medie
relacion laboral con quien los contrata, que genere contraprestacion en dinero o en especie
y que se concreten en la obligacidn de hacer sin, importar que en ellos predomine el factor
material o intelectual.

Al tratarse de una definicién genérica, comprende entonces todas aquellas
obligaciones de hacer, a cargo de personas naturales o juridicas o sociedades de hecho y
demas sujetos pasivos, sin la exigencia de relacion laboral con el contratante, pero que
generen contraprestacion en dinero o en especie. En ese orden de ideas, la nueva definicion
comprende todos los servicios prestados por personas naturales, incluidos los que se
ejecutan en ejercicio de la profesion de cualquier nivel educativo (profesional, tecnélogo,

técnico, aprendiz, etc.). (Presidencia de Colombia, Decreto-Ley 1333,1986, art. 199).

Indudablemente, este cambio conceptual salvaguardd bajo la premisa de sujetos pasivos, a
todas aquellas personas que de manera independiente prestan sus servicios profesionales o
desarrollan una profesion liberal, entendida esta como toda actividad personal en la cual
predomina el ejercicio del intelecto, reconocida por el Estado y para cuyo ejercicio se requiere:
1. Habilitacion mediante titulo académico de estudios y grado de educacion superior; 0
habilitacion Estatal para las personas que sin titulo profesional fueron autorizadas para
ejercer.
2. Inscripcion en el registro nacional que las autoridades estatales de vigilancia, control y
disciplinarias lleven conforme con la Ley que regula la profesion liberal de que se trate,

cuando la misma esté oficialmente reglada.
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Se entiende que una persona ejerce una profesion liberal cuando realiza labores propias de
tal profesion, independientemente de si tiene las habilitaciones o registros establecidos en las
normas vigentes (Presidencia de Colombia, Decreto 3032, 2013, art. 1).
Al respecto, la sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia en providencia SL
1021-2018, se pronuncio6 a cerca de las profesiones liberales asi:

[...] las denomino profesiones liberales justamente por la libertad e independencia de
que gozan quienes las ejercen y en las que media la autonomia técnica, una organizacién
profesional y una marcada autodeterminacion en la forma en la que la tarea se lleva a cabo,
que esta estrechamente ligada con la propia responsabilidad personal de los sujetos por los
actos profesionales y a las que se afiade que todas ellas se someten a un codigo moral
profesional que va a guiar su ejercicio, sin que ello implique que se presente la
subordinacion. Puede articularse la idea de profesién liberal como aquella que tiene un
contenido estrictamente intelectual, para la que se precisa una titulacion reconocida por el
Estado, amparada en el articulo 26 constitucional, en la que rige la lex artis, entendida
como un contenido ético y técnico cientifico que dirige la labor, la cual tiene especial
trascendencia social y que esta marcada por la autonomia”. [..] “puede destacarse que tales
profesiones se enmarcan bajo la idea de una libertad externa, esto es la que permite su
gjercicio, y una libertad interna, que es la que identifica que la persona pueda organizar la
manera en la que llevara a cabo su tarea. (p. 12).

De consuno, las profesiones liberales son aquellas en las que prima no solo el factor
intelectual y la preparacion académica de quien las realiza, sino la libertad de establecer

actividades, horarios, lugar para la realizacién de las labores y estrategias a desarrollar, asi como
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la independencia frente a quien se presta el servicio pues la ausencia de dependencia con el
cliente es una caracteristica esencial del profesional liberal.

En Colombia, el ordenamiento juridico comercial no contempla las profesiones liberales
dentro de sus actividades, pues son consideradas personas naturales que ejercen ciertos actos
mercantiles, pero no tienen el caracter de comerciante. Taxativamente la norma define los
comerciantes asi: “son comerciantes las personas que profesionalmente se ocupan de alguna de
las actividades que la Ley considera mercantiles” (Codigo de Comercio, 1971, art. 10).

Por lo anterior, quienes ejercen profesiones liberales son consideradas personas naturales

por su condicion independiente y oficio libre.

2.3 Marco teorico

2.3.1 De la Teoria de la estructura del sistema tributario

La teoria de la estructura tributaria moderna concebida por Neumark (1974), pretende el
logro de los objetivos de justicia, racionalidad econémica y eficacia operativa, los cuales se
alcanzan mediante la aplicacidn de varios principios. La obra de Neumark (1974) se ha
convertido en el referente con el que se evaltan los sistemas tributarios y en ella el autor utiliza
la siguiente clasificacion: (i) Principios presupuestario — fiscales: formados por los principios de
a) suficiencia: en el cual el sistema tributario cubre las necesidades financieras del Estado y b) el
principio de capacidad de adaptacion: en la cual mediante el uso de medidas juridico tributarias a
corto plazo se consigan recursos que cubran necesidades adicionales de caracter excepcional o
permanente; (ii) Los Principios politico-sociales y éticos: Esta clasificacidon esta compuesta por
la generalidad, igualdad, proporcionalidad y redistribucion: que en conjunto cumplen la funcién

de distribucion del costo del Estado entre los habitantes, es decir, cada uno pagua segun su
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capacidad. A continuacion, se encuentran (iii) Los principios politico — economicos: los cuales
evitarian las medidas tributarias dirigistas, con la menor intervencion tributaria posible en el
ambito privado y con libre disposicion economica de los individuos, los principios que cumplen
con dicha labor son: a) Principio de evitar las medidas tributarias dirigistas, b) minimizacion de
las intervenciones tributarias o principio liberal, ¢) principio de evitar las consecuencias
involuntarias de los perjuicios que los impuestos ocasionan a la libre competencia, d) flexibilidad

activa, e) flexibilidad pasiva.

Y en el ultimo grupo de la clasificacion de principios se encuentran (iv) Los principios
tributario, juridicos y técnicos: los cuales estan conformados por: a) los principios de
congruencia y sistematizacion: cuyo fin es atender todo y cada una de las partes sin dejar lugar a
lagunas, o espacios de contradiccion legal; b) el principio de transparencia: en el que Neumark
(1974) establece que las normas tributarias sean Lato Sensu, con la finalidad de evitar toda duda
sobre derechos y deberes de los contribuyentes impidiendo la arbitrariedad de la administracion
en la liquidacion o el recaudo; c) el principio de practicabilidad: El postulado de este objetivo es
que las normas tributarias estén subordinadas a la conformidad de las partes, es decir de los
contribuyentes y de la administracion; d) El principio de continuidad: En el cual las
disposiciones contenidas en las Leyes tributarias no sufren modificaciones en el tiempo, es decir,
lograr la inmutabilidad relativa de la Ley, buscando alcanzar un mayor conocimiento de la Ley
por parte de los contribuyentes; €) El principio de economicidad: Quiza el principio més antiguo
que busca la minimizacion de costos con obtencidn de resultados conocido como eficiencia; y f)
el principio de comodidad: es decir, que el pago se realice en el momento proximo a la

ocurrencia del hecho que genero la obligacion tributaria.
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En este orden de ideas, Neumark (1974) con su teoria propone una estructura tributaria mas
que moderna, ideal, en la que la balanza encuentra un perfecto equilibrio. De un lado, el Estado
respeta las libertades econdmicas del mercado y los contribuyentes, con normas completas,
comprensibles e inmutables en el tiempo, con una administracion que no abusa de su autoridad y
del otro lado, los contribuyentes conocen sus obligaciones y cumplen con ellas, en procura de la

realizacién de los fines esenciales del Estado.

Ahora bien, una mirada a la constitucién colombiana permite establecer, que su articulo
1, no solo implanta el modelo de Estado Social de Derecho, sino que manifiesta que la Republica
esta fundada entre otros en la solidaridad de las personas que la integran. Al respecto, el numeral
9 del articulo 95 de la carta, instituye la obligatoriedad de los ciudadanos de contribuir con los
gastos del Estado. Para armonizar esto, la normatividad tributaria incluye principios como: la
Reserva de Ley que valida el tributo desde su génesis, la equidad, progresividad y eficiencia
aplicadas en la configuracion de la carga impositiva y el de retroactividad en la aplicacion de las
Leyes tributarias (Mora & Bernal, 2016), principios que se desarrollaran de manera detallada en

el préximo capitulo.

Aunado a lo anterior, el derecho viviente ejercido por las Altas Cortes con su
jurisprudencia ha incluido los principios de generalidad, igualdad, capacidad contributiva y no

confiscatoriedad (Bravo, 2012), constituyendo asi el sistema tributario colombiano.

Pero mas alla de lo positivizado en la Constitucion se encuentra la realidad, y para dar
razon de ella se acude al informe elaborado por la comision de expertos para la equidad y la
competitividad tributaria del afio 2015, presentado al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico,

el cual revelo las falencias que ostenta el sistema tributario colombiano. Entre otras, los expertos
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concluyeron que la legislacion tributaria es compleja, de dificil entendimiento y cumplimiento
para el contribuyente y precisa de costos muy altos para su fiscalizacion y recaudo. En este
sentido, deja al descubierto que su extension normativa contiene imprecisiones que no brindan
estabilidad juridica para crear y adelantar negocios, y en no pocas ocasiones se generan

controversias que solo se dirimen tras afios de litigio por via judicial.

Como si lo anterior fuese poco, el informe establecid que el sistema tributario no genera
el recaudo necesario para cubrir el gasto publico, no contribuye a la equidad horizontal por los
regimenes de deducciones y excepciones existentes y el alto grado de evasion; tampoco es
progresivo, mas aun, castiga el crecimiento econémico, la formalidad laboral y la competitividad
empresarial, al encarecer en demasia la inversion con impuestos antitécnicos como el impuesto al

patrimonio, a las transferencias financieras y el ICA.

En cuanto al sistema tributario territorial, el informe de la comisién de expertos destaco
que los ingresos tributarios de las entidades territoriales han disminuido notablemente frente a
los recaudos obtenidos en los afios 80, el modelo de descentralizacion colombiano cuya potestad
tributaria territorial es derivada no permite generar nuevos recursos tributarios, simplemente
delega una parte de su reglamentacion a las Asambleas Departamentales y Concejos
Municipales, con el agravante de que la legislacion determina destinaciones especificas sobre
ciertos impuestos territoriales, lo que estrecha méas el campo de accién de los departamentos y

municipios.

La existencia de multiples impuestos territoriales no mejora el panorama, la mayoria de
estos se caracterizan por su bajo recaudo, y contrario a lo esperado, tal cantidad de gravamenes

solo trae consigo normatividad diversa para un mismo tributo denotando la falta de un cédigo
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tributario territorial unificado. Es innegable la dispersion tarifaria, la inexistencia de estrategias
que contengan incentivos para mejorar el recaudo y la manera en la que es latente la
desactualizacion tributaria, asi como la preocupacion sobre la reserva de Ley de ciertas cargas

impositivas que poseen dudosa reglamentacion.

El sistema tributario territorial no se escapa a los problemas del sistema nacional, asi lo
manifiesta el informe de la comisidn de estudio del sistema tributario territorial en el afio 2019:
“La complejidad del sistema se expande al analizar cada uno de los impuestos que lo componen,
los cuales presentan amplios retos en su disefio para mejorar su eficiencia. Por ejemplo, el
Impuesto de Industria y Comercio (ICA), el cual grava la actividad econémica y es una de las
principales fuentes de recursos de los municipios, presenta varias dificultades que hacen
compleja su aplicacion y administracion, y reducen su eficiencia, como lo son: su base gravable,
la multiplicidad de tarifas entre las actividades econdémicas que gravay la territorialidad. Este
ualtimo puede generar un efecto de maltiple tributacién, ya que sobre una misma actividad
econdmica se puede llegar a pagar varias veces el mismo impuesto en localidades diferentes” (p.

48).

Queda claro que el sistema tributario nacional y territorial colombiano esta lejos de
contener los preceptos propuestos en la teoria de Neumark (1974), pero tampoco goza de la
caracteristica esencial de los sistemas tributarios modernos: “ser un conjunto coherente de
tributos iluminados por unos principios que le son aplicables a todos” (Garcia, 2002). La
coherencia como requisito primordial “obliga que todos los tributos, sean cuales fueren, se
originen con base a los mismos fundamentos, de manera que conformen un todo ordenado hacia

un fin que no es otro que lograr un sistema justo” (Mora & Bernal, 2016, p. 8).
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2.3.2 De la Teoria de la Potestad Tributaria

Dentro del universo tributario la potestad tributaria tiene un rol fundamental. Para
Quifiones (2009), esto significa el poder establecer impuestos y dictar normas juridicas, de las
cuales pueden surgir obligaciones de pagar impuestos. Para el doctrinante, la potestad tributaria
comprende tanto el poder legislativo como la facultad reglamentaria de la administracién en
materia tributaria, donde la potestad es entendida como el poder de establecer impuestos, o
prohibiciones fiscales a través de normas juridicas que provocan el nacimiento en determinadas
personas, de la obligacion de pagar impuesto o respetar un limite tributario. Para el autor, los
entes territoriales poseen potestad reglamentaria la cual debe ejercerse dentro de los limites de la

Ley.

A su vez, Kruse (1973) en su tratado de derecho tributario habla de soberania impositiva,
la cual abarca la soberania legislativa, sobre el producto y administrativa. En un estado
unicelular, este le corresponde exclusivamente al Estado; mientras que en los pluricelulares esta
se distribuye entre los miembros con titularidad juridica. La soberania legislativa debe
entenderse como el derecho a la legislacion siendo exclusiva de la federacion o del Estado, en
cuanto a los entes locales ya sean municipios 0 mancomunidades no disponen de tal soberania,

pero si participan de la cuota de los impuestos comunes.

En este sentido, la soberania sobre el producto es el derecho sobre las entradas de los
impuestos, fundamento del principio constitucional de la eficiencia, segun el cual todos los
miembros del Estado deben de gozar de los suficientes recursos para el cumplimiento de sus
funciones. Esta soberania los convierte en participes al ejercer una pretension de pago contra el

Estado, méas no en acreedores impositivos. En cuanto a la soberania administrativa de Kruse
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(1973), es el derecho de administrar los impuestos, ejercido por las autoridades financieras
Estatales, federales y municipales de manera total o parcial.

Por su parte, para Pérez de Ayala y Gonzélez (1983) hay diferencia entre poder y potestad
tributarios, entendida ésta ultima como el Estado legislador, mientras que el poder tributario es la
accion administrativa de la administracion pablica por la cual se aplican las Leyes tributarias. De
esta distincion surge la potestad normativa como un inequivoco simbolo del poder legislativo
estatal, mientras que del poder tributario nace la potestad de determinacion del impuesto.

Como complemento de lo anterior, Gonzalez y Lejeune (1997) realizan una precision
frente al término de potestad tributaria para diferenciarla de la potestad normativa, esta Ultima
atribuida al poder del Estado como ente legislador y la potestad de imposicion atribuida a la
administracion pablica en su funcion de aplicar las normas tributarias. Para resumir las
limitaciones de la potestad normativa siguen siendo: i) que el gobierno no puede regular aquellas
materias constitucionalmente cubiertas con el principio de reserva de Ley Y ii) que respecto de
aquellas otras materias en que el ejecutivo goza de competencia ha de desarrollar la potestad
reglamentaria de acuerdo con la constitucion y las Leyes; es decir, dentro de los limites que el

principio de legalidad administrativa impone.

Llegado hasta aqui, conviene destacar que bastante se ha hablado de la potestad tributaria
territorial en Colombia. De hecho, constitucionalmente los cuerpos colegiados territoriales no
tienen el privilegio de crear ex novo sus tributos pues es exclusivo derecho del Legislador; no
obstante, la corriente neoliberal plantea una descentralizacion fiscal a cargo de cada region, por
una parte buscando la reivindicacion de los municipios, los cuales desempefian un papel
destacado en la esfera politico- administrativa del pais, segundo limitando el poder del Estado a

satisfacer ciertos bienes y servicios, y tercero buscando el bienestar de los ciudadanos, pues es el
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municipio con quien directamente se entienden los pobladores y quien conoce de primera mano
las necesidades de sus habitantes. Como bien lo dijo Plazas, (2006) “Respaldar la
descentralizacion fiscal como condicidn para la responsabilidad individual, la libertad y la
eficiencia” (p. 2), ademas enfatiza que la potestad tributaria que puedan prever las constituciones
para con las entidades territoriales, no depende de la estructura de Estado que se tenga, pues
existen regimenes federales que no estiman una potestad tributaria amplia para sus regiones, y
contrario sensu, casos de regimenes unitarios que contemplan para sus entes territoriales

potestades tributarias mucho mas amplias.

2.3.3 De las Fuentes del Derecho

Realizando la busqueda del marco juridico del Impuesto de industria y comercio en
Colombia se encuentra que este goza de un amplio catalogo de Leyes, decretos y jurisprudencia
lo cual no es de extrafiar dada la complejidad del sistema tributario territorial, la importancia y el

peso gue sobre los ingresos tributarios de los municipios este rubro posee.

Constitucion Politica

Acrticulo 1, donde la Carta Magna expresa que Colombia es una Republica Unitaria, pero
con autonomia de sus entidades Territoriales. El articulo 150 establece que es competencia del
congreso hacer las Leyes. El articulo 287 establece que “las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion y la Ley”; es
decir, esa autonomia de gestion no es absoluta, sino que debe ejercerse dentro de precisos
lineamientos superiores.

En concordancia con este precepto, el articulo 288 ibidem establece que las competencias

asignadas en los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de
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coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad “en los términos que establezca la Ley”.
Acorde con estos principios, el Constituyente sefiala en materia tributaria respecto de los
municipios lo siguiente:

Articulo 312: en este articulo la Constitucion autoriza la existencia de los Concejos
Municipales.

Articulo 313: Corresponde a los Concejos: Votar de conformidad con la Constitucion y la
Ley los tributos y los gastos locales. Por tanto, la potestad impositiva de las entidades
territoriales tiene que adecuarse a los mandatos de la Ley que, a su vez, debe estar conforme con
la Constitucion (C.P., 1991).

Por su parte el articulo 338 superior establece que en tiempo de paz sélo el Congreso, las
Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales podran imponer
contribuciones fiscales o para fiscales (C.P., 1991).

El articulo 362 de la Constitucion instaura, entre otras, que las rentas tributarias de las
entidades territoriales son de propiedad de los entes territoriales y gozan de la misma proteccion
que los bienes de los particulares. De lo anterior se colige que el poder tributario territorial tiene
un sustento constitucional firme, sin dejar de lado que dicho poder no es absoluto u originario,

sino derivado (C.P., 1991).

Leyes

La Ley 42 de agosto 20 de 1913 “Sobre el régimen politico y municipal” desarrolla en su
capitulo 1V las atribuciones de los concejos, entre la cuales se encuentra el numeral 2 del articulo
169 la de Imponer contribuciones para el servicio municipal, dentro de los limites sefialados por

la Ley y las ordenanzas, y reglamentar su recaudan e inversion.
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En el mismo tenor el articulo 213 de la mencionada Ley faculta a los entes territoriales a
realizar en jurisdiccion coactiva el cobro de sus impuestos.

Ley 97 de noviembre 24 de 1913 por la cual: Da autorizaciones a ciertos concejos
municipales y en su articulo 1 promulga:

El Concejo Municipal de la ciudad de Bogota puede crear libremente los siguientes
impuestos y contribuciones, ademas de los existentes hoy legalmente; organizar su
cobro y darles el destino que juzgue mas conveniente para atender a los servicios
municipales, sin necesidad de previa autorizacion de la Asamblea

Departamental: [...] f) Impuesto de patentes sobre carruajes de todas clases y
vehiculos en general, incluidos los automoviles y velocipedos; sobre
establecimientos industriales, en que se usen maquinas de vapor o de electricidad,
gas y gasolina; sobre clubs, teatros, cafés, cantantes, cinematografos, billares, circos,
juegos y diversiones de cualquiera clase, casas de préstamo y empefio, pesebreras,
establos, corrales, depositos, almacenes y tiendas de expendio de cualquier clase
[...]. (Congreso de Colombia, Ley 97, 1913, art. 1).

Por su parte, la Ley 84 de 1915 “Por la cual se reforman y adicionan las Leyes 42 y 97 de
1913”, en su articulo 1 contempla la extension a los demas Concejos Municipales las mismas
atribuciones que le fueron conferidas al Concejo de Bogota, mediante la Ley 97 de 1913.

Asi mismo, la Ley 72 de 1926 “Sobre facultades al municipio de Bogota.” En su articulo
17 establece que quedan vigentes las disposiciones dictadas sobre rentas.

Ley 89 de 1936 “Por la cual se hacen extensivas a algunos municipios del pais las

facultades concedidas en la Ley 72 de 1926 y se dictan otras disposiciones sobre régimen



41
municipal”, el cual faculta a los municipios con las disposiciones concedidas en la Ley 72 de
1926.

Ley 56 de 1981 “Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de generacion eléctrica
y acueductos, sistemas de regadio y otras y se regulan las expropiaciones y servidumbres de los
bienes afectados por tales obras”. El articulo 7 de la mencionada Ley el sujeto activo del
impuesto es la entidad propietaria de la obra; el sujeto pasivo, en general, el municipio en donde
se encuentra la planta generadora; la base gravable, cada kilovatio instalado en la central
generadora y la tarifa cinco pesos anuales por kilovatio, cifra que se reajusta anualmente. "De
otra parte, cuando la actividad industrial de generacion de energia es realizada por quienes no
son propietarias de las obras de generacion eléctrica, la norma aplicable es la general, o sea la
Ley 14 de 1983, con base en la cual la base gravable son los ingresos brutos, y la tarifa la deben
fijar los concejos municipales entre el dos y el siete por mil mensual (Congreso de Colombia,
Ley 56, 1981, art. 7).

Por un periodo de casi siete décadas estas fueron las Leyes que regularon en materia de
industria y comercio, el congreso legislaba otros asuntos de orden tributario a medida que la
economia del pais asi lo requeria mientras tanto, este impuesto territorial quedaba rezagado. Sin
embargo, no fue sino hasta el 6 de julio de 1983 con la expedicion de la Ley 14 de 1983 que se
dirigié de nuevo la mirada y se legislo de fondo los tributos territoriales. Cabe indicar aqui que la
Ley 14 de 1983 es reglamentada parcialmente por el Decreto 3070 de noviembre 03 de 1983.

Ley 14 de 1983, “Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se
dictan otras disposiciones, desarrolla en sus capitulos Il y I1I (articulos del 32 al 48) el impuesto
de industria y comercio, definiendo de manera taxativa el hecho generador, el sujeto pasivo de la

obligacion, la base gravable y la tarifa, asi como el aspecto temporal; al mismo tiempo que
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define los conceptos de actividades industriales, comerciales y de servicios para efectos de la
aplicacion del gravamen también hace referencia al cobro de éste al sector financiero” (
Congreso de Colombia, Ley 14, 1983, art. 32).

Vale la pena traer a colacion el ambiente econdmico en que transitaba el pais al momento
de la expedicion de la Ley 14 de 1983, ya que a inicios de los afios 80’s la tributacion regional
habia perdido importancia frente a la de nivel nacional. Un articulo realizado por el
Departamento Nacional de Planeacion [DNP], Unidad de Desarrollo Regional y Urbano, divisién
de estudios regionales expuso como la estructura impositiva territorial estaba terriblemente
deteriorada entre otros factores por la desactualizacion normativa, la naturaleza de los bienes
gravados, la diversidad de las bases gravables y las tarifas aplicables, asi como la precaria
administracion de los recursos.

Dentro del mencionado articulo, el impuesto de industria y comercio es analizado bajo la
Ley 14 de 1983y del mismo se extrajo lo siguiente:

Este gravamen constituye una importante proporcién de los ingresos municipales. Se

caracteriza por su elasticidad, manejo discrecional por parte de las autoridades locales. Este

hecho se ha manifestado en la existencia de una base de liquidacion muy heterogénea, que
generalmente no refleja la actividad econdémica del establecimiento industrial o comercial.

La Ley 14 de 1983 introduce modificaciones sustanciales con respecto este gravamen que

se sintetizan en los siguientes aspectos:

Unificacion de la materia imponible base del impuesto manteniendo la
discrecionalidad de la tasa nivel local pero dentro de ciertos limites.

Definicion de actividades exentas del gravamen.
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El impuesto de industria comercio estara complementado con el impuesto de avisos
tableros.
Reestructuracion del impuesto al sector financiero.'(Ley 14, 1983, p. 30).

Ahora bien, la unificacion del hecho generador permite que las industrias decidan asentar
el domicilio de sus plantas productoras en un solo municipio terminando con el largo proceso de
migracion entre municipios, cuando alguno de ellos ofrece impuestos mas bajos. En cuanto a la
fijacion de las tarifas se permite a los concejos municipales establecerlas respetando los limites
fijados en la Ley, ademas la Ley trajo como novedad el gravar con el impuesto de industria y
comercio los ingenios azucareros que ya no pudieron justificar mas su actividad como un
proceso de produccion primaria, lo cual a su vez causo alivio financiero a muchos “municipios
dulceros” del Cauca y Risaralda.

De forma semejante, la Ley 50 de diciembre 27 de 1984: “Por la cual se dictan normas
para proveer al financiamiento del presupuesto publico, al fortalecimiento de los fiscos
municipales, se conceden unas facultades, se hace una sesion, y se dictan otras disposiciones”, en
su capitulo IT “Del fortalecimiento de los fiscos municipales™, articulo 11, aclara que estan
gravadas con impuesto de industria y comercio algunos establecimientos y entidades cuando
realicen actividades comerciales e industriales (Congreso de Colombia, Ley 50, 1984, art. 11).

En lo que respecta a la Ley 55 de junio 18 de 1985, “Por medio de la cual se dictan normas
tendientes al ordenamiento de las finanzas del Estado y se dictan otras disposiciones”, en su
articulo 63 los municipios podran solicitar a las Direccion General de Impuestos Nacionales,
copia de las investigaciones existentes en materia de los impuestos sobre la renta y sobre las
ventas, los cuales podran servir como prueba, en lo pertinente, para la liquidacion y cobro del

impuesto de industria y comercio (Congreso de Colombia, Ley 55, 1985, art. 63).
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A su turno, la Direccion General de Impuestos Nacionales podra solicitar a los municipios,
copia de las investigaciones existentes en materia del impuesto de industria y comercio, las
cuales podran servir como prueba, en lo pertinente, para la liquidacion y cobro de los impuestos
sobre la renta y sobre las ventas (Congreso de Colombia, Ley 55, 1985, art. 63).

En cuanto a la Ley 43 de 1987, “Por la cual se regulan varios aspectos de la Hacienda
Pablica en materia de presupuesto, crédito publico interno y externo, impuestos directos e
indirectos, se conceden y precisan unas facultades extraordinarias, se establece una inversion
forzosa y se dictan otras disposiciones”, su articulo 47 se autoriza a los Concejos Municipales
para establecer el anticipo del industria y comercio (Congreso de Colombia, Ley 43, 1987, art.
47).

A su vez, la Ley 49 de 1990, “Por la cual se reglamenta la repatriacion de capitales, se
estimula el mercado accionario, se expiden normas en materia tributaria, aduanera y se dictan
otras disposiciones”, en su articulo 77 establece el sitio de pago del impuesto de industria y
comercio para las actividades industriales (Congreso de Colombia, Ley 49, 1990, art. 77).

Por otra parte, la Ley 142 de 1994, “Por la cual se establece el régimen de los servicios
publico-domiciliarios y se dictan otras disposiciones”, establece que las empresas de energia
podran ser gravadas con el impuesto de industria y comercio, limita a cinco pesos ($ 5.00)
anuales por cada kilovatio instalado en la respectiva central generadora (Congreso de Colombia,
Ley 142, 1994, art. 7).

En lo que corresponde a la Ley 223 de 1995, “Por la cual se expiden normas sobre
racionalizacion tributaria y se dictan otras disposiciones”, el articulo 192 y 214 prohibe el cobro
de impuesto de industria y comercio sobre la produccion, importacion, distribucion y venta de

los productos gravados con el impuesto al consumo de cervezas, sifones y refajos, licores, vinos,
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aperitivos y similares y al impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado (Congreso de
Colombia, Ley 223, 1995, art. 192; 194).

Asimismo, la Ley 383 de julio 10 de 1997, “Por la cual se expiden normas tendientes a
fortalecer la lucha contra la evasion y el contrabando, y se dictan otras disposiciones”, en su
articulo 66 establece que la imposicion de sanciones, discusion y cobro relacionados con los
impuestos administrados por ellos, aplicaran los procedimientos establecidos en el Estatuto
Tributario para los impuestos del orden nacional (Congreso de Colombia, Ley 383, 1997, art.
66). Ademas, la Ley 383 de 1997, enmarca la causacion de servicios pablicos, el margen bruto
de comercializacion y la aplicacién procedimientos del E.T (Congreso de Colombia, Ley 383,
1997, art. 66).

La normatividad anteriormente expuesta, deja de manifiesto que los servicios de las
profesiones liberales no estaban tacitamente inmersos dentro de la Ley a lo largo de los afios. La
actividad no era considerada como hecho generador del impuesto de industria y comercio por
tanto no estaba tampoco sujeta a retencion de ICA, razon por la cual, el profesional
independiente no tenia bajo su responsabilidad ni la obligacion sustancial, ni la formal de
presentar tal declaracion (Congreso de Colombia, Ley 383, 1997).

Por ejemplo, la Ley 488 de 1998, “Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se
dictan otras disposiciones fiscales de las Entidades Territoriales”, en su capitulo VI impuestos
territoriales autoriza a los municipios, distritos y departamentos, para adoptar la sobretasa a la
gasolina motor extra y corriente.

En lo que corresponde a la Ley 633 de 2000, “Por la cual se expiden normas en materia
tributaria, se dictan disposiciones sobre el tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda

de interés social y se introducen normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial”, en su
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articulo 93 prohibe gravar con el impuesto de industria y comercio las actividades de apoyo,
fomento y promocién de la educacion publica y en su articulo 115 indica la deduccion de
impuestos pagados, incluyendo el impuesto de industria y comercio efectivamente pagado en el
afio o periodo gravable siempre que haya tenido relacion de causalidad con la renta del
contribuyente (Congreso de Colombia, Ley 633, 2000, art. 93; 115).

Asimismo, la Ley 788 de diciembre 27 (2002), “Por la cual se expiden normas en materia
tributaria y penal del orden nacional y territorial; y se dictan otras disposiciones”, en su articulo
59 indica el procedimiento tributario territorial.

Ahora bien, en la actualidad el panorama ha cambiado, la Ley 1819 de 2016 gravé las
actividades prestadas por profesionales liberales con el impuesto de industria y comercio,
entiendo por profesion liberal “Arte o labor adelantado por un ser humano con titulo profesional
que dispone de su entendimiento, conocimiento y albedrio individual y por lo cual recibira
alguna retribucién." Ejemplo de ellos, abogados, contadores, arquitectos que prestan sus

servicios profesionales y como contraprestacion perciben honorarios”

La Ley 2010 de diciembre 27 de 2019 “Por medio de la cual se adoptan normas para la
promocion del crecimiento econdmico, el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas
publicas y la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con los

objetivos que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones.”

El titulo V, capitulo I, libro VIII positiviza el impuesto unificado bajo el régimen simple
de tributacion — simple para la formalizacion y generacion de empleo, como un modelo de

tributacion opcional, en el cual se integran: el impuesto sobre la renta, el impuesto nacional al
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consumo, Yy el impuesto de industria'y comercio consolidado, comprendiendo el impuesto de avisos

y tableros y la sobre tasa bomberil.

Decretos

El Decreto 3070 de 1983, “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, y se
dictan otras disposiciones” determina los ingresos obtenidos por cada municipio, grava la
actividad industrial en el municipio donde se encuentre ubicada la fabrica, y demés obligaciones
que deben cumplir los sujetos del impuesto de industria y comercio. (Presidencia de Colombia,
Decreto 3070, 1983).

Por otra parte, el Decreto 1333 de 1996, “Por el cual se expide el Codigo de Régimen
Municipal”, en su capitulo II de los Impuestos Municipales Seccion II Impuesto de industria y
comercio y de avisos Yy tableros desde su articulo 105 al 205 se dictan disposiciones en general
de los elementos tributarios para este impuesto, y seccion Il a la XI demas impuestos
municipales; en su articulo 197 se consideran las actividades industriales; articulo 198
actividades comerciales; articulo 199 actividades de servicios (Presidencia de Colombia, Decreto
1333,1996).

A su vez, el Decreto 1421 de 1993 “Por el cual se dicta el régimen para el Distrito Capital
de Santa Fe de Bogotd” en su articulo 154 introduce cambios del impuesto de industria y

comercio en el Distrito Capital.

Sentencias Corte Constitucional
En primer lugar, la Sentencia C-467 de 1993 reflexiona sobre la autonomia impositiva de

los municipios, en este pronunciamiento la Corte sostuvo que la misma se encontraba
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subordinada tanto a la Constitucion como a la Ley. Por lo tanto, la Sentencia C- 467 de 1993
reiterd la anterior posicion al indicar que, aunque de la lectura del articulo 338 superior pareceria
deducirse una total autonomia impositiva de los municipios, ésta no es absoluta, pues dicha
disposicidn debia interpretarse en intima relacion con el articulo 287-3 de la Carta, conforme a la
cual "Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de
los limites de la Constitucion y la Ley” (C.P., 1991, art. 287). Lo cual para efectos de establecer
un impuesto municipal se requiere siempre de una Ley previa que autorice su creacion, y de tal
manera gque una vez se ha creado legalmente el impuesto, los municipios adquieren el derecho a
adoptarlo, recaudarlo, administrarlo, y utilizarlo (Corte Constitucional, Sentencia C- 467,1993).

Por otra parte, la Sentencia C-220 de 1996, la expresién "o anédlogas"”, contenida en el
articulo 36 de la Ley 14 de 1983, no viola el principio de legalidad tributaria. El recurso a la
analogia previsto en la norma demandada se refiere Unicamente a la determinacién de otras
actividades de servicios que, siendo semejantes o similares a las enunciadas expresamente, deben
ser objeto del impuesto de industria y comercio.

De este modo, el pronunciamiento sostiene la necesidad de exigir al Legislador que
enumere todas las actividades de servicios destinadas a satisfacer las necesidades de la
comunidad, para efectos de la imposicion de dicho gravamen, seria ilogico e irrazonable”, en la
cual se declara exequible la expresion "o analogas" contenida en el articulo 36 de la Ley 14 de
1983, subrogado por el articulo 199 del Decreto-Ley 1333 de 1986 en el que aparece la misma
expresion, la que, por las mismas razones también se declara exequible (Corte Constitucional,

Sentencia C-220,1996).
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Sentencia Consejo de Estado

La Sentencia 5667 Seccion Cuarta Consejo de Estado del 09 de junio de 1995, precisa que
el Gobierno al expedir el articulo 154 No 4 decreto 1421 del 1993 para regular el industria y
comercio a la actividad de servicios no desconocio los principios de equidad e igualdad de los
contribuyentes, ni los articulos 338 y 363 de la Constitucion Nacional (Consejo de Estado,
Sentencia 5667, 1995).

La Sentencia 9306, Seccidn Cuarta Consejo de Estado del 13 agosto de 1999, precisa que

la actividad notarial es un servicio gravado para los afios 1994 y 1995 en el Distrito Capital.

Acuerdos municipales

Cada Concejo Municipal crea sus Acuerdos los cuales rigen en sus municipios de la
siguiente manera:

Para el municipio de Manizales:

El Acuerdo 704 del 29 de diciembre de 2008, “Por la cual se codifican las disposiciones
que rigen los tributos municipales, y se dictan otras disposiciones” rige para la ciudad de
Manizales.

A su vez, el Acuerdo 1083 de abril de 2021 “Por la cual se expide el Estatuto de Rentas del
Municipio de Manizales y se dictan beneficios tributarios de cara a la reactivacion econémica”,
el cual ha sufrido las siguientes modificaciones:

Acuerdo 1108 de 2021 “Por el cual se conceden unos beneficios tributarios y se dictan
otras disposiciones”

Acuerdo 1119 de 2022 “Por medio del cual se modifica el acuerdo municipal 1083 de

2021
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Acuerdo 1133 de 2022 “Por el cual se conceden unos beneficios tributarios, se modifican

los acuerdos N ° 1083 de 2021 y 1108 de 2021, y se dictan otras disposiciones”.

Municipio de La Dorada:

Acuerdo 053 de septiembre 17 de 2014, “Por la cual se adopta la Normatividad Sustantiva
Tributaria, el procedimiento Tributario y el Régimen Sancionatorio Tributario para el municipio
de La Dorada — Caldas”.

Acuerdo 029 de 2017 “Por el cual se modifica parcialmente el acuerdo 053 de 2014 y se
dictan otras disposiciones”.

Acuerdo 011 de 2020 “Por el cual se modifica parcialmente los acuerdos 053 de 2014 y
029 de 2017 y se dictan otras disposiciones”.

Acuerdo 035 de 2021 “Por el cual se modifica parcialmente los acuerdos 053 de 2014,029
de 2017, 011 de 2020 y se dictan otras disposiciones”.

Acuerdo 005 de 2023 “Por el cual se modifica el acuerdo municipal 035 de 2021 para
adecuar la normativa sustantiva tributaria con fundamento en el articulo 74 de la Ley 2010 de

2019, aplicable a los tributos del municipio de La Dorada”.

Para el municipio de Chinchina:

El Acuerdo 37 de diciembre 26 de 2008, “Por el cual se adopta la normatividad sustantiva
tributaria para el municipio de Chinchina Caldas y se derogan los Acuerdos 034 de 1995, 065 de
1995, 018 de 2003, 008 de 2004, 017 de 2004, 020 de 2004, 021 de 2004, 010 de 2005, 014 de

2007, 022 de 2008 y las demdas normas que sean contrarias”.
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El Acuerdo 019 de 2018 “Por el cual se adopta el Estatuto de Rentas para el municipio de
Chinching”
El Acuerdo 018 de 2020 “Por el cual se adopta el impuesto unificado bajo el régimen -
simple de tributacion — simple, se establecen las tarifas Unicas de impuesto de industria y
comercio consolidado y se dictan otras disposiciones.

Para el municipio de Villamaria:

El Acuerdo 23 de diciembre 21 de 2012, “Por medio del cual se expiden normas de
caracter tributario municipal”

El Acuerdo 018 de 2020 “Por el cual se modifica el acuerdo 023 del 21 de diciembre de
2012, para incorporar las actualizaciones sustantivas introducidas por las Leyes 1819 de 2016,
1943 de 2018 y 2010 de 2019.

Acuerdo 036 de 2021 “Por el cual se ajustan y adoptan las disposiciones del Estatuto de

Rentas del municipio de Villamaria — Caldas y se deroga el acuerdo 031 de octubre de 2021”

2.3.4 De la Teoria de los Actos Administrativos

Se conoce como acto administrativo una de las formas de la actividad administrativa,
convirtiéndose en el medio o instrumento de gestion administrativa por excelencia, llamado
también como el medio de los medios, toda vez que el Estado requiere de él para ejercer o hacer
uso de su poder. El acto administrativo le permite al Estado razonar y valorar sus decisiones y
actividades, asi como a los administrados ejercer el control, incluso de manera anticipada sobre

dichas actividades, en la medida en que puede impugnar la decision antes de que se ejecute.
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Al acto administrativo se le atribuye la funcion de ejecutar o concretar la Ley y de servir de
soporte juridico, como condicion previa de toda operacion material realizada por la
administracion. Se considera como la forma comun de darle aplicacion material y concreta a la
Ley de hacerla efectiva.

Segun el enfoque doctrinal y jurisprudencial se entiende por acto administrativo la
expresion de voluntad de una autoridad o de un particular en ejercicio de funciones
administrativas, que modifique el ordenamiento juridico; es decir, que por si misma cree, extinga
o modifique una situacidn juridica (Consejo de Estado, 1995).

Para evitar arbitrariedades de la administracion, son indispensables los requisitos de la
validez en los actos administrativos: con fundamento en el articulo 4 de la constitucion de 1991,
la primera prueba de validez de los actos administrativos es el de su conformidad o armonia con
la norma superior, por tener esta vocacion de aplicacion directa como postulado esencial del
constitucionalismo, pero mas alla de esto, se encuentra la Legalidad sustancial, que predica sobre
la adecuacion que todo acto administrativo debe tener con las normas sustanciales, tanto legal
como reglamentaria que le son superiores dentro de la materia o el asunto concerniente (bloque
normativo del acto). Ademas, debe gozar de Competencia: Aptitud o autorizacidn que tiene todo
funcionario u organismo estatal para ejercer las funciones y la autoridad que le han sido
asignadas, dentro de las circunstancias objetivas y subjetivas sefialadas en la constitucion, la Ley
o el reglamento y sélo dentro de ellas. La competencia es una delimitacion de la autoridad estatal
que posee fundamento constitucional articulos 2, 121y 122.

En cuanto a la adecuada motivacidn, no es otra cosa que la validez de todo acto
administrativo aunado a que los motivos por los cuales se expide el acto sean ciertos, pertinentes,

y tengan mérito suficiente para justificar la decision; es decir, que corresponda a supuestos de
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hecho y de derecho; todo esto sin dejar de lado la observancia de las formalidades: requisito que
hace referencia al respeto o cumplimiento de las formalidades sustanciales que debe surtir todo
acto administrativo, en otras palabras, pasos o requisitos previstos en la Ley o el reglamento para
la formacion del acto, la estructuracion del contenido, asi como para la instrumentacion, como ha
de oficializarse, de objetivarse o de hacerse perceptible.

En otras palabras, el debido proceso en la creacion del acto administrativo, lo anterior con
un Fin Legitimo: requisito que alude al fin que explicita o tcitamente se le sefiala al respectivo
acto administrativo, el cual esta directamente relacionado con la potestad y funcién que a través
de él se ejerce, asi como con la naturaleza del asunto de que se trate, y en todo caso con los fines
esenciales del Estado.

Por ultimo se encuentra la proporcionalidad de la decisién: Ilamada también por los
doctrinantes como razonabilidad, el cual es el acatamiento del principio de proporcionalidad,
sobre todo en aquellos actos administrativos que afecten libertades, garantias individuales, y
derechos particulares o impongan sanciones. Es un principio que se deriva de la nocion de
Estado de Derecho y surge de la esencia misma de los derechos fundamentales.

Ahora bien, cuando un acto administrativo atenta contra los requisitos de validez
anteriormente expuestos, el Consejo de Estado en su jurisprudencia ha sentado como regla
general que dichos vicios de nulidad no son saneables por la propia administracion o que no es
procedente la purga de ilegalidad, que con algunas excepciones permite el saneamiento del acto
mediante figuras y circunstancias especiales como la ratificacion, la confirmacion y la purga de
ilegalidad.

Para el escritor y profesor de derecho administrativo, Berrocal (2005), el saneamiento del

acto administrativo con excepcion de la convalidacién no tiene cabida en Colombia, debido a
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que la nulidad no tiene grados, a que la tradicional distincién entre nulidad absoluta y nulidad
relativa no existe, y el saneamiento se predica solo en la nulidad relativa.

En cuanto a la Ratificacion: se presenta cuando una autoridad competente reconoce como
propios, los actos juridicos proferidos por otra autoridad, que en principio no es la competente.
Seguido a ello se encuentra la confirmacién: que surge como virtud del recurso de apelacién
efectuada a un superior, es una oportunidad tendiente a la correccion de vicios que se hubieran
presentado en la formacion del acto administrativo, pero siempre diferente al de la
incompetencia. Y por ultimo la Purga de llegalidad: que consiste en la desaparicion del vicio de
la nulidad que afecta el acto administrativo, por efecto directo de las modificaciones en las
normas que le sirven de fundamento por disposicion expresa del legislador o del Constituyente.
A esto se le conoce como Convalidacion del Acto Administrativo (Berrocal, 2005).

Al respecto, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado anoto6 que la convalidacién es un
mecanismo juridico que permite subsanar los vicios que afectan el acto administrativo. En este
mismo sentido, la Seccion Segunda del Consejo de Estado explica como si por la voluntad del
legislador en forma general los hechos juridicos supuestos cambian, las restricciones desaparecen
y cesan las prohibiciones de modo general e inmediato en reglas de orden publico y se truecan en
hechos permitidos los que antes de la vigencia de la Ley no podian serlo. De modo de que, si en
principio el acto estuviera viciado, se sanea en el cambio de legalidad por la voluntad del

soberano expresada a través del congreso.

Medios de control de los actos administrativos

Los Actos Administrativos estan sujetos a controles administrativos, politicos y judiciales:

los administrativos los ejercen autoridades que tienen naturaleza administrativa estan dados por
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el control jerarquico, el control de tutela, el control interno, el fiscal y disciplinario. Ademas,
tienen como objetivo el de constatar y asegurar que las actividades y funciones de los
organismos y entidades cumplan en armonia las politicas gubernamentales.

El control politico es el ejercido por razones de conveniencia y eficacia de los actos
administrativos y en general de las actuaciones de las autoridades estatales, atendiendo ante todo
el interés general. Dentro de los medios de control politico mas conocidos se encuentran el
referendo, el plebiscito, la consulta popular y el cabildo abierto, este Gltimo en relacién con los
acuerdos municipales.

Por ultimo, el control judicial esta a cargo de los érganos jurisdiccionales, que en el
ordenamiento juridico colombiano son especializados: los de la jurisdiccidn contenciosa
administrativa. Usualmente es un control posterior a la expedicion del acto y requiere accion o
peticion de parte, su objetivo es la verificacion y sancién de eventuales contradicciones que los
actos puedan tener con el ordenamiento juridico vigente a la fecha de expedicién del acto, se

tratan alli por este medio de control los vicios de ilegalidad.
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Capitulo 3: Descripcion, analisis y discusion de los resultados

3.1 De los principios tributarios que rigen los impuestos municipales

La Constitucion Politica goza de principios fundamentales para el sistema tributario
como es la Reserva de Ley, equidad, progresividad, retroactividad de la Ley enmarcados en los
articulos 338, 363, 150 en los numerales 11y 12, asi como los articulos 300 y 313 en sus
numerales 4. La jurisprudencia constitucional y la doctrina han derivado los de generalidad
igualdad, capacidad contributiva y no confiscatoriedad (Bravo, 2012).

Asi mismo, en la Constitucién Politica en el articulo 287, numeral 3, otorga a los
municipios para el sostenimiento de sus funciones el derecho gestionar sus intereses, donde
adoptan los tributos necesarios para el sostenimiento y al Concejo votar de conformidad con la
Constitucidn y la Ley de los tributos, asi como de los gastos locales.

Tanto los municipios, como el ciudadano, se enmarcan en la Constitucion a través de los
deberes alli consignados, por esto el articulo 95 de la Constitucion Politica sefiala:

La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad
nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los
derechos y libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades. Toda
persona esta obligada a cumplir la Constitucion y las Leyes. Son deberes de la persona 'y
del ciudadano (C.P., 1991, art. 95)

En el numeral 9, la Constitucion Politica sefiala: “Contribuir al financiamiento de los
gastos ¢ inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad” (C.P., 1991, art. 9).

Desde este articulo sefiala la Constitucidn Politica el deber de contribuir y ademas de una manera
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justa y equitativa enmarcado en los principios que enuncia en su articulo 363 la Constitucion

Politica donde el sistema tributario se funda en estos principios:

Principio de legalidad: Fundamentado en la carta magna, este principio es base para que los
tributos deban estar regulados por mandato legal, no se puede imponer tributos a los ciudadanos
sin la existencia y el respeto al debido proceso con las exigencias de una Ley formal y como lo

enuncia la constitucion politica de 1991 en sus articulo 338 y 150 Numeral 10,11,12.

Con respecto al principio de legalidad, la Corte Constitucional colombiana ha
dicho que: [...] comprende distintas funciones: (i) no es solamente fruto de la exigencia
de representacion popular, sino que, ademas, (ii) corresponde a la necesidad de garantizar
un reducto minimo de seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones, y (iii)
representa la importancia de un disefio coherente en la politica fiscal de un Estado (Corte

Constitucional, 2002, como se cit6 en Hincapie, 2014, p. 49).

El principio de legalidad tiene como objetivo primordial fortalecer la seguridad juridica y
evitar los abusos impositivos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que impone la
contribucion debe establecerse previamente, y haberse debatido democraticamente, para que sus
elementos esenciales gocen de validez. En este sentido, el principio de legalidad, como requisito
para la creacion de un tributo, tiene diversas funciones dentro de las cuales se destacan las
siguientes: (i) materializa la exigencia de representacion popular, (ii) corresponde a la necesidad
de garantizar un reducto minimo de seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones, y (iii)

representa la importancia de un disefio coherente en la politica fiscal de un Estado.
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Cuando el legislador establece tributos de caracter nacional tiene la obligacion de sefialar
todos sus componentes, de manera clara e inequivoca. Empero, no sucede lo propio respecto de los
impuestos de caracter territorial donde, aunque siempre debe mediar la intervencion 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 territoriales tendran la
suficiente autonomia para decidir si adoptan o no el impuesto y, en segundo lugar, puede tratarse
simplemente de una Ley de autorizaciones, donde seran las correspondientes corporaciones de
representacion popular, en el ambito territorial, las encargadas de desarrollar el tributo autorizado
por la Ley (Corte Constitucional, Sentencia C- 891, 2012).

Principio de Equidad: Este principio establece la capacidad de los sujetos pasivos, con
el fin de no gravar desproporcionadamente al contribuyente, se establece en un entorno de
acuerdo con el contexto, al sujeto pasivo y a unas circunstancias. El principio de equidad esta
ligado al de igualdad, pero es necesario que este principio calcule de acuerdo a la necesidad y a
las circunstancias con el fin de tener brindar una carga equilibrada.

La equidad tributaria, a su vez, tiene dos variables: (i) la equidad horizontal, segun la cual
el sistema tributario debe tratar de idéntica manera a las personas que, antes de tributar, gozan de
la misma capacidad econdémica, de modo tal que queden situadas en el mismo nivel después de
pagar sus contribuciones; y (ii) la equidad vertical, identificada con la exigencia de
progresividad, que ordena distribuir la carga tributaria de forma que quienes tienen mayor
capacidad econdmica soporten una mayor cuota de impuesto (Corte Constitucional, Sentencia C-

056, 2019).
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Principio de progresividad: Este principio mide la capacidad del contribuyente, su
punto de referencia es la capacidad de pago del contribuyente. Este principio tiene gran similitud
con el principio de equidad en donde la afectacion del pago por parte del contribuyente hace la
distincion. El principio de progresividad en materia tributaria apunta a complementar las
exigencias de la equidad horizontal, dentro del sistema tributario, con las que se derivan del
principio de equidad vertical.

Ambas apuntan a una distribucion justa de las cargas fiscales y de la riqueza. La equidad
horizontal prescribe que personas con capacidad econdmica equiparable, o que se hallen bajo una
situacion factica similar, contribuyan de igual manera al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado (C.P., 1991, art. 95). La equidad vertical demanda en cambio que las
personas con mas capacidad econémica contribuyan en mayor proporcion, para que el sacrificio
fiscal sea similar incluso entre sujetos con capacidades de pago desiguales. Por lo mismo, la
Corte ha sefialado que la Constitucion exige gravar “en mayor proporcion a quienes tienen mayor
capacidad contributiva -equidad vertical-, a fin de que, a la postre, todos acaben haciendo un

igual sacrificio de cara a sus capacidades” (Corte Constitucional, Sentencia C-056, 2019).

La progresividad es una especificidad del principio de igualdad en lo tributario, y del de
equidad en el deber de contribuir, ya que la progresividad busca una igualdad de hecho en
supuestos de capacidades contributivas superiores. La progresividad busca igualar la situacion de
contribuyentes distintos ante el fisco, determinando una escala de coeficientes que se
incrementan mas que proporcionalmente en la medida en que suben sus disponibilidades de
rentas 0 consumos, para que el sacrificio fiscal sea similar. Asi sustituye la simple
proporcionalidad y con ésta ultima la igualdad formal, como proporcion idéntica, para incorporar

de las distintas economias individuales una parte similar de sus ganancias.
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La jurisprudencia ha establecido que la progresividad es un principio exigible del
sistema. No obstante, esto no implica que dicho principio sea ajeno al control constitucional de
determinados impuestos individualmente considerados, o de elementos singulares integrantes del
ordenamiento tributario, ni que sea inaplicable a los tributos indirectos, sino que al examinar la
constitucionalidad de cada uno de estos componentes, a la luz del principio de progresividad, las
preguntas que debe hacerse el juez deben apuntar a definir: (i) si el mencionado tributo o
elemento podria aportar al sistema una dosis de manifiesta regresividad, (ii) si desconoce el
derecho al minimo vital y (iii) si como instrumento fiscal incorpora una limitacion irrazonable en
el principio de progresividad (C.P., 1991, art. 363). En caso de que asi sea, el tributo o precepto
tributario acarrearia consecuencias de regresividad para el sistema, que lo harian inconstitucional

(Corte Constitucional, Sentencia C-100, 2014).

Principio de Irretroactividad de la Ley: Este principio asegura al contribuyente pagar
su tributo posterior y no en periodos anteriores a la vigencia Ley. Acorde con la Constitucién, el
ordenamiento juridico tributario se fundamenta en los principios de equidad, eficiencia y
progresividad. Ademas, la Carta sostiene que las Leyes tributarias no pueden ser aplicadas con
retroactividad. De igual manera se sefiala que las Leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen
contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo
determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience después de iniciar la
vigencia de la respectiva Ley, ordenanza o acuerdo. La irretroactividad de la Ley tributaria
pretende en esencia salvaguardar el principio de seguridad juridica.

En efecto, el hecho de que la norma tributaria tenga como caracteristica el ser
antecedente a la produccion de las consecuencias normativas que establece, garantiza que el

beneficiario o destinatario de la disposicion la conozca, impide que el receptor o receptores de la
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norma tributaria sean sorprendidos con el gravamen y salvaguarda el principio constitucional de
legalidad. Si bien es cierto, el principio es general en relacion con la irretroactividad de la Ley
tributaria, la Corte Constitucional ha entendido que su aplicacion no puede ser absoluta, en
aquellos eventos en los cuales se disponen modificaciones que resultan benéficas para el
contribuyente.

Al respecto se sefialo:

Si una norma beneficia al contribuyente, evitando que se aumenten sus cargas, en
forma general, por razones de justicia y equidad, si puede aplicarse en el mismo periodo
sin quebrantar el articulo 338 de la Constitucion. La prohibicion contenida en esta norma
estd encaminada a impedir que se aumenten las cargas del contribuyente, modificando las
regulaciones en relacién con periodos vencidos o en curso. La razon de la prohibicion es
elemental: EI que el Estado no pueda modificar la tributacién con efectos retroactivos,
con perjuicio de los contribuyentes de buena fe. (Corte Constitucional, Sentencia C-056,
2019).

No obstante, esta Corporacion ha modulado la excepcion citada, en el sentido de que la
posibilidad de reconocer efectos retroactivos a Leyes tributarias esta atada a la presencia de
situaciones juridicas consolidadas. Al respecto se indicd que el concepto de derechos adquiridos
esta intrinsecamente vinculado con la garantia de proteccion de situaciones juridicas
consolidadas, lo cual a su vez, esta relacionado con el principio de irretroactividad de la Ley,
segun el cual los efectos retroactivos de las Leyes en materia tributaria no pueden afectar
situaciones ya reconocidas y cuyos efectos se hayan dado bajo una legislacion anterior, por lo
cual este principio prohibe en materia de tributos que una Ley tenga efectos con anterioridad a su

vigencia, salvo que se trate de una disposicion favorable para el contribuyente.
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Principio de eficiencia: Este principio permite al contribuyente realizar sus liquidaciones
y pago de manera &gil y sin tramites complejos tanto para el sujeto pasivo como para la
administracion recaudadora de los tributos. Este principio busca asegurar que la gestion tributaria
reporte a la Administracion y a los administrados el mayor resultado al menor costo. La Corte ha
sostenido que la eficiencia de las medidas tributarias debera analizarse en funcién del
cumplimiento, a cargo de los administrados, del deber general de contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado; de tal suerte que, si los mecanismos elegidos contribuyen
directa o indirectamente al cumplimiento de este deber, son constitucionales por incorporar el
principio de la eficiencia que la Constitucion Politica reclama del sistema tributario (Corte

Constitucional, Sentencia C-637, 2000).

Basados en la Ley 1564 de 2012 expide el Codigo General del Proceso se establece:

Al interpretar la Ley procesal el juez debera tener en cuenta que el objeto de los
procedimientos es la efectividad de los derechos reconocidos por la Ley sustancial. Las
dudas que surjan en la interpretacion de las normas del presente codigo deberan aclararse
mediante la aplicacién de los principios constitucionales y generales del derecho procesal
garantizando en todo caso el debido proceso, el derecho de defensa, la igualdad de las
partes y los demas derechos constitucionales fundamentales. El juez se abstendra de
exigir y de cumplir formalidades innecesarias. (Corte Constitucional, Sentencia C-637,

2000).

La Ley 1607 de 2012 en su articulo 197 trajo consigo los principios a tener en cuenta al

momento de imponer sanciones de Régimen Tributario Nacional:
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1. Legalidad. Los contribuyentes solo seran investigados y sancionados por comportamientos
que estén taxativamente descritos como faltas en la presente Ley.
2. Lesividad. La falta sera antijuridica cuando afecte el recaudo nacional.
3. Favorabilidad. En materia sancionatoria la Ley permisiva o favorable, aun cuando sea
posterior se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.
4. Proporcionalidad. La sancion debe corresponder a la gravedad de la falta cometida.
5. Gradualidad. La sancion debera ser aplicada en forma gradual de acuerdo con la falta de
menor a mayor gravedad, se individualizara teniendo en cuenta la gravedad de la conducta, los
deberes de diligencia y cuidado, la reiteracion de esta, los antecedentes y el dafio causado.
6. Principio de economia. Se propendera para que los procedimientos se adelanten en el menor
tiempo posible y con la menor cantidad de gastos para quienes intervengan en el proceso, que no
se exijan mas requisitos o documentos y copias de aquellos que sean estrictamente legales y
necesarios.
7. Principio de eficacia. Con ocasion, o en desarrollo de este principio, la Administracion
removera todos los obstaculos de orden formal, evitando decisiones inhibitorias; las nulidades
que resulten de vicios de procedimiento, podran sanearse en cualquier tiempo, de oficio o a
solicitud del interesado.
8. Principio de imparcialidad. Con el procedimiento se propone asegurar y garantizar los
derechos de todas las personas que intervienen en los servicios, sin ninguna discriminacién; por
consiguiente, se dard el mismo tratamiento a todas las partes.
9. Aplicacion de principios e integraciébn normativa. En la aplicacién del régimen

sancionatorio prevaleceran los principios rectores contenidos en la Constitucion Politica y la Ley.
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Finalmente, estos principios quedaron modificados en la Ley 1819 de 2016 en su articulo

282 estipulando la aplicacién de los principios de lesividad, proporcionalidad, gradualidad y
favorabilidad en el régimen sancionatorio. Asi, el articulo 640 del Estatuto Tributario enmarcé la
proporcionalidad y la gradualidad del cobro estableciendo que habra lesividad siempre que el
contribuyente incumpla con sus obligaciones tributarias, pero es deber de la administracion
motivar en el acto respectivo. En este sentido, el principio de favorabilidad aplicara para el

régimen sancionatorio tributario, aun cuando la Ley permisiva o favorable sea posterior.

Si bien es cierto que a la luz del presente trabajo se denota que los principios tributarios no
siempre son tenidos en cuenta al momento de realizar el cobro del impuesto de industriay comercio
a las profesiones liberales, es igualmente cierto, que los principios estan inmersos en la
constitucion y en la Ley, no solo como letra muerta, sino como parte del derecho viviente, del
desarrollo evolutivo del derecho y la sociedad, y deben ser acatados por todos los actores, pues

son piedra angular del pacto social.

En resumen, los principios tributarios que se encuentran enmarcados en nuestra

constitucion Politica, Ley 1607 de 2012 y Ley se mencionan a continuacion.



Tabla 1. Principios Tributarios
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Principios Tributarios

Sustanciales

Procedimentales

Principios Constitucion Politica del 1991

Principios Ley 1607 de 2012

Principios Ley 1819 de 2016

Legalidad

Legalidad

lesividad

Equidad

Lesividad

proporcionalidad

Progresividad

Favorabilidad

gradualidad

Irretroactividad de la Ley

Proporcionalidad

favorabilidad

Eficiencia

Gradualidad

Igualdad

Principio de economia

No confiscatoriedad

Principio de eficacia

Generalidad

Principio de imparcialidad

Aplicacion de principios e
integracion normativa

Fuente: Elaboracion Propia.

3.2 Normatividad tributaria vigente de orden nacional y local sobre el impuesto de

industria y comercio a las profesiones liberales en los municipios objeto de estudio

En Colombia, el impuesto de industria y comercio dio inicio en 1826, el cual surge con la

obligatoriedad de todas las personas que desarrollaran una actividad industrial, comercial o de

artes y oficios de adquirir una patente de funcionamiento como contribucion industrial.
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Posterior hasta el afio de 1913 se presentaron cambios y se expidio la Ley 97 la cual
faculto al Distrito Capital de Bogota para el cobro del impuesto de patentes; dicha facultad se
extendio a los demas municipios mediante la Ley 84 de 1915, la Ley 72 de 1926 y la Ley 89 de
1936 con lo cual cada Concejo Municipal organiz6 su propio sistema de impuesto de industria y
comercio.

Dado lo anterior donde cada municipio tenia su propio sistema, lo cual gener6 debates y
condujo a que se expidiera la Ley 14 de 1983 que recoge los elementos esenciales del impuesto
solucionando los problemas de dispersion y carencia de uniformidad, estableciendo limites a la
potestad tributaria territorial, toda vez que la fijacion de las tarifas por parte de los municipios
debe respetar los intervalos establecidos en la citada Ley.

A partir de la Ley 1819 de diciembre de 2016 las profesiones liberales quedaron gravadas
con el impuesto de industria y comercio, donde cada municipio se vio en la obligatoriedad de dar

inicio al cobro y adaptacidn de sus acuerdos con este tributo.

La normatividad vigente de orden nacional y local se ilustra en el siguiente cuadro:



Tabla 2. Normatividad vigente a nivel nacional

Normatividad tributaria vigente a nivel nacional

Ley 97 de 1913. Por la cual se dan autorizaciones
especiales a ciertos concejos municipales

Dio potestad para la creacion del impuesto a las patentes,
en una primera instancia a Bogota como Distrito Capital.

Ley 84 de 1915. Por la cual se reforman adicionan las
Leyes 4y 97 de 1913.

Replica en los demas municipios la potestad para la
creacion de impuestos.

Ley 89 de 1936. Por la cual se hacen extensivas a algunos
municipios del pais las facultades concedidas en la Ley 72
de 1926 y se dictan otras disposiciones sobre el régimen
municipal

La Ley 72 de 1926 sobre facultades al Municipio de
Bogota, rige para los Municipios cuyo presupuesto anual
no sea menor de un millon de pesos ($1.000,000).

Se extiende asimismo a los demés Municipios que sean
capitales de Departamento, o cuyo presupuesto anual no
sea inferior a trescientos mil pesos ($300,000).

Ley 14 de 1983. Por la cual se fortalecen los fiscos de las
entidades territoriales y se dictan otras disposiciones

Reglamento el régimen sobre el cual se tributa sobre el
territorio colombiano por concepto de Industria y
Comercio. En esta normatividad se establecio el
lineamiento para los concejos municipales emitir acuerdos
reglamentando asi el recaudo, base, tarifa, declaracion.

Se establece el hecho generador recae sobre las personas
naturales, juridicas o sociedades de hecho que realizan
actividades comerciales, industriales, o prestacion de
servicios dentro de una jurisdicciéon municipal.

Ley 11 de 1986, “Por el cual se dicta el estatuto basico de
la administracion municipal y se ordena la participacion de
la comunidad en el manejo de los asuntos locales"

Esta Ley tiene por objeto dotar a los municipios de un
estatuto administrativo y fiscal que les permita, dentro de
un régimen de autonomia, cumplir las funciones y prestar
los servicios a su cargo, promover el desarrollo de sus
territorios 'y el mejoramiento sociocultural de sus
habitantes, asegurar la participacion efectiva de la
comunidad en el manejo de los asuntos publicos de
carécter local y propiciar la integracion regional.

Ley 1819 de 2016. Por medio de la cual se adopta una
reforma tributaria estructural, se fortalecen los
mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion
fiscal, y se dictan otras disposiciones.

Las profesiones liberales quedaron gravadas con el
impuesto de industria y comercio, cada municipio por el
principio de la potestad tributaria puede adoptar por medio
de acuerdo este tributo.

La reforma tributaria estructural promulgo la creacion de
un formulario Unico nacional para declarar y pagar el
impuesto de industria y comercio.

Ley 1607 “ Reglamentada por el Decreto Nacional 2763 de
2012, Reglamentada por el Decreto Nacional 862 de
2013, Reglamentada Parcialmente por el Decreto Nacional
803 de 2013, Reglamentada Parcialmente por el Decreto
Nacional 568 de 2013. Reglamentada parcialmente por el
Decreto  Nacional 1793 de 2013, Reglamentada
parcialmente por el Decreto Nacional 1794 de
2013, Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional
2418 de 2013, Reglamentada por el Decreto Nacional 2701
de 2013,

Ley 1607 de 2012 en su articulo 197 trajo consigo los
principios a tener en cuenta al momento de imponer
sanciones de Régimen Tributario Nacional.

Ley 2010 de 2019 “por medio de la cual se adoptan normas
para la promocion del crecimiento econdmico, el empleo,
la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas y
la progresividad, equidad y eficiencia del sistema
tributario, de acuerdo con los objetivos que sobre la
materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras
disposiciones.”

Impuesto unificado bajo el Régimen Simple de
Tributacion - Simple para la formalizacion y la generacion
de empleo con el impuesto de Industria y comercio

Nota: Elaboracion propia, a partir de la normatividad revisada hasta el afio 2023.
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Tabla 3. Normatividad vigente a nivel local

Normatividad tributaria vigente a nivel Local (Chinchina)

Acuerdo 37 de 2008: “Municipio de Chinchina”

Por El Cual Se Adopta La Normatividad Sustantiva
Tributaria Para El Municipio De Chinchind Caldas Y
Se Derogan Los Acuerdos 034 De 1995, 065 De
1995, 018 De 2003, 008 De 2004, 017 De 2004, 020
De 2004, 021 De 2004, 010 De 2005, 014 De 2007,
022 De 2008 Y Las Demas Normas Que Le Sean
Contrarias”

Acuerdo 019 de 2018. Por el cual se adopta el estatuto de renta del
municipio de Chinchina
Acuerdo 018 de 2020 Por el cual se adopta el impuesto unificado bajo el

régimen simple de tributacion-simple, se establecen
las tarifas tUnicas del impuesto de industria y
comercio consolidado y se dictan otras
disposiciones"

Normatividad tributaria vigente a nivel Local (La Dorada)

Acuerdo 053 de 2014: “Municipio de La Dorada”

Por la cual se adopta la normatividad sustantiva
tributaria, el procedimiento Tributario y el Régimen
Sancionatorio Tributario para el Municipio de la
Dorada — Caldas”

Acuerdo 029 de 2017

Por el cual se modifica parcialmente el Acuerdo 053
y se dictan otras disposiciones

Normatividad tributaria vigente a nivel Local (Manizales)

Acuerdo 704 de 2008:

Por el Cual Se Codifican Las Disposiciones Que
Rigen Los Tributos Municipales, Y Se Dictan Otras
Disposiciones”

Acuerdo 1074 de 2020.

Por el cual se expide estatuto tributario del
Municipio de Manizales en lo que corresponde al
régimen simple de Tributacion”

Acuerdo 1083 de 2021

Por el cual se expide el estatuto de rentas del
Municipio de Manizales y se dictan beneficios
tributarios de cara a la reactivacién econdémica

Normatividad tributaria vigente a nivel Local (Villamaria)

Acuerdo 23 de diciembre 21 de 2012

Por medio del cual se expiden normas de caracter
tributario municipal”

Acuerdo 018 de 2020: “Municipio de Villamaria”

- Por medio del cual se modifica el acuerdo
No 023 del 21 de diciembre de 2012, para
incorporar las actualizaciones sustantivas
introducidas por las Leyes 1819 de 2016,
1943 de 2018 y 2010 de 2019”.

Acuerdo 036 de 2021

- Por el cual se ajustan y adoptan las
disposiciones del Estatuto de Rentas del
municipio de Villamaria — Caldas y se
deroga el acuerdo 031 de octubre de 2021

Nota: Elaboracion propia, a partir de la normatividad revisada hasta el afio 2023.
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3.3 Del sustento juridico tributario para el cobro del impuesto de industriay

comercio.

La Tributacion sin representacion es tirania. James Otis -1761

Tanto la revolucion francesa como la norteamericana tuvieron sus origenes en los abusos
que las administraciones ejercieron en materia tributaria. Casi tres siglos después el grito de non
taxation without representation, lo que traduce “ningtin impuesto sin representacion”, sigue tan
vigente como en los albores de la revolucion independentista. En efecto, la democracia
representativa ha redefinido el vetusto concepto de democracia considerado hasta hace unas
décadas como una mera herramienta electoral, pasando a significar una garantia real de los
derechos civiles y politicos de los ciudadanos que son conscientes de que el poder proviene del
pueblo, pero que es ejercido a traves de los representantes elegidos. De esta manera, la
ciudadania participa en la toma de decisiones que los afectan incluyendo el &mbito fiscal.

La Carta Politica de 1991 alineada con estas formas de democracia, dispone en su articulo
338 que en tiempos de paz es competencia de los 6rganos de eleccion popular como el congreso,
las asambleas departamentales y los concejos municipales, imponer tributos asignandole a cada
uno de ellos sus respectivos elementos; debido a que dichos cuerpos colegiados representan y
defienden la voluntad del pueblo en materia tributaria.

Mas aun, el articulo 154 de la misma Carta establece que todos los proyectos de Ley de
contenido fiscal deben iniciar en la Cdmara de Representantes, respetando el principio universal
de que no puede haber tributacion sin representacion, asi pues, constitucionalmente el sustento

juridico tributario del cobro de cualquier carga impositiva debe tener su génesis en el rgano
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competente, siguiendo de consuno las solemnidades legales y no la mera liberalidad del fisco
territorial. En este sentido, el numeral 4 del articulo 313 superior faculta a los Concejos
Municipales para votar los tributos a adoptar que se encuentren creados por Ley, de tal forma
que, aunque un tributo goce de reserva de Ley no puede ser cobrado dentro de una jurisdiccion,
sino ha sido adoptado mediante un acuerdo, y siendo el impuesto de industria y comercio un
tributo de carécter local que compone el sistema tributario nacional debe respetar los parametros
constitucionales (C.P., 1991).

En concordancia con lo anterior, el principio de legalidad supone el imperativo de que
todos los 6rganos de la administracion a cualquier nivel deben encaminar sus actuaciones
conforme a las Leyes, exigiendo que cada una de sus conductas se encuentren concatenadas a las
normas, de manera que, si algun acto administrativo fuere proferido contrario a la Ley, podria ser
demandado por ilegalidad; entonces, bajo el ropaje de este principio la actuacion administrativa y
el propio ejercicio del poder politico no se subyacen al devenir de la voluntad de los
funcionarios, sino al contrario, toda conducta de la administracion debe estar sujetaala Ley y la
constitucion base fundamental para que se cumpla el presupuesto de la seguridad juridica.

Partiendo de los principios antes mencionados, en este apartado se desarroll6 un analisis
sobre el sustento juridico tributario llevado a cabo para el cobro de impuesto de industria y

comercio a las profesiones liberales en cada municipio objeto de estudio.

3.3.1. Sustento juridico tributario en el municipio de Manizales para el cobro del

Impuesto de industriay comercio al ejercicio de las profesiones liberales

A la entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016 el municipio de Manizales estaba

tributariamente regido por el Acuerdo 704 de 2008 que en su capitulo 11 contempla el cobro del
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impuesto de industria y comercio. Especificamente, el articulo 11 hace referencia al hecho

generador del impuesto a las actividades comerciales, industriales y de servicios.

En la siguiente matriz se sintetiza el cambio conceptual y el sustento normativo de las

actividades de servicio y su efecto en el cobro del impuesto de industria y comercio para las

profesiones liberales en el municipio de Manizales:

Tabla 4. Cambio Juridico -Manizales

Cambio Juridico - Tributario Concepto Actividades de Servicio para Efectos del Impuesto de Industriay
Comercio y su Positivizacion en el Municipio de Manizales

Ley Ley 14 de 1983. Por la cual se
fortalecen los fiscos de las entidades
territoriales 'y se dictan otras
disposiciones

Art. 36: son actividades de servicio (...) los servicios
de consultoria profesional prestados a través de
sociedades regulares o de hecho.

De su analisis se desprende que se encuentran
exceptuadas del impuesto de industria y comercio
las actividades de servicios, donde prima el factor
intelectual, ejercidas por personas naturales

Decreto Ley 1333 de 1986 “Por el
Decreto cual se expide el Codigo de Régimen
Municipal”

Art. 199 Es la compilacion del articulo 36 de la Ley
14 de 1983.

Acuerdo 704 de 2008: “Por El Cual
Se Codifican Las Disposiciones
Acuerdo  Que Rigen Los Tributos
Municipal Municipales, Y Se Dictan Otras
Disposiciones”

Art. 11: Hecho generador del impuesto de Industria
y Comercio: (...) los servicios profesionales
prestados a través de sociedades regulares o, de
hecho.

Ley 1819 de 2016. Por medio de la

cual se adopta una reforma tributaria

estructural, se fortalecen los

mecanismos para la lucha contra la

evasion y la elusion fiscal, y se
Ley dictan otras disposiciones.

Art. 345 El articulo 36 de la Ley 14 de 1983,
compilado en el articulo 199 del Decreto-Ley 1333
de 1986, quedarda asi: ARTICULO 199. Se
consideran actividades de servicio todas las tareas,
labores o trabajos ejecutados por persona natural o
juridica o por sociedad de hecho, sin que medie
relacién laboral con quien los contrata, que genere
contraprestacién en dinero o en especie y que se
concreten en la obligacion de hacer sin, importar que
en ellos predomine el factor material o intelectual.

- El art. 345 trae una nueva definicion de
servicios, bajo el actual concepto, las profesiones
liberales quedan gravadas con el impuesto de
industria y comercio.

Ley 2010 de 2019 “Por medio de la
cual se adoptan normas para la
promocién del crecimiento
econdémico, el empleo, la inversidn,

El titulo V, capitulo I, libro VIl positiviza el
impuesto unificado bajo el régimen simple de
tributacion — simple para la formalizacion y
generacion de empleo.
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el fortalecimiento de las finanzas
publicas y la progresividad, equidad

Ley y eficiencia del sistema tributario, de
acuerdo con los objetivos que sobre
la materia impulsaron la Ley 1943 de
2018 'y se dictan  otras
disposiciones.”

Como un modelo de tributacion opcional, en el cual
se integran: el impuesto sobre la renta, el impuesto
nacional al consumo, y el impuesto de industria y
comercio consolidado, comprendiendo el impuesto
de avisos y tableros y la sobre tasa bomberil.

No existe modificacion del acuerdo
704 de 2008, en relacién con el
cambio conceptual incorporado en
la Ley 1819 de 2016.

EVIDENCIA DE LA FALTA DE
SUSTENTO JURIDICO EN EL
COBRO.

A partir de enero 1 de 2017, el municipio de
Manizales inicia el cobro del impuesto de industria
y comercio para las personas naturales que ejercen
profesiones liberales.

Acuerdo 1083 de 2021 “Por el cual

se expide el Estatuto de Rentas del

municipio de Manizales y se dictan
Acuerdo beneficios tributarios de cara a la
Municipal reactivacion economica”

-Art. 38 Hecho Generador: El impuesto de Industria
y Comercio recaera en cuanto a materia imponible
sobre todas las actividades, industriales,
comerciales y de servicios (...)

Art. 47: Adiciona al concepto de actividad de
servicios contenida en la Ley 1819 de 2016, el
arrendamiento de los bienes muebles e inmuebles y
las actividades de las profesiones liberales.

Acuerdo 1108 de 2021” por el cual
Acuerdo se conceden unos beneficios
Municipal  tributarios y se dictan otras
disposiciones".

Art. 22: Por un término de 5 afios exonera del pago
de industria y comercio y sus complementarios a:
Empresas nuevas, empresas call center, empresas
que provengan de otras regiones entre otros.

Acuerdo 1133 de 2022 “por el cual
Acuerdo se conceden unos beneficios
Municipal tributarios, se modifican los
acuerdos no. 1083 de 2021y 1108
de 2021, y se dictan otras
disposiciones"

Entre otros modifica el articulo 47 del acuerdo 1083
de 2021, concerniente a las actividades de servicio.
Queda solo el parrafo contenido en la Ley 1819 de
2016 y excluye la incorporacion adicional.

Fuente. Elaboracion propia a partir de la normatividad revisada hasta el afio 2023.

Como esta plasmado en la matriz, la Ley 1819 de 2016 modificé el concepto de servicios,

permitiendo gravar con el impuesto de industria y comercio a las profesiones liberales ejercidas

por las personas naturales. Partiendo de dicha modificacion y sin adopcion de la modificacion

mediante acuerdo, la administracion del municipio de Manizales decidié iniciar el cobro del

tributo a los profesionales a partir de enero del afio 2017.
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A través de derecho de peticion realizado por el investigador Luis Fernando Gémez
Montoya a la administracién municipal en el marco de la investigacion dirigido a determinar la
forma como habian adoptados las ciudades capitales de Colombia el cobro del impuesto de
industria y comercio al ejercicio de las profesiones liberales segtn los cambios introducidos por
la ley 1819 de 2016, se realizaron una serie de preguntas que seran utilizadas con su autorizacién
en el presente trabajo, para establecer el sustento juridico tributario del cobro del impuesto a las
profesiones liberales, y cuyas respuestas estan contenidas en el documento emitido por la
administracion bajo radicado N° UR-1911 de fecha de octubre 17 de 2018. Para efectos del

presente trabajo se tomaron solo las siguientes preguntas:

Pregunta 1: ¢ Ha adoptado este municipio la regulacion dada por la Ley 1819 de 2016 en

relacion con el impuesto de industria y comercio y como lo ha realizado?

Pregunta 2: “;Con cuales actos administrativos se ha adoptado dicha regulacion?”
Pregunta 3: ;Cuadl es la normatividad emanada por esa entidad para adoptar el cobro, el no cobro,

0 el aplazamiento del cobro del impuesto de industria y comercio aprobado por la Ley 1819 de 2016?

A la primera pregunta la administracion respondio:

De cara a las reformas establecidos en la Ley 1819 se adelantd la revision del
Acuerdo 704 de 2008 "Estatuto de Rentas Municipales" y Decreto 0474 del 26 de
diciembre de 2012, maximos referentes de los tributos municipales de Manizales, asi
mismo con cada una de sus modificaciones efectuadas a través de resoluciones, decretos,
y otros Acuerdos que integran todo el tema del Impuesto de Industria y Comercio. Se
realizaron los ajustes correspondientes al formulario Gnico nacional disefiado para la

presentacion de la declaracion del impuesto de industria y comercio y su adaptacion al
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formulario electrénico. Es claro que la Ley 1819 de 2016, expedida el 29 de diciembre de
2016, cumplio con la publicidad propia de los actos legislativos. EI Gobierno Nacional se
encarg6 de brindar la publicidad necesaria que la Reforma Tributaria ameritaba, amén de
suplir las etapas de publicidad acorde con la Ley. Igualmente, a través de la Unidad de
Rentas de la Secretaria de Hacienda se adelanto el proceso de socializacién con los
operadores de presupuesto interno, de entidades descentralizadas, agremiaciones del
orden municipal, con la respectiva invitacion para que se multiplicara la informacion
entres sus agremiados, chat virtual, se emitieron multiples boletines de prensa del
Municipio de Manizales, socializacién con entidades descentralizadas del Municipio.
Para la aplicacion de la "Condicion Especial de Pago™ prevista el articulo 365 de la Ley
1819 de 2016, se expidio el Acuerdo 942 del 13 de febrero de 2017. (Alcaldia de

Manizales, comunicacion personal, 2018).

A la segunda pregunta realizada, La administracion se remite a transcribir el articulo 195
del Decreto Ley 1333 de 1986, manifestando, ademas, que el legislador se ha encargado de
definir los tres grupos de actividades gravadas y que el establecimiento y reglamentacion de los
tributos es competencia del concejo municipal supeditado a lo que ordene la constitucién y la
Ley (cursiva fuera de texto).

Asimismo, esgrima como fundamento para el cobro inmediato del tributo, lo contenido
en el concepto 2-2017-022256 del 18 de julio de 2017 emanado por la Direccién de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, dicho concepto también fue fundamento a
la tercera pregunta.

Queda entonces claro que el municipio de Manizales inicio de facto el cobro del impuesto

de industria y comercio, en ningun aparte de las respuestas a las preguntas que indagan sobre la
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adopcion del tributo o sobre el acto administrativo que lo adopta, hace alusion al tramite surtido
mediante proyecto de acuerdo que segun la constitucion y la Ley, debio cursar ante el concejo
municipal de Manizales, muy a pesar de que en la respuesta, la administracion tienen de presente
que el 6rgano competente para adoptarlo y reglamentarlo es el Concejo Municipal “el
establecimiento y reglamentacion de los tributos es competencia del concejo municipal
supeditado a lo que ordene la constitucion y la Ley” , siendo como es, no se entiende porque la
administracion municipal obvio adelantar el respectivo proyecto de acuerdo para modificar el
tributo como bien lo sefiala el numeral 4 del articulo 313 superior, sino que decidié de manera
arbitraria iniciar un cobro gue no estaba contemplado en el acuerdo 704 de 2008, usurpando las
competencias propias del concejo municipal, desconociendo el principio de la legalidad que
advierte que los 6rganos de administracion publica a todo nivel deben respetar la Ley so pena de
que sus actos administrativos puedan ser demandados por contrariar las normas, vulnerando el
precepto de que no puede haber tributo sin representacion concebido no solo en el articulo 154
sino en los articulos 287 y 338 superior, y usurpando la competencia exclusiva del cuerpo
colegiado municipal unico 6rgano de representacion de la voluntad del pueblo manizalefio.

Aducen en sus respuestas, que el acuerdo 704 de 2008 sufrié varias modificaciones
mediante resoluciones, decretos y acuerdos, lo cual es abiertamente ilegal dado que cualquier
acuerdo municipal no puede ser modificado si no mediante otro acuerdo, de tal manera que
ningun decreto o resolucion expedido por cualquier autoridad municipal puede variar o modificar
el contenido de un acuerdo.

A la luz de tal respuesta se consultaron los acuerdos modificatorios del Acuerdo 704 de
2008 encontrandose que fue modificado en tres oportunidades asi: i) Por el Acuerdo 782 del 13

de marzo de 2012, el cual incorporé al Acuerdo 704 de 2008 un paragrafo transitorio que
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permitio un descuento en el impuesto predial unificado para la vigencia 2012; ii) Por el Acuerdo
797 del 03 de diciembre de 2012, el cual incorpord la autorizacion del descuento por pronto pago
para los tributos que administra el municipio y adiciona el articulo 75-1 por el cual se autoriza a
la administracion a reglamentar el acuerdo en lo que respecta a la administracion, control,
fiscalizacion, liquidacion, discusion, recaudo, devolucion y cobro; iii) Por el Acuerdo 864 del 14
de diciembre de 2014, por el cual se modifica el articulo 49 en lo que respecta a las
denominaciones de los tramites.

Cabe resaltar que estas modificaciones no son justificantes del cobro ya que corresponden
a temas tributarios diferentes al impuesto de industria y comercio y, ademas, son anteriores a la
expedicion de la Ley 1819 de 2016.

Para el afio 2021, la administracion municipal envio al Concejo de Manizales el proyecto
de Acuerdo N.° 040 de marzo 18 de 2021, el cual se convirtio en el Acuerdo N° 1083 de 30 de
abril de 2021, con el cual se expidio el Estatuto de Rentas del municipio de Manizales y se dictan
beneficios tributarios de cara a la reactivacion econoémica, cumpliendo a partir de ese momento
con la totalidad de lo preceptuado por la constitucion y la Ley, alineando su actuar con el
principio de legalidad y de representacion del tributo, de modo tal que la administracion ahora si
quedo facultada para iniciar el cobro del impuesto de industria y comercio a las profesiones
liberales.

Es necesario precisar como lo manifiesta Zarama (2011) que el impuesto de industria y
comercio posee una normatividad diversa que conlleva a que cada municipio realice una
hermenéutica propia, problematica manifestada en los informes de la comision de expertos para
la equidad y competitividad tributaria afio 2015 y el informe de la comision de estudio del

sistema tributario territorial afio 2020.
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3.3.2. Del sustento juridico tributario del impuesto de industria y comercio para las

profesiones liberales en los demas municipios objeto de estudio.

Chinchind, La Dorada y Villamaria son municipios pertenecientes al departamento de
Caldas, la Contaduria General de la Nacion para la vigencia fiscal 2023 los clasific6 como
municipios de quinta (5) categoria, los restantes municipios del departamento, con excepcion de

Manizales, se encuentran catalogados como municipios de sexta (6) categoria.

Para efectos del presente trabajo se enviaron a cada uno de los municipios objeto de
estudio, encuestas individuales mediante derechos de peticion los cuales se adjuntan como anexo

formando parte integral del estudio, donde se expresan los siguientes interrogantes:

Primera pregunta: ;Ha adoptado este municipio la regulacion dada por la Ley 1819 de 2016 en

relacion con el impuesto de industria y comercio y como lo ha realizado?

Segunda pregunta: ;Con cuales actos administrativos se ha adoptado dicha regulacion?

Tercera pregunta: ¢Se cobro el impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2017 a las

personas que realizaron profesiones liberales?

Municipio de Chinchina

Revisando la normatividad tributaria del municipio de Chinching, se establece que con
anterioridad a la expedicion de la Ley 1819 de 2016, el Estatuto de Tributario municipal estaba
bajo el amparo del Acuerdo 037 de 2008, el cual fue derogado por el Acuerdo 019 de 2018, que
en su articulo 56 establece la territorialidad - sujeto activo — actividad de servicio, no sin antes
estipular en el articulo 52 la reserva de Ley del impuesto de industria y comercio, incluyendo la

Ley 1819 de 2016. Mas adelante, en el afio 2020, el Concejo Municipal aprobé el Acuerdo 018
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de noviembre de 2020, en el cual se adopto el impuesto unificado bajo el Régimen simple de

Tributacion, estableciendo unas tarifas Unicas del impuesto de industria y comercio.

En cuanto a la respuesta al derecho de peticion instaurado, la administracion de dicho

municipio adujo lo siguiente:

A la primera pregunta: La alcaldia municipal de Chinchina adopto la Ley 1819 de 2016 y
se implementd en el Estatuto Tributario municipal del 2018. A la segunda pregunta: Con la
derogacién del Estatuto Tributario, Acuerdo 037 de 2008, y la implementacion del nuevo
Estatuto Tributario, Acuerdo 019 de 2018, el Concejo Municipal establecié en el articulo 97 la
tarifa bajo el cddigo 335 por el concepto de prestacion de servicios profesionales con una tarifa

del 4.0 por mil.

A la tercera pregunta: Actualmente la Secretaria Administrativa y Financiera de la
Alcaldia Municipal de Chinchina viene realizando la verificacion y fiscalizacion del recaudo de
los diferentes conceptos tributarios de las vigencias anteriores, por tal razon aun se encuentra

pendiente la verificacion de si se recaud6 o no por este concepto para la vigencia 2017.

Municipio de La Dorada

La misma revisién normativa se llevo a cabo en el municipio de La Dorada, encontrando
que antes del cambio conceptual de la actividad de servicios, se encontraba vigente el Acuerdo
053 de 2014, el cual fue modificado por el Acuerdo 029 de 2017 que invoca dentro de su
considerando la reforma tributaria expedida mediante la Ley 1819 de 2016. EI Acuerdo 029
modifica entre otros el articulo 53 del acuerdo 053 de 2014, al incluir como actividades de
servicio lo contenido en la Ley de reforma tributaria. Ahora bien, los Acuerdos 053 de 2014 y

029 de 2017 fueron parcialmente modificados por el Acuerdo 011 de 2020, la modificacion mas
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significativa es la codificacion y tarifa de algunas actividades gravadas con el impuesto de
industria y comercio. En el afio 2021 se modificaron los anteriores actos administrativos
mediante el Acuerdo 035 de 2021 en el cual se adecuaron, entre otros aspectos, las tarifas del

régimen simple de tributacion.

Para el afio 2023, el Concejo Municipal de La Dorada aprueba el Acuerdo 005 de 2023 el
cual adecua la normativa sustantiva tributaria del municipio consolidando el impuesto de
industria y comercio a lo establecido al articulo 74 de la Ley 2010 de 2019. Es evidente el
complejo entramado de la normatividad tributaria en el municipio de La Dorada, donde en un
corto periodo el Estatuto de Rentas ha sufrido tres modificaciones, en lo concerniente al

impuesto de industria y comercio.

Pasando a las repuestas del derecho de peticidn enviado al respectivo municipio, la

administracion respondi6 a las preguntas de la siguiente manera:

A la primera pregunta: ¢Ha adoptado este municipio la regulacion dada por la Ley 1819
de 2016 en relacién con el impuesto de industria y comercio y como lo ha realizado? La
administracion respondi6 que la Ley 1819 de 2016, por la cual se adopta una reforma tributaria,
fue adoptada por el municipio de La Dorada a través del Acuerdo Municipal 029 de 2017. A la
segunda pregunta: ;Con cuales actos administrativos se ha adoptado dicha regulacion?
Respondieron que a través del Acuerdo 029 de 2014 (sic) el articulo 6 modifica las actividades
no sujetas del impuesto de industria y comercio, quedando excluido “el simple ejercicio de las
profesiones liberales”. Encontrandose obligados a presentar la declaracion por concepto de

impuesto de industria y comercio.
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A la Tercera pregunta: ¢Se cobro el impuesto de industria y comercio por el afio gravable
2017 a las personas que realizaron profesiones liberales? Los consultados respondieron que antes
de la expedicion de la Ley 1819 de 2016, las profesiones liberales se encontraban como
actividades no sujetas a la declaracion y pago del impuesto de industria y comercio. Que los
profesionales han presentado su declaracion a partir del afio 2018; para el afio 2017 no se obligd
(...) debido a la irretroactividad de las normas pues el Acuerdo Municipal fue adoptado por el

municipio el 28 de noviembre de 2017.

Municipio de Villamaria

Ahora bien, el estudio del conjunto de normas impositivas del municipio de Villamaria
deja al descubierto que antes de la reforma tributaria del afio 2016 el Estatuto de Rentas
municipales estaba contenido en el Acuerdo 023 de 2012, mismo que fue modificado por el
Acuerdo 018 de 2020 para incluir las modificaciones sustantivas contenidas en las Leyes 1819 de
2016, 1943 de 2018 y 2020 de 2019. El articulo 2 del Acuerdo 018 de 2020 hace referencia
expresa al fundamento legal de la modificacion en lo referente al impuesto de industria y
comercio, en cuanto a su territorialidad, bases gravables, declaracion de impuesto y redefinicion
de las actividades gravadas con el impuesto. No obstante, un afio después se expidi6 el Acuerdo
036 de 2021, para ajustar de nuevo el Estatuto de Rentas municipales y derogar el Acuerdo 031

de 2021, el cual habia sido aprobado con errores de forma.

En cuanto impuesto de industria y comercio se refiere, el articulo 12 del Acuerdo 036 de
2021 hace referencia a la compilacion de las disposiciones adoptadas en el Acuerdo 023,

incluyendo las actualizaciones sustantivas contenidas entre otras en la Ley 1819 de 2016. En el
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articulo 13 hace referencia a la reserva de Ley del impuesto de industria y comercio, trayendo a

colacion nuevamente la Ley por la cual se expidio la reforma tributaria del afio 2016.

En cuanto al derecho de peticion enviado, la administracion municipal argumenté sus

respuestas de la siguiente manera:

A la primera pregunta: ¢Ha adoptado este municipio la regulacion dada por la Ley 1819
de 2016 en relacion con el impuesto de industria y comercio y cdmo lo ha realizado?
Respondieron que el municipio de Villamaria adoptd la Ley 1819 de 2016 por medio del
Acuerdo 018 de 2020, el cual modificé el capitulo 3 del libro 2 del Acuerdo 23 del 21 de
diciembre de 2012. (...). A la segunda pregunta: ;Con cuales actos administrativos se ha
adoptado dicha regulacion? La administracion respondi6 que el acto administrativo que adopté la
Ley 1819 de 2016 es el Acuerdo 018 de 2020, el cual modificé el capitulo 3 del libro 2 del

acuerdo 23 del 21 de diciembre de 2012.

A la Tercera pregunta: ¢Se cobro el impuesto de industria y comercio por el afio gravable
2017 a las personas que realizaron profesiones liberales? R/ Para el afio 2017, no se habia
implementado la Ley 1819 de 2016, puesto que dicha normatividad, se empez6 a adoptar por

medio del acuerdo 018 del 28 de diciembre de 2020.

Como resultado del estudio realizado a los municipios objeto de este apartado, se
evidencia que hay coherencia entre lo hallado en el rastreo en materia normativa territorial y la
respuesta a los derechos de peticion, toda vez que las administraciones municipales, con sujecion
a la constitucion, a las normas nacionales y a los principios que componen el sistema tributario,

adelantaron ante sus respectivos concejos los proyectos de acuerdo para adoptar los cambios
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normativos contenidos en la reforma tributaria Ley 1819 de 2016, aplicando por defecto el

principio de irretroactividad de las normas tributarias.

Lamentablemente, en el desarrollo del presente estudio queda la certeza, de que la
estructura tributaria territorial es bastante compleja, en todos los municipios objeto del presente
trabajo los estatutos de renta han sufrido modificaciones y/o derogaciones frecuentes (hasta 2 en
1 afio, como el caso de Villamaria), lo cual dificulta el conocimiento y la aprehension de las

obligaciones tributarias por parte de los administrados.

El articulado que compone cada Estatuto Tributario Territorial, se ha ido segregando en
cualquier cantidad de Acuerdos, todos de afios diferentes, sin que ninguna administracién se
tome el trabajo de condensar y compilar en uno solo su Estatuto de Rentas vigente. La
volatilidad de la normatividad va en contravia a los principios propuestos por Neumark (1974),
sobre todo el de continuidad de la norma, que segun el tedrico garantiza el conocimiento por
parte del contribuyente de la Ley que lo obliga y por ende mejora su cumplimiento, ademas la
enorme variacion legal dificulta la estabilidad juridica para el conglomerado de contribuyentes
gue de manera constante se ven sumergidos en un limbo juridico, al no poder de manera estable
prever su carga impositiva con cierto grado de certeza. Esto tampoco favorece a la
administracion, que al igual que sus gobernados deben ajustarse al vaivén de la normatividad,
con una estructura institucional insuficiente para administrar, fiscalizar, liquidar y sancionar sus

tributos y sus administrados de manera eficaz.

La complejidad del sistema tributario territorial parece asunto inacabado, a ello se le
suma la inobservancia de la Ley, que se traduce en falta de conocimiento a la hora de adoptar y

cobrar los impuestos. Las necesidades cada vez méas imperantes de la sociedad que exigen del
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gobierno mayor inversion social, y la poca productividad de muchos de los impuestos
territoriales conlleva a que se realice el cobro de algunos tributos sin tener un sustento juridico

tributario que los respalde.

En este orden de ideas, las recomendaciones contenidas en los informes elaborados por la
comision de expertos, cobran relevancia, es imprescindible aunar esfuerzos en aras de construir
un Estatuto Tributario territorial inico, que desenmarafie y consolide todos los elementos del
tributo, que incluya un calendario tributario unificado, y que clarifique la definicién de una sola

base gravable y robustezca los sistemas de liquidacién y administracion.
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Capitulo 4: Conclusiones y recomendaciones

El catdlogo de normas que rigen las relaciones juridicas del pais es de obligatorio
acatamiento, tanto para los ciudadanos como para el Estado; no es viable omitir su cumplimiento
puesto que son creadas para generar equilibrio entre gobierno y gobernados. En este orden de
ideas, la voluntad del Estado por mandato constitucional debe sujetarse a una serie de
ritualidades y solemnidades que revisten los actos administrativos de validez, legalidad y
finalidad, requisitos de fondo y de forma que imprimen certeza a las actuaciones de la

administracién pablica.

El sustento juridico de los impuestos sin excepcion, debe surgir de los preceptos
constitucionales y legales que conforman en el sistema tributario colombiano, respetando los
desarrollos jurisprudenciales sobre la materia, de manera que se garanticen los derechos, maxime

en el tema impositivo, pues éste afecta de manera directa el patrimonio de los contribuyentes.

Lastimosamente en la elaboracion de este escrito, se determind la inexistencia de sustento
juridico tributario para el cobro del impuesto del impuesto de industria y comercio para las
profesiones liberales en el municipio de Manizales, donde sin la existencia de acto administrativo
pertinente, (entiéndase como Acuerdo Municipal que adopta el cambio normativo) se inicio6 de

manera arbitraria el cobro del impuesto a partir del primero de enero de 2017.

Ahora bien, se hallé un catalogo de principios tributarios de origen constitucional y
jurisprudencial amplio, y aungue no contiene todos los presupuestos tedricos propuestos en la
teoria ideal de Neumark (1974), los existentes sirven de garantia para resguardar los derechos de
los administrados. En el caso en concreto, la dificultad se centrd en la ausencia de su aplicacion

por parte de la administracion del municipio de Manizales, que quizé, en su afan de mejorar el
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recaudo del impuesto de industria y comercio, evadié el cumplimiento de la constitucion y la
Ley, asi como también de los principios de legalidad, representacion del tributo e irretroactividad
de la Ley, al realizar de manera inmediata y sin sustento juridico valido el cobro del impuesto a

las profesiones liberales.

Al examinar la normatividad tributaria vigente de orden nacional y territorial, que rige el
impuesto de industria y comercio, se hallaron Leyes y decretos Leyes que regulan la materia, la
mayoria llevan décadas vigentes; pero el panorama territorial es otro, los estatutos tributarios
territoriales son complejos y en ocasiones imprecisos. Es comun encontrarse estatutos tributarios
municipales donde no figuran la totalidad del articulado que rige la materia. EI comdn
denominador de los Acuerdos que contienen la regulacion tributaria es que son modificados de
manera continua, ya sea por errores de forma: como en el caso del Acuerdo 031 de 2021 del
municipio de Villamaria que debié ser derogado por tal razén; o porque como ocurrié con los
Estatutos Tributarios del resto de los municipios estudiados, las modificaciones a los acuerdos no
contenian todo lo estipulado en la Ley, por lo cual debieron modificarse nuevamente, aspecto

que retarda y obstaculiza el recaudo legal del tributo.

El sustento juridico tributario para el cobro del impuesto de industria y comercio para las
profesiones liberales, no es uniforme en todos los municipios objeto de estudio del presente
trabajo: primero, porque no hay unidad normativa de los Estatutos de Rentas territoriales, lo que
conllevo a que la Ley 1819 de 2016 fuera adoptada en momentos diferentes en cada municipio;
segundo, lo ocurrido en el municipio de Manizales, donde inicialmente la administracion
municipal irrespetd la norma contenida en el sistema tributario, incluyendo los principios

constitucionales de legalidad, representacion del tributo e ignorando de paso el principio de
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irretroactividad de la Ley concebida en el articulo 363 superior, al aplicar de facto el cobro del

impuesto a las profesiones liberales a partir de afio 2017, sin adoptar previamente el tributo.

En el resto de los municipios, el sustento juridico tributario para el cobro del impuesto de
industria y comercio a las profesiones liberales esta contenido en cada uno de los Acuerdos

Municipales con los cuales se adopto el tributo y que fueron enunciados en capitulos previos.

Como es bien conocido, el Estado Social de Derecho, sin lugar a dudas, trae consigo un
sin nimero de obligaciones, encaminadas todas a garantizar el cumplimiento del conjunto de
derechos constitucionales, lo que ejerce presion en el presupuesto de gastos de inversion,
exigiendo un mejor desempefio en el recaudo impositivo, lo que ha impulsado sendas reformas
tributarias tendientes a aumentar el recaudo nacional y territorial, pero a pesar de tal esfuerzo, el
recaudo sigue siendo insuficiente para atender el gasto Publico Social, generando que impuestos
considerados antitécnicos, como el caso del impuesto de industria y comercio sigan siendo

cruciales para los municipios.

Como recomendacion los entes territoriales deben unificar sus Estatutos de Renta en un
solo documento que contenga la totalidad de la reglamentacion concerniente a los impuestos
territoriales a aplicar, lo anterior, en aras de que los contribuyentes conozcan sus obligaciones, y
se facilite su cumplimiento. En este sentido, se recomienda a las Secretarias de Hacienda
Municipal la difusion de los cambios normativos territoriales, lo que implica no solo la
publicidad del respectivo acuerdo municipal en el sitio web, sino también la divulgacion de la
carga impositiva a la ciudadania, proceso para lo cual puede valerse del servicio de la Camara de

Comercio Manizales por Caldas.
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@ AMINWEERETiS Hacienda
e UnSuefiol larnadoVillararia
Villamaria, Caldas del 05 de septiembre de 2021

Senora
LADY CAROLINA ARIAS CASTRILLON
Candidata Magister en Tributacion

Universidad de Manizales

Teléfono: 3113385092

Correo electronico: ariascastrillon@hotmail.com

Manizales, Caldas

REFERENCIA: Respuesta Derecho de Peticion recibido con radicado No. 3859 de

2020.

Cordial Saludo,
ponder las inquietudes formuladas de la

Dando respuesta a su peticién, me permito res
siguiente manera:

1. ¢Ha adoptado n dada por la ley 1819 de 2016 en
relacién con el impuesto de industria y comercio y c6mo lo ha realizado?

R/ El municipio de Villamaria, adopto la ley 1819 de 2016 por medio del acuerdo 018 de
2020, el cual modifico el capitulo 3 del libro 2 del acuerdo N° 23 del 21 de diciembre de
2012. Dichos documentos se anexan al final de este escrito.

este municipio la regulacio

a adoptado dicha regulacion?
y 1819 de 2016 es el

Ne 23 del 21

actos administrativos se h
tivo que adopto las regulaciones de la le

2. ;Con cuéles
| modificé el capitulo 3 del libro 2 del acuerdo

R/ El acto administra
acuerdo 018 de 2020, el cua
de diciembre de 2012.

y comercio por el afio gravable 2017 a
rales?

do la ley 1819 de 2016, puesto que dicha
erdo 018 el 28 de diciembre de

;Se cobré el impuesto de industria

e realizan profesiones libe
plementa
dio del acu

3.
las personas qu
R/ Para el afio 2017, no se habia im
normatividad, se empez6 a adoptar por me

2020.
tria y comercio al ejercicio de las o de

puesto de indus
19 de 2016 y

4. ¢Se cobraba im

algunas profesiones liberales antes de la expedicion de la ley 18
cuéles profesiones o actividades?

R/ Antes de la expedicion de la ley 1819 de 2016, no se cobraba el impuesto de
industria y comercio al ejercicio de las profesiones liberales.

Palacio Municipal, Carrera 4 Calle 9 Esquina Piso 1. Teléfono (6) 8771797
pagina web: www.villamaria-caldas.gov.co

E-mail: tesoreria@villamaria-caldas.gov.co
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5. _Sl se cpbré el impuesto de industria y comercio al ejercicio de las
profesiones liberales por el afio gravable 2017, /Cuéntos contribuyentes
presentaron Ia declaracién y cuéanto fue el recaudo por este concepto?

R/ No hay informacién sobre los contribuyentes o el recaudo del impuesto de industria y
comercio, puesto que para el afio 2017, no se habia adoptado la ley 1819 de 2016 enel

municipio de Villamaria.
tidad para adoptar el cobro, el

6. ¢Cual es la normatividad da por esa
no cobro o aplazamiento del cobro del impuesto de industria y comercio
aprobado por la ley 1819 de 20167

ley 1819 de 2016 es el

R/ El acto administrativo que adopté las regulaciones de la
acuerdo 018 de 2020, el cual modifico el capitulo 3 del libro 2 del acuerdo N° 23 del 21

de diciembre de 2012.

7. Si se realizaba cobro del impuesto de industria y comercio al ejercicio de
algunas actividades profesionales antes de la ley 1819 de 2016, ;con qué actos

administrativos fueron aprobados en el ente territorial?
R/ No hay informacién sobre cobro del impuesto de industria y comercio al ejercicio de

algunas actividades profesionales antes de la ley 1819 de 2016, puesto que dicha ley,
se empez6 a adoptar por medio del acuerdo 018 el 28 de diciembre de 2020.

A continuacion se anexan los siguientes documentos:
_ Acuerdo Nro. 023 del 21 de diciembre de 2020
Acuerdo 018 el 28 de diciembre de 2020

Esperamos haber dado respuesta satisfactoria a su peticion.

Cordialmente,

HAROLD ALBERTO RONDON BEDOYA
TESORERO

Proyect6: Julién Gonzélez Restrepo — Asesor Juridico - Secretaria de Hacienda

Palacio Municipal, Carrera 4 Calle 9 Esquina Piso 1. Teléfono (6) 8771797
Pagina web: www.villamaria-caldas.gov.co

E-mail: tesoreria@villamaria caldas.pov.co
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Anexo B. Derecho de Peticion Chinchina

Alcaldia Municipal de CONSTRUYENDO

chinchiné \ REALIDADES

Chinchind, Diciembre de 2020

Sefiora Peticionaria

LADY CAROLINA ARIAS CASTRILLON
CC. 1057783315

Teléfono: 3113385092

Correo: ariascastrillon@hotmail.com

Asunto: Respuesta a peticién de solicitud de informacién de la implementacién
realizada para el cobro de industria y comercio en las profesiones liberales.

EXORDIO

Se allega a la SECRETARIA ADMINISTRATIVA Y FINANCIERA DEL MUNICIPIO DE
CHINCHINA, solicitud suscrita por LADY CAROLINA ARIAS CASTRILLON donde realiza
las siguientes preguntas:

1- 3Ha adoptado este municipio la regulacién dada por la ley 1819 de 2016 en
relacién con el impuesto de industria y comercio y como lo ha redlizado?

2- 3Con cudles actos administrativos se ha adoptado dicha regulacién?

3- 3Se cobrd el impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2017 a
las personas que realizaron profesiones liberales?

4- 3Se cobra impuesto de industria y comercio al ejercicio de las, o de algunas
profesiones liberales antes de la expedicién de la ley 1819 de 2016y a cuales
profesiones o actividades?

5 3Si se cobré el impuesto de industria y comercio al ejercicio de las
profesiones liberales por el afio gravable 2017, 3Cudnios contribuyentes
presentaron la declaracién y cuanto fue el recaudo por ese concepto?

6 3Cudl es la normatividad emanada por esa entidad para adoptar el cobro,
el no cobro, o el aplazamiento del cobro del impuesto de industria y
comercio aprobado por la ley 1819 de 20162

7- Si se realizaba cobro del impuesto de industria y comercio al ejercicio de
algunas actividades profesionales antes de Ia ley 1819 de 2016, zcon que
actos administrativos fueron aprobados en el ente territorial?

LA RESPUESTA

Respetada solicitante, inicialrne‘nie reciba usted un caluroso saludo,
manifestdndole también que es un gusto para esta Secretaria atender de manera
completa y de fondo las solicitudes por usted formuladas.

Sea lo primero indicarle sus respuestas en el siguiente orden:

1- La Alcaldia Municipal de Chinchind adopto la ley 1819 de 2016 y se
implements en el ESTATUO TRIBUTARIO MUNICIPAL del 2018.

2- Con la derogacién del ESTATUTO TRIBUTARIO 037 de 2008 y la
implementacion del nuevo ESTATUTO TRIBUTARIO Acuerdo 019 de
2018, el Concejo municipal establecié en el articulo 97, la tarifa bajo
el cédigo 335 por el concepto de prestacion de servicios profesionales
con una Tarifa del 4.0 por mil.

Q Centro Administrativo Municipal (CAM) Cra 8 Calle 11Esq. B contactenos@chinchina-caldas.gov.co
€, +(57) 6 840 2380 Fax +(57) 6 850 6809 @\ www.chinchina-caldas.gov.co
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Alcaidia Municipal de CONSTRUYENDO
Chinchina REALIDADES

3- Actualmente la Secretaria Administrativa y Financiera de la Alcaldia

Municipal de Chinchind, viene realizando la verificacion y fiscalizacion

del recaudo de los diferentes conceptos tributarios de las vigencias

anteriores, por tal razén ain se encuentra pendiente la verificacién de

sl se recaudd o no por este concepto para la vigencia 2017.

Como se indicd en la respuesta del punto 3, se estd realizando una

verificacion y fiscalizacién de los conceptos que por tributos se

cobraban, para el momento se encuentra en estudio.

5- Lainformacién de los cobros por ese concepto en la vigencia del afio
2017, de los confribuyentes aportantes y el valor del recaudo, son
sujeto de investigacion por la actual fiscalizacién administrativa.

é- El cobro del impuesto de industria y comercio por concepto de la ley

1819 de 2016 estd incluido dentro de la normativa del ESTATUTO

TRIBUTARIO MUNICIPAL acuerdo 019 de 2018, el cual se convierte en

obligacion fributaria para los profesionales liberales, de igual forma la

Secretaria Administrativa y Financiera emite circulares a todo el

personal de la obligacién de cumplir con el pago de este fributo.

Actualmente estamos verificando si este concepto de tributo se

cobraba con antericridad a la vigencia de la norma, verificaciéon que

hace parte de la fiscalizacion administrativa.

$

b

En los presentes términos queda dilucidada plenamente su solicitud, gustoso
de haberle atendido.

Cordialmente,

QUINTERO

Reviso y aprobé: José Mauricio Lépez Quintero —Secretario Administrative y Financiero
Y : Jorge May ista para el proceso de fiscdlizacion M

Q Centro Administrativo Municipal (CAM) Cra 8 Calle 11 Esq. @ contactenos@chinchina-caldas.gov.co
€, +(57) 6 840 2380 Fax +(57) 6 850 6809 @, www.chinchina-caldas.gov.co
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Anexo C. Derecho de Peticion La Dorada

Y
D“-*rada

estd en mi corazén

La Dorada - Caldas, Noviembre 30 del 2020 SDH-250-1481-2020

Sefiora: &
LADY CAROLINA ARIAS CASTRILLON
Tel: 3113385092

ariascastrillon@hotmail.com
La Dorada, Caldas : -

Asunto: Respuesta derecho de peticion con radicado No 1468

ANTECEDENTES:

PRIMERO: El dia 12 de noviembre de 2020 se radicé derecho de peticiéon de caracter
informativo por parte la sefiora Lady Carolina Arias Castrillén, a través del cual solicita
informacion respecto del cobro por concepto de Impuesto de Industria y Comercio frente a
los profesionales liberales y la adopcién y aplicaciéon por parte del Municipio de la Ley
1819 de 2016

De acuerdo a los antecedentes mencionados con anterioridad y la informacion registrada
en nuestra base de datos procedo a dar respuesta a su derecho de peticion:

CONSIDERACIONES

Que el Articulo 95 del Decreto 1333 de 1986 establece: “El impuesto de industria y
comercio recaerd, en cuanto a materia imponible, sobre todas las actividades
comerciales, industriales y de servicio que se ejerzan o realicen en las respectivas
Jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o
por sociedad de hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en
inmuebles determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos”. 7

Que la Ley 1819 de 2016 “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria
estructural, se fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion fiscal, y se dictan
otras disposiciones” fue-adoptada por el Municipio de La Dorada, Caldas a través del
Acuerdo Municipal 029 de 2017 “Por el cual se modifica parcialmente el Acuerdo 053 de
2014 y se dictan otras disposiciones”.

Que a través del Acuerdo Municipal 029 de 2014, Articulo 6 modifica las actividades no
sujetas de Impuesto de Industria y Comercio, quedando excluido “el simple ejercicio de
profesionales liberales”. Encontrandose obligados a presentar la declaracién por concepto
de Impuesto de Industria y Comercio.

Que la Administracion luego de realizar una amplia investigacion de los Profesionales
Liberales que ejercian su actividad dentro del Municipio, procedié a notificar oficios
Persuasivos invitando a todos los profesionales liberales a presentar la declaracion del
correspondiente Impuesto.

Que dichos profesionales han presentado su declaracién a partir del afio 2018; para el
afio 2017 no se obligé a los profesionales liberales a presentar la declaracion del
impuesto de industria y comercio, debido a la irretroactividad de las normas pues el
Acuerdo Municipal fue adoptado por el municipio el 28 de Noviembre de 2017.

Que antes de la expedicion de la Ley 1819 de 2016, las profesiones liberales se
encontraban como actividades no sujetas a la declaracién y pago del impuesto de
industria y comercio.

Alcaldia Municipal de La Dorada
2

Tel&fono(+57 7
wwwlador altlassgov.co
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Que la normatividad aplicable para el cobro del impuesto objeto de estudio en el municipio
corresponde al mencionado Acuerdo Municipal 029 de 2017 a través del cual el municipio
adopta la ley 1819 de 2016, debidamente publicado en la pagma oficial del Concejo
Municipal y la Alcaldia de La Dorada — Caldas.

Que antes de la ley 1819 de 2016 no se expidieron actos administrativos para el cobro del
impuesto frente a las actividades de los profesionales liberales, pues a la fecha se
encontraban como actividades no sujetas.

! o.vqsmn ; Alcaldis Municipalde . (Dorada

/ Division Finandera &
Financiefa ©( Teléfone: (£57-618572013 Ext.204
www ladoradascald: s-govico
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Anexo D. Derecho de Peticion Manizales

Acidade 7 A Secreteri de . o
i -] 2mio Mynaal o s arsy g
Manizales | Hacienda g Sty
UR-1911

Manizales, 17 de octubre de 2018

Sefior

LUIS FERNANDO GOMEZ MONTOYA

NIT: 16.137.883

Calle 25 Nro.22-23 Oficina 402 Edificio Centro Profesional
Teléfono: 311 383 59 77 Of: 8846189

Manizales

Asunto: Respuesta Derecho de Peticion

De conformidad con su solicitud, recibida el 25 de septiembre de 2018, le manifestamos lo
siguiente conforme al requerimiento de la misma y encontrdndonos dentro del término
legal de respuesta:

1. ;Ha adoptado este municipio la regulacién dada por la Ley 1819 de
2016 en relacion con el impuesto de industria y comercio y como lo ha
realizado?

Si, a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016 el Municipio de
Manizales inici6 su aplicacion de conformidad con los términos establecidos
L en esta Ley:

De cara a las reformas establecidos en la Ley 1819 se adelanté la revision del
Acuerdo 704 de 2008 “Estatuto de Rentas Municipales” y Decreto 0474 del
26 de diciembre de 2012, maximos referentes de los tributos municipales de
Manizales, asi mismo con cada una de sus modificaciones efectuadas a
través de resoluciones, decretos, y otros Acuerdos gue integran todo el
tema del Impuesto de Industria y Comercio.

Se realizaron los ajustes correspondientes al formulario Unico nacional
disefiado para la presentacién de la declaracion del impuesto de industria y
comercio y su adaptacién al formulario electrénico.

ALCALDIA DE MANIZALES
Calle 19 N. 21 - 44 Propiedad Hodzontal CAM ;
Teléfono 887 97 QO Ext. 71500 Mas
‘ Cédligo postal 170001 -
ey Atencion 3 cliente 013000 958988 ! OPOI'tunldades
MANIZALES (®2icaldia de Monizoles ©Gudad Manizales |
WwWW.Manizales. gov.co
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Es claro que la Ley 1819 de 2016, expedida el 29 de diciembre de 2016,
cumplié con la publicidad propia de los actos legislativos. El Gobierno
Nacional se encargdé de brindar la publicidad necesaria que la Reforma
Tributaria ameritaba, amén de suplir las etapas de publicidad acorde con la
Ley.

Igualmente a través de la Unidad de Rentas de la Secretaria de Hacienda se
adelantd el proceso de socializacién con los operadores de presupuesto
interno, de entidades descentralizadas, agremiaciones del orden municipal,
con la respectiva invitacion para que se multiplicara la informacién entres
sus agremiados, chat virtual, se emitieron multiples boletines de prensa del
Municipio de Manizales, socializacién con entidades descentralizadas del
Municipio.

Para la aplicacién de la “Condicién Especial de Pago” prevista el articulo 365
de la Ley 1819 de 2016, se expidid el Acuerdo 942 del 13 de febrero de
2017.

¢Con cuales actos administrativos se ha adoptado dicha regulacién?

Como se tiene conocido, el heche generador del impuesto de Industria y
Comercio desde la Ley 14 de 1983 es la realizacién de actividades
comerciales, Industrizles o de servicios en la respectiva jurisdiccién
municipal.

Y de conformidad con la normatividad que asi lo contempla, se observa:

a) El articulo 195 del Decreto Ley 1333 de 1986 — Cddigo de Régimen
Municipal:

ARTICULO 195. El impuesto de industria y comercio recaerd, en cuanto a materia
imponible, sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicio que se
gerzan o realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o
indirectamente, por personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho, ya sea
que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con
establecimientos de comercio o sin ellos.

ALCALDIA DE MANIZALES
Calie 19 N. 21 - 44 Propiedad Hedzontat CaM
Teléfono 887 97 00 £xt. 71500
Cedigo pestal 170001
Atencion al cliente G180CG0 9568588
PAlcaldia de Manizales € Gudad Manizales
wwsw.manlzales gov.co
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De la lectura de la norma encontramos que, al tratarse de una definicién
mas genérica, £ | comprende entonces TODAS aquelias obligaciones de
hacer, a cargo de personas naturales o juridicas o sociedades de hecho y
demas sujetos pasivos, sin la exigencia de relacién laboral con el
contratante, pero que generen contraprestacién en dinero o en especie.
En ese.orden.de ideas, la nueva definicién com prende todos los servicios
prestados por personas -naturales, incluidos. los ‘que - se ejecutan en
ejercicio de una profesién..

Significa lo-anterior.que; a'partir de la-entrada en vigencia de la Ley 1819
de 2016, los municipios deben. verificar ‘sus:estatutos tributarios en. el
sentido de establecer las tarifas correspondientes a las actividades que
resulten gravadas a partir de la nuéva ‘definicién de la actividad de
servicios del articulo 345 de la Ley 1819 de 2016, de tal forma que los
contribuyentes conozcan las reglas de tributacién y de retencién en la
fuente, si el municipio tiene adoptado este sistema de recaudo
anticipado."

Ei numerai.5 dei articuio 23 de dei Codigo de Comercio, segGn el cual no
son mercantiles "5. La prestacion de servicios inherentes a las profesiones
liberales” ‘no resulta:relevante para efectos de la ‘nueva definiciéon de
actividad de servicios, pues.la remisién que se hace a dicho cédigo esta en
la definicién de actividad comercial.

Cordialmente,

LUIS FERNANDO VILLOTA QUINONES
Subdirector de Fortalecimiento Institucional Territorial Direccién General
de Apoyo Fiscal

* Decreto Ley 1333 de 1986. "ARTICULO 198. Se entit por actividades co. iales, las desti al
expendio, compraventa o distribucién de bienes o mercanclas, tanto al por mayor como al por menor, ylas
demas definidas como tales por el Codigo de Comercio siempre y cuando no estén consideradas por el mismo
Cédigo o por este Decreto, como actividades industriales o de servicios.”




establecimiento y reglamentacion de los tributos municipaies es una
atribucion del concejo municipal o distrital supeditada a lo que ordene la
Constituciéon y laley®, a partlr de :enero2017;:1a definicidn de actividades
de servicios que pueden:ser.g 'dos por. los municipios: con el:impuesto
de industria y'¢omercio es la séfialada por:la'Ley 1819'de.2016; aun sin ser
incorporada en el acuerdo municipal.

La anterior definicion legal de actividad de servicios ha sido derogada, en
consecuencia, la misma definicién contenida en los acuerdos municipales
existentes a la entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016 perdié vigencia
por decaimiento, al haber desaparecido la definicion legal que le daba
sustento.

Por tratarse de un impuesto de periodo, las modificaciones de la Ley 1819
de 2016 al impuesto de industria y comercio rigen a partir del siguiente
periodo gravable, es decir, rigen para las actividades gravadas realizadas
a partir del afio gravahle 2017, a menos que la misma ley sefiale una fecha
de entrada en vigencia diferente para alguna disposicién.

En. consecuenc;a a partn‘ de la: entrada en wgencna de la: Ley 1819 de
2016 ' ' icipi

eva:-_-deflmaén Iegal,y_:-qué'éé‘
s acuerdos wgentes Las

correspondan con la nueva de_

Los acuerdos que se expidan a partir de la entrada en vigencia de la Ley
1819 de 2016 podran incluir como actividades de servicios todas aquellas
actividades que se enmarquen dentro de la nueva definicién.

En relacion con las actividades de las profesionales liberales, en el oficio
2-2017-018957 se manifestd lo siguiente:

"Dadas las coniroversias originadas por las actividades que podran o no
incluirse por parte de los concejos en sus acuerdos como actividad de
servicios, fue imperioso actualizar la definicion de actividad de servicios
para efectos del impuesto de Industria y Comercio, objetivo que se
materializo en el articulo 345 de la Ley 1819 de 2016, asi

(--)

3 Constitucién Politica de 1991 articulos 287, 313-4, 338.
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El hecho generador del impuesto de Industria y Comercio desde ia Ley 14
de 1983 es la realizaciéon de actividades industriales, comerciales o de
servicios en la respectiva jurisdiccion municipal. Asi lo reitero el articulo
195 del decreto ley 1333 de 1986:

7 ARTICULO 195. El impuesto de industria y comercio recaera, en
cuanto a materia imponible, sobre todas |as actividades
comerciales. industriales y de servicio que se ejerzan o realicen en
las respectivas jurisdicciones municipales. directa o indirectamente,
por personas naturales, juridicas o por sociedades de hecho, ya sea
que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles
determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos.

o

De conformidad con las normas generales, el impuesto de industria y
comercio es un impuesto munricipal que debe ser declarado y pagado por
los sujetos pasivos definidos en la ley’. Son sujetos pasivos las personas
naturales, juridicas o sociedades de hecho, asi como los consorcios,
uniones temporales, patrimonios autonomos y aquellas en quienes se
realice el hecho gravado, en ios términos del articulo 54 de la Ley 1430 de
2010, modificado por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012.

Para efectos del impuesto de industria y comercio, el legislador definié que
se entiende por actividades industriales, comerciales y de servicios?. La
definicion de actividad de servicios o prevista en el articulo 199 del
Decreto Ley 1333 de 1986 fue modificada por el articulo 345 de La Ley
1819 de 2016 asi:

O ARTICULO 345. DEFINICION DE LA ACTIVIDAD DE
SERVICIOS GRAVADOS CON EL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y
COMERCI Q. El articulo 36 de la Ley 14 de 1983, compilado en el
Sarticulo 199 del Decreto-ley 1333 de 1986, quedara asi:

O Articulo 199. Se consideran actividades de servicio todas las
tareas, labores o trabajos ejecutados por persona natural o juridica
o por sociedad de hecho, sin que medie relacién laboral con quien la
contrata, que genere contraprestacién en dinero o en especie y que
se concreten en la obligaciéon de hacer sin, importar que en ellos
predomine el factor materia! ¢ intelectual.

Toda vez que el legislador se ha encargado de definir los tres grupos de
actividades gravadas con el impuesto de industria y comercio, y que el

1 Articulo 54 Ley 1430 de 2010, modificado por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012.
" Articulos 187, 188 y 199 del Decreto Ley 1333 de 1986, este dltimo modificado por la Ley 1819 de 2016
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CONCEPTO 022256 DEL 18 DEJULIO DE 2017
DIRECCION DE APOYO FISCAL

7.2. Subdireccion de Fortalecimiento Institucional Territorial

Radicado: 2-2017-022256
Bogota D.C., 18 de julio de 2017 09:56

Sefior

JUAN VICENTE ESPI NOZA REYES
Secretario de Hacienda Municipal
Alcaldia Municipal

Carrera 9 No. 2- 57 ibagué - Tolima

Radicado entrada 1-2017-028576 No. Expediente 12978/2017/RCO
Asunto: impuesto de industria y comercio. Subtema: Actividad
de servicios. Ley 1819 de 2016.

Respetado Doctor Espinoza:

En atencién a su comunicacién radicada como aparece en el asunto el
asunto su consulta relativa al impuesto de Industria y Comercio, damos
respuesta no sin antes recordar que nuestros pronunciamientos se emiten
en el ambito de nuestra competencia y en los términos del articulo 28 del
Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, es decir de manera general y abstracta, por lo que no tiene
carécter obligatorio ni vinculante, y no compromete la responsabilidad del
Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico. La Direccion General de Apoyo
Fiscal en ejercicio de sus competencias establecidas en el Decreto 4712 de
2008, presta asesora y asistencia técnica a las entidades territoriales en

"temas financieros, presupuestales y tributarios del nivel territorial, la cual
no comprende el andlisis de actos administrativos particulares de dichas
entidades, ni la solucién directa de problemas especificos, como tampoco
ia atencion a particulares. Sin embargo, en respeto al derecho de peticion
que le asiste damos respuesta de manera general y abstracta.

Consulta:sobre la aplicabilidad del articulo-345:de la'Ley 1819:de 2016,
que cambio: la ‘defihicién .de la‘actividad de servicios ‘gravados con el
modificacién:quedan grabadas.|as profesionesiiberales; en:contravia de lo
dispuesto por:el numeral 5 del’articulo 23 del.Codigo de Comercio.
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6. ;Cudl es la normatividad emanada por esa entidad para adoptar el

cobra, el no cobro, o el aplazamiento del cobro del impuesto de
industria y comercio aprobado por la Ley 1819 de 2016?

Para el cobro del impuesto de industria y comercio aprobado por la Ley
1819 de 2016 el Acuerdo 704 de 2008 goza de validez, se encuentra
actualmente vigente y consagra de manera expresa el hecho generador del
impuesto de Industria y Comercio.

Se reitera: la Direccién de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico en concepto 2-2017-022256 del 18 de julio de 2017 establece:

“...a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016, las actividades gravadas
por los municipios serén aquellas que se enmarquen dentro de la nueva definicidn
legal y que se encuentren gravados en sus respectivos acuerdos vigentes. Las
actividades de servicios gravadas conforme los acuerdos municipales anteriores a la
Ley 1819 de 2016 se mantendrdn gravadas en tanto correspondan con la nueva
definicién”

No se ha considerado el no cobro o aplazamiento del cobro del impuesto de
industria y comercio aprobado por la Ley 1819 de 2016.

. ¢Si se realizaba cobro del impuesto de industria y comercio al ejercicio

de algunas actividades profesionales antes de la Ley 1819 de 2016,
;Con qué actos administrativos fueron aprobados en el ente territorial?

Antes de la expedicién de la Ley 1818 de 2016 las profesiones liberales no
eran sujetas del impuesto de industria y comercio en el Municipio de
Manizales.

amNu.

Profesional Universitario
Grupo Fiscalizacion y Control
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De igual forma en el articulo 17 ibidem, establece.

ARTICULO 17: BASE GRAVABLE. La base gravable estd conformada por los ingresos
brutos del contribuyente obtenidos durante el periodo gravable.

()

...Hacen parte de la base gravable los ingresos obtenidos por rendimientos
financieros, dividendos, donaciones, arrendamientos, comisiones, honorarios Yen
general todos los que no estén expresamente excluidos en este articulo. “(subrayado y
negrillas fuera de texto).

En linea con lo antes indicado, el Acuerdo 704 de 2008 goza de validez y en él no
ha operado el "decaimiento de acto”, al encontrarse ajustado a la normativa
contenida en la Ley 1819 de 2016 y consecuentemente con lo expuesto, no hay

lugar a_realizar modificacién alguna al Estatuto de Rentas Municipales,
aprobado mediante Acuerdo 704 de 2008.

3. ;Se cobré el impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2017
a las persenas que realizan profesiones liberales?

Si, se cobré el impuesto de industria y comercio por el afio gravable 2017 a
las personas que realizan profesiones liberales.

4. ;Se cobraba impuestos de industria y comercio al ejercicio de las, o de
algunas profesiones liberales antes de la expedicién de la Ley 1819 de
2016 y a cudles profesiones o actividades?

Antes de la expedicién de la Ley 1819 de 2016 las profesiones liberales no
eran sujetas del impuesto de industria y comercio en el Municipio de
Manizales.

5. Si se cobré el impuesto de industria y comercio al ejercicio de
profesiones liberales por el afio gravable 2017, ;Cudntos contribuyentes
presentaron la declaracién y cuanto fue el recaudo por este concepto?

Por el ejercicio de profesiones liberales, aproximadamente 2618
contribuyentes presentaron la declaracién del Impuesto de Industria y el
recaudo estimado por este concepto es de $470.341.000

ALCALDIA DE MANIZALES
Calie 19 M. 21 - 44 Progiedad Harizontal CoM
Teléfono 887 97 00 Ext. 71500
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“ARTICULO 11. HECHO GENERADOR. El hecho generador del impuesto de
industria y comercio estd constituido por el ejercicio o realizacion directa o indirecta
de cualquier actividad industrial, comercial o de servicios en la jurisdiccion del
Municipio de Manizales, ya sea que se cumplan de manera permanente u ocasional,
en inmueble determinado, con establecimiento de comercio o sin él.

PARAGRAFO I: Entiéndase por actividad industrial, comercial y de servicios las

siguientes:

(..)

ACTIVIDAD DE SERVICIO. Es toda tarea, labor o trabajo dedicado a satisfacer

necesidades de la comunidad. efecutado por persona natural o juridica o por sociedad

de hecho o por cualquier otro sujeto pasivo, sin que medie relacién laboral con quien

los contrata, que genere contraprestacién en dinero o en especie y que se concreten =
en la obligacién de hacer sin, importar que en ellos predomine el factor material o

intelectual, mediante la realizacion de una o varias de las siguientes actividades:
expendio de bebidas y comidas; servicio de restaurante, cafés, casas de huéspedes.
Moteles, amoblado, transporte y aparcaderos, los mandatos y la compraventa, la
administracién de inmuebles; la publicidad, interventoria, construccién, urbanizacién,
radio y televisién, clubes sociales, sitios de recreacion, salones de belleza, peluqueria,
servicios de porteria y vigilancia, servicios funerarios, servicios notariales, servicios de
curadurias, talleres de reparaciones eléctricas, mecdnicas, lavado, limpieza y tefiido,
salas de cine, arrendamiento de peliculas y de todo tipo de reproducciones que
contengan audio y video, los servicios profesionales prestados por a través de
sociedades regulares o de hecho, servicios de salud prestados por particulares,
servicios de seguridad social integral, servicios publicos, telecomunicaciones,
computacion y las demds descritas como actividades de servicios en el Cédigo
de Identificacién internacional Unificado (CIiU) y demds actividades andlogas”.
(subrayado y negrillas fuera de texto). ’

Asi mismo, como se destaca en las negrillas, el Estatuto de Rentas del
Municipio de Manizales, remite al CIIU para determinar que actividades de
servicio se encuentran gravadas; en este orden de ideas, al mirar de fondo
las actividades contempladas en el CIIU se tiene: :

SECCION M DEL CHU, abarca las actividades profesionales, cientificas y
técnicas especializadas. Estas actividades requieren un alto nivel de
capacitacién y ponen a disposicién de los usuarios conocimientos y
aptitudes especializados.
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De conformidad con las normas generales, el impuestoc de industria y
comercio es un impuesto municipal que debe ser declarado y pagado por
los sujetos pasivos definidos en la ley. Son sujetos pasivos las personas
naturales, juridicas o sociedades de hecho, asi como los consorcios, uniones
temporales, patrimonios auténomos y aquellas en quienes se realice el
hecho gravado, en los términos del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010,
modificado por el articulo 177 de la Ley 1607 de 2012

Toda vez que el legislador se ha encargado de definir los tres grupos de
actividades gravadas con el impuesto de industria y comercio, y que el
establecimiento y reglamentacion de los tributos municipales es una
atribucion del concejo municipal o distrital supeditada a lo que ordene la
Constitucién y la ley, a partir de enero 2017, la definicién de actividades de
servicios que pueden ser gravados por los municipios con el impuesto de
industria y comercio es la sefialada por la Ley 1819 de 2016.

b) Ahora bien, La Direccién de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico en concepto 2-2017-022256 del 18 de julio de 2017
establece:

“...a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016, las actividades gravadas
por los municipios serdn aquellas que se enmarquen dentro de la nueva definicién
legal y que se encuentren gravados en sus respectivos acuerdos vigentes. Las
actividades de servicios gravadas conforme los acuerdos municipales anteriores a la
Ley 1819 de 2016 se mantendrdn gravadas en tanto correspondan con la nueva
definicion”

¢) El Acuerdo 704 de 2008, es la normativa que codifica las disposiciones
que rigen los tributos en el Municipio de Manizales, es entonces como en
su articulo 11 resefia a priori conceptualmente las disposiciones que activan
o generan el tributo real a cargo del municipio en materia del Impuesto de
Industria y Comercio.
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