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Resumen

El principio de Reserva de Ley es un principio tributario rector en materia impositiva, y
esta establecido en el articulo 338 de la Constitucion Politica de Colombia. Con la
disposicion de este principio en la Carta Magna, la Asamblea Nacional Constituyente, en
1991, otorgd la facultad exclusiva de establecer tributos a la rama legislativa, que en
nuestro pais esta en cabeza del Congreso de la Republica; no obstante, el Poder Ejecutivo
tiene la potestad, previa autorizacion del Congreso, para cumplir funciones de la rama
legislativa, entre ellas establecer tributos para enfrentar los estados de excepcion. Son
precisamente estas facultades pro tempore las que han sido mal interpretadas por los
gobiernos territoriales y han abierto las puertas para que estos actlen en exceso Yy
decreten impuestos con vicios de legalidad de forma, en su afdn de obtener recursos
tributarios, ingresos que constituyen una de las principales fuentes de financiacion de las
entidades territoriales, ante los vacios legales que actualmente son las Altas Cortes las
que han tenido que intervenir, como maximos guardas de la Constitucién Politica, para

regular el tema, limitando asi las actuaciones del Gobierno.

Palabras clave: poder tributario, régimen fiscal municipal, tributos territoriales, politica
tributaria, elementos esenciales del tributo, principios tributarios, reserva de ley,

competencia impositiva, entidades territoriales.



Abstract

The principle of Reserve of Law is a tax principle governing taxation and is established
in article 338 of the Political Constitution of Colombia. With the provision of this
principle in the Constitution, the National Constituent Assembly, in 1991, grant the
exclusive power to establish taxes to the legislative branch, which in our country is at the
head of the Congress of the Republic. Nevertheless, the executive branch has the
authority, with the authorization of Congress, to carry out functions of the legislative
branch, among them, to establish taxes for to confront states of emergency. It is precisely
these powers pro tempore, those that have been misinterpreted by the territorial
governments and has opened the doors so that these act in excess and decree taxes with
defects of legality of form, in their eagerness to obtain resources tributary, income that
constitute one of the main sources of financing of the territorial entities, given the legal
gaps that are currently the High Court which have had to intervene as top guards of the

Political Constitution, to regulate the issue, thus limiting the government” actions.

Key words: tax power, municipal tax regime, territorial taxes, tax policy, essential

elements of the tribute, tax principles, law reserve, tax competence, territorial entities.



Introduccion

“Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,...” reza el articulo primero de la
Constitucion Politica de Colombia de 1991, la cual es la norma suprema del ordenamiento

juridico.

De los postulados contenidos en el articulo primero constitucional, se desprende la
ontologia y naturaleza del Estado Colombiano; sin estos elementos esenciales, es inadmisible

hablar de la existencia del Estado.

Las principales caracteristicas del Estado social de derecho son: el respeto por su norma
juridica suprema, la Constitucion Politica, la prevalencia del interés general, la actuacion
administrativa basada en apotegmas o principios constitucionales basicos y la division tripartita
del poder en tres ramas publicas que trabajan de manera conjunta, pero en funciones diferentes y

preestablecidas constitucionalmente para prevenir la concentracion de poderes.

Otro factor importante establecido en el articulo primero de la Constitucion esta dado por
la descentralizacion, la cual tiene como objetivo otorgar facultades administrativas a los
gobiernos locales para la administracion en general de las entidades territoriales, entre ellas la
administracion de los tributos. No obstante, la normatividad que regula las competencias
derivadas de la descentralizacion no ha sido suficiente, y se ha dado paso para que las
administraciones locales, interpreten incorrectamente las normas que las facultan y se

extralimiten en sus funciones.

Esta actuacion, aunque ha sido disipada por numerosos pronunciamientos de las Altas
Cortes, sigue presente en la actualidad en nuestro sistema juridico, trayendo como consecuencia
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una seria violacion a los principios del derecho que tienen como objetivo brindar seguridad
juridica, entre ellos el principio de la buena fe y la confianza legitima y los principios tributarios

constitucionales de reserva de ley, legalidad, certeza tributaria y representacion popular.

Cabe resaltar que el sistema juridico colombiano es muy amplio y la dindmica del derecho
exige que los 6rganos competentes legislen con aplicacion de una hermenéutica sistematica, que
integre y armonice toda la normatividad vigente, con el fin de no perder de vista la teleologia de

las normas en un estado social de derecho y no atentar contra la seguridad juridica del sistema.

El objetivo de la presente investigacion es establecer el alcance, en materia impositiva, que
tiene el poder delegado a la rama ejecutiva durante periodos temporales, y los limites
constitucionales que, en virtud del principio tributario de reserva de ley, acotan las facultades
que el Concejo Municipal puede otorgar a la administracion central para establecer elementos

esenciales de los tributos.

La delegacion de poder no ha sido ajena a casi ninglin municipio colombiano, entre ellos
los municipios de Armenia y Quindio, cuyo Concejo Municipal faculté, mediante el Acuerdo
Municipal 017 de 2012, al Poder Ejecutivo Municipal para establecer elementos esenciales del
tributo de industria y comercio, amparados en la interpretacion exegética del numeral 3 del
articulo 313 de la Constitucién Politica de Colombia, situacién que es la base de la investigacion
y cuya legalidad, bajo la Optica del principio de reserva de ley, se analiza en el presente trabajo
investigativo, cuyos objetivos, justificacion, delimitacion temporal y conceptual se desarrolla en

el capitulo primero.

Asi, se procede en el capitulo segundo a contextualizar al lector en antecedentes

relacionados con el tema de la investigacion y las bases tedricas y legales, que relne temas tan
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relevantes para la investigacion como la organizacion del Estado Colombiano, la
institucionalizacién del poder y sus funciones, el valor normativo del sistema juridico y la
constitucionalizacion del derecho, principal razén en los fallos de los jueces de las Altas Cortes

en su funcién de guardas y protectores de la Constitucion Politica.

Correlativamente, se procede a establecer la competencia impositiva que recae
directamente sobre el Congreso de la Republica, el cual goza de un poder tributario originario, y

de manera indirecta sobre el poder ejecutivo.

Dentro del marco investigativo se estudia cada uno de los casos en que, como derecho de
excepcion, el poder impositivo es facultad de la rama ejecutiva, y las prerrogativas que
constitucionalmente son otorgadas al Gobierno para ejercer funciones de los &rganos
legislativos, y se analizan los limites que, via jurisprudencial, los 6rganos judiciales han

impuesto a estas actuaciones gubernamentales.

En el capitulo tercero se desarrollan los aspectos metodoldgicos de la investigacion, y la

forma en que ésta es abordada con el fin de alcanzar los objetivos propuestos.

A partir de la informacion recolectada y desarrollada en los capitulos anteriores, el capitulo
cuarto expone una descripcion y analisis de los resultados con relacion a cada uno de los
objetivos propuestos. En este capitulo se establece, a partir de las bases teoricas y juridicas, la
legalidad del impuesto de industria y comercio de la ciudad de Armenia, los excesos en que
incurri6 el Concejo Municipal en el otorgamiento de facultades extraordinarias y las

consecuencias juridicas y economicas que dicha conducta puede traer para el municipio.

En el capitulo quinto se concluye que el municipio estd en riesgo inminente de una
demanda por parte de los contribuyentes, ya que el impuesto de industria y comercio, aunque es
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legal porque no ha sido demandado, tiene vicios de forma en su creacion, los cuales tienen
origen en la inobservancia de los limites constitucionales establecidos a las ramas del poder
publico al momento de ejercer el poder impositivo, limites que estan dados por el principio de

reserva de ley, establecido por el articulo 338 de la Constitucion Politica de Colombia.

Como consecuencia de lo anterior la ley faculta a los contribuyentes, por medio de las vias
de accidn, para llegar hasta la posibilidad de solicitar restablecimiento del derecho y devolucion
de las sumas pagadas, inclusive con valor indexado, lo que representa una pérdida economica
enorme para un municipio cuyos mayores ingresos estan representados en mayor proporcién por
los impuestos de industria y comercio y predial unificado. De este modo, se puede diferencias
entre el (i) Medio de control de nulidad en contra de actos de contenido general y abstracto —
restablecimiento del derecho CPACA; (ii) Medio de control de nulidad con restablecimiento del
derecho en contra de actos administrativos de contenido particular; (iii) Medio de control de
reparacion directa, y (iv) acciones de grupo, por el cual se podra realizar el restablecimiento del

derecho y como consecuencia ejecutar las sumas pagadas.
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Capitulo uno

Planteamiento del problema de investigacion

Los ingresos tributarios, de la mano con las participaciones y transferencias, son la
principal fuente de ingresos de los entes territoriales. En el municipio de Armenia, los ingresos
tributarios representan el 45,20 % de los ingresos del presupuesto municipal, seguido del

42,23% de las participaciones y transferencias.

Con la expedicion de la Constitucion de 1991, Colombia hizo una transicion de gobierno
centralista a descentralizado, otorgando a las entidades territoriales la facultad de administrar sus
recursos y gestionar sus intereses, pero siempre ajustandose a la Constitucion y la ley, ya que es
la misma Constitucion, en los articulos 311 y 312, quien los categoriza como divisiones politico
administrativas, pertenecientes a la rama ejecutiva del poder publico que cumple funciones
administrativas del Estado. En estos términos, el Concejo Municipal es una corporacién
administrativa con vocacion de funciones de normacion, y sus pronunciamientos no son
Ilamados normas juridicas, sino “Actos Administrativos”. Asi lo ha planteado la Corte

Constitucional en C-538-1995 que reza:

El condicionamiento que impone la norma demandada no desconoce el principio de separacion de
funciones, por cuanto éste no es aplicable en el interior de las entidades territoriales, en las cuales
las corporaciones de eleccion popular, si bien son organismos deliberantes, no tienen el caracter de
“legisladores locales”; son, como ya se ha dicho, érganos de caracter administrativo, cuyas
actuaciones han de ser armdnicas y estar coordinadas con las que cumple el alcalde, como primera

autoridad ejecutiva y jefe de la administracion local.
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Si bien los concejos municipales estdn conformados por personas de la localidad, elegidas
directamente por sus conciudadanos, constituyéndose por ello en sus voceros y agentes, y
representando sus intereses y voluntad, ello no puede servir para pretender erigirlos como un
“drgano legislativo de caracter local”, mas propio de los estados autondémicos, en los que se
reconoce a las entidades territoriales la capacidad de expedir leyes, sobre las materias cuya
competencia les haya sido asignada por la Constitucion o la ley, que de un Estado constituido en

forma de republica unitaria como el nuestro.

La postura actual de la Corte Constitucional, EI Consejo de Estado y la gran mayoria de
tratadistas y doctrinantes del tema, coinciden en que los entes territoriales no gozan de potestad
ex novo de la imposicién, sino que su poder se deriva del poder originario del Congreso, y su
facultad solo permite adoptar tributos que previamente hayan sido autorizados por una ley
vigente, toda vez que como Estado social de derecho debe guardar respeto por los principios
generales del derecho, dentro de los que se encuentran el principio de representacion y el

principio de seguridad juridica.

El impuesto de industria y comercio es un tributo que grava las actividades industriales,
comerciales y de servicios, realizadas de manera directa o indirecta en una jurisdiccion de
manera permanente u ocasional, en inmueble determinado, con o sin establecimiento
permanente. Dicho impuesto fue creado en Colombia mediante la Ley 97 de 1913, y
posteriormente amplia sus bases con la Ley 14 de 1983, leyes que se consideran de autorizacion,
para lo cual, es potestad de cada ente territorial aplicarlo en su municipio, previa autorizacion
por el ente encargado, que para el caso del impuesto de industria y comercio, por ser de caracter
municipal, el 6érgano competente de emitir el acto administrativo aprobatorio es el Concejo

Municipal.
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En el municipio de Armenia, el impuesto de industria y comercio fue adoptado mediante el
Acuerdo Municipal 017 de 2012, capitulo I, articulos 34 y siguientes, pero en los articulos 50 y
51 del Acuerdo Municipal citado, el Concejo no fijo directamente las tarifas del impuesto, uno
de los cinco elementos esenciales del tributo, sino que faculté al Poder Ejecutivo para que
cumpliera dicha funcion, amparados en numeral 3 del articulo 313 de la Constitucion Politica de
Colombia de 1991, para lo cual las tarifas fueron decretadas mediante Resolucion 1535 del 01 de

octubre de 2012 (acto administrativo a demandar), emitida por la Alcaldia de Armenia.

Teniendo en cuenta que, en materia administrativa, uno de los elementos de los actos
administrativos es la competencia, que se deriva en las facultades de un érgano legitimado para
ejercer ciertas funciones en razon de un tema, es relevante que dicha funcion sea ejercida
exclusivamente por el 6rgano competente legalmente, so pena de traer como consecuencia un

vicio de incompetencia con la subsecuente nulidad.

El Acuerdo Municipal 017 de 2012 es el actual cddigo de rentas del municipio de
Armenia, y constituye la principal herramienta de los contribuyentes y del Gobierno territorial
para la administracion, manejo, recaudo y calculo de los tributos municipales. Si tenemos en
cuenta que en el récord presupuestal de los afios que se ha recaudado bajo este acto
administrativo (2013, 2014, 2015, 2016 y 2017), el impuesto de industria y comercio representa
entre un 16 % y un 19 % del total de los ingresos tributarios, es importante establecer el riesgo
que esta corriendo la administracion municipal en caso de recaer en un vicio de competencia
ilegitima, que pueda traer como consecuencia la nulidad del acto y la pérdida del ingreso para el

municipio.
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En virtud de lo anterior, con el presente trabajo investigativo se pretende analizar si las
facultades pro tempore que en el ejercicio del poder delegado, otorgado al Poder Ejecutivo en
los términos de los articulos 150-10, 300-9 y 313-3 de la Constitucién Politica de Colombia,
tienen alcance en relacion con la competencia impositiva que fue conferida por el articulo 338
del mismo ordenamiento, exclusivamente al Congreso de la Republica, resolviendo la pregunta

central de investigacion:

¢Es el principio tributario de Reserva de Ley, un limite a la delegacion del poder

impositivo en periodos de facultades extraordinarias pro tempore otorgadas al ejecutivo?

Objetivos

Objetivo general

Evaluar los limites constitucionales que, en virtud del principio de reserva de ley, se
imponen a las facultades extraordinarias que, en los términos del articulo 313 de la Constitucion
Politica de Colombia, le fueron otorgadas por el Concejo Municipal de Armenia, en el Acuerdo
017 de 2012 al Poder Ejecutivo, para estatuir uno de los elementos esenciales del impuesto de

industria y comercio.

Objetivos especificos

— ldentificar las funciones constitucionales en materia tributaria, que, en virtud de la division

tripartita del poder, le corresponde a cada organo del Estado.
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—  Determinar los limites que en virtud del principio tributario de reserva de ley, en conexidad
con los principios del derecho de representacion popular y seguridad juridica, se impone a

las entidades territoriales para el establecimiento de los tributos.

— Analizar la competencia del Poder Ejecutivo a nivel central y municipal, para establecer los

elementos esenciales del tributo, en periodos de facultades extraordinarias pro tempore.

— Exponer las medidas de control legal aplicables a los vicios de constitucionalidad de los

actos emitidos por el ejecutivo en periodos de facultades extraordinarias.

Justificacion

Con el presente trabajo investigativo se busca aclarar el panorama en materia impositiva en
Colombia, el cual ha sido interpretado de manera ambigua y controversial por los entes
territoriales, trayendo como consecuencia una seria violacion del Estado o del Estado Social de

Derecho como fue concebido por la Constitucion de 1991.

Teniendo en cuenta que son los tributos uno de los rubros mas importantes para el
cumplimiento de los fines esenciales del Estado, los cuales configuran el aporte de los
ciudadanos, en los términos del numeral 9 del articulo 95 de la Constitucion Politica en razon
del “pacto social”, es funcion de los o6rganos del Estado, como contraprestacion directa, velar
por el respeto de los principios fundamentales de dicho contrato social como son el de seguridad

juridica y el principio de representacion popular.

El pueblo colombiano ostenta la calidad de poder constituyente que emana de la soberania
popular, la cual se enmarca en el bienestar colectivo y se materializa a través del principio de
representacion, por medio del ejercicio de la democracia, y no del principio de autoimposicion
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mediante la interpretacién forzada de la normatividad. Es bajo dicho argumento que se cita la
importancia de elegir bien a nuestros representantes, ya que las decisiones de ellos son una

personificacion de la voluntad general.

Para que se cumplan los presupuestos del contrato social, ha sido necesario establecer
directrices normativas que tienen caracter vinculante para las parte que integran el Estado, dentro
de las cuales, con relacion a la contribucion que como ciudadanos estamos obligados a realizar
para el financiamiento de los gastos e inversiones del Estado, en los términos del articulo 95
numeral 9 de la Constitucion Politica de Colombia, se han creado politicas de equidad y justicia
que limitan el ejercicio de las ramas del poder publico. Con relacién a los tributos, el articulo
338 de la Constitucion, establece el principio de reserva de ley como principio rector para su
establecimiento, y por medio de éste se regula la competencia de los 6rganos legislativos para el
establecimiento de los cinco elementos esenciales del tributo, so pena de caer en vicios

sustanciales que traen consecuencias juridicas relevantes.

En el régimen municipal, existe una corporacion politico-administrativa denominada
Concejo Municipal, la cual estd regulada por los articulos 312 y siguientes de la Constitucion
Politica; no obstante, para ejercer el cargo de concejal municipal, no se necesitan muchas
cualidades o caracteristicas; es el articulo 42 de la ley 136 de 1994, el que fija los requisitos para

postularse al cargo, los cuales son:

—  Ser ciudadano en egjercicio.

— Haber nacido en el municipio. (Esta exigencia es sustituible).

Por lo anterior cabe resaltar que no se necesita tener competencias definidas con relacion
al cargo a ocupar, lo que ha generado que dicha labor sea ejecutada en multiples ocasiones por
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personas que no conocen las normas juridicas y mucho menos las implicaciones de su

desconocimiento.

Esta tesis de grado es un aporte académico dirigido a la ciudadania en general, a la
comunidad universitaria, pero sobre todo a los representantes que ocupan cargos en los dérganos
administrativos territoriales, pues su fundamento teorico se basa en la proteccion y la guarda de
la ontologia del Estado colombiano, con el fin de que se cumplan los criterios de Estado social

de derecho y con ello los principios tributarios constitucionales.

De igual manera, el presente trabajo nutre los programas de investigacion institucional de
la Universidad de Manizales, los cuales estan concebidos desde una Optica critica de
construccion de conocimiento y encaminados a la transformacion social desde los principios de

calidad, pertinencia, visibilidad y coherencia.

Delimitacion y alcance de la investigacion

Con el presente trabajo investigativo se pretende analizar la competencia legitima de la
rama ejecutiva, desde la perspectiva del poder impositivo en las entidades territoriales, en
funcién de garantizar los principios tributarios constitucionales y la esencia del Estado social de

derecho.

Delimitacion espacial

La investigacion se desarrolla en torno a las facultades pro tempore que, por medio del
Acuerdo Municipal 017 de 2012, el Consejo municipal otorgé al Alcalde en el municipio de
Armenia (Quindio) para establecer uno de los elementos esenciales del impuesto de industria y

comercio.
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Resefia historica de Armenia.

Fue fundada el 14 de octubre de 1889 por Jesus Maria Ocampo, alias Tigreros, Alejandro,
Jess Maria Suarez y otros 27 colonos. Estos firmaron el acta de fundacién en un rancho de
platanilla que se encontraba ubicado, dentro de la nomenclatura actual, en la carrera 14 con

calles 19 y 20.

Hoy en dia Armenia es la capital del Quindio, uno de los 32 departamentos de Colombia.
Ubicada en el Eje Cafetero, uno de los principales nucleos de la economia nacional y parte de la

Ilamada regidn paisa, que sefiala una subcultura colombiana.

Es reconocida por la pujanza y amabilidad de su gente y fue bautizada La Ciudad Milagro,
por Guillermo Leo6n Valencia, por su gran crecimiento urbano y desarrollo en corto tiempo. El
gentilicio para la gente nacida alla es de armenios, pero a sus pobladores también se les dice

cuyabros por una fruta llamada cuyabra que se da en la region.

La ciudad de Armenia se localiza a 290 kilometros al suroeste de Bogota, a una altura de
1.483 msnm. La ciudad esta situada en las siguientes coordenadas geograficas: 4° 3270 latitud
norte y 75° 4120' longitud oeste. Cuenta con una extension de 250 km?2 y limita al norte,
Circasia, y parte de Montenegro; al oriente, Salento, rio Quindio y parte de Calarca; al sur, rio
Quindio y parte del Municipio de Calarcd, y al occidente, La Tebaida y parte de Montenegro.
Armenia se situa cerca de la cordillera central a unos 35 km del alto de la linea. El clima de la
ciudad de Armenia es muy variado; la temperatura promedio oscila entre los 18° y 29 °C. La

ciudad de Armenia tiene 265.020 habitantes.
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Delimitacion temporal.

Para andlisis se tomaron datos de los presupuestos municipales de los periodos 2013, 2014,
2015, 2016 y 2017, que son los afios gravables que han sido recaudados bajo la regulacion del
Art. 51 del AM No. 017/2012 y la Resolucion No. 1535/2012. Son estos los actos que permiten

precisar el analisis.

Delimitacion conceptual y metodoldgica.

El presente trabajo esta enmarcado en la linea de investigacion “Tributacion e impacto
social”, cuyo objetivo es analizar la relacion juridico tributaria entre el sujeto activo, en cabeza
del Estado Colombiano, y el sujeto pasivo representado por los contribuyentes, dando
profundizacion en los elementos que la componen, la hermenéutica juridica y en la aplicacion de
las normas, con el fin de realizar un aporte académico que guie a las administraciones
territoriales a una actuacion ética y ajustada a la ley en el proceso de establecimientos politicas

tributarias.

Para el andlisis de la incidencia de la forma de Estado y las implicaciones que en materia
tributaria trae dichas caracteristicas, se tomaron las teorias contractualistas de Rousseau (1762) y
la teoria de pesos y contrapesos del Baron de Montesquieu (1748). Asi mismo, se analizaron las

teorias de los tributos y la incidencia de los principios tributarios para su establecimiento.

21



CAPITULO 11

Marco tedrico

El marco teorico es el conjunto de teorias y conceptos articulados que enmarcan y guian la
investigacion. El presenta trabajo se cataloga como investigacion juridica, pues sus bases
fundamentales se desarrollan en la hermenéutica juridica. Dado lo anterior se trata de una
investigacion descriptiva, que se nutre de trabajos preexistentes y relacionados con el tema, y la
cual tiene como finalidad armonizar el fendmeno y la problematica con la realidad social, las

normas juridicas y las teorias de las disciplina del derecho tributario.

Antecedentes de la investigacion

El tema central de la presente investigacion estda enmarcado en las facultades
extraordinarias que el poder legislativo otorga al Poder Ejecutivo, en los términos de los
articulos 150 numeral 10, 300 numeral 9 y 313 numeral 3, de la Constitucion Politica de
Colombia, con el fin de que cumpla funciones de competencia de la rama legislativa por

periodos de hasta seis meses, analizados desde la perspectiva del poder impositivo.

En el proceso investigativo se han encontrado trabajos que tienen estrecha relacion con el

tema de estudio, pero analizados desde un sentido mas general.

Herran (2001) en su tesis de grado “El otorgamiento de facultades extraordinarias”, resalta
y analiza la importancia de comprender los alcances y limites del Poder Ejecutivo, en los
términos de las facultades extraordinarias, con el fin de conservar la separacion funcional como

unos de los pilares de la democracia.
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La importancia del tema estd dada porque la existencia de la legislacion delegada implica un
reparto excepcional de las competencias del Estado que desdibuja la tradicional divisién de
funciones, y que en ocasiones va mas alla del principio de la colaboracion arménica de los érganos

de poder publico, que sefiala el articulo 113 de la Constitucion Politica. (Herréan, 2001, p. 5)

Esta investigacion arroja un resultado muy acorde con la realidad de nuestro pais, pues la
falta de miramiento y claridad en la normatividad vigente abre puertas a la extralimitacion de las
funciones de los poderes publicos, para lo cual la unica forma que tienen los ciudadanos, en
ejercicio del restablecimiento de sus derechos, es acudir a la justicia en uso de la accién publica

de inconstitucionalidad y congestionar con ello el sistema judicial, que est4 a punto de colapsar.

Con relacion a lo anterior Herran (2001) concluye:

El proceso por el cual se le entrega al ejecutivo la emision de las normas margina a la sociedad de
la posibilidad de participar en la toma de decisiones que la afectan en la vida econémica, politica,
administrativa y cultural, como lo consagra uno de los principios fundantes del Estado colombiano
en el articulo 2° de la Constitucién Politica, ya que no se da un debate, ni se permite conocer el

contenido de las normas que se expiden, porque no se cumple con el principio de publicidad.

Estas restricciones conducen a que la ciudadania se encuentre perpleja ante la normatividad que se
expide y sin la posibilidad de controvertir las decisiones a nivel politico, por lo cual la Unica salida
posible es recurrir a los estrados judiciales a atacar la constitucionalidad de las normas. Por lo
anterior, se requiere que la ley regule el ejercicio de las facultades extraordinarias para que, una
vez concedidas, éstas sean utilizadas de forma tal que se garantice la publicidad, la participacion y

la discusion. (p. 132)

A nivel internacional el tema fue desarrollado por Urquizo (2009), en su tesis de grado La

delegacidn del poder tributario en el Poder Ejecutivo, su regulacion en el Per y en otros paises

23



andinos, la cual aporta una vision mas cercana al tema de estudio, ya que analiza la delegacion
de funciones desde la perspectiva tributaria, para lo cual se extrae una de sus conclusiones mas
importantes como antecedente a la problematica analizada para Colombia, en el presente trabajo

investigativo.

El Poder Ejecutivo no puede ejercerse de manera deliberada ni discrecional, pues el
Ejecutivo, siempre avido de generar nuevos recursos, haria uso de ella a su antojo y podria
atentar contra los principios tributarios afectando los derechos de los contribuyentes. Por tanto la
las actuaciones del Poder Ejecutivo debe estar sujeta a ciertos parametros establecidos en las
constituciones como norma suprema, y que segun la doctrina son: se autoriza por ley a peticién
del Ejecutivo y para asuntos especificos; los decretos legislativos que dicte el Poder Ejecutivo
deben ser congruentes con las disposiciones constitucionales; se autoriza por el pleno congresal
y no por una comision parlamentaria, salvo que el Congreso se encuentre en receso; se concede
por un periodo determinado y no debe estar sujeto a ampliaciones; el Ejecutivo debe dar cuenta
al Parlamento sobre los decretos legislativos para que efectie el control constitucional
respectivo; la delegacion no permite la subdelegacion y no procede, segin mi opinién, para

materias indelegables ni para asuntos que requieren de ley expresa.

En nuestro criterio, el hecho que los ordenamientos constitucionales carezcan de alguno de los
parametros citados en el parrafo precedente, desvirtia desde ya un 6ptimo uso de la delegacion
legislativa; por tanto los constituyentes deben ser cuidadosos al establecer en las constituciones las
condiciones en que han de delegar el poder tributario en el Poder Ejecutivo, si es que quieren
preservar el respeto a los principios tributarios constitucionalizados, que constituyen limites al

gjercicio del poder tributario, y evitar el abuso de un poder sobre el otro.
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Finalmente que al delegarse poder tributario al Poder Ejecutivo para legislar respecto a
impuestos municipales o regionales, debera ejercer dicho poder en armonia con las disposiciones

constitucionales y los principios tributarios que ella acoge. (Urquizo, 2009, p. 85)

Con relacion a la potestad tributaria de las entidades territoriales se encontré un grupo mas
nutrido de trabajos investigativos, los cuales se analizaron en el desarrollo de la investigacion.
Dentro de los principales se encontrd la tesis de grado de Artunduaga, Bernal y Schomberger
(2005), la cual se centra en el anélisis de la titularidad del poder tributario en Colombia y cuya

conclusion principal se centra en:

El poder tributario es el poder del Estado para establecer tributos a sus asociados. Este poder esta
reglado constitucionalmente en busca de la garantia democratica y de legalidad. En virtud de lo
anterior, el tributo debe ser establecido integramente por ley, es decir, debe ésta fijar el sujeto
activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la base gravable y la tarifa. Con esto se garantiza que
los asociados puedan conocer el tipo tributario de forma clara y transparente, pero, también, que el
tributo haya sido consentido por el soberano (el pueblo) a través de los 6rganos de representacion

popular, haciendo honor al principio historico relativo a “no taxation without representation”.

Pues bien, la conclusién méas importante a que llegamos, es que el concepto de poder tributario no
esta centralizado en el Congreso de la Republica, sino que existen otros entes a los que la misma
carta superior faculta directamente, o indirectamente, via jurisprudencia. El resultado de nuestro
trabajo, y conclusién mas importante, es mostrarle al lector qué entes tienen poder tributario en

Colombia, los cuales son:

El Congreso. El articulo 338 CP, otorga al Congreso el poder tributario originario, es decir aquel
gue solo se sujeta al texto constitucional. Esto implica que es quien establece todos los tributos, no

obstante, en algunas ocasiones comparta competencias con otros entes.
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Las Asambleas y Concejos. El articulo 338 CP, otorga poder tributario a estas entidades, mas,
segun explicamos en el trabajo, este poder es derivado, en la medida que depende de la existencia
de una Ley de autorizaciones que expide el titular del poder tributario originario, y por ningun

motivo pueden “inventarse” sus tributos. (p. 108)

Por su parte Mejia (2014) realiz6 una investigacion cuyo analisis se enfoco en el poder y la
potestad tributaria de los municipios en Colombia, a la luz de la Constitucion de 1991. El
principal aporte de esta investigacion, a este proceso, esta dado entre la diferencia de los

conceptos de poder y potestad tributaria, para lo cual se definieron asi:

Hay diferencias entre los conceptos de poder y potestad tributaria. Cada una otorga competencias a
diferentes drganos administrativos. El primero, el poder tributario, corresponde a las corporaciones
publicas de representacion popular de las entidades territoriales, sin olvidar que su poder es
derivado, es decir que requiere primero la intervencion del Congreso de la Republica; el segundo,
otorga competencia al ejecutivo, quien es el llamado a reglamentar el acuerdo u ordenanza,

estableciendo el procedimiento a utilizar para hacer efectivo el recaudo del tributo. (p. 64)

En lo que compete al analisis de los principios tributarios, Aroca Lara (2005) en su tesis
Principio de reserva de ley en materia tributaria: analisis normativo y jurisprudencial, define el

principio de reserva de ley desde dos perspectivas, una formal y una material, asi:

En la Constitucién Politica colombiana se plasmé una reserva de ley en materia tributaria, pero esta
no es totalmente formal ni material. Lo anterior se explica de la siguiente manera: existe reserva
formal de ley en la medida en que la facultad para crear tributos la tiene exclusivamente el
legislador, con la excepcion de las facultades del presidente en los Estados de Excepcion, por lo
que ninguna otra norma que pueda entenderse como ley podra, de su propia cuenta, fijar un nuevo

gravamen.
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Ahora bien, existe reserva material de ley en la medida en que no sélo la ley emanada del
Congreso de la Republica puede entrar a innovar en materia tributaria, ya que si bien las
ordenanzas departamentales o los acuerdos municipales no pueden crear tributos, bien podrian
modificar o suprimir los de su propiedad, puesto que como autoridades administrativas pueden,
bajo autorizaciones especificas, fijar las tarifas de tasas y contribuciones que ellas manejen. Esta

situacion genera una dicotomia dentro del sistema de reserva legal en el &mbito impositivo.

En materia de competencias tributarias de las autoridades colegiadas de los entes territoriales
podemos deducir varios aspectos. Como primera medida, las asambleas departamentales y los
concejos municipales no gozan de la competencia creadora de tributos, esto es asi porque la
interpretacion dada por la Corte a los mandatos constitucionales indica que las actuaciones de estas
corporaciones deberan estar sometidas a las 6rdenes de la ley, donde se desprende la necesidad de
gue el Congreso erija un gravamen de propiedad de los entes territoriales para que estos puedan

entrar, ahi si con autonomia, a fijar sus respectivos elementos.

Ahora bien, sobre este punto cabe aclarar que, como los entes territoriales y sus corporaciones
estan limitadas por las 6rdenes de la ley, si el Congreso deja poco margen para la regulacién de un
tributo no se vulneraria la autonomia de dichos organismos, ya que en Colombia, mientras exista
organizacion politica en forma de replblica unitaria, mal podria hablarse de soberania fiscal. Por lo
anterior, si el legislador cuando crea un tributo fija todos sus elementos, dejando poco o nulo
margen de accion a las asambleas o concejos, no podran éstos desacatar las preceptivas legales con

la excusa de gozar de autonomias amplias conferidas por la Constitucion.

En el campo de la potestad tributaria originaria y derivada, es competencia tanto del
Congreso de la Republica, como de las asambleas departamentales y los concejos municipales,
definir plenamente los elementos de la obligacion tributaria, ya que su inexistencia o vaguedad

acarrearia la inconstitucionalidad de la norma creadora del tributo. Sin embargo, la Corte ha
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emitido pronunciamientos que flexibilizaron esta posicion, en la medida en que permite hacer
interpretaciones complejas de las normas tributarias, dejando de lado la estricta determinacion de
exigir claridad en los preceptos normativos, lo que trae consigo la posibilidad de establecer
gravamenes gue no tengan determinados plenamente los elementos, dando lugar a que se presenten

arbitrariedades por parte de las administraciones tributarias. (p. 75)

De manera general se observa que la posicion de los doctrinantes y tratadistas del derecho
tributario coinciden en que el poder impositivo esta limitado por el principio constitucional de
reserva de ley, mientras que la potestad de establecer los elementos esenciales de los tributos
nacionales sélo esta en cabeza del 6rgano legislativo, en razon del principio de representacion
popular, que es el que garantiza que la soberania permanezca en cabeza del pueblo, y que las
decisiones que lo afectaran econdmica, social y patrimonialmente, sean tomadas efectivamente
por aquellas personas que fueron elegidas para ello, sin que la inobservancia de las normas y los
principios constitucionales constituyan una violacion a los derechos de las personas que acttan

como electores, como ciudadanos y como contribuyentes.

Con los antecedentes consultados en la investigacion se ratifica la posicion de la doctrina y
la jurisprudencia, donde se establece que el poder impositivo del que gozan las entidades
territoriales, no obstante la descentralizacion, es un poder derivado del poder del Congreso de la
Republica que ostenta el poder originario, es decir, las actuaciones impositivas de los Concejos
Municipales y las Asambleas Departamentales, son actos administrativos que deben gozar de la
concesion de una ley previa, escrita, precisa y certera, creada por el Congreso de la Republica, la

cual constituye la ley de autorizaciones.

La interpretacion sistematica que las Altas Cortes ha realizado al sistema normativo

tributario trae como consecuencia el desarrollo de lineas jurisprudenciales estables, que limitan
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el ejercicio del poder ejecutivo, inclusive en periodos de facultades extraordinarias o facultades
pro tempore y para Estados de ex, que son aquellos donde, por medio de la delegacién de
funciones, la rama ejecutiva cumple funciones propias de la rama legislativa, apoderamiento que
tiene sus limites claros en la misma Carta Magna, entre los cuales se encuentran la imposibilidad
de delegar funciones indelegables como es la creacién de los impuestos y sus elementos

esenciales.

Bases tedricas de la investigacion

Separacién de poderes.

Toda sociedad requiere de un conjunto de normas que den ciertas garantias a los
individuos en su relacién con el resto de miembros de la sociedad; unas normas que faciliten la
convivencia y que ayuden a resolver los conflictos inherentes a las relaciones entre los

individuos.

En este sentido, las sociedades modernas disponen de sistemas legales que dan seguridad a
los individuos en sus relaciones. Sistemas que se fundamentan en el conjunto de normas y que
pueden ser 0 no ser escritas. Por otra parte, estos sistemas legales dan lugar a las instituciones

que componen la Administracion Publica.

La separacion de poderes es un concepto que establece que los poderes de un gobierno
soberano deben estar divididos entre dos o mas entidades fuertemente independientes,

previniendo asi que una persona o un grupo tenga demasiado poder.

La idea de que las diferentes funciones deben ser atribuidas a las diferentes instituciones se

utilizé por primera vez en la antigua Grecia; el concepto fue refinado por James Harrington y
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John Locke, en los siglos XVII y XVIII. La obra mas influyente, sin embargo, fue la de
Montesquieu. Sus escritos y criticas sobre la monarquia francesa entonces lo llevaron a elaborar
el concepto de separacion de poderes, el cual ha sido invocado por los escritores de la mayoria
de las constituciones hasta ahora. Sus teorias estaban basadas en un estudio sobre los escritos de
Locke y en un conocimiento imperfecto de la constitucion inglesa del siglo XVIII. Montesquieu
pensaba que, para prevenir el abuso del poder y para preservar la libertad politica, era necesario

que el gobierno estuviera regulado por diferentes poderes que se observarian el uno al otro.

Montesquieu, en su obra L'Esprit des lois (El espiritu de las leyes, publicado en 1748),

cred el concepto de la division de poderes en tres ramas:

— La rama legislativa, responsable de crear las leyes y las alteraciones o revocaciones de las

leyes existentes.

— La rama ejecutiva, responsable de asegurarse de que las leyes se lleven a cabo; incluye la

creacion de politicas y la eleccion de la forma en la que las politicas se realizan.
— Larama judicial, responsable de interpretar la ley y aplicar la ley en situaciones especificas.

La teoria de la separacion de poderes se acufia en la obra de Montesquieu El espiritu de las
leyes, que se inspird en la descripcién que los tratadistas clasicos hicieron de los sistemas
politicos de la antigliedad, especialmente en la que Polibio hace de la Republica Romana,
ademas de las teorias de Platon y Aristoteles, asi como en la politica contemporanea de la
Revolucion Inglesa del siglo XVII, que dio origen a las teorias de John Locke. Prominentes
autores de la llustracion Francesa, como Jean-Jacques Rousseau, o de la Independencia de los

Estados Unidos, como Alexander Hamilton, también teorizaron sobre esta separacion
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El espiritu de las leyes (titulo original en francés: Del esprit des lois) es una obra del

fildsofo y ensayista francés Charles Louis de Secondat, baron de Montesquieu.

Es un tratado de teoria politica publicado por Montesquieu en Ginebra el 1748, gracias a la
ayuda financiera de Mme. de Tencin. En esta obra invirtié 14 afios de trabajo; fue publicada
primero sin el nombre del autor debido a la censura, y afiadida al Index Librorum Prohibitorum

el 1751.

Cuando se public6 esta obra, Montesquieu fue objeto de grandes criticas de los
politicamente conservadores y de los eclesiasticos. Los elogios los recibié de los enciclopedistas
como D'Alembert, hijo natural de Mme. de Tencin. Ciertos enciclopedistas le reprochan una
cierta forma de conservadurismo (Montesquieu era partidario de la aristocracia), o un cierto
determinismo en su teoria de los climas. Montesquieu respondid a todas las criticas en su

Défense del esprit des lois, publicado en 1750.

Montesquieu se basa en el modelo politico inglés -tomado, a su vez, de los pueblos
germanics-, partidario del sistema de separacion de poderes y de la monarquia constitucional,

que considera el tipo que ofrece méas garantia contra el despotismo.

Se opone al enfoque politico que hace John Locke en su Tratado del gobierno civil, y el de
Jean-Jacques Rousseau en Del contrato social. Defiende una teoria original de la ley y hace una
relacion a observar y ajustar entre las variables. Entre estas variables, €l distingue entre las
causas culturales (tradiciones, religion, etc.) y las causas naturales (clima, geografia, etc.). Aqui

el libro es un estudio socioldgico del comportamiento politico.

Segun el autor, los poderes ejecutivo, legislativo y judicial no deben concentrarse en las

mismas manos. Se trata de una teoria de contrapesos, en el que cada poder equilibra los demas.
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Segun Montesquieu, en la monarquia, los poderes intermedios -nobleza, clero,
parlamentos- actian como equilibradores natos que impiden los excesos del poder, sean por
parte del monarca o por parte del pueblo. A su vez, estos poderes intermedios se equilibran entre
si. Es notable la manera en que esta idea de combinacion equilibrada se relaciona con la imagen

del universo de Newton, donde los elementos se atraen sin perder su identidad.

En este sentido, el poder legislativo es uno de los tres poderes en que esta dividido un

Estado moderno que vive en democracia (junto con el poder ejecutivo y el poder judicial).

El poder legislativo a menudo recae sobre una asamblea de representantes llamada cuerpo

legislativo. El término legislatura se refiere al periodo de vigencia de un cuerpo legislativo.

Un cuerpo legislativo es un tipo de asamblea deliberativa con el poder de crear y aprobar
leyes. Los cuerpos legislativos pueden tener diferentes nombres; los mas comunes son
parlamento y congreso, dependiendo de sus funciones y de la forma de gobierno del Estado. En
los sistemas parlamentarios, el cuerpo legislativo es la rama suprema y la que llama al
representante del poder ejecutivo. En los sistemas presidencialistas, el cuerpo legislativo es una
rama del gobierno con igual poder pero independiente del ejecutivo. Ademas de tener la
capacidad para crear y aplicar las leyes, los cuerpos legislativos tienen la autoridad para
incrementar los impuestos, aprobar el presupuesto de la nacién asi como otras propuestas
monetarias. Los cuerpos legislativos deben aprobar una declaracién de guerra o ratificar un

tratado comercial entre estados independientes.

El cuerpo legislativo de un Estado puede estar conformado por una o mas camaras
asambleas que debaten y votan las leyes. La mayoria de los cuerpos legislativos son
unicamerales o bicamerales (constituidos por una cdmara baja y una cdmara alta). En la mayoria

de los sistemas parlamentarios la cAmara baja es la mas poderosa mientras que la camara alta es
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s6lo una asamblea de consejo 0 revision. Sin embargo, en los sistemas presidencialistas, los
poderes de las dos cdmaras son similares o iguales. En las federaciones, la cAmara alta con
frecuencia representa los estados, provincias, paises o republicas que la constituyen, mientras
que la camara baja representa a los ciudadanos en circunscripciones del mismo tamafio

poblacional.

Bajo la doctrina de la separacion de poderes, el Ejecutivo es la rama del gobierno que se
encarga de implementar o ejecutar la ley, y de trabajar en los asuntos diarios del Estado. La
figura prominente de facto del ejecutivo es el Jefe de Gobierno. El ejecutivo es llamado "la
administracion™ en los sistemas presidencialistas, o "el gobierno" en los sistemas parlamentarios.
El Jefe de Gobierno de los sistemas presidencialistas (llamado “presidente™) tiene mas
independencia de la rama legislativa, ya que, a diferencia de los sistemas parlamentarios, no es
elegido por el parlamento, por el partido o la coalicion con mas asientos, sino que es elegido
directamente por el pueblo mediante el sufragio. Ademas, el presidente es a la vez el jefe de

Estado.

En las monarquias constitucionales, como Espafia, el Monarca, quien es el Jefe de Estado,
es el jefe del poder ejecutivo de iure, y el primer ministro (o presidente del gobierno, en el caso
espariol), al que técnicamente designa, es el Jefe del Gobierno del Monarca. En la practica, sin
embargo, el Jefe de Estado tiene un poder muy limitado, y designa como primer ministro al que
la poblacion eligio por medio del sufragio, aunque las decisiones se realizan en nombre del

Monarca.

En conjuncion con el presidente o el primer ministro, la rama ejecutiva consiste del

gabinete y los departamentos o ministerios ejecutivos del gobierno.
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Y por ultimo, el poder judicial, o la judicatura, es una de las tres ramas del poder del
Estado (las otras son el poder legislativo y el poder ejecutivo), y esta constituido por los jueces y
magistrados. La funcién principal del poder judicial es resolver las disputas legales, y en algunos
paises tiene la responsabilidad de dar la interpretacion oficial de las leyes o la constitucion.
Usualmente la rama judicial esta representada por una Corte Suprema de Justicia o el Tribunal
Supremo de Justicia. Los jueces y magistrados no estan sometidos a érdenes ni mandatos de
ningun tipo; en sus decisiones, sélo estdn sometidos a lo que dicen las leyes, y no tienen libertad

para juzgar fuera del margen de la ley.

El principal aspecto de la doctrina politica liberal, que nace con John Locke (1689- 1755)
y con Charles-Louis de Secondat, barén de la Brede y Montesquieu (1689- 1755), es el de la
limitacion de la soberania del poder del Estado, de tal manera que se proteja la libertad de los

individuos.

En la obra de Locke, el Estado de naturaleza es un Estado de igualdad y de libertad
perfecta. Al contrario de lo que supone Hobbes, el Estado de naturaleza no fue un Estado de
guerra universal, porque, a juicio de Locke, hay una ley natural que lleva a respetar los derechos
ajenos en lo referente a su salud, su libertad o sus bienes'. La razén no s6lo nos recomienda
preservar nuestra propia existencia, sino igualmente la de toda la humanidad. Locke explic
exactamente en qué consistia el Estado de naturaleza en el parrafo 19 del Segundo tratado del
gobierno civil: “Hombres viviendo juntos segun la razon, sin superior coman sobre la tierra que
disponga de la autoridad de juzgar sobre ellos; tal es estrictamente el Estado de naturaleza”. Lo
que caracteriza a la sociedad civil es la existencia de un juez comun investido de la autoridad

para aplicar la ley.
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¢Por qué los humanos terminaron entrando en sociedad, si la razén ya los gobernaba en un
Estado de naturaleza donde eran libres e iguales? Aunque la ley de la naturaleza sea 'Inteligible y
evidente a una criatura natural que la estudie’, en el estado de naturaleza todo el mundo tiene
tendencia a hacerse 'juez de la propia causa' y regular los conflictos sobre la base del propio
interés. 'Los humanos salen del estado de naturaleza y entran en la sociedad politica cuando
crean y establecen jueces y soberanos en la tierra a quien comunican la autoridad de resolver
todos los conflictos y de castigar todas las injurias que puedan ser hechas a algunos de los

miembros de la sociedad'.

El estado de naturaleza descrito por Locke es bastante menos violento que el de Hobbes y
los poderes que se atribuyen al gobierno son bastante méas limitados. Refutando la doctrina de la
monarquia de derecho divino, defendida en ese momento por Robert Filmer, pero haciendo
referencia en el fondo a la teoria hobbesiana, Locke considera que el auténtico fundamento del
gobierno radica en la defensa de la propiedad privada. 'La gran y principal finalidad (...) de la
unioén de los hombres en republica y de su sumisién a un gobierno es la conservacion de su
propiedad’, entendiendo la palabra 'propiedad’ en un sentido amplio que incluye 'la vida, la

libertad y los bienes'.

En el Estado de naturaleza la propiedad es 'muy peligrosa e incierta’, porque le falta
cualquier tipo de garantia juridica. El ejercicio arbitrario e irregular del poder en la naturaleza se
convierte, mediante el pacto, legitimado y objetivado por la ley. En el Estado de naturaleza los
humanos tenian dos poderes: el de la propia conservacion y el de castigar a los crimenes
cometidos contra las leyes naturales. Mediante el pacto social, ambos derechos fueron

transferidos a la comunidad.
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Asi nacieron los poderes legislativo y ejecutivo. Pero los poderes politicos siempre estan

limitados a los fines para los que fueron instituidos y no pueden ser absolutos.

El sentido democratico de la teoria politica de Locke se capta también en el principio
segun el cual la sociedad politica debera obedecer al mayor nimero, vale decir, a la mayoria.
Locke era el jefe del partido liberal y adversario encarnizado de la monarquia absoluta. Para
evitar el absolutismo, su propuesta es la separacion de poderes: el ejecutivo y el legislativo
deben separarse y el legislativo debe ser superior. Pero el origen supremo del poder, su fuente de
legitimidad, es el pueblo. De ahi que justifique la resistencia al poder injusto o arbitrario

(monarquia absoluta) o la tirania.

Separacién de poderes, limitacién de la soberania y derecho de resistencia legitima al
poder arbitrario constituyen los fundamentos mismos de la teoria liberal del poder. Ademas del
contractualismo, las aportaciones que Locke planteé basicamente a la Carta sobre la tolerancia
(1667) hacen referencia a dos temas béasicos también para la teoria liberal: el papel de las

creencias religiosas y la imposibilidad de producir una creencia mediante la represion.

1. A diferencia de Hobbes que tiene un planteamiento teol6gico-politico, Locke pone los
fundamentos de una rigurosa separacion entre Iglesia y Estado. El Estado es una institucion
establecida por los humanos para salvaguardar sus intereses temporales; la Iglesia es una
institucion voluntaria por buscar la salvacion. De ahi que el Estado pueda usar la represion si se

trata de defender la paz civil, la libertad y la propiedad.

Mientras las creencias personales no afecten las relaciones sociales, deben ser toleradas
por el poder civil. El Estado (al contrario de lo que sucedia en Hobbes) no tiene nada que decir
sobre las creencias, dentro de estos limites. Los asuntos religiosos no son cuestion del soberano,

ni, al revés, la religion debe mezclarse con la politica. De aqui que Locke establezca una radical
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distincion entre virtud moral y virtud civica. La virtud civica no hace referencia a lo que es

bueno y justo como tal, sino a lo que es util en la vida social

2. Toda pretensién que emane el poder para obligar a alguien a pensar de una determinada
manera esta condenada al fracaso por dos razones, por un lado, para que ningun poder politico
puede controlar la conciencia; del otro, porque el entendimiento humano es de tal manera que ni
siquiera uno mismo esta en disposicion de garantizar que mafiana pensard lo mismo que hoy -y
de hecho todo el mundo tiene experiencia de cambios de opinion-. El uso de la conversion
obligatoria es, incluso, contrario a la voluntad de Dios que nos ha hecho seres con conciencia

interna.

Esto no significa que la defensa de la tolerancia no deba tener limites, porque la tolerancia
no deriva de los derechos imprescriptibles de los individuos, sino de la autoridad politica.
Ademas, la tolerancia esté sujeta al régimen de reciprocidad; seria poco razonable conceder a los
catolicos (que no la conceden a las otras religiones), o en los ateos (que no creen en el orden

social).

En la perspectiva clésica, la ley define la relacion entre el legislador y los subditos (s6lo
desde las revoluciones americana y francesa se puede hablar plenamente de 'Ciudadanos’) y
especifica las caracteristicas del gobierno. Desde esta perspectiva, 'Ley' y orden eran sinénimos,
porque una ley no deja de ser una buena ordenacidon. A partir del siglo XVIII, el concepto mismo
de ley empez0 a sufrir una mutacion seméantica. Como consecuencia del desarrollo de la fisica
experimental, la ley empieza a ser entendida como una relacion, constante y necesaria entre dos
fendmenos. Montesquieu aplica esta nueva concepcion de la ley (hasta entonces reservada al

estudio de los fendmenos naturales) en la historia y las relaciones humanas.
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En toda la filosofia politica posterior ha sido basica la definicion que Montesquieu haga de
la ley: 'Las leyes, en su significado méas propio, son las relaciones necesarias que derivan de la
naturaleza de las cosas; y en este sentido todos los entes tienen sus propias leyes' (EL, I, 1). Esto
implica que el caracter de necesidad propio de la ley cientifica se generaliza a partes y se aplica a
todas las cosas. De Dios a la fisica, pasando por el hombre y los seres vivos, en las partes hay
leyes. La ley designa no solo la relacion entre Dios y los hombres, sino las relaciones de los
seres entre si. Resulta muy significativo que el Siglo de las Luces sea también el siglo en que se

consolid6 una concepcion legiforme de la realidad.

La razén no puede actuar de cualquier manera. Su funcion es abolir el azar, por eso
necesita una determinada forma para poder ser pensada y desarrollada. Y esta forma de la razon
es la ley. Si Montesquieu es uno de los autores centrales del pensamiento politico de todos los
tiempos, no es tanto por la teoria de la division de poderes, sino por su consistencia
metodoldgica; por haber extraido de la multiplicidad de leyes civiles y politicas una serie de
principios generales en el sentido cientifico del término. Montesquieu actta como un cientifico:
de la diversidad de experiencias, el cientifico extrae una ley comdn capaz de explicar una serie

de hechos y de prever su desarrollo futuro.

Las leyes de un pais no son arbitrarias; estan asociadas a toda una serie de factores
(geograficos, climaticos, historicos, etc.), y tienen una racionalidad propia, que las vincula a una
red compleja de relaciones causales. Facticamente cada pais tiene leyes diversas: 'las leyes
politicas y civiles de cada nacidn (...) deben ser totalmente apropiadas al pueblo o nacion para el
que se han hecho; es del todo casual que las leyes de un pais convengan a otro ' (EL, I, 3). Lo
que interesa a Montesquieu no son las leyes politicas o civiles de un Estado particular, sino la

relacion que une estas leyes entre ellas y con el principio del que emanan. Esto es lo que él
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[lamo: ‘el espiritu de las leyes’. Los principios de evidencia derivados del cartesianismo vy el
célculo de Newton se aplican ahora al estudio de las sociedades humanas concretas. El Espiritu
de las Leyes es el examen de los diversos elementos a los que pueden vincularse las leyes de una

sociedad.

Es importante entender qué significa la palabra 'espiritu’ en el titulo de la principal obra del
Baron de la Brede, porque muy a menudo en filosofia politica este concepto resulta bastante
ambiguo (especialmente cuando se hace referencia al espiritu con que un legislador emprende
una ley). La palabra latina 'spiritus' significa 'vida' o 'espiritu animador’. Por ello, por un lado,
cuando Montesquieu habla de espiritu de las leyes, quiere decir que no basta con que la ley
emane de una fuente autorizada (un rey, un parlamento...). Las leyes tienen también un espiritu y
en este sentido deben ser racionales. No cualquier ley es juridicamente aceptable o correcta, es
necesario que haya algo (un espiritu) que otorgue unidad y racionalidad a la ley. El espiritu de
las leyes, propio de cada sistema juridico, es también el criterio de interpretacion correcta de la
ley, que debe ser objetivadora. Finalmente, en tercer lugar, cada pais tiene sus propias
tradiciones y sistemas juridicos que corresponden a lo que denomina 'esprit général' del pais.
Las leyes dan forma a este espiritu general ‘atendiendo a aspectos concretos que él enumerd: ‘el
grado de libertad que la constitucion puede tolerar, la religion de los habitantes, sus

inclinaciones, sus riquezas, su nimero, su comercio, sus costumbres y habitos' (EL, I, 3).

Estado social de derecho.

La Carta Magna de 1215 es el antecedente a los sistemas politicos modernos y
contemporaneos, con ella nacié la division del poder, que pone limite a la actuacion de los

gobiernos y monarcas evitando asi la anarquia, la concentracion de poderes y los abusos de los
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gobiernos. Este documento conocido como la Carta Magna de las libertades, sancionado por el
Rey Juan | de Inglaterra, el 15 de junio de 1215, se ha convertido en el mayor precedente para
que en la mayoria de los paises a nivel mundial tomen como base la division del poder y el

sistema politico democrético y constitucional.

El Estado social de derecho se fundamenta en la teoria contractualista de Jean Jacques
Rousseau, plasmada en El contrato social de 1762, el cual consiste en un pacto entre la voluntad
del pueblo y el Gobierno, donde el pueblo cede algunos derechos al Estado, admitiendo la
existencia de una autoridad y de unas normas a cambio de que se les garanticen derechos a los

individuos.

El contractualismo, legitima la necesidad de un Estado prestador de servicios sociales, que
brinde seguridad, administre justicia e intervenga la economia, velando y protegiendo los valores
constitucionales establecidos en el preambulo de la Constitucion Politica, a cambio de que los
individuos cumplan con sus deberes, los cuales en la actualidad estan establecidos en el articulo
95 de la Constitucion Politica, entre ellos contribuir con el financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad, por medio del pago de

tributos.

El poder publico y la division tripartita del poder.

El poder pablico surge a partir de la soberania popular, que radica sobre el pueblo como

poder constituyente.

Los investigadores Artunduaga et al. (2005) plantean:
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Nuestra Carta Politica consagra claramente el principio constitucional de la soberania popular, ya
gue todo el poder que ejerce el Estado proviene exclusivamente del pueblo, lo cual se puede ver en

diferentes disposiciones normativas del ordenamiento superior.

En primer lugar se encuentra el preambulo de la Constitucion Politica, donde se sefiala claramente

que es el pueblo de Colombia, en ejercicio de su poder soberano, el que promulga la Carta Politica.

El articulo 3 de la C.P. consagra de manera expresa el principio de la soberania popular, sefialando
gue la soberania reside exclusivamente en el pueblo y que de él emana el poder publico. Esta
soberania, reza el articulo, puede ser ejercida de forma directa o por medio de representantes,
segun lo que establezca la misma Constitucion. Este principio, de la manera en que se consagra,
tiene la importante consecuencia de que aquellos que son elegidos por el pueblo para atender las
funciones del Estado deben sujetarse a sus instrucciones, procurando con sus decisiones el bien
comun y el interés general, reservandose el pueblo la facultad de revocarles el mandato en caso de
gue no lo hagan; situacion contraria se presentaba en la Constitucion de 1886, en la cual la
soberania residia en la persona juridica de la Nacion y con lo que no existia la responsabilidad de

los mandatarios frente al pueblo en el ejercicio de sus funciones.

La soberania popular se refleja igualmente en el derecho que tiene todo ciudadano a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico (art. 40 C.P. Derechos del Ciudadano), en los
mecanismos de participacion ciudadana que consagra la Constitucion (art. 103 C.P.), y en el
caracter de representantes del pueblo (con todas las responsabilidades que esto trae) de los

miembros de los cuerpos colegiados de eleccion directa (art. 133 C.P.). (p. 19)

En Colombia, desde las primeras Constituciones promulgadas hasta la Constitucion de
1886, existia la division tripartita del poder planteada por Locke (1690) y Montesquieu (1748).
Con la promulgacion de la Constitucion de 1991 se mantuvo la division tripartita del poder, pero
se crearon 6rganos de control y apoyo administrativo y fiscal.
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La divisién del poder ha contribuido a garantizar los derechos fundamentales de los

ciudadanos. En su tesis de grado Herran Ocampo (2001, p. 7), establece que:

Los desarrollos principales de la teoria clasica de la division del poder se le deben a Locke y
Montesquieu, quienes plantearon la existencia de tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial. Pero
fue Montesquieu quien plante6 con mayor profundidad la teoria cuando en su obra el espiritu de las
leyes (1748) sefial6 la importancia de mantener un equilibrio entre los érganos que detentan el
poder publico. A su juicio, esta division debia hacerse segun las funciones que cumplia cada
6rgano y delimitar su ambito de competencia, para que unos poderes no interfirieran con los otros.
Esta teoria de la tridivision fue complementada con el sistema de los frenos y contrapesos, que
consiste en que cada uno de los 6rganos que ejerce un poder tiene mecanismos de control frente a

los demas, lo que origina un balance.

De la soberania popular con relacion al poder tributario se deriva el principio de
representacion: no hay tributacion sin representacion, que en virtud de la democracia del
Sistema Constitucional Colombiano refiere al sometimiento de la sociedad a los tributos creados
mediante las leyes promulgadas por los representantes elegidos mediante voto popular. La Corte
Constitucional, en varias sentencias como la C-004 de 1993, C-678 de 1998, C-711 de 2001
entre otras, ha planteado que en respeto al articulo primero de la Constitucion Politica, que
establece a Colombia como Republica Unitaria y el articulo 13 del mismo texto que configura el
principio de igualdad, la facultad para establecer tributos ex novo en Colombia, recae
Unicamente en cabeza del Congreso de la Republica y solo las entidades territoriales podran

adecuar sus elementos esenciales en caso de no haber sido regulados en la ley de autorizacion.
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El ejercicio del derecho tributario en Colombia, esta enmarcado en tres funciones bésicas
del Estado, la funcion de imposicion, la funcion de recaudacion y la de resolucion de conflictos,

ejercidas por la rama legislativa, la rama ejecutiva y la rama judicial respectivamente.

Poder tributario.

El poder tributario ha sido definido como:

El conjunto de facultades normativas, de gestién y de disposicion de recursos, que hacen posible la
ordenacion de un sistema de ingresos y gastos que permita la atencion de los fines cuyo
cumplimiento se ha asignado al Estado en la Constitucion Politica. De alli que el poder fiscal tenga
un claro fundamento constitucional, y encuentre en la misma Carta una serie de reglas y principios

gue se erigen en la frontera para su ejercicio. (Insignares Gomez, 2010, p. 67).

Piza Rodriguez (2010) plantea que la doctrina ha entendido el poder tributario como:

Agquella facultad que tiene el Estado de crear o establecer tributos y hacerse de recursos
para el cumplimiento de los fines cuyo cumplimiento le ha asignado la Carta Politica, que

encuentra fundamento y limite en las normas constitucionales. (p. 68).

Por su parte, Plazas Vega (2000), uno de los grandes juristas del pais, relaciona el poder

tributario con el principio de legalidad de los tributos, estableciendo:

El poder tributario se concreta en la facultad de crear tributos y, en los sistemas liberales, gira
alrededor del principio nullun tributum sine lege cuya vigencia y reconocimiento excede los limites
nacionales para adquirir las caracteristicas de un derecho universal y una garantia para los
asociados de todos los pueblos en los cuales reine la libertad. Tal facultad, reside en el Parlamento

por ser el 6rgano o rama del poder publico que ejerce supremacia en la creacion de derecho
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legislado, supremacia que es posible porque el pueblo, verdadero titular del poder soberano, asi lo

ha dispuesto. (p. 611)

En nuestro pais, el poder tributario esta regulado por numerosas disposiciones establecidas
en la Constitucion Politica, principalmente el Titulo XII, Régimen Economico y de Hacienda
Pablica, y es precisamente alli donde encontramos el articulo 338 que configura el reglamento

madre de la creacion de los tributos, el principio de Reserva de Ley el cual reza:

En tiempos de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos generadores, las bases

gravables, y las tarifas de los impuestos.

Poder tributario originario.

La doctrina habla de la existencia del poder tributario originario del Congreso que
proviene de la propia Constitucion, y el poder tributario derivado de los entes territoriales, que se
obtiene por autorizacion de aquel 6rgano que tiene en cabeza el poder originario. Sainz de
Bujanda (1977), gran tratadista espafiol en materia tributaria, entiende por poder originario el
que emana de la propia Constitucién, y el derivado es el reconocido por normas subordinadas a

ella.

Por su parte Insignares Gomez (2015) afirma que:

Mas alla de una distincion entre poder tributario originario y derivado, lo que en realidad existe es
una diferencia en los limites, razén por la cual proponemos sustentar la discusion de que existe un

poder originario limitado por la ley, en cabeza de las entidades territoriales a través de sus
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asambleas y concejos, en contraste con el poder originario del Congreso, cuyo Gnico limite es la

Constitucion. (p. 66).

De lo anterior se deduce la importancia de establecer la existencia de un poder tributario
originario en cabeza del Congreso de la Republica, el cual emana directamente de la
Constitucion Politica, que lo faculta como Unico 6rgano autorizado para la creaciéon y el

establecimiento de los tributos y sus elementos esenciales.

Poder tributario derivado.

Con relacion al poder tributario de las entidades territoriales, las Altas Cortes (Corte
Constitucional y Consejo de Estado) no habian asumido una posicién clara y precisa, ya que en
el transcurrir del tiempo se han conocido posiciones con relacion al tema, tan contradictorias
como diversas, donde algunas de ellas niegan todo tipo de existencia de poder tributario local,
dando la posibilidad solamente al Congreso de la Republica de crear los tributos y establecer sus
elementos esenciales, pasando por unos un poco mas flexibles, hasta llegar a aquellos que
otorgan a los entes territoriales la facultad y alcance total para la gestién de sus recursos con la
adopcion de nuevos impuestos que estén autorizados por una ley, y cuyo hecho generador esté
preestablecido en ella, gozando los entes territoriales de cierta autonomia para establecer el resto

de elementos del tributo.

Romero Molina (2011, p. 2), establece que, en el tiempo, la linea jurisprudencial con
relacién al poder tributario se ha divido en tres etapas la linea jurisprudencial: la etapa rigida, la

etapa ecléctica y la etapa flexible asi:
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El primero (Linea jurisprudencial rigida) manifiesta que todos los elementos de la obligacion
tributaria territorial debian fijarse por el legislador o al menos debe contener los limites dentro de
los cuales la ordenanza o el acuerdo fijen los contenidos concretos. De no ser asi, se desconoceria

el principio de legalidad del tributo.

El segundo (Linea jurisprudencial ecléctica) permite que la ley de autorizaciones cree el tributo y
las asambleas y concejos fijen los deméas elementos del mismo. Se hace una distincion entre ley
creadora y ley de autorizaciones del tributo territorial. La primera determina todos los elementos de
la obligacion tributaria, y en la segunda el legislador debe sefialar ciertas regulaciones o fijar
criterios generales para que los entes territoriales correspondientes, asambleas y concejos, ejerzan
sus competencias autonémicas en materia tributaria. Esta posicion de la Corte Constitucional, la

Academia Colombiana de Jurisprudencia la denomina ecléctica.

El tercero (Linea jurisprudencial flexible) permite al legislador los dos pardmetros basicos a

saber: la autorizacion y el hecho imponible o hecho generador.

Bajo estos preceptos jurisprudenciales, investigadores de la Universidad Externado de

Colombia han llegado a la conclusion de que existe un poder tributario originario, que es el

ejercido por el Congreso de la Republica en el establecimiento de los tributos nacionales, y el

poder tributario originario sometido que es el ejercido por las asambleas departamentales y

concejos municipales en la adopcion de los tributos territoriales y la creacion de algunos de sus

elementos esenciales.

Es asi como en la ultima década, tanto la Corte Constitucional como el Consejo de Estado

ha mantenido la misma linea jurisprudencial donde el ratio decidendi se fundamenta en que el

legislador no puede invadir las competencias constitucionales otorgadas a los entes territoriales,

para lo cual, desde que exista una ley de autorizacion del tributo que establezca el hecho
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generador v el sujeto activo, los entes territoriales gozan de libre albedrio para aplicar el tributo
en su jurisdiccién y crear los elementos restantes como el sujeto pasivo, la base gravable y las
tarifas, en virtud del principio de autonomia y competencia que la Constitucion les otorg6. Dicha
fundamentacion se ve reflejada en los fallos de las sentencias de la Corte Constitucional en C-

155/16; C-602/15; C-260/15; C-743/15.

Principio de reserva de ley

La reserva de ley en materia tributaria, establecida por el articulo 338 de la Constitucién
Politica de Colombia, es el principio rector de la legislacion tributaria y tiene su origen en los
primeros parlamentos medievales, més exactamente en la Carta Magna de Inglaterra de 1215,
origen del constitucionalismo clasico, donde el poder del monarca se veia acotado por los
consejeros, que limitaban atribuirse las decisiones que afectaran los derechos personales y
patrimoniales de la poblacion. En materia tributaria, la Carta Magna de 1215, en sus articulos 12
y 14, limitaba el poder del rey a la previa autorizacion de ellos para el establecimiento de los

tributos.

Para Dietrich (1978):

La reserva de la ley sélo significa, originaria y fundamentalmente, que ciertos &mbitos sustantivos
no pueden ser regulados de modo general sin el ascenso y la colaboracion del Parlamento. ...La
historia de la reserva legal es la historia del creciente estrechamiento de la libre actividad de la
Administracion; el ambito de accion del cual dispone, en especial el ambito juridicamente vacio, se
reduce continuamente. Esta sumision del Ejecutivo al legislador, su transformacién en un poder

preponderantemente, aunque no exclusivamente, ejecutor de la ley, se operd en tres estadios. Todos
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ellos afectan al ambito sustraido a la reserva de ley en sentido tradicional. Primeramente lo que
estaba en juego fue la colaboracion del Parlamento en el sentido del concepto democrético de la
ley; siguid a ello la exigencia de determinados requisitos de contenido y forma de la ley, y

finalmente la ejecucion de las leyes es revisada por tribunales independientes. (p. 281)

Desde esta perspectiva, la reserva de ley es entendida como una disposicién constitucional
que de manera exclusiva autoriza a un 6rgano para que emita normas que regulen determinadas
materias especificas, y por lo tanto no es dable que dicha funcion sea ejecutada por otro
diferente, so pena de caer en un vicio de usurpacion de competencia. En otros términos, estamos
frente a una reserva de ley cuando, por disposicion del constituyente, un tema solo puede ser
regulado a través de una ley formal emitida por el Congreso de la Republica, y por lo tanto no es

posible que normas secundarias regulen dicha materia.

En este sentido, la concepcion general de la doctrina es que la reserva de ley es un
apotegma que regula la produccién juridica y no el comportamiento humano; por lo tanto, sus
destinatarios principales son los 6rganos creadores de derecho, es decir, los 6rganos legislativos,
que tienen la gran responsabilidad de cumplir funciones en consideracion con lo que la

Constitucion les impone.

En tesis de grado presentada por Aroca Lara (2005) dispone las reservas de ley como:

Mandatos constitucionales expresos, por medio de los cuales se establece que la regulacién de
cierto &mbito esencial de la vida en comunidad, o de la realidad social, esta en cabeza exclusiva del
organo colegiado encargado de producir las leyes; en otras palabras: hay ciertos &mbitos especiales
en la vida social, ciertas situaciones facticas que, por su especial relevancia y connotacion, deben
ser tenidas en cuenta por el Estado; por esta razén el constituyente decide establecer, como regla

particular, que estas materias deben ser manejadas a través de ley de forma exclusiva y casi
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infranqueable, ya que el deber de representatividad que estas situaciones particulares requieren,

hace que el tramite para su regulacién o modificacion sea exigente y democratico. (p. 16).

El principio de reserva de ley refleja la competencia que constitucionalmente fue otorgada
Unica y exclusivamente al Congreso de la Republica para la creacion de tributos, a diferencia del
principio de legalidad que establece que no puede existir un tributo si no hay una previa ley que
lo establezca, nullun tributum sine lege (no hay tributo sin ley previa), que es aquel en el que
Plazas Vega fundamenta su tesis de poder tributario. Para lo anterior cabe resaltar la importancia
de la observancia de ambos principios, en manera armonica y concordante al momento de
establecer un tributo sea a nivel nacional o territorial, ya que el hecho de que se presuma la
legalidad de un tributo, por existir una ley previa que lo autorice, no quiere decir que el tributo
haya sido creado por el 6rgano que tiene la competencia o la potestad impositiva, es decir, es
posible que no cumpla con el principio de reserva de ley, y por lo tanto tenga un vicio de

legalidad.

Con relacion a lo anterior se fundamenta la hipétesis en analisis de Aroca Lara (2005, p.

16), que establece:

...en el ambito del principio de legalidad se queda en el camino cuando de regular ciertos temas
cardinales se trata, ya que la existencia de una ley previa, que regule una materia, no es suficiente

para garantizar el deber de representacion democratica de un pueblo.

Luisa Maria Romero, Doctora en Derecho Financiero y Tributario (2013, p. 53), se refiere
al principio de reserva de ley como el Principio fundamental del derecho tributario, e indica que
las principales funciones del principio de reserva de ley son cuatro, fundamentando su

argumentacion asi:
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A lo largo de los afios, la fundamentacién del principio de legalidad ha ido variando y
evolucionando respecto a esa esencia de lo que representa y de lo que se persigue por
medio de este. En la actualidad, las funciones que cumple este principio, y que pasamos a

comentar muy sucintamente, son cuatro.

En primer término, desde una perspectiva colectiva, o si se prefiere democratica, este
principio ha respondido a la tradicional exigencia de la auto-imposicion o consentimiento
de los impuestos (nullum tributum sine lege o no taxation without representation),
conforme a la cual los poderes publicos no pueden exigir unilateralmente a los ciudadanos
(ni estos estaran obligados) el pago de cualquier prestacion patrimonial y publica si,
previamente, no ha sido consentida ni regulada por normas juridicas de mayor rango
jerarquico emanadas de representantes politicos legitimos. De esta manera, se garantiza
que las grandes decisiones sobre ingresos y gastos publicos, dada su relevancia para el
ciudadano, van a ser tomadas por el Parlamento como drgano legislativo de maxima
representacion, asegurando de este modo el principio democréatico en el procedimiento de
los tributos. Asi lo ha recogido, entre otras, la Sentencia del Tribunal Constitucional (en lo

sucesivo STC).

[...] en el Estado social y democratico de derecho la reserva cumple sin duda otras
funciones, pero la finalidad ultima, con todos los matices que hoy exige el origen
democratico del Poder Ejecutivo, continda siendo la de asegurar que cuando un ente
publico impone coactivamente una prestacion patrimonial a los ciudadanos cuente para

ello con la voluntaria aceptacién de sus representantes...
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Unido a esta exigencia representativa, también se puede hablar, en un segundo lugar, de un
caracter garantista estrictamente individual de la libertad patrimonial y personal del
ciudadano frente a las posibles pretensiones recaudatorias arbitrarias del poder publico,
sobre todo con respecto a los tributos, pues el sentido de la reserva de ley tributaria,

conforme a la STC nim. 19/1987 (fj 4°):

No es otro que el de asegurar que la regulacion de un determinado ambito vital de las

personas dependa exclusivamente de la voluntad de sus representantes.

Asimismo, dentro de esa esfera de la libertad y la propiedad, la regulacion por ley de los
tributos da lugar a una tercera funcion de este principio, consistente en preservar la unidad
del ordenamiento juridico para garantizar la igualdad bésica o tratamiento uniforme para
los contribuyentes; tercera finalidad que ha sido puesta de relieve por la STC nam. 19/1987

(fj 4°) en los siguientes términos:

[...] consecuencia del articulo 31.1 y también del articulo 31.3 es la unidad del sistema
tributario en todo el territorio nacional como indeclinable exigencia de la igualdad de los
esparioles [...] Esta garantia de la autodisposicion de la comunidad sobre si misma, que en
la ley estatal se cifra (art. 133.1), es también, en nuestro Estado constitucional democratico,
como hemos puesto de relieve mas arriba, una consecuencia de la igualdad y por ello
preservacion de la paridad bésica de posicion de todos los ciudadanos, con relevancia no
menor, de la unidad misma del ordenamiento (art. 2° de la Constitucién), unidad que, en lo
que se refiere a la ordenacion de los tributos y, de modo muy especial, de los impuestos,

entrafia la comdn prosecucion, a través de las determinaciones que la ley contenga, de
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objetivos de politica social y econémica en el marco del sistema tributario justo (art. 31.1)

y de la solidaridad (art. 138.1) que la Constitucion propugna.

Para finalizar, y como derivacién de todas las exigencias esgrimidas con anterioridad, el
principio de legalidad en materia tributaria conecta con el principio de seguridad juridica
establecido en el articulo 9.3 CE, que aun no siendo un valor que tenga una relacion directa
con los tributos, la certeza del Derecho posibilita que los contribuyentes puedan conocer
con precision el alcance de sus obligaciones fiscales y las consecuencias que pueden

derivarse de su conducta.

Vemos como en Colombia y en el derecho comparado, estos preceptos constitucionales
buscan garantizar el Estado social de derecho, procurando equilibrio, equidad e igualdad en la
tributacién de los ciudadanos en general; ya que dentro del territorio nacional, ningdn
contribuyente con caracteristicas homogéneas a otros debe tener una tributacion méas gravosa. En
consecuencia, es precisamente por esta disposicion que los entes territoriales no poseen total
autonomia para la creacién de sus impuestos, sino que deben limitar sus decisiones a las leyes
sancionadas en el Congreso de la Republica, en ejercicio del principio de representacion y

reserva de ley.

El principio de reserva de ley como limite al poder tributario.

El principio de reserva de ley, establecido en el articulo 338 de la Constitucion Politica de

1991, reza:

Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los

concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
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ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las

bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas
y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios
que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método
para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las

ordenanzas o los acuerdos.

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.

Si bien es cierto que el articulo 338 no realiza distincion entre los drganos legislativos del

nivel central y territorial, para la imposicion de contribuciones fiscales y parafiscales, es

jurisprudencialmente y en respeto al principio de seguridad juridica que la Altas Cortes han

reconocido la existencia del poder tributario originario que radica en cabeza del Congreso de la

Republica, y el poder tributario derivado que recae sobre los entes territoriales, con el fin de

establecer un limite a las actuaciones administrativas territoriales, que no traigan como

consecuencia desdibujar la esencia del Estado colombiano.

Con la promulgacién de la Constitucion Politica de 1991, articulo 1, Colombia, se

organizé como Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,

lo que significa que todos los entes territoriales gozan de autonomia administrativa y financiera

pero siempre sujetos a los demas preceptos constitucionales y sujetos al poder de su

ordenamiento territorial superior y al érgano central de gobierno.

El articulo 287 de la Constitucién Politica reza:
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Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los

limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.

2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos vy establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones. (Subrayado propio).

4. Participar en las rentas nacionales.

El aparte dentro de la Constitucion y ley es una claro limite impuesto a los érganos
territoriales, en el ejercicio de su poder incluido el tributario, para lo cual el alcance otorgado por
el articulo 338 de la Constitucion Politica se ve condicionado para estos, que tendran que
someter sus funciones tributarias a la existencia de una ley de autorizaciones creada por el
Congreso de la Republica de manera previa, expresa, concreta y precisa, pues la costumbre o la
analogia esta prohibida en el derecho tributario, material que tiene como fin el nacimiento de una

obligacion tributaria y un vinculo juridico entre el Estado y el contribuyente.

Excepciones constitucionales al principio de reserva de ley.

Teniendo claridad sobre la posicién adoptada por la jurisprudencia, con relacién al
principio de reserva de ley establecido por el articulo 338 de la Constitucion Politica de
Colombia, aunado a la autonomia que le otorga el articulo 287 ibidem a las entidades
territoriales, cabe resaltar que la reserva legal en materia tributaria es fuerte pero no absoluta, ya

que existen situaciones en que las facultades legislativas son delegadas al Poder Ejecutivo o a las
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entidades territoriales, con el fin de obtener celeridad y practicidad en ciertas situaciones que
requieren de atencidn inmediata. Es por esta razon que el principio de reserva de ley encuentra
sus excepciones en la misma Constitucion Politica, en los articulos 189 numeral 25 que trata del
establecimiento y modificacion de aranceles, en los articulos 212 a 215, que regulan los Estado
de Excepcion, y en el mismo articulo 338 que permite mayor flexibilidad pero s6lo para la
creacion de las tasas y las contribuciones, especies del género de los tributos. En los dos
primeros casos, la Constitucion reviste al Presidente de la Republica de poder tributario con el
fin de otorgar una participacion méas alta del Poder Ejecutivo en la determinacion de algunos
elementos de la relacion juridico tributaria, y en el caso de las tasas y contribuciones son las
autoridades administrativas las que ejercen la potestad tributaria de establecer algunos elementos
de dichos tributos, como es la fijacion de la tarifa para la recuperacion de los costos de los

servicios que presten o la participacion en los beneficios que les proporcionen.

En el establecimiento de aranceles.

Autorizada: Articulo 189 numeral 25 Constitucién Politica de Colombia

Poder tributario ejercido por: Presidente de la Republica

El arancel es la politica comercial que se usa como uno de los mecanismos de proteccién
de la economia interna de una nacion, por medio de la imposicién de un tributo que se causa con
la importacion de bienes. Los aranceles, sumados al impuesto a las ventas, son conocidos en
conjunto como el impuesto de aduanas. La Corte Constitucional define los aranceles en la

Sentencia C-510 del 03 de septiembre de 1992, asi:
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El arancel de aduanas es una especie de prestacion pecuniaria exigida a los particulares por el
Estado, sin contraprestacion alguna, para atender a las necesidades del servicio publico. El arancel
relne a cabalidad los caracteres distintivos de los impuestos y de ahi que en la literatura
especializada se lo conozca con el nombre de impuesto de aduanas. Las dos formas del arancel,
sobre las importaciones o las exportaciones, revelan en todo caso la presencia de un impuesto, por
lo general indirecto, en cuanto que como tributo tiende a desplazarse a los consumidores del

producto en el mercado doméstico.

Teniendo en cuenta que los aranceles reunen las caracteristicas de los impuestos, es
necesario pensar que en virtud del principio de Reserva de Ley, establecido en el articulo 338 de
la Constitucion, es potestad exclusiva del Congreso de la Republica, realizar creaciones,

modificaciones, exenciones o derogaciones de dichos impuestos a través de una ley.

Cabe resaltar que por asignacion constitucional, una de las funciones del Presidente de la
Republica (art. 189 num. 2), es dirigir las relaciones internacionales como Jefe de Estado, dentro
de lo cual se integra el intercambio de bienes y servicios con otros paises, dentro del proceso de
comercio exterior. Teniendo en cuenta que los aranceles son medidas o politicas proteccionistas
que tienen mas implicacion comercial que fiscal, es dable considerar que en el ejercicio de Jefe
de Estado y sus funciones, la Constitucion lo faculta con poder tributario en materia de

aranceles.

El numeral 25 del articulo 189 de la Constitucion Politica de Colombia, le confiere al
Presidente de la Republica, la facultad de modificar aranceles, tarifas y demas disposiciones con

relacion al régimen aduanero.

Articulo 189. Corresponde al Presidente de la Republica, como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno 'y
Suprema Autoridad Administrativa:
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(...)

25. Organizar el crédito publico; reconocer la deuda nacional y arreglar su servicio; modificar los
aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimen de aduanas; regular el comercio
exterior; y ejercer la intervencion en las actividades financiera, bursétil, aseguradora y cualquier
otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de recursos provenientes del ahorro
de terceros de acuerdo con la ley.

No obstante, dicha facultad tiene limites, que se encuentran en el articulo 150 numeral 19

literales b) y d) que transfigura dicho poder en poder tributario derivado.

Acrticulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

()

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

()

b) Regular el comercio exterior y sefialar el régimen de cambio internacional, en concordancia con
las funciones que la Constitucion consagra para la Junta Directiva del Banco de la Republica;

c) Modificar, por razones de politica comercial, los aranceles, tarifas y demas disposiciones

concernientes al régimen de aduanas.

Con relacién a la potestad tributaria del ejecutivo para modificar aranceles, la Corte

Constitucional se pronunci¢ en la Sentencia C-510 de 1992, asi:

La modificacion del régimen aduanero por razones de politica comercial es, pues, materia que debe
ser objeto necesariamente de una ley conocida por la doctrina con el nombre de Ley Marco. Con

base en el mencionado tipo de instrumento legal, la Constitucion opera respecto de una especifica
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materia una especial distribucion de competencias normativas entre la ley y el reglamento. A la
primera se confia la determinacién de los objetivos y criterios generales conforme a los cuales el
segundo deberd ocuparse del resto de la regulacién. De esta manera se garantiza en favor del
reglamento un ambito de regulacion, como quiera que la ley deba limitarse a los aspectos generales
ya sefialados que son, precisamente, los que configuran el marco dentro del cual se dictaran los
reglamentos Ilamados a desarrollar los objetivos y criterios trazados por el legislador. La Ley
Marco en esta materia debe necesariamente circunscribirse a dictar las normas generales, y sefialar
en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para modificar - no regular
originariamente dado que el presupuesto de la facultad de modificacion es su previo
establecimiento legal - por razones de politica comercial los aranceles, tarifas y demas
disposiciones concernientes al régimen de aduanas. Correlativamente, el &mbito del decreto se
mueve en el marco del régimen de aduanas - de origen legal - para cuya modificacién queda

habilitado el Gobierno, siempre que sea necesario hacerlo por razones de politica comercial.

En estos términos, es el Congreso el que, a través de una Ley Marco, establece los
parametros esenciales que debe seguir el Poder Ejecutivo para regular las politicas de comercio
exterior, incluidos los aranceles que por su naturaleza requieren un tramite y aprobacion mas
oportuno que el de las leyes ordinarias tramitadas en el Congreso. En estos términos el poder
tributario, en materia de aranceles que ostenta el Poder Ejecutivo, esta limitado por una ley de

autorizaciones previamente creada por el Congreso de la Republica.

En los estados de excepcion.

Autorizada: articulo 212 a 215 Constitucién Politica de Colombia

Poder tributario ejercido por: Presidente de la Republica
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Los estados de excepcion son todas aquellas épocas de no paz donde es preciso que el
Poder Ejecutivo intervenga para el restablecimiento del orden pablico, cumpliendo funciones
legislativas, en el marco de las facultades que le otorga la Constitucion en los articulos 212 a
215, e interviniendo a través de decretos con fuerza de ley, con trdmites menos dispendiosos, que

le permitan atender la situacion de urgencia en el momento que lo amerita.

Para legitimar las facultades del Poder Ejecutivo, dentro de uno de los estados de
excepcion, es necesario que previamente dicha situacion haya sido declarada por el Presidente de
la Republica con la firma de todos sus ministros, que sélo procede por causas especificas, por un

tiempo determinado y con el cumplimiento de unos requisitos concretos.

Los estados de excepcion son tres y son determinados de manera expresa por la

Constitucién Politica de Colombia:

Estado de Guerra Exterior.

El Estado de Guerra Exterior, esta regulado por el articulo 212 de la Constitucion Politica

de Colombia que reza:

Articulo 212. El Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, podra declarar el
Estado de Guerra Exterior. Mediante tal declaracion, el Gobierno tendrd las facultades
estrictamente necesarias para repeler la agresion, defender la soberania, atender los requerimientos

de la guerra, y procurar el restablecimiento de la normalidad.

La declaracion del Estado de Guerra Exterior s6lo procedera una vez el Senado haya autorizado la

declaratoria de guerra, salvo que a juicio del Presidente fuere necesario repeler la agresion.
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Mientras subsista el estado de guerra, el Congreso se reunira con la plenitud de sus atribuciones
constitucionales y legales, y el Gobierno le informar& motivada y periédicamente sobre los decretos

gue haya dictado y la evolucion de los acontecimientos.

Los decretos legislativos que dicte el Gobierno suspenden las leyes incompatibles con el estado de
guerra, rigen durante el tiempo que ellos mismos sefialen y dejaran de tener vigencia tan pronto se
declare restablecida la normalidad. ElI Congreso podra, en cualquier época, reformarlos o

derogarlos con el voto favorable de los dos tercios de los miembros de una y otra Camara.

En este articulo, la Constitucion no otorga facultades expresas al Presidente de la
Republica, con relacion al poder tributario, como si lo hace expresamente en el caso de
emergencia economica, ecologica y social, pero le otorga un campo abierto de facultades,
cuando en el primer inciso de dicho articulo establece “(...) el Gobierno tendra las facultades
estrictamente necesarias para repeler la agresion, defender la soberania, atender los

requerimientos de la guerra, y procurar el restablecimiento de la normalidad”.

Es claro que en un estado de guerra, se necesitan recursos para repeler la agresion y velar
por la soberania, por la seguridad de los ciudadanos y el territorio, y el restablecimiento del
orden publico, los cuales constituyen ingresos adicionales cuya consecucion sélo es viable a
través de la creacién o modificacion de impuestos, por lo cual es dable considerar que las
facultades extraordinarias otorgadas, en este caso, tienen implicitas las facultades impositivas y

el poder tributario.
Estado de Conmocion Interior.
El Estado de Conmocién Interior esta regulado por el articulo 213 de la Constitucién

Politica de Colombia que reza:
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Articulo 213: En caso de grave perturbacién del orden publico que atente de manera inminente
contra la estabilidad institucional, la seguridad del Estado, o la convivencia ciudadana, y que no
pueda ser conjurada mediante el uso de las atribuciones ordinarias de las autoridades de Policia, el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los ministros, podra declarar el Estado de
Conmocidn Interior, en toda la Republica o parte de ella, por término no mayor de noventa dias,
prorrogable hasta por dos periodos iguales, el segundo de los cuales requiere concepto previo y

favorable del Senado de la Republica.

Mediante tal declaracion, el Gobierno tendra las facultades estrictamente necesarias para conjurar

las causas de la perturbacion e impedir la extension de sus efectos.

Los decretos legislativos que dicte el Gobierno podran suspender las leyes incompatibles con el
estado de conmocion y dejaran de regir tan pronto como se declare restablecido el orden publico.

El Gobierno podra prorrogar su vigencia hasta por noventa dias mas.

Dentro de los tres dias siguientes a la declaratoria o prérroga del estado de conmocion, el Congreso
se reunira por derecho propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales. El
Presidente le pasard inmediatamente un informe motivado sobre las razones que determinaron la

declaracion.

En ningln caso los civiles podran ser investigados o juzgados por la justicia penal militar.

En el estado de Conmocion interior se presenta una situaciéon muy similar, al estado de
guerra exterior, donde la constitucion, no declara expresamente la concesion de poder tributario
extraordinario para la atencion de los problemas publicos, sin embargo, de igual manera el
segundo inciso del articulo 213 de la Constitucion Politica, otorga facultades abiertas para el

control de las situacién y sus efectos.
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Sin embargo, la ley estatutaria 137 de 1994 que regula los estados de excepcion, sefiala de
manera explicita las atribuciones y facultades del ejecutivo en el caso de ser decretado un estado

de conmocidn interior.

Articulo 38. Facultades. Durante el Estado de Conmocion Interior el Gobierno tendra ademas la

facultad de adoptar las siguientes medidas:

.)

12. Imponer contribuciones fiscales o parafiscales para una sola vigencia fiscal, o durante la
vigencia de la conmocion, percibir contribuciones o impuestos que no figuren en el presupuesto de

rentas y hacer erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas en el de gastos.

Previamente la Corte Constitucional ha aclarado, en sentencias previas que, cuando de
manera generalizada se habla de contribuciones fiscales y parafiscales, ha de entenderse que la

norma alude al género de los tributos, y no a la especie.

De esta manera, la facultad para decretar tributos por parte del ejecutivo, en el estado de
conmocion interior, tiene su fundamento legal en la ley estatutaria de los estados de excepcion, y

no directamente como mandato constitucional.

La situacion con relacion al estado de guerra exterior y de conmocion interior, fue aclarada
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-876 de 2002, que analiz6 la exequibilidad del
impuesto de seguridad democratica, creado por medio de un decreto con fuerza del ley, en un

periodo de conmocion interior.
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Cabe precisar que, de acuerdo con el articulo 338 de la Constitucion, en tiempo de paz,
solamente el Congreso, las Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales

podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales.

Como la norma lo indica, dicho precepto se refiere especificamente a las situaciones de
normalidad institucional en las que resulta aplicable este imperativo mandato constitucional que

responde al tradicional principio de que no hay impuesto sin representacion.

A contrario sensu, en situaciones de anormalidad, que son las que se regulan mediante los
estados de excepcion, ha de entenderse que el Gobierno se encuentra autorizado para establecer
tributos destinados al restablecimiento de la normalidad, pero que esa facultad, como todas
las que se le confieren durante dichos estados, se encuentra estrictamente limitada por los
objetivos fijados en la Constitucion. Asi, en el supuesto de guerra exterior, el establecimiento de
un tributo habré de responder a la necesidad de repeler la agresion, defender la soberania,
atender los requerimientos de la guerra. En el caso del Estado de Emergencia Econdmica y
Social dicha posibilidad esté establecida exclusivamente para conjurar la crisis econdmica social
0 ecoldgica y para impedir la extension de sus efectos; y en el caso del Estado de Conmocién
Interior se tratard exclusivamente de conjurar las causas de la perturbacion e impedir la

extension de sus efectos.

Estado de grave emergencia econdmica, ecoldgica y social.

El estado de emergencia econdmica, ecoldgica y social, esta regulado por el articulo 215

de la Constitucion Politica de Colombia que reza:

Articulo 215. Cuando sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y 213 que

perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social y ecolégico
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del pais, 0 que constituyan grave calamidad publica, podréa el Presidente, con la firma de todos los
ministros, declarar el Estado de Emergencia por periodos hasta de treinta dias en cada caso, que

sumados no podran exceder de noventa dias en el afio calendario.

Mediante tal declaracion, que debera ser motivada, podréa el Presidente, con la firma de todos los
ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a

impedir la extensidn de sus efectos.

Estos decretos deberan referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el estado de
emergencia, y podran, en forma transitoria, establecer nuevos tributos o modificar los existentes.
En estos ultimos casos, las medidas dejaran de regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo

que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue caracter permanente.

El Gobierno, en el decreto que declare el estado de emergencia, sefialaré el término dentro del cual
va a hacer uso de las facultades extraordinarias a que se refiere este articulo, y convocara al
Congreso, si éste no se hallare reunido, para los diez dias siguientes al vencimiento de dicho

término.

El Congreso examinard hasta por un lapso de treinta dias, prorrogable por acuerdo de las dos
Cémaras, el informe motivado que le presente el Gobierno sobre las causas que determinaron el
estado de emergencia y las medidas adoptadas, y se pronunciara expresamente sobre la

conveniencia y oportunidad de las mismas.

El Congreso, durante el afio siguiente a la declaratoria de la emergencia, podra derogar, modificar o
adicionar los decretos a que se refiere este articulo, en aquellas materias que ordinariamente son de
iniciativa del Gobierno. En relaciéon con aquellas que son de iniciativa de sus miembros, el

Congreso podra ejercer dichas atribuciones en todo tiempo.

64



El Congreso, si no fuere convocado, se reunird por derecho propio, en las condiciones y para los

efectos previstos en este articulo.

El Presidente de la Republica y los ministros seran responsables cuando declaren el estado de
emergencia sin haberse presentado alguna de las circunstancias previstas en el inciso primero, y lo
seran también por cualquier abuso cometido en el ejercicio de las facultades que la Constitucion

otorga al Gobierno durante la emergencia.

El Gobierno no podra desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante los decretos

contemplados en este articulo.

Cuando se declara el estado de emergencia econdmica, ecoldgica y social, el Presidente de
la Republica tiene plenas facultades constitucionales para establecer nuevos tributos, y modificar
los existentes, con el fin de dar celeridad en la atencidn de la situacion de urgencia que se

presenta.

Cabe resaltar que dicha imposicion debe ser justificada para fines especificos de atencion
a la calamidad, y deben ser creados con caracter temporal por el tiempo determinado que dure el

estado de emergencia gue le dio lugar.

En establecimiento de tarifas de tasas y contribuciones.
Autorizada: articulo 338 Constitucion Politica de Colombia
Poder tributario ejercido por: autoridades administrativas

Como preambulo se desarrolla una breve sintesis del concepto de tributos y de cada una de

sus especies, como son los impuestos, tasas, contribuciones especiales y parafiscales.
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Segun Sainz de Bujanda (1997, citado por Insignares Gomez, 2015, p. 273):

El tributo es una obligacion de realizar una prestacion pecuniaria a favor de un ente publico para
subvenir a las necesidades de éste, que la ley hace nacer directamente de la realizacion de ciertos

hechos que ella misma establece.

En estos términos, los tributos son una obligacion ex lege, es decir que su pago se deriva
de la ejecucion de un hecho factico sobre el cual recae la obligacion, que previamente ha sido
establecida por un mandato legal, es decir que la fuente de los tributos no es un acuerdo
consensual entre las partes, sino que su fuente principal es la ley, y tienen como fin principal dar
cumplimiento al mandato constitucional establecido en el numeral 9, del articulo 95 de la Carta

Magna, que establece la obligacion de los ciudadanos de contribuir con las cargas del Estado.

Las caracteristicas de los tributos, segin lo establecido por Insignares Gémez (2015, p.

277) son:

Ingreso de naturaleza pecuniaria

—  De carécter publico

Establecido por la ley

— Dirigido a satisfacer las necesidades econdmicas del Estado y demas entes publicos

Equivocamente, la Asamblea Nacional Constituyente, en el desarrollo de la Constitucion
de 1991, denomind de manera genérica en el articulo 338 y otros, como contribuciones a todo
aquellos que por género debid llamar tributos, ya que incluyé en contribuciones fiscales y
parafiscales tanto los impuestos, como las tasas y las contribuciones especiales. Dado lo anterior,
ha sido la Corte Constitucional la que, a través de un desarrollo jurisprudencial, delimito el

alcance del concepto y establecid que la palabra contribucidn, que aparece en reiterados articulos
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de la Constitucion, debe entenderse como tributo, que es el género, comprendido por tres

modalidades especificas que son los impuestos, las tasas y las contribuciones.

Los impuestos: son una prestacion pecuniaria que debe erogar el contribuyente, sin

ninguna contraprestacion directa, y que se debe pagar por el solo hecho de pertenecer a una

comunidad.

Sus caracteristicas son:

— La obligatoriedad respecto de la persona en quien se dé el hecho generador del impuesto y no
puede negarse a pagarlo.

— La unilateralidad, pues es el Estado quien lo exige, pero no se compromete con una
contraprestacion directa.

— Universalidad, se cobra indiscriminadamente a todo ciudadano en quien se dé el hecho
generador.

— Una vez pagado, el Estado dispone del ingreso de acuerdo con el presupuesto nacional. Es la
mejor forma de redistribucion de las utilidades.

— Su pago es obligatorio, puede forzarse mediante la jurisdiccion coactiva.

Las tasas: son un tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion

efectiva o potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente.

Sus caracteristicas son:

— Su producto no debe tener un destino ajeno al servicio que es el presupuesto de la obligacion.

! Sentencia C-621 de 2013: ... tributo es un género que contiene diferentes especies, y aunque la Constitucion
no tiene una terminologia univoca, a partir de los términos consignados en el articulo 338 de la Constitucion, la
jurisprudencia de esta Corte ha concluido que los tributos pueden ser de tres clases: los impuestos, las tasas y las
contribuciones.
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— La cuantificacion de la tasa depende del costo del servicio prestado.

— Su diferencia con el impuesto radica en que la tasa la paga el contribuyente que utiliza el
servicio que presta el Estado, y el impuesto todos los sujetos pasivos, pero no hay
contraprestacion directa.

— No es tasa el pago de servicios que no sean propios de las funciones del Estado.

Las contribuciones: son el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador los

beneficios derivados de la realizacion de obras publicas o de actividades estatales, cuyo producto
no debe tener un destino diferente a la financiacion de las obras o actividades que constituyen la

causa de la obligacion.

Sus caracteristicas son:

— Es un tributo que se tasa proporcionalmente al beneficio recibido.
— El contribuyente debe tener un beneficio por la obra publica o actividad del Estado

— Su producto debe estar destinado a la obra o a la prestacion del servicio publico.

Teniendo clara la clasificacion de los tributos, las caracteristicas, los diferentes efectos y
consecuencias juridicas que cada especie tiene implicita, se continda con el desarrollo del tema
central de la investigacion en lo que a este titulo se refiere, que es el establecimiento por parte de
las autoridades de la tarifa de las tasas y contribuciones, como una de las excepciones
constitucionales al principio de reserva de ley, establecido en el inciso segundo del articulo 338

de la Constitucion Politica.

Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los

concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
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ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las

bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas

y contribucidnes que cobren a los contribuyentes, como recuperacién de los costos de los servicios

gue les presten o participacion en los beneficios gue les proporcionen; pero el sistema vy el método

para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las

ordenanzas o los acuerdos. (Subrayado propio)

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.

Como se confirma en el texto anterior, la Constitucién, en el articulo 338, dispuso una
diferenciacion entre impuestos, tasas y contribuciones, permitiendo una delegacion de poder con
relacion a la determinacién de las tarifas de las tasas y contribuciones, a contrario sensu de las
tarifas de los impuestos que si deben ser determinadas directamente por el 6rgano que ostenta el
poder legislativo (Congreso de la Republica, asambleas departamentales y concejos

municipales).

Recapitulando que las tasas son la retribucion que paga el contribuyente como
contraprestacion al uso de un servicio que le presta el Estado, y que el recaudo es simplemente la
recuperacion de los costos y gastos en que éste incurre para la prestacion del servicio a los
particulares; y las contribuciones, si bien es cierto que no son tan facultativas como el caso de las
tasas, dicho cobro sélo opera con el objeto de financiar una obra publica o una actividad del
Estado, que repercute con un beneficio directo en la propiedad de una persona particular. Es

importante resaltar que es la autoridad (parte integrante del poder ejecutivo) la que, en el
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gjercicio de sus funciones presupuestales, conoce a fondo cuél es el valor conforme a sus
necesidades, gastos y erogaciones, indispensables para su funcionamiento y el desarrollo de los
fines esenciales del Estado en su representacion. Por lo tanto, el articulo 338 de la Constitucién
descentraliz6 el poder tributario en este sentido y otorgd discrecionalidad a las autoridades
territoriales para establecer las tarifas que, en efecto, permiten la recuperacion de sus gastos de

funcionamiento e inversion.

Pero, en garantia de los derechos de los contribuyentes, y en cumplimiento a los principios
de seguridad juridica y representacion de los tributos, dicha delegacién de competencia no es
absoluta, ya que el mismo articulo 338 de la Constitucion dispone que las autoridades fijen las
tarifas de las tasas y contribuciones, siempre y cuando previamente por ley, ordenanza o acuerdo
municipal, se establezcan los métodos y sistemas para determinarlas, para lo cual la Corte

Constitucional® ha tomado una posicién neutral considerando que la frase establezca los métodos

y sistemas no puede ser tan rigida que pretenda invadir el derecho constitucional que este
articulo otorgo a la autoridades territoriales, convirtiéndolas en simples ejecutoras, y respetando
su discrecionalidad en el establecimiento de las tarifas de tasas y contribuciones; ni tan flexible
que permita que el poder de las autoridades sea tan abierto e inconstitucional, que dé lugar a que

dichos cobros se conviertan en arbitrarios en contra de los contribuyentes.

Por lo cual se interpreta esta frase como establezca los métodos y sistemas, del articulo

338 Constitucional, como una potestad tributaria derivada de aquella originaria que ostenta el
poder legislativo, la cual se puede desarrollar, bajo la existencia previa de una norma (ley,

ordenanza o acuerdo municipal) que debe entenderse como una autorizacion de aplicacion de

% Sentencia C-482 de 1996: La Ley, en sintesis, no tiene por qué contener una descripcion detallada de los
elementos y procedimientos que deben tenerse en cuenta para establecer los costos y definir las tarifas. Tal
exigencia haria indtil la delegacion prevista en el articulo 338, y crearia un marco rigido dentro del cual no podrian
obrar las autoridades competentes.
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métodos descritos en ella de manera general y abstracta, y no como todo un manual sistematico
de procesos y procedimientos, que entregue pautas determinantes a cumplir irrefutablemente en

el establecimiento de las tarifas de las tasas y las contribuciones por parte de las autoridades.

En estos términos, la Corte se pronuncid en la Sentencia C-144 de 1993:

La ley no tiene por qué contener una descripcién detallada de los elementos y procedimientos que
deben tenerse en cuenta para establecer los costos y definir las tarifas. Tal exigencia haria inutil la
delegacion prevista en la Constitucién, y crearia un marco rigido dentro del cual no podrian obrar
las autoridades competentes. Autoridades que, por lo demas, estdn obligadas a ejercer sus
atribuciones con sujecion a los principios de equidad, eficiencia y progresividad. Y cuya buena fe
se presume mientras no se demuestre lo contrario. No es necesario que las leyes usen las palabras
"sistema" y "método”, como si se tratara de férmulas sacramentales. Basta que de su contenido se
deduzcan el uno y el otro, es decir, los principios que deben respetar las autoridades y las reglas

generales a que estan sujetas, al definir los costos recuperables y las tarifas correspondientes.

Posteriormente, en Sentencia C-155 de 2003, (MP. Eduardo Montealegre Lynett), la Corte
explicd en detalle el alcance de esta exigencia constitucional. También precisé su importancia y
los elementos minimos que comprende tanto el sistema como el método para la determinacion de

la tarifa.

Lo primero que la Sala observa es que para determinar las tarifas de tasas y contribuciones la
Constitucion no sefialé lo que debia entenderse por sistema y método, pero reconocid la necesidad
de acudir a ellos al menos en tres momentos: (i) para definir los costos de los servicios, esto es, los
gastos en que incurri6 un entidad, (ii) para sefialar los beneficios generados como consecuencia de

la prestacion de un servicio (donde naturalmente estd incluida la realizacion de una obra) v, (iii)
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para identificar la forma de hacer el reparto de costos y beneficios entre los eventuales

contribuyentes.

Si bien es cierto que la falta de definicion se explica por la naturaleza abierta de las normas
constitucionales, asi como por la multiplicidad de tasas y contribuciones que pueden crearse,
también lo es que la significacion de esos conceptos no puede desvanecerse a tal punto que
desaparezca su eficacia como norma juridica. En consecuencia, a juicio de la Corte, es necesario
identificarlos con claridad, pues aunque los términos guardan cierta relacion de conexidad tienen,

sin embargo, connotaciones distintas.

En efecto, un sistema se define por el hecho de no ser un simple agregado desordenado de
elementos sino por constituir una totalidad, caracterizada por una determinada articulacion
dinamica entre sus partes. Supone coherencia interna para relacionar entre si los componentes de
un conjunto, que en el dmbito tributario representan la combinacién de reglas y directrices
necesarias para determinar los costos y beneficios de una obra o servicio, asi como la forma de

hacer su distribucion.

Por su parte, el método esta referido a los pasos o pautas que deben observarse para que los
componentes del sistema se proyecten extrinsecamente. Asi, constituye el procedimiento a seguir

con el objeto de determinar en concreto el monto de la obligacion tributaria.

Frente a las tasas y contribuciones especiales la Corte considera que tanto el sistema como el

método, referidos en el articulo 338 de la Constitucion, deben ser lo suficientemente claros vy

precisos a fin de evitar gue los 6rganos de representacién popular desatiendan un expreso mandato

superior, mas no por ello tienen que hacer una descripcion detallada o rigurosa de cada uno de los

elementos vy procedimientos a tener en cuenta para fijar la tarifa, pues en tal caso la facultad

constitucional de las autoridades administrativas perderia por completo su razén de ser. (Subrayado

propio).
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Valor normativo del principio de reserva de ley y otros principios tributarios.

Los principios generales del derecho se aplican en la mayoria de los estados del derecho,
no siendo el tributario su excepcién. Se consideran herramientas que coadyuvan a la
administracion de justicia y permiten realizar los valores constituyentes establecidos y elevados
a rango constitucional como derechos fundamentales, lo que hace que, al estar considerados
como tal, gocen de proteccion extraordinaria por parte del Estado y se convierten en normas

imperativas en el ordenamiento juridico.

Insignares Gomez y Sanchez Pefia (2010, p. 116) definen el valor normativo de los

principios constitucionales como:

Los principios tienen una estructura diversa, por su mayor grado de abstraccion, que dificulta
extraer de ellos consecuencias juridicas precisas. Sin embargo, ello no priva de valor a los
principios, maxime si han sido constitucionalizados, debido a que por un lado informan las normas
dictadas por el legislador, que necesariamente debe respetarlos en su tarea de creacién normativa y,
por otro, ayudan a la integracion del ordenamiento juridico, contribuyendo a la busqueda de

soluciones para los supuestos que carecen de una regulacién expresa.

En consecuencia, los principios juridicos también tienen una funcion prescriptiva, pese a lo cual no
deben confundirse con las reglas pues, como advierte Esser, carecen de su grado de concrecion y
raramente conducen a soluciones inequivocas. De ahi la necesidad de diferenciarlos de las reglas,
aunque ello no suponga negarles su eficacia juridica, primero como limites a la accion del
legislador, que ha de inspirarse en ellos en su tarea de creacion normativa y, después, como
canones de interpretacion de las normas en ellos inspiradas y, en su caso, para la integracion de

eventuales lagunas normativas.
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La Constitucion de 1991 contiene tanto reglas en sentido estricto, relativas a la materia fiscal y
especificamente a la tributaria, como también principios que orientan el sistema tributario, a los que
deben sujetarse los actores involucrados en el ejercicio del poder tributario, cuyo valor normativo
no admite discusion y que se proyectan, al decir de Larenz, para dar direccidn, causa y justificacion

a la regulacién positiva, dado gue en torno a los mismos subyace la idea de un derecho mas justo.

Con lo anterior se puede inferir la obligatoriedad de la observancia de los principios
rectores del sistema tributario, al momento de crear cualquier tributo o establecer cualquiera de

sus elementos esenciales, so pena de tornarse inconstitucional la norma que los rige.

La Constitucion de 1991 consagra los principios tributarios de justicia y equidad en el
numeral 9 del articulo 95, el principio de reserva de ley en el articulo 338, y los principios de
equidad, eficiencia, progresividad e irretroactividad en el articulo 363. No obstante, el presente
trabajo investigativo tiene como fundamento el principio de reserva de ley de los tributos,
establecido en el articulo 338 de la Constitucion Politica, el cual tiene conexidad con los
principios de legalidad, representacion popular y seguridad juridica, que, si bien es cierto no
estdn explicitamente determinados en la Constitucién, han sido interpretados por la

jurisprudencia y la doctrina como rectores del sistema tributario.

En estos términos, cabe resaltar que no seria operativo el principio de seguridad juridica
como apotegma fundamental del Estado Social de Derecho, sino existe un indubitable respeto

por el principio de reserva de ley.
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Principio de legalidad y certeza tributaria.

El principio de legalidad nullum tributum sine lege tiene su génesis en el derecho
administrativo y penal, que establece la subordinacion de ciertas potestades juridicas a la
preexistencia de un mandato legal. En el derecho administrativo es interpretado como un vicio
de nulidad de todo acto administrativo que se aparte de los mandatos legales, y en el derecho
penal es interpretado a la luz de los articulos 28 y 29 de la Constitucion Politica de Colombia

que regula la tipicidad de los delitos y el debido proceso®.

En estos términos, el principio de legalidad radica fundamentalmente en que las
actuaciones y decisiones administrativas deben estar sometidas al imperio de la ley. Con relacion
a los tributos, la Corte Constitucional ha interpretado el principio de legalidad como la necesidad
de crear tributos nacionales o territoriales, que previamente estén autorizados por una ley de la

Republica so pena de ser declarados inexequibles.

La posicion de la Corte Constitucional, en relacion con los principios de legalidad y

certeza tributaria es:

Del principio de legalidad tributaria se deriva el de certeza del tributo, conforme al cual no basta
con que sean los 6rganos colegiados de representacion popular los que fijen directamente los
elementos del tributo, sino que es necesario que al hacerlo determinen con suficiente claridad y
precisién todos y cada uno de esos componentes esenciales. Esta exigencia adquiere relevancia a la

hora de dar aplicacion y cumplimiento a las disposiciones que fijan los gravdmenes, pues su

® Articulo 28: Toda persona es libre. Nadie puede ser molestado en su persona o familia, ni reducido a prision
0 arresto, ni detenido, ni su domicilio registrado, sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad judicial
competente, con las formalidades legales y por motivo previamente definido en la ley...
Articulo 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.
Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal
competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio...
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inobservancia puede dar lugar a diversas situaciones nocivas para la disciplina tributaria, como son
la generacion de inseguridad juridica; propiciar los abusos impositivos de los gobernantes; o el
fomento de la evasion, pues los contribuyentes obligados a pagar los impuestos no podrian hacerlo,
lo que repercute gravemente en las finanzas publicas y, por ende, en el cumplimiento de los fines

del Estado.

Segun la jurisprudencia constitucional, el principio de certeza tributaria se vulnera no solamente
con la omisioén en la determinacién de los elementos esenciales del tributo, sino también cuando en

su definicidn se acude a expresiones ambiguas o confusas. (Sentencia C-594 de 2010).

En relacion con lo anterior Aroca Lara (2005, p. 19) en su tesis de grado Principio de
reserva de ley en materia tributaria: analisis normativo y jurisprudencial, ha concebido el
principio de legalidad desde dos condiciones, la primera como principio rector del ejercicio del

poder, y la segunda como principio rector del derecho sancionador.

Como principio rector del ejercicio del poder se entiende que no existen facultad, funcién o acto
que puedan desarrollar los servidores publicos, que no esté prescrito, definido o establecido en
forma expresa, clara y precisa por la ley. Este principio exige que todos los funcionarios del Estado
actlen siempre sujetandose al ordenamiento juridico que establece la Constitucion, y esta

desarrollado en las demé&s normas juridicas.

La Consagracion constitucional del principio de legalidad se relaciona con dos aspectos basicos y
fundamentales del estado de derecho: el primero esta determinado por el principio de division de
poderes, en que el legislador ostenta la condicion de representante de la sociedad, como foro
politico al que concurren las diferentes fuerzas sociales para el debate y definicion de las leyes que
han de regir a la comunidad. Y el otro, define con claridad la relacion que existe entre el individuo
y el Estado, al prescribir que el uso del poder de coercion sera legitimo, solamente si esta
previamente autorizado por la ley.
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Bajo estos preceptos, el principio de legalidad de los tributos se resume en que no se
pueden cobrar tributos a los contribuyentes, si previamente no hay una ley que los haya
preestablecido, situacion diferente que se presenta con el principio de reserva de ley, que tiene su

fundamento en la competencia del 6rgano que debe establecerlos.

Frecuentemente nos encontramos con la imprecision de algunos doctrinantes que tienden a
confundir los dos conceptos, para lo cual cabe resaltar que es posible que un tributo goce del

principio de legalidad, violando el principio de reserva de ley.

Con relacién a lo anterior, la Corte Constitucional se pronuncio en la Sentencia C-412 de

2015, realizando una clara diferenciacion de los conceptos:

Sobre el principio de reserva legal y el principio de legalidad, la jurisprudencia constitucional ha
sefialado que, si bien es cierto, ambos principios guardan identidad de propositos, su contenido y
alcance no es asimilable. En cuanto el primero, dispone que hay determinadas materias sefialadas
en la Constitucion que deben ser desarrolladas exclusivamente por el legislador, mediante una
norma con rango de ley, mientras que el segundo hace referencia a que la clausula general de
competencia se encuentra en cabeza del Congreso de la Repulblica y, por ende, éste tiene la

potestad para expedir normas juridicas de naturaleza vinculante.

Principio de representacion popular.

El principio de representacion popular se deriva del articulo primero de la Constitucion
Politica que dispone como forma de gobierno en Colombia la democracia. El origen etimoldgico
de la palabra democracia viene del griego antiguo y se traduce como kratos (poder) demos (del

pueblo), lo que significa que la generalidad de los ciudadanos ostenta el poder constituyente vy,
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por medio del derecho al voto dispuesto en el articulo 40 de la Constitucién Politica®, puede
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Con lo anterior se reputa
que todos los 6rganos conformados por eleccidén popular, dentro de los cuales se encuentra el
legislativo, son una minoria que representa la voluntad general del pueblo, que a través de un

voto programatico los ha elegido para que los gobiernen conforme a su disposicion.

De dicha voluntad, materializada al momento de elegir el programa y con este su
candidato, se desprende la concepcion de la auto-imposicién en materia tributaria, pues es
entendido que cuando nuestros representantes crean un tributo, lo estan haciendo bajo la legitima
competencia que se les otorgo al ser elegidos por el pueblo y que, por lo tanto, en retribucién a
sus electores, deben actuar en el marco de todo el ordenamiento juridico, garantizando con ello
los fines esenciales de su eleccion que se funda en servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos, deberes y libertades

consagrados en la Constitucion.

Es asi como en materia tributaria se desarrollé el principio no taxation without
representation, que nacié con la Carta Magna de 1215, como una rebelién de los colonos a los
nobles ingleses que pretendian intensificar las tasas de ciertos productos, para lo cual, invocando
la Carta de Derechos (Bill of Rights), se oponian a tales medidas, sefialando el derecho a
rechazar cualquier tasa no consentida por sus representantes. Fue asi como, con el surgimiento
de esta maxima, que es universalmente reconocida y constituye uno de los pilares del Estado

democratico, se sometio el pago de impuesto conforme a la representacién parlamentaria.

La Corte Constitucional ha conceptuado el principio de representacion como:

* Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico. (...)
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La predeterminacion de los tributos esta articulada al principio de representacion popular en
materia tributaria y es garantia de las personas. Segun tal principio, Unicamente los 6rganos de
representacion popular plural pueden establecer los impuestos. Ademas, hay unos elementos
minimos que debe contener el acto juridico que impone la contribucién para poder ser valido.

(Sentencia C-412 de 1996).

Sobre la predeterminacion o certeza existe una doble caracterizacion: de un lado, el principio es
rigido porque exige a los cuerpos colegiados la determinacion de los elementos del tributo, sin que
esa facultad pueda atribuirse a una entidad administrativa; pero, de otra parte, los postulados de
descentralizacion y autonomia lo hacen flexible, pues no solamente la ley, sino también las
ordenanzas y los acuerdos son los encargados de fijar dichos elementos. Entonces, la
predeterminacion de los tributos y el principio de representacion popular en esta materia tienen un
objetivo democréatico esencial, ya que fortalecen la seguridad juridica y evitan los abusos
impositivos de los gobernantes, puesto que el acto juridico que impone la contribucion debe
establecer previamente, y con base en una discusion democratica, sus elementos esenciales para ser

valido. (Sentencia C-227 de 2002).

Principio de seguridad juridica y confianza legitima.

El principio de seguridad juridica deriva sus fundamentos en los principios generales del
derecho de la buena fe y la confianza legitima, y presupone que el Estado no puede alterar las
reglas de juego que regulan su relacion con los particulares, amparando las expectativas y

confianza que los ciudadanos tienen en sus representantes.

La confianza legitima constituye de esta forma un limite a la actuacion de la Administracion, que

se consolida con la verificacion de ciertos elementos objetivos decantados en la doctrina y la

79



jurisprudencia, como son: (i) Que se protejan las expectativas legitimas; (ii) la existencia de una
relacion juridica; (iii) la existencia de una palabra dada o de una decision de la administracion que

haga parte del ordenamiento juridico, y (iv) una actuacion diligente del interesado.

En este orden de ideas, hemos de analizar los criterios que se requieren para la consolidaciéon de la
confianza legitima. En primer lugar, debe advertirse que el objeto de proteccién del principio de
confianza legitima son las expectativas legitimas, definidas como aquella esperanza que, de buena
fe, surge a favor de un sujeto con ocasién de ciertos signos externos y objetivos, emitidos por la
Administracion Publica, que conducen al individuo a la realizacion de determinadas conductas
dirigidas hacia la produccion de efectos juridicos y que, por tanto, son objeto de proteccién por

parte del Estado.

Estas expectativas surgen entonces en el marco de una relacion juridica existente que involucra a
la Administracién y otros sujetos, con ocasion de disposiciones y actuaciones juridicas adecuadas a
la legalidad, cuya seriedad ha generado razonablemente una conviccion en el sujeto, por lo cual

toda variacion debe justificarse en razones legales y esperanzas legitimas de entidad suficiente.

De alli que se exija, como presupuesto para que pueda hablarse de la consolidacion de la confianza
legitima, que exista una palabra dada, que se refiere a la existencia de un comportamiento de la
Administracion Publica que se desarrolla dentro del marco del ordenamiento juridico y en el
gjercicio de las competencias que le han sido conferidas por la Constitucién y la Ley, los cuales
pueden manifestarse generalmente en forma de disposiciones de caracter reglamentario, actos

administrativos y demas manifestaciones de la voluntad de la Administracion Publica.

Finalmente, otro elemento configurativo de la confianza legitima es la actuacion diligente del
interesado, lo cual implica que este principio protege la confianza que se haya consolidado con
ocasion de las actuaciones de la propia Administracion y no por la negligencia del sujeto.

(Insignares, 2010, p. 124).
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De lo anterior se deriva que el principio de seguridad juridica estd directamente
relacionado con el principio de confianza legitima y, en sintesis, radica en la certeza y
presuncion de que los 6rganos legislativos actdan de buena fe, bajo los parametros legales, y que
las normas son emitidas por los 6rganos competentes, siempre en pro de la proteccién y la

garantia de los derechos constitucionales de los ciudadanos.

El poder delegado y la competencia impositiva.

Aunque las funciones de cada una de las ramas del poder publico estdn reguladas
constitucionalmente por los titulos VI, VII y VIII, en la misma Constitucion, en los articulos
150-10, 300-9 y 313-3, se establece la posibilidad de otorgar facultades legislativas pro tempore
al ejecutivo en tiempos de paz (en estados de excepcion esta regulada la facultad del Presidente
para legislar en los articulo 212 a 215 de la Constitucion) y por un periodo determinado, para
ejercer algunas de las funciones y servicios a cargo de la rama legislativa mediante el poder

delegado.

Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las

siguientes funciones:

(..)

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la conveniencia
publica lo aconseje. Tales facultades deberan ser solicitadas expresamente por el Gobierno y su

aprobacion requerira la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Camara.
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El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes dictados

por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir codigos, leyes estatutarias, organicas, ni las

previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos.

Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas:

(..)

9. Autorizar al Gobernador del Departamento para celebrar contratos, negociar empréstitos,
enajenar bienes y ejercer, pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a las Asambleas

Departamentales.

Articulo 313. Corresponde a los concejos:

(..)

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las que

corresponden al Concejo.

De acuerdo con la Real Academia de la Lengua, la accion de delegar esta dada por el
hecho de dar la jurisdiccion que tiene por su dignidad u oficio a otra, para que haga sus veces 0

para conferirle su representacion.

Por su parte, Hernandez (2012, p. 86) en su texto EI Concejo Municipal, producido en una
campafa educativa del gobierno en convenio con la Union Europea, la Escuela Superior de
Administracion Publica —ESAP— y la Universidad de Georgetown, define la delegacién

administrativa como:
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En aplicacion de la delegacion se permite que un drgano administrativo invista de
autoridad o de competencia a otro 6rgano para que tome decisiones en cumplimiento de una o de
varias de las funciones del empleo o cargo del cual es titular el primero. Quien delega se

denomina delegante y quien recibe la delegacion se denomina delegatario.

Delegacion, desconcentracion y descentralizacion.

La delegacion, la desconcentracién y la descentralizacion administrativa tienen como fin la
eficacia, la celeridad y la economia de la funciéon administrativa. Dicho precepto constitucional

esta establecido en el articulo 209 que reza:

Articulo 209. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y

publicidad, mediante la descentralizacidn, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento
de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus drdenes, tendra un control interno que se

gjercera en los términos que sefiale la ley.

Por conceptualizacién, se expone la posicion de la Corte Constitucional en la Sentencia
C-496 de 1998, con relacion a la interpretacion que se ha dado jurisprudencialmente a los

términos: descentralizacion, desconcentracion y delegacion administrativa.

La descentralizacion es un principio organizacional que tiene por objeto distribuir funciones entre
la administracion central y los territorios (descentralizacion territorial), o entre la primera y
entidades que cumplen con labores especializadas (descentralizacion por servicios), de manera que

el ejercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado en un marco de autonomia por
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las entidades territoriales o las instituciones especializadas. La delegacion y la desconcentracion,
por su parte, atienden mas a la transferencia de funciones radicadas en cabeza de los érganos
administrativos superiores a instituciones u organismos dependientes de ellos, sin que el titular
original de esas atribuciones pierda el control y la direccion politica y administrativa sobre el
desarrollo de esas funciones. Por eso, se sefiala que estas dos férmulas organizacionales

constituyen, en principio, variantes del ejercicio centralizado de la funcién administrativa.

La desconcentracion, en cierta medida, es la variante practica de la centralizacion, y desde un
punto de vista dindmico se ha definido como transferencia de funciones administrativas que

corresponden a 6rganos de una misma persona administrativa.

La desconcentracion, asi concebida, presenta estas caracteristicas:

1. Laatribucion de competencias se realiza directamente por el ordenamiento juridico.

2. La competencia se confiere a un 6rgano medio o inferior dentro de la jerarquia. Debe
recordarse, sin embargo que, en cierta medida, personas juridicas pueden ser igualmente

sujetos de desconcentracion.

3. La competencia se confiere en forma exclusiva, lo que significa que ha de ejercerse

precisamente por el 6rgano desconcentrado y no por otro.

4. El superior jerarquico no responde por los actos del 6rgano desconcentrado més alla de los
poderes de supervision propios de la relacidn jerarquica y no puede reasumir la competencia

sino en virtud de nueva atribucion legal.

La delegacion, desde un punto de vista juridico y administrativo, es la modalidad de
transformacion de funciones administrativas en virtud de la cual, y en los supuestos permitidos por

la Ley, se faculta a un sujeto u érgano que hace transferencia.
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Todo lo anterior nos lleva a determinar los elementos constitutivos de la delegacion:

1. Latransferencia de funciones de un érgano a otro.

2. Latransferencia de funciones, se realiza por el érgano titular de la funcion.

3. Lanecesidad de la existencia previa de autorizacion legal.

4. El 6rgano que confiere la delegacion puede siempre y en cualquier momento reasumir la

competencia

En los términos de las facultades extraordinarias, el Poder Ejecutivo ejerce una funcion
delegada, en la medida que ejecuta labores que difieren de sus funciones ordinarias o habituales
establecidas en el articulo 189 de la Constitucion Politica de Colombia, tareas que
originariamente fueron asignadas por el constituyente al legislador. Lo anterior fue reiterado por

la Corte Constitucional en Sentencia C-503 de 2001.

Las facultades extraordinarias se confieren exclusivamente para expedir normas con fuerza
de ley, y no para otros efectos. Ello implica que el Gobierno ejerce una funcién delegada en el
ambito propio de la funcion legislativa, y sujeto, por consiguiente, a las mismas limitaciones que

tiene el legislador ordinario.

La delegacion legislativa y la ley de facultades extraordinarias.

En materia de poder puablico legislativo, la delegacion consiste en la facultad
constitucional que tiene la rama legislativa, de revestir a la rama ejecutiva de ciertas funciones y
decisiones que le competen a ella, sobre temas que por su naturaleza exigen regulacion por
leyes, ordenanzas o acuerdos. Dicha figura se permite con el fin de lograr eficiencia en la toma

de decisiones, y constitucionalmente, se enmarca en dos subespecies, entre ellas la decision de
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los cuerpos legislativos de otorgar facultades extraordinarias pro tempore sobre materias
especificas y atendiendo a las condiciones establecidas en los articulos 150-10, 300-9 y 313-3.
Esta es la figura més conocida, en el ambito juridico nacional e internacional, como

apoderamiento legislativo.

Las leyes de facultades extraordinarias se conceden de manera general y a nivel central en
los téerminos del articulo 150 numeral 10, y es un tipo especial de normas, por medio de las
cuales el Congreso concede o delega en el Presidente de la Republica precisas facultades dentro
de un término perentorio, para emitir normas con fuerza de ley, siempre y cuando sean para
conveniencia nacional, y que tengan la aprobacion de la mayoria absoluta de las dos camaras.

Con dicha facultad, el Gobierno ejerce una labor delegada en el ambito legislativo.

Para Cervati (citado por Herrdn Ocampo, 2001, p. 38), la ley de facultades extraordinarias

cumple con tres caracteristicas:

1. Es una norma autorizada por la Constitucion, para atribuir un poder.
2. Es una norma que atribuye un poder limitado.

3. Es una norma que tiene aplicacion directa.

Por cumplir estas caracteristicas, esta norma sirve de parametro para determinar la
validez de las normas que se expidan con objeto de las facultades extraordinarias y son un
requisito previo al ejercicio de la potestad extraordinaria. Por lo anterior, tanto la ley de
delegacion como los decreto-ley provenientes de esta son aplicados e interpretados

conjuntamente.
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Por su parte Hernandez (1991, p. 201), en su libro Descentralizacién, desconcentracion y
delegacion en Colombia, establece las caracteristicas mas importantes de la delegacion

legislativa, a través del otorgamiento de facultades legislativas extraordinarias al Gobierno:

a. Las facultades extraordinarias deben ser expresamente solicitadas por el Gobierno nacional.

b. Procede cuando las circunstancias, la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo aconseje.

c. El Congreso tiene facultad discrecional para otorgar o no las facultades.

d. El Congreso debe fijar los limites y alcances para el ejercicio de las facultades.

e. Las facultades se otorgan al Presidente de la Republica pero se ejercen por el Gobierno.

f.  Las facultades proceden sobre asuntos delegables.

g. Las facultades extraordinarias proceden sélo para el cumplimiento de funcion legislativa y no
para funciones de control politico.

h.  Tienen un limite temporal.

i.  Los Decretos del Gobierno tienen nivel y fuerza de ley

De la posicion de los doctrinantes, citados con anterioridad, se deduce que las facultades
delegadas al Poder Ejecutivo, por parte del Congreso de la Republica, deben estar condicionadas
legalmente a que dicho poder es limitado por la ley, y Unicamente en materias que previa y

legalmente se hayan clasificado como delegables.

Materias prohibidas en delegacion legislativa.

El literal f establece como caracteristica o requisito que dichas facultades extraordinarias
sean revestidas para ejecutar funciones que constitucionalmente sean delegables. En estos

términos, hace alusion a las prohibiciones establecidas en el numeral 10 del articulo 150 con
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relacion a que las facultades extraordinarias son improcedentes para regular temas con relacion a
la expedicidén de cddigos, leyes organicas, leyes estatutarias, leyes macro, ni para decretar

impuestos; lo anterior con el fin de proteger la estabilidad juridica y la confianza legitima.

En consecuencia, las leyes de facultades extraordinarias sélo se pueden conceder para
expedir decretos con fuerza material de ley, respecto de aquellas materias que normalmente se

aprobarian mediante trdmite de ley ordinaria, con las salvedades de los codigos y los impuestos.

La determinacion de que ciertos tipos especiales de ley, como los anunciados en las
prohibiciones, no pueden ser objeto de delegacion legislativa, mediante ley de facultades
extraordinarias, tiene su razon de ser en el interés del Constituyente por la proteccion del

principio democratico.

En decisiones precedentes, la Corte Constitucional ha indicado que la concesion de
facultades extraordinarias altera el reparto ordinario de competencias normativas entre el
Congreso y el Ejecutivo. Es pues una institucion excepcional, por lo cual, conforme a clésicos
principios hermenéuticos, la interpretacion del alcance concreto de la extension de esas
facultades debe ser estricta y restrictiva. Asi, en la primera decision sobre esta materia, esta

Corporacion, reiterando la doctrina de la Corte Suprema de Justicia sobre el particular, sefial6:

Estando en cabeza del Congreso Nacional la titularidad de la funcion legislativa y siendo, por tanto,
excepcionales los casos en que al Presidente de la Republica le es permitido ejercerla, uno de los
cuales es el de las denominadas facultades extraordinarias (articulo 150, numeral 10), el uso de
esas atribuciones, que de suyo no son propias del Ejecutivo, esta limitado de manera taxativa y

estricta al ambito material y temporal fijado en la ley habilitante.
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Ello implica que el Presidente tan solo puede legislar, con apoyo en las facultades concedidas,
dentro del tiempo previsto por la propia ley, y que los correspondientes decretos Unicamente
pueden tratar sobre los asuntos en ella indicados, sin lugar a extensiones ni analogias. El
desbordamiento de tales limites por el Jefe del Estado representa una invasién de la orbita

constitucional del Congreso y la consiguiente violacién de la Carta.

Esta misma Corporacion, en la sentencia C-514 de 1992, reiterd el caracter estricto de las

facultades extraordinarias en los siguientes términos:

Tanto en la Constitucién anterior como en la vigente la institucion de las facultades
extraordinarias conferidas por el Congreso al Ejecutivo estd caracterizada por su sentido
restrictivo en cuanto son excepcionales, ya que la funcion legislativa corresponde, por clausula
general de competencia, al Congreso de la Republica, al paso que las ocasiones en las cuales puede
desempenfiar ese papel el Jefe del Estado se encuentran determinadas por el texto constitucional de
tal forma que, en cuanto a cada una de ellas, la posibilidad que tiene el Presidente de expedir

decretos con fuerza de ley habré de cefiirse a los estrictos limites sefialados por la Carta Politica.

Ello implica que, en cuanto se refiere al uso de las facultades contempladas en el articulo 150,
numeral 10 de la Constitucion, la capacidad de que dispone el Ejecutivo para legislar esta
circunscrita, tanto por el aspecto material como por el temporal, a las previas y expresas

determinaciones que haya hecho el Congreso al conferirle la correspondiente habilitacion.

Lo anterior muestra que, conforme a la jurisprudencia de esta Corporacion, no se puede hacer una
interpretacion extensiva, y menos ain analdgica, de los alcances de las facultades extraordinarias
consagradas por una determinada ley sino que, debido a la naturaleza excepcional de esta
institucion, procede efectuar un entendimiento estricto y restrictivo de las mismas. (Sentencia C-

498 de 1995; Corte Constitucional).
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Prohibicion para decretar impuestos.

En los términos del Gltimo inciso del numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién
Politica de Colombia, el Congreso no puede revestir de facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica para decretar impuestos. Ha sido entendido por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional como concepto en sentido amplio que involucra las tasas y contribuciones, que, si
bien es cierto la asignacion de tarifas puede ser delegada en el ejecutivo, deben seguir unas

condiciones constitucionales irrefutables.

El articulo 150 numeral 10, en su término impuestos, encuentra su fundamento en el principio de
legalidad de los tributos, en virtud del cual no hay gravamen sin representacion. Por esta razén, y
en consonancia con los mandatos del articulo 338 de la Carta, el concepto "impuestos™ es utilizado
en un sentido amplio, vale decir, involucra tasas y contribuciones, pues no tendria sentido alguno
gue se impidiera el traspaso de la facultad legislativa de imponer impuestos y se dejare abierta una
posible delegacién con relacién a las tarifas con el objeto de crear tasas o contribuciones. Otra es,
en cambio, la diferencia en la facultad de fijar la tarifa de cada uno de estos gravamenes, tal y como

lo consagra el articulo 338, como lo veremos en su momento. (Sentencia C-040 de 1993).

Por el principio de legalidad previsto en la Constitucion Politica, la ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y
las tarifas de los impuestos, lo que constituye una regla de legalidad de los elementos del tributo
gue se extiende a los impuestos, las tasas y las contribuciones, aunque por excepcion, tratandose de
tasas y contribuciones, el elemento “tarifa” de estos tributos puede ser definido por la autoridad
administrativa. Pero, tal habilitacién tiene como marco legal para su ejercicio el que previamente
deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos, el sistema y el método para definir tales

costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto. (Sentencia C-134 de 2009).
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La prohibicion se fundamenta en el principio de reserva de ley, en conexidad con el
principio de legalidad de los tributos, en virtud de que no puede existir una carga impositiva sin
representacion popular del 6rgano que, por competencia constitucional, tiene la obligacion de

cumplir sus funciones.

En virtud de la clausula general de competencia corresponde al legislador desarrollar la
Constitucion y dictar las leyes sin que necesariamente éstas tengan que desarrollar integralmente la
materia, pues puede delimitar el tema y permitir su concrecién por medio de reglamentos
administrativos; en tanto que cuando se trate de un asunto que tenga reserva legal, por mandato
especifico de la Carta, corresponde exclusivamente al legislador desarrollarla, pues la reserva de
ley es una institucion juridica que obliga al legislador a regular aquellas materias que el

constituyente decidio que fueran desarrolladas en una ley. (Sentencia C-704 de 2010).

El articulo 338 de la Constitucion Politica desarrolla el postulado de que no existe impuesto sin
representacion. Este precepto superior es asi una expresion de los principios de representacion
popular y democratico representativo en el dmbito tributario, como quiera que establece una
restriccion expresa, en el sentido que, salvo los casos especificos de potestad impositiva del
Gobierno en los estados de excepcidn, sélo los organismos de representacién popular podran
imponer tributos. De este modo, la norma constitucional, ademas de enunciar el principio de
reserva legal en materia fiscal, objeto de posterior desarrollo, consagra el de legalidad tributaria que
preside la creacion de los gravamenes. En este sentido estipula que “la ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y bases gravables, y las
tarifas de los impuestos”. S6lo excepcionalmente, respecto de la tarifa de las tasas y contribuciones,
este mismo articulo de la Carta autoriza que la competencia para fijarla sea atribuida a otras
autoridades, siempre que en la ley, la ordenanza o el acuerdo respectivo, se fije el sistema y el

método para determinarla. Del principio de legalidad tributaria se deriva el de certeza del tributo,
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conforme al cual no basta con que sean los 6rganos colegiados de representacion popular los que
fijen directamente los elementos del tributo, sino que es necesario que al hacerlo determinen con
suficiente claridad y precision todos y cada uno de esos componentes esenciales. Esta exigencia
adquiere relevancia a la hora de dar aplicacion y cumplimiento a las disposiciones que fijan los
gravamenes, pues su inobservancia puede ocasionar diversas situaciones nocivas para la disciplina
tributaria, como son: generar inseguridad juridica, propiciar los abusos impositivos de los
gobernantes, o fomentar la evasion pues los contribuyentes obligados a pagar los impuestos no
podrian hacerlo, lo que repercute gravemente en las finanzas publicas y, por ende, en el

cumplimiento de los fines del Estado. (Sentencia C-594 de 2010).

Facultades extraordinarias en las entidades territoriales.

En consideracion de lo estipulado en el inciso anterior, cabe destacar que, con relacion a

las entidades territoriales, la posicién doctrinante y jurisprudencial ha sido disimil.

Doctrina.

De acuerdo con posiciones encontradas de autores representativos del tema, como
Hernandez (2012), coparticipe de la campafia educativa del Gobierno Nacional Colombiano,
dentro del proyecto del Sistema Nacional de Capacitacion Municipal, en convenio con la Union
Europea, la Escuela Superior de Administracion Publica —ESAP- y la Universidad de
Georgetown, en el texto EI Concejo Municipal, se plantean unas preguntas con relacion a la

delegacion en los términos de facultades extraordinarias, en el marco territorial.
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Las asambleas departamentales y los concejos municipales y distritales pueden otorgar
facultades pro tempore a los gobernadores y alcaldes para que tomen decisiones sobre materias

que son de competencia de las respectivas corporaciones publicas.

En el régimen departamental y municipal gravitan las siguientes preguntas:

- ¢Se aplica el término maximo de seis meses consagrado en la delegacion legislativa (C.P.,

art. 150-10)?

— ¢Hay que respetar las restricciones tematicas consagradas en el articulo 150.10 de la

Constitucion para la delegacion legislativa?

Aunque los articulos 300 y 313 de la Constitucion ofrecen las respuestas especificas a estos

cuestionamientos, no existe unidad de criterio doctrinal ni institucional.

Avrticulo 300. Corresponde a las asambleas departamentales por medio de ordenanzas (...)

9. Autorizar al gobernador del departamento para celebrar contratos, negociar empréstitos,
enajenar bienes y ejercer, pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a las asambleas

departamentales.

Acrticulo 313. Corresponde a los concejos

(.)

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las

gue corresponden al Concejo.

Los dos articulos transcritos establecen las condiciones de la autorizacién constitucional a
las asambleas y concejos para realizar esta modalidad de delegacién administrativa. En ninguno

de sus articulos condiciona, expresa ni tacitamente, el otorgamiento de facultades pro tempore en
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el nivel territorial al respeto o acatamiento de las restricciones establecidas para la delegacién

legislativa.

En otras palabras, ninguno de los limites establecidos en el articulo 150.10 de la

Constitucién Politica, ni siquiera el término de seis meses, es aplicable en el nivel territorial. En

el nivel territorial no existe legalmente la figura equivalente al Gobierno nacional; no se

aprueban cédigos; no se decretan impuestos; no se aprueban leyes generales, marco o cuadro; no

se aprueban leyes organicas ni estatutarias. En la legislacion territorial las decisiones se toman,

por norma general, por mayoria simple. (Subrayado propio)

En la practica administrativa, cada municipio o departamento ha elaborado su propia

férmula de adecuacion de las restricciones nacionales. (Subrayado propio). Esta préctica no es

necesariamente ilegal, incluso en algunos eventos puede ser conveniente como, por ejemplo, la
duracion o el término inferior a seis meses para otorgar las facultades. La expresion pro tempore
significa por un tiempo determinado, el cual no necesariamente debe ser inferior a seis meses. Lo
que aqui se pretende es precisar que las autoridades territoriales no estan obligadas a dar
cumplimiento, ademas que no pueden hacerlo, al articulo 150.10 de la Constitucion, ya que para

las entidades territoriales se conservé en esta materia el régimen juridico anterior a 1991.

Asi, los elementos de las facultades extraordinarias son:

— Autorizacion del Concejo o Asamblea al alcalde o gobernador para que tome decisiones

sobre materias que son de la competencia de la respectiva corporacion publica.

— La corporacion publica debe fijar expresamente el término de la autorizacion. El pro tempore
no esta condicionado por el limite de los seis meses del art. 150.10 de la Constitucion

Politica.
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No hay una restriccion expresa o taxativa de asuntos de las corporaciones publicas que sean
indelegables. Sin embargo, hay materias que por su naturaleza no son objeto de delegacion.
Por ejemplo, la eleccion de funcionarios, el cumplimiento de funciones administrativas en el
interior de la corporacion o los temas en los cuales se consagra la iniciativa exclusiva del
alcalde o del gobernador, con excepcion de la supresion o fusion de entidades
departamentales (art. 305.8 CP) y de la supresion o fusion de entidades y dependencias

municipales (art. 315 CP).

Las asambleas y concejos podran modificar en cualquier tiempo, y por iniciativa propia, las

decisiones tomadas por los gobernadores y alcaldes.

Los decretos expedidos por los gobernadores y alcaldes, en ejercicio de las facultades pro

tempore, tienen la misma fuerza o nivel de una ordenanza o de un acuerdo, respectivamente.

Finalmente, para otorgar la autorizacion pro tempore se requiere la solicitud expresa del

alcalde, y su aprobacion no exige mayoria absoluta.

Por su parte, la firma Konrad Adenauer Stiffung, a través del Centro de Estudios Derecho

Justo (2010, p. 151), establece tres sentidos en los que puede ser entendido el principio de

legalidad de los tributos, que han sido extraidos retomados de las sentencias C-714 de 2009 y C-

704 de 2010, que en el concepto desarrollado en el trabajo de investigacién, hace referencia al

principio de reserva de ley:

— En primer término, como la atribucion de competencia exclusiva a los Organos de

representacion popular pluralistas, para decretar, modificar o suprimir tributos.

— En segundo término, como el deber dirigido a los 6rganos de representacion popular facultados
para establecer las contribuciones fiscales y parafiscales, de que todo acto de imposicion
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predetermine los elementos minimos de la obligacion tributaria. Esta norma esta expresada en el
articulo 338 de la Constitucidn, segln el cual la ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables y las tarifas de los
impuestos. En cuanto se refiere a la fijacion de la tarifa de los tributos no constitutivos de
impuestos, la propia Constitucion prevé la posibilidad de que sea delegada a otras autoridades,
siempre y cuando el propio acto que los establezca defina debidamente el sistema y el método

para hacerlo.

— Finalmente, el principio de legalidad tributaria es entendido, en el contexto de un Estado
unitario, como la prohibicion de que las entidades territoriales establezcan contribuciones en

contravencion a lo dispuesto en la Constitucion y la ley.

Jurisprudencia.

Contrario sensu, las Altas Cortes (Consejo de Estado y Corte Constitucional) han
conservado, en su linea jurisprudencial, una posicion mas proteccionista con relacién a la tutela
de los derechos de los contribuyentes y del principio tributario constitucional de reserva de ley,
en conexidad con los principios fundamentales del derecho de seguridad juridica y confianza

legitima.

La posicién reiterada de la Corte de Constitucional y el Consejo de Estado, donde ha
precisado el alcancel del poder que reviste al Presidente, los gobernadores y los alcaldes en el

ejercicio facultades extraordinarias, se evidencia en las siguientes sentencias:
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Corte Constitucional
Sentencia C-562 de 1996

La Corte Constitucional debe insistir en que la atribucion de legislar ha sido confiada, tanto en el
régimen derogado como en el nuevo, al Congreso de la Republica y que, por tanto, las funciones
legislativas del Presidente son excepcionales, lo cual implica que Gnicamente tienen validez cuando
se ejercen dentro de los estrictos limites establecidos por la Constitucion y en los casos que ella

determina. En este contexto, es obligada la interpretacidn restringida de las atribuciones invocadas.
Sentencia C-050 de 1997

El que las facultades extraordinarias deban ser "precisas”, significa que, ademas de necesarias e
indispensables para el logro de determinado fin, han de ser también puntuales, ciertas, exactas. Ello
es explicable, pues son la excepcioén a la regla general que ensefia que de ordinario la elaboracion
de las leyes "corresponde al Congreso". Asi, pues, en tratandose de la competencia para el ejercicio
de facultades extraordinarias, no cabe duda de que el Presidente de la Republica debe discurrir bajo

estrictos criterios restrictivos.
Sentencia C-1028 de 2002

Determina que las facultades extraordinarias dada su naturaleza, tienen caracter restrictivo pues
exige una estricta limitacion temporal que impide que pueda extenderse mas alla del término de 6
meses, sélo puede versar sobre las materias precisamente delimitadas por el Congreso y no hace
parte de la competencia ordinaria del Gobierno Nacional en tanto: (i) debe ser explicitamente

conferidas por el Congreso; (ii) su concesion depende de la solicitud que realice el Ejecutivo (...).

De manera anéloga a las consideraciones expuestas para el nivel nacional, el Constituyente quiso
limitar la posibilidad de delegacion de funciones propias de los concejos municipales de manera

indefinida en los alcaldes, para evitar que éstos en su condicion de jefes del ejecutivo, pudieran
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ostentarlas mediante sucesivas prorrogas que desnaturalizarian la distribucién de funciones

previstas en el ordenamiento juridico entre dichas corporaciones y los alcaldes.

Sentencia C-155 de 2016

Pese a su amplitud, el margen de configuracion del legislador estd sometido a limites-y en modo
alguno puede ejercerse de manera arbitraria: esto es sin que dicho ejercicio pueda justificarse
conforme a la Constitucién Politica o realizarse con vulneracion de los derechos fundamentales o
con desconocimiento de las prohibiciones previstas en la Carta. Como lo sintetizd este Tribunal en

la sentencia C-883 de 2011 y lo reitero en las sentencias C-615 de 2013 y C-551 de 2015:

(...) (i) la potestad de regular la politica tributaria, de conformidad con los fines del Estado, ha
sido confiada ampliamente al Legislador; (ii) que de conformidad con esta amplia libertad de
configuracion en la materia, el Legislador no solo puede definir los fines sino también los medios
adecuados e idéneos de la politica tributaria; (iii) existe una presuncién de constitucionalidad sobre
las decisiones que el Legislador adopte sobre politica tributaria y corresponde una pesada carga
argumentativa para demostrar lo contrario; (iv) que esta potestad del legislador puede ser usada
ampliamente para la creacion, modificacion, regulacion o supresion de tributos; (v) que no obstante
la amplia libertad de configuracién del Legislador en la materia, ésta debe ejercerse dentro del
marco constitucional y con respeto de los principios constitucionales y de los derechos
fundamentales; y (vi) que la potestad del Legislador tiene como correlato la obligacién de tributar y

el respeto de los principios tributarios de equidad, eficiencia y progresividad.

El margen de configuracion del legislador, merced al principio democratico y a la forma
representativa, tiene una relacion directa con la politica publica tributaria. En efecto, el legislador
puede definir tanto los fines de esta politica como los medios que considere adecuados para

alcanzar dichos fines, pues, como se reconoce en la sentencia C-551 de 2015:
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(...) En el contexto de una democracia pluralista, como es el de la Reptblica de Colombia, son
posibles diversas concepciones acerca de la manera de lograr un orden econémico y social justo.
Frente a las multiples alternativas, el legislador, en tanto 6rgano representativo, deliberativo,
pluralista y democratico, puede elegir la que considere mejor 0 mas adecuada, al punto de que este
tribunal ha llegado a sostener que se presume que su decision es constitucional y la carga de

demostrar lo contrario recae sobre quien controvierta el ejercicio de su facultad impositiva.

El legislador, en tanto cuerpo de representacién popular, es la autoridad competente para
establecer contribuciones fiscales y parafiscales, y para fijar los casos y las condiciones de las
mismas, conforme a lo previsto en el articulo 150.12 de la Constitucion Politica. Esta competencia
exclusiva sélo puede ser ejercida por el Congreso de la Republica, por las asambleas
departamentales y los concejos distritales 0 municipales, segun lo previsto en el articulo 338 de la
Constitucion Politica, al punto de que esta explicitamente prohibido, por el articulo 150.10 ibidem,
que el Congreso confiera facultades extraordinarias pro tempore al Presidente de la Republica para

decretar impuestos.

Consejo de Estado

Sentencia 11997 de 2001

La facultad de establecer tributos a cargo de las entidades territoriales se encuentra sometida al
principio de legalidad tributaria, dentro del cual se incluye el de representacién popular para el

seflalamiento de los tributos, y el de predeterminacion de los elementos esenciales de los mismos.

En efecto, el principio de legalidad tributaria, como lo ha sefialado la Corte Constitucional,
comprende al menos tres aspectos. De un lado, incorpora lo que la doctrina ha denominado el
principio de representacion popular en materia tributaria, segun el cual no puede haber impuesto

sin representacion de los eventuales afectados. Por ello la Constitucion autoriza Gnicamente a las
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corporaciones de representacion pluralista como el Congreso, las asambleas y los concejos- a

imponer las contribuciones fiscales y parafiscales (Constitucidn Politica articulo 338).

De otro lado, la Carta consagra el principio de predeterminacion de los tributos, segun el cual
corresponde al érgano de representacion popular fijar los elementos minimos que debe contener el
acto juridico que impone el impuesto para poder ser valido, de manera que ordena que tal acto debe
sefialar los sujetos activo y pasivo de la obligacion tributaria, asi como los hechos, las bases

gravables y las tarifas, como se desprende de la lectura del articulo 338 de la Constitucién Politica.

Y, finalmente, la Constitucion autoriza a las entidades territoriales a establecer tributos y
contribuciones, pero de conformidad con la Constitucion y la ley. Esto muestra entonces que las
entidades territoriales, en cabeza de sus corporaciones de representacién popular, dentro de su
autonomia, pueden establecer contribuciones pero siempre y cuando respeten los marcos

establecidos por la ley. (Constitucion Politica, articulos 287 y 338).

Dentro del anterior marco constitucional, es indudable que la competencia atribuida por la
Constitucion al Congreso, asambleas departamentales o concejos municipales, s6lo puede ser
ejercida por dichas corporaciones, resultando contraria al ordenamiento juridico, cualquier
autorizacion que efectlen en relacién con esta competencia, en atencién a que no puede haber
impuesto sin representacion, principio que no puede limitarse a que la corporacion de
representacion popular decrete el impuesto, sino que también incluye el que determine sus

elementos esenciales, como lo ordena el articulo 338 de la Constitucion Politica. (Resaltado

propio).

Sentencia 01518 del 2012

En relacion con las facultades extraordinarias que otorga el Congreso al Presidente de la Republica,
y cuyos criterios generales son igualmente validos para el caso de las facultades extraordinarias que
conceden los concejos a los alcaldes, se tiene que siendo del Congreso la atribucion legislativa, su
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eventual ejercicio por el Presidente de la Republica, en tanto que extraordinario, es de
interpretacion estricta, de donde surge la consecuencia de la inexequibilidad de los decretos leyes
gue el Ejecutivo expida, al amparo del articulo 150-10 de la Constitucion, cuando actta por fuera
del término expresamente sefialado en la ley habilitante o se ocupa en la tarea de legislar sobre
materias diferentes de las alli contempladas. En tales circunstancias, el Gobierno invade la orbita
exclusiva de competencias del legislador ordinario, quebranta la Constitucion y desconoce
postulados bésicos del estado de derecho.

Sentencia 03952 de 2012

Las facultades extraordinarias que otorgan las corporaciones publicas en los distintos niveles,
tratese de Congreso de la Republica, asambleas departamentales y concejos municipales, al
Presidente de la Republica, gobernadores y alcaldes, deben cumplir las exigencias constitucionales
y, como competencias de excepcion, deben ser interpretadas estrictamente en el sentido de que la
facultad que se otorga debe serlo de manera precisa, pues de no ser asi se corre el riesgo de vaciar
de contenido las normas constitucionales y trasladar masivamente la competencia de los érganos de
representacion popular a la autoridad ejecutiva, con grave desmedro del equilibrio de poderes, que

orienta como principio fundamental el ordenamiento constitucional.

En lo anterior se constata que, si bien es cierto que las posiciones de la doctrina y la
jurisprudencia son contradictorias, cabe resaltar que la doctrina es s6lo una fuente auxiliar de
derecho que no constituye una directriz imperativa, sino un desarrollado académico de un
tratadista del tema que sirve de apoyo mediato en la resolucion de casos anélogos, a contrario
sensu de la jurisprudencia que, de mantener una linea constante, puede dar lugar a derecho
positivo, pues una decision repetitiva constituye un precedente jurisprudencial y doctrina legal

mas probable que debe ser tenida en cuenta en las decisiones de los jueces, que en caso de ser
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contraria a dicho precedente debe estar sustancialmente justificada, so pena de cometer el delito

de prevaricato.

Control Constitucional.

El control de constitucionalidad tiene sustento en el principio de supremacia de la
Constitucion Politica, el cual esta preceptuado en el articulo 4 de la Carta Magna, que reza en su
primer inciso: La Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la

Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales.

Segun este principio, la Carta Politica es la norma fundamental y de ella derivan la validez
de la totalidad de las normas del sistema juridico, el cual se entiende organizado jerarquicamente
a partir de la Constitucion y por lo tanto su aplicacién debe darse en la generalidad de las

actuaciones de los 6rganos de poder publico, y su cumplimiento es aln de caracter coercitivo.

Garcia de Enterria (1998, pp. 49-50) explica asi las razones en que se fundamenta la

supremacia de la Constitucion:

La Constitucién define el sistema de fuentes formales del derecho de modo que solo por dictarse
conforme a lo dispuesto por la Constitucion (...) una Ley serd vélida o un Reglamento vinculante.
En este sentido, es la primera de las normas de produccidn, la norma normarum, la fuente de las
fuentes. Segundo, porque en la medida en que la Constitucion es la expresion de una intencion
fundacional, configuradora de un sistema entero que en ella se basa, tiene una pretension de
permanencia (...) o duraciéon (...), lo que parece asegurarle una superioridad sobre las normas
ordinarias carentes de una intencion total tan relevante y limitada a objetivos mucho més concretos,

todos singulares dentro del marco globalizador y estructural que la Constitucion ha establecido.
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La definicién de Control de Constitucionalidad segin Charry Urefia (1993, p. 73) es:

El control constitucional es un conjunto de mecanismos destinados a mantener el funcionamiento
del Estado dentro de los lineamientos sefialados por la voluntad constituyente, y para impedir que

ese poder exorbitante sea colocado al servicio de intereses diferentes a los de la comunidad.

La justicia constitucional es una de las varias formas de control constitucional, que en el &mbito del
ejercicio del poder publico exorbitante y monopolizador de la fuerza, lo define y lo limita conforme
a las competencias, formalidades y tramites que la Constitucion establece sobre el poder
constituido. Esto es apenas obvio si se piensa que la comunidad estd dotando a la organizacion de
un poder superior al de cualquier individuo perteneciente a esa comunidad, es necesario crear una

suerte de mecanismos que permitan mantener bajo la voluntad de la comunidad el quehacer estatal.

Dicho concepto se desprende de la soberania que ostenta el pueblo como poder
constituyente en y que se encuentra establecido en el articulo 3 de la Constitucion politica de
Colombia, que reza: “La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder
publico. El pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos

que la Constitucion establece.”

Para tal efecto, en respeto a la soberania y la Constitucion, la Asamblea Constituyente de
1991 cred la Corte Constitucional con maximo 6rgano encargado de guardar la supremacia de la

Constitucién Politica, en los términos del articulo 241 de la Constitucion Politica:

Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las

siguientes funciones:

4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las
leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion.
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5. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra los
decretos con fuerza de ley, dictados por el Gobierno con fundamento en los articulos 150 numeral
10 y 341 de la Constitucion, por su contenido material o por vicios de procedimiento en su

formacion.

No obstante, en atencién a los principios de economia y celeridad del derecho procesal, la
Corte Constitucional esta revestida de competencias expresas y, por lo tanto, la atribucién de
dirimir los conflictos constitucionales de los actos residuales, no contemplados en el articulo 241
de la Constitucion Politica, debe ser atendida por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Mas adelante se exponen, en los términos del Coddigo Contencioso
Administrativo, cada una de las competencias en materia tributaria que le corresponde a los

érganos integrantes de la pirdmide jerarquica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Medios de control constitucional y judicial.

El control constitucional se da a través de dos modalidades:

Las vias de accion: Constituye el derecho publico subjetivo con el que cuenta cualquier
ciudadano para acudir a un organo jurisdiccional del Estado, en procura de la satisfaccion o

realizacion de una pretension.

Las vias de excepcion: Su objetivo se circunscribe a que el juez o autoridad que conozca
de un determinado asunto se abstenga de aplicar una norma, que se considere contraria a la
Constitucion, en el momento de tomar una decision. Se diferencia del control por via de accion
en que solo faculta a los funcionarios para declarar la inaplicabilidad de la ley en el momento, en

el caso concreto objeto de decision.

104



Los medios de control estan regulados por los articulos 135 a 148 del Codigo Contencioso
Administrativo. Para el desarrollo del presente trabajo investigativo se desarrollan las acciones

aplicables en materia tributaria.

Articulo 135. Nulidad por inconstitucionalidad. Los ciudadanos podran, en cualquier tiempo,
solicitar por si, o por medio de representante, que se declare la nulidad de los decretos de caracter
general dictados por el Gobierno Nacional, cuya revision no corresponda a la Corte Constitucional
en los términos de los articulos 237 y 241 de la Constitucion Politica, por infraccién directa de la

Constitucion.

También podréan pedir la nulidad por inconstitucionalidad de los actos de caracter general que por
expresa disposicion constitucional sean expedidos por entidades u organismos distintos del

Gobierno Nacional.

Articulo 137. Nulidad. Toda persona podra solicitar por si, o por medio de representante, que se

declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general.

Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccién de las normas en que deberian fundarse, o
sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o

mediante falsa motivacién, o con desviacién de las atribuciones propias de quien los profirié.

(..)

Excepcionalmente podré pedirse la nulidad de actos administrativos de contenido particular en los

siguientes casos:

1. Cuando con la demanda no se persiga o de la sentencia de nulidad que se produjere no se genere

el restablecimiento automético de un derecho subjetivo a favor del demandante o de un tercero.
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3. Cuando los efectos nocivos del acto administrativo afecten en materia grave el orden publico,

politico, econdmico, social o ecolégico.

Articulo 138. Nulidad y restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea lesionada en un
derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podré pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar
que se le repare el dafio. La nulidad procederd por las mismas causales establecidas en el inciso

segundo del articulo anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general y pedirse el
restablecimiento del derecho directamente violado por este al particular demandante o la reparacion
del dafio causado a dicho particular por el mismo, siempre y cuando la demanda se presente en
tiempo, esto es, dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su publicacion. Si existe un acto
intermedio, de ejecucién o cumplimiento del acto general, el término anterior se contara a partir de

la notificacién de aquel.

Articulo 145. Reparacion de los perjuicios causados a un grupo. Cualquier persona perteneciente
a un nuamero plural o0 a un conjunto de personas que reinan condiciones uniformes respecto de una
misma causa que les origind perjuicios individuales, puede solicitar en nombre del conjunto la
declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado y el reconocimiento y pago de
indemnizacion de los perjuicios causados al grupo, en los términos preceptuados por la norma

especial que regula la materia.

Cuando un acto administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) o mas personas
individualmente determinadas, podra solicitarse su nulidad si es necesaria para determinar la
responsabilidad, siempre que algin integrante del grupo hubiere agotado el recurso administrativo

obligatorio.
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Articulo 148. Control por via de excepcion. En los procesos que se adelanten ante la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, el juez podra, de oficio o a peticion de parte, inaplicar con

efectos interpartes los actos administrativos cuando vulneren la Constitucion Politica o la ley.

La decision consistente en inaplicar un acto administrativo sélo producira efectos en relacién con el

proceso dentro del cual se adopte.

Cuando una norma juridica o un acto administrativo estd cargado con vicios de
inconstitucionalidad, los contribuyentes afectados tienen derecho, en razén al concepto de
Estado de Derecho, a demandar ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo dicho acto
0 norma, con el fin de garantizar la legalidad en las actuaciones de la Administracion, en
busqueda de la racionalizacion y sometimiento del poder publico al derecho. Por lo anterior, ante
los actos emitidos por el Poder Ejecutivo, durante periodos de facultades extraordinarias, es
factible instaurar una accion de nulidad por parte de uno de los afectados, en procura de la
proteccién del ordenamiento juridico y posteriormente con la declaracion de nulidad, instaurar
una accion de grupo, en busca de la reparacién de los perjuicios causados con el fin de buscar de
la tutela de los derechos y principios constitucionales, que le interesan a los contribuyentes, por
el dafio antijuridico ocasionado por la administracién municipal al omitir el cumplimiento de la

Constitucion y la ley.

Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en materia tributaria.

En contexto se cita la definicion de jurisdiccion, dada por la Sala tercera del Consejo de

Estado, en Sentencia 32499 de 2006, M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez:
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La jurisdiccion es la potestad propia de la funcidn jurisdiccional del poder pablico que se concreta
en la posibilidad de impartir justicia sobre los diferentes conflictos o situaciones que deban
tramitarse y resolverse de conformidad con los principios, pardmetros y disposiciones del
ordenamiento juridico. En ese contexto, corresponde al constituyente definir quiénes ejercen
jurisdiccion, como se divide y en qué forma se ejerce, dependiendo, en cada caso en concreto, de
los supuestos de hecho que sean sometidos a definicién judicial (art. 116 C.P.). Segun el profesor
Devis Echandia, la jurisdiccion corresponde a: la soberania del Estado, aplicada por conducto del
organo especial a la funcién de administrar justicia, principalmente para la realizacién o garantia
del derecho objetivo y de la libertad y de la dignidad humana, y secundariamente para la
composicion de los litigios o para dar certeza juridica a los derechos subjetivos, o para investigar
y sancionar los delitos e ilicitos de toda clase o adoptar medidas de seguridad ante ellos, mediante
la aplicacion de la ley a casos concretos de acuerdo con determinados procedimientos y mediante

decisiones obligatorias.

El legislador, por razones metodolégicas y de especialidad juridica, asigna la funcién de
administracion de justicia en diferentes jurisdicciones, correspondiendo esta reparticion,
técnicamente, a una distribucion de competencias entre los diversos campos del conocimiento
juridico. Como se aprecia, el fraccionamiento que hace el ordenamiento juridico en materia de
jurisdiccion y de competencia, tiene fundamento en los principios de pragmatismo y de
especialidad, por cuanto permite facilitar el acceso de las personas a jueces especializados en las
diferentes materias del derecho, circunstancia que contribuye a solucionar, de manera mas eficiente
y expedita, las controversias sometidas a consideracion de la administracion de justicia. En ese
orden, el legislador, en principio, a través de los cddigos o estatutos sustantivos y procesales
distribuye propiamente la competencia entre las Cortes, Tribunales y jueces que integran la Rama
Judicial del Poder Puablico. Es en virtud de dicha distribucion que se radica en cabeza de la

jurisdiccion contencioso administrativa una serie de materias y asuntos propios de su conocimiento.
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Con ocasion del anterior procedimiento surge juridicamente el fendmeno procesal de la
competencia, es decir, la determinacion en sentido estricto del juez que debe conocer,

especificamente, un determinado litigio o controversia sometida a decisién judicial.

En estos términos, la facultad para dirimir las controversias que en materia de impuestos se
presenten entre la Administracion de Impuestos Nacionales o las Administradoras de Impuestos
Territoriales, de una parte, y los sujetos pasivos de las obligaciones tributarias, de la otra, en los
términos del articulo 104 del Codigo Contencioso Administrativo, es la Jurisdiccién

Contencioso Administrativa

Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la
Constitucion Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en
actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los
que estén involucradas las entidades publicas o los particulares, cuando ejerzan funcién

administrativa.

En Colombia, la jurisdiccién contencioso administrativa, estd estructurada de manera

jerarquica en tres niveles:
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llustracion 1 - Piramide jerarquica Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.

Tribunales de lo
Contencioso
Administrativo

Juzgados Administrativos

Fuente: Codigo Contencioso Administrativo — Ley 1437 de 2011,
art. 106.

Consejo de Estado.

El Consejo de Estado es el Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo y Cuerpo
Supremo Consultivo del Gobierno, donde ejerce una funcion de colaboracién y orientacién que
no resulta vinculante para el ejecutivo; esta funcion es desempefiada por la Sala de Consulta y
Servicios Civil. Como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo es la encargada de
conocer todos los asuntos de su jurisdiccién, que conlleven conflicto entre la administracién y

los administrados.

En atencidn a los principios de eficiencia, economia y celeridad, esta subdividido en
secciones por competencias tematicas, para lo cual es a la Seccion Cuarta a la que le compete

resolver los asuntos en materia tributaria y econdémica.
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La Seccion Cuarta estd compuesta por cuatro (4) magistrados y de acuerdo con reglamento
interno del Consejo de Estado, Acuerdo 58 de 1999, es la encargada de atender entre otros

asuntos:

— Los procesos de simple nulidad que versen sobre actos administrativos relacionados con
impuestos y contribuciones fiscales y parafiscales, excepto las tasas.
— El recurso extraordinario de revision contra las sentencias de Unica instancia dictadas por los

tribunales administrativos, en asuntos relacionados con la competencia de la seccion.

El Consejo de Estado, al encontrase en la cuspide de la jurisdiccion de los contencioso
administrativo, es competente para conocer de sus asuntos en Unica o segunda instancia, segun las
previsiones del legislador. En este punto es necesario precisar gque, asi como la jurisdiccién es la
facultad de administrar justicia que cobija a todos los jueces de la Republica, el concepto de
competencia delimita esa facultad al caso en concreto. Por ello, podemos entender que la
competencia es la facultad de administrar justicia en el caso concreto, atributo con el que no
cuentan todos los jueces, pues su existencia depende de la concurrencia de criterios objetivos y
subjetivos definidos de antemano por el legislador. Entonces, el Consejo de Estado tiene
competencia en todo el territorio nacional, y los asuntos llegan a su conocimiento en Unica o

segunda instancia. (Piza Rodriguez, 2010, p. 781)

En relacion con lo que respecta al tema del presente trabajo investigativo, se hace una
sintesis de las funciones de las competencias del Consejo de Estado, en Unica y segunda
instancia, con el fin de definir el conducto regular para la demanda por inconstitucionalidad de

los actos que determinan el impuesto de industria y comercio en la ciudad de Armenia.

El articulo 149 del Codigo Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011, sefiala los

asuntos de competencia del Consejo de Estado en Unica instancia, los cuales entre otros son:
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Articulo 149. Competencia del Consejo de Estado en Unica instancia: EI Consejo de Estado, en
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus Secciones, Subsecciones 0
Salas especiales, con arreglo a la distribucién de trabajo que la Sala disponga, conocera en Unica

instancia de los siguientes asuntos:

De los de nulidad de los actos administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional o
por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del

mismo orden.

De los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia, en los cuales se

controviertan actos administrativos expedidos por autoridades del orden nacional. (...)

De lo anterior se deduce que el control constitucional que ejerce el Consejo de Estado en
Unica instancia, con relacion a los actos emitidos por la Administracion, solo se aplica para
aquellos cuya entidad creadora sea del orden nacional, del sector central. Por lo anterior, la
demanda de inconstitucionalidad a los actos emitidos por las autoridades territoriales, debe surtir
un tramite judicial frente a los tribunales administrativos de menor jerarquia, donde el Consejo
de Estado actGa como ente al cual se apela en segunda instancia, en virtud del factor subjetivo
del derecho procesal y en los términos del articulo 150 del Cddigo Contencioso Administrativo,

que reza:

Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia: El Consejo de Estado, en
Sala de lo Contencioso Administrativo, conocera en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de
autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se
conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que

corresponda, 0 no se concedan los extraordinarios de revision o de unificacion de jurisprudencia.
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La apelacion ante el Consejo de Estado, para solicitar la revision de los fallos de las

sentencias dictadas por los tribunales o jueces administrativos, pone fin a la primera instancia.

Tribunales de lo Contencioso Administrativo.

Los tribunales administrativos tienen un papel de érganos ejecutores de la jurisdiccion, y
son creados por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura para el
cumplimiento de las funciones que determine la ley procesal, en cada distrito judicial
administrativo. Tienen el numero de magistrados que determine la Sala Administrativa del

Consejo Superior de la Judicatura que, en todo caso, no sera menor de tres (3).

Los tribunales administrativos ejerceran sus funciones por conducto de la Sala Plena,
integrada por la totalidad de los Magistrados; por la Sala de Gobierno, por las salas

especializadas y por las demas salas de decisiones plurales e impares, de acuerdo con la ley.

En cuanto a la competencia, los tribunales conocen asuntos en Unica, primera y segunda
instancia, en los términos de los articulos 151, 152 y 153 del Codigo Contencioso

Administrativo. A continuacion se transcriben las funciones relacionadas con el tema de tributos:

Articulo 151. Competencia de los tribunales administrativos en Unica instancia. Los
Tribunales Administrativos conoceran de los siguientes procesos privativamente y en U(nica
instancia: de los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia y en los cuales

se controviertan actos administrativos del orden departamental, distrital o municipal.

Articulo 152. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los

tribunales administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

113



1. De los de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos del
orden departamental, o por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones

administrativas de los citados 6rdenes.

3. De los de nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos
de cualquier autoridad, cuando la cuantia exceda de trescientos (300) salarios minimos legales
mensuales vigentes, y, sin atencion a la cuantia, de los actos que se expidan en ejercicio del poder
disciplinario asignado a los funcionarios de la Procuraduria General de la Nacion, diferentes al

Procurador General de la Nacion.

4. De los que se promuevan sobre el monto, distribucion o asignacion de impuestos, contribuciones
y tasas nacionales, departamentales, municipales o distritales, cuando la cuantia sea superior a cien

(100) salarios minimos legales mensuales vigentes.

10. De los de nulidad de los actos administrativos de las entidades territoriales y descentralizadas
de caracter departamental, distrital o municipal que deban someterse para su validez a la
aprobacion de autoridad superior, o que hayan sido dictados en virtud de delegacién de funciones

hecha por la misma.

Articulo 153. Competencia de los tribunales administrativos en segunda instancia. Los
tribunales administrativos conoceran en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los jueces administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se

conceda el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que corresponda.
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Jueces Administrativos.

Los juzgados administrativos son 6rganos que integran la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo; son creados como instancia de apoyo para la administracion de justicia de
conformidad con las necesidades que establezca la Sala Administrativa del Consejo Superior de
la Judicatura para el cumplimiento de las funciones que prevea la ley procesal en cada circuito o
municipio. Sus caracteristicas, denominacion y numero seran fijados por esa misma
Corporacion, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Estatutaria de la Administracion de

Justicia.

Las competencias de los juzgados administrativos estan reguladas por los articulos 154 y
155 del Codigo Contencioso Administrativo, y conocen asuntos en Unica y primera instancia,

que con relacion a lo tributario son, entre otros:

Articulo 154. Competencia de los jueces administrativos en Unica instancia. Los jueces

administrativos conoceran en Unica instancia;

1. Del recurso de insistencia previsto en la parte primera de este Codigo, cuando la providencia

haya sido proferida por funcionario o autoridad del orden municipal o distrital.

2. De la nulidad y restablecimiento del derecho que carezca de cuantia, en que se controviertan
sanciones disciplinarias administrativas distintas a las que originen retiro temporal o definitivo del

servicio, impuestas por las autoridades municipales.

Articulo 155. Competencia de los jueces administrativos en primera instancia. Los jueces

administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

115



1. De los de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos del
orden distrital y municipal, o por las personas privadas sujetas a este régimen del mismo orden

cuando cumplan funciones administrativas.

3. De los de nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos
de cualquier autoridad, cuando la cuantia no exceda de trescientos (300) salarios minimos legales

mensuales vigentes.

4. De los procesos que se promuevan sobre el monto, distribucion o asignacion de impuestos,
contribuciones y tasas nacionales, departamentales, municipales o distritales, cuando la cuantia no

exceda de cien (100) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Teniendo en cuenta la competencia y las funciones que le corresponden a cada una de las
divisiones de la jurisdiccion contencioso administrativa, corresponde a uno de los afectados
demandar en primera instancia la nulidad por inconstitucionalidad del acto administrativo,
Acuerdo 017 de 2012 en sus articulos 50 y 51 y de la Resolucién 1535 de 2012, ante el cuerpo
colegiado del Tribunal Administrativo del Quindio, en los términos del numeral 10 del articulo
152 del Cddigo Contencioso Administrativo, la competencia se deriva en que los actos
administrativos objeto de la controversia fueron dictados en virtud de delegacion de funciones.
En caso de ser desfavorable la decision del Tribunal Administrativo del Quindio, corresponde al
demandante interponer un recurso de apelacion para que su sentencia sea revisada en segunda

instancia por el Consejo de Estado.
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Bases Legales.
Normas Juridicas.

En concordancia con la posicién jurisprudencial de las Altas Cortes se debe analizar el
conjunto de ordenamiento juridico, que pone limites a la actuacién legislativa en cabeza del

Poder Ejecutivo en periodos de delegacion de facultades pro tempore.
Constitucion Politica de Colombia de 1991.

La Constitucién Politica de Colombia, como norma de normas segun el articulo 4 de la
misma, es el precepto normativo de prioritaria aplicacion en las relaciones juridicas y las
actuaciones administrativas; por lo anterior su observancia en el desarrollo de las facultades pro

tempore, que le son otorgadas al ejecutivo, es obligatoria.

En consideracion al tema desarrollado en este titulo, se realiza una sintesis de los articulos

que tienen relacion directa con el tema de las facultades extraordinarias.

Acrticulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las

personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional,

mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.
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Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el

cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Articulo 3. La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico. El
pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los términos que la

Constitucion establece.

Articulo 4. La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la

Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales.

Es deber de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitucion y las leyes, y

respetar y obedecer a las autoridades.

Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control del

poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:

1. Elegiry ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de
participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion alguna; formar parte de
ellos libremente y difundir sus ideas y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucién y la
ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la ley.

7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por nacimiento o
por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta excepcion y determinara
los casos a los cuales ha de aplicarse.
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Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles
decisorios de la Administracion Publica.

Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

(-.)

10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la RepUblica de precisas facultades
extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la
conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades deberan ser solicitadas expresamente por el
Gobierno y su aprobacion requerira la mayoria absoluta de los miembros de una y otra Camara.

El Congreso podra, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes dictados
por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir cédigos, leyes estatutarias, organicas, ni las
previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos

Articulo 209. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracién de
funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento
de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno
que se ejercera en los términos que sefale la ley.

Articulo 236. El Consejo de Estado tendra el nimero impar de magistrados que determine la ley.
El Consejo se dividira en salas y secciones para separar las funciones jurisdiccionales de las demas
que le asignen la Constitucion y la ley.

La ley sefalara las funciones de cada una de las salas y secciones, el nimero de magistrados que

deban integrarlas y su organizacion interna.
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Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplird las
siguientes funciones:

(..)

5. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra los
decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en los articulos 150 numeral
10 y 341 de la Constitucion, por su contenido material o por vicios de procedimiento en su
formacion

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

(..)

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones.

Articulo 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por medio de ordenanzas:

(..)

9. Autorizar al Gobernador del Departamento para celebrar contratos, negociar empréstitos,
enajenar bienes y ejercer, pro tempore, precisas funciones de las que corresponden a las asambleas

departamentales.

Articulo 313. Corresponde a los concejos:

(..)

3. Autorizar al alcalde para celebrar contratos y ejercer pro tempore precisas funciones de las que

corresponden al Concejo.
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Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales podran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las

bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas
y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios
gue les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el método
para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley, las

ordenanzas o los acuerdos.

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.

Ley 136 de 1994.

Articulo 5°.- Principios rectores de la administracion municipal. La organizacion y el
funcionamiento de los municipios se desarrollaran con arreglo a los postulados que rigen la funcion
administrativa y regulan la conducta de los servidores publicos, y en especial; con sujecion a los
principios de eficacia, eficiencia, publicidad y transparencia, moralidad, responsabilidad e
imparcialidad, de acuerdo con los siguientes criterios:

(-.)

E) Responsabilidad: La responsabilidad por el cumplimiento de las funciones y atribuciones
establecidas en la Constitucion y en la presente Ley, serd de las respectivas autoridades
municipales en lo de su competencia. Sus actuaciones no podran conducir a la desviacion o abuso

de poder y se ejerceran para los fines previstos en la Ley. Las omisiones antijuridicas de sus actos
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daran lugar a indemnizar los dafios causados y a repetir contra los funcionarios responsables de los
mismos.

Articulo 32°. Modificado por el articulo 18 de la Ley 1551 de 2012- Atribuciones. Ademas de las
funciones que se le sefialan en la Constitucion y la Ley, son atribuciones de los concejos las
siguientes:

(...)

7. Establecer, reformar o eliminar tributos, contribuciones, impuestos y sobretasas, de conformidad

con la Ley.

Ley 489 de 1998.

Articulo 11°. Funciones que no se pueden delegar. Sin perjuicio de los que sobre el particular

establezcan otras disposiciones, no podran transferirse mediante delegacion:

(...)
3. Las funciones que por su naturaleza o por mandato constitucional o legal no son susceptibles de

delegacion.

Ley 1437 de 2011.

Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucion
Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos,
omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las

entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcion administrativa.

Igualmente conocerd de los siguientes procesos:

(..)

5. Los que se originen en actos politicos o de gobierno.
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Articulo 135. Nulidad por inconstitucionalidad. Los ciudadanos podran, en cualquier tiempo,
solicitar por si, o por medio de representante, que se declare la nulidad de los decretos de
carécter general dictados por el Gobierno Nacional, cuya revision no corresponda a la Corte
Constitucional en los términos de los articulos 237 y 241 de la Constitucion Politica, por

infraccion directa de la Constitucion.

También podran pedir la nulidad por inconstitucionalidad de los actos de caracter general
gue por expresa disposicion constitucional sean expedidos por entidades u organismos

distintos del Gobierno Nacional.

Articulo 145. Reparacion de los perjuicios causados a un grupo. Cualquier persona
perteneciente a un ndmero plural 0 a un conjunto de personas que renan condiciones
uniformes respecto de una misma causa que les origind perjuicios individuales, puede
solicitar en nombre del conjunto la declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado y
el reconocimiento y pago de indemnizacion de los perjuicios causados al grupo, en los

términos preceptuados por la norma especial que regula la materia.

Cuando un acto administrativo de caracter particular afecte a veinte (20) 0 mas personas
individualmente determinadas, podré solicitarse su nulidad si es necesaria para determinar la
responsabilidad, siempre que algin integrante del grupo hubiere agotado el recurso

administrativo obligatorio.

Articulo 148. Control por via de excepcion. En los procesos que se adelanten ante la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, el juez podré, de oficio o a peticion de parte,
inaplicar con efectos interpartes los actos administrativos cuando vulneren la Constitucion

Politica o la ley.
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La decision consistente en inaplicar un acto administrativo sélo producira efectos en relacién

con el proceso dentro del cual se adopte.

Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia: EI Consejo de
Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocerd en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos
y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacidn, asi como de los
recursos de gueja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de

revision o de unificacion de jurisprudencia.

Articulo 152. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los

Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

1. De los de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos del
orden departamental, o por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones

administrativas de los citados 6rdenes.

(..)

3. De los de nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos
de cualquier autoridad, cuando la cuantia exceda de trescientos (300) salarios minimos legales
mensuales vigentes, y, sin atencién a la cuantia, de los actos que se expidan en ejercicio del poder
disciplinario asignado a los funcionarios de la Procuraduria General de la Nacion, diferentes al

Procurador General de la Nacion.

4. De los que se promuevan sobre el monto, distribucién o asignacion de impuestos, contribuciones
y tasas nacionales, departamentales, municipales o distritales, cuando la cuantia sea superior a cien

(100) salarios minimos legales mensuales vigentes.
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(...)

10. De los de nulidad de los actos administrativos de las entidades territoriales y descentralizadas
de caracter departamental, distrital o municipal que deban someterse para su validez a la
aprobacion de autoridad superior, 0 que hayan sido dictados en virtud de delegacidn de funciones

hecha por la misma.

Acuerdo 017 de 2012 emitido por el Concejo de Armenia.

Acrticulo 50: Tarifa: Son los milajes definidos por la ley y adoptados en el presente Acuerdo, que

aplicados a la base gravable determinan la cuantia del impuesto.

Articulo 51: Cddigos de actividad y tarifas de industria y comercio: De conformidad con lo
dispuesto por el articulo 313 numeral 3 de la Constitucion Politica, se faculta a la Alcaldesa del
municipio de Armenia por un término de 30 dias, contados a partir de la vigencia del presente
Acuerdo, para determinar los cédigos de actividad y las tarifas del impuesto de industria y
comercio, previa consulta con los gremios empresariales de la Ciudad, teniendo en cuenta el Marco

Fiscal de Mediano Plazo.

Resolucion 1535 de 2012, emitida por la Alcaldia de Armenia

Articulo 1: Addptese los siguientes Cadigos de Actividad y las Tarifas de Industria y Comercio
para las actividades Industriales, Comerciales, de Servicios y Financieras que se ejercen en

jurisdiccion del Municipio de Armenia asi:

Cadigo DESCRIPCION ACTIVIDAD Tarifa por mil

ACTIVIDAD INDUSTRIAL

Produccion, fabricacion, preparacion y/o transformacion de

productos alimenticios y bebidas no alcohdlicas. 3.6

101
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Produccidn, extraccion, preparacion, maquila y/o de bebidas

102 alcohdlicas y productos de tabaco y similares. 70
Produccion, extraccion, fabricacién, confeccion, preparacion,

103 maquila, transformacion, manufactura y ensamblaje de productos 3.8
no alimenticios.

104 Generacion y produccion de eenrgia eléctrica y gas 55
105 Industria de la construccion 3.4
Cddigo DESCRIPCION ACTIVIDAD Tarifa por mil

ACTIVIDADES DE COMERCIO

201 Comercio de productos alimenticios y bebidas no alcohdlicas 3.8
Comercio de bebidas alcohodlicas y productos del tabaco y

202 S 10.0
similares

203 Comercio de productos no alimenticios 5.0

204 Actividades comerciales de compra y venta con pacto de 10.0
retroventa

205 Comercio de vehiculos automotores 10.0
Comercio de partes, piezas (autopartes), y accesorios para

206 . : - 7.5
vehiculos automotores, incluso llantas y neumaticos

207 Comercio de combustibles derivados del petroleo 9.5
Comercio de otros combustibles, lubricantes (aceites, grasas),

208 " " g 7.5
aditivos y productos para la limpieza de vehiculos automotores

209 Tiendas y graneros 3.5

ACTIVIDADES DE SERVICIO
301  Servicios relacionados con cuero, madera, metal y piedra 7.0
Actividades de impresion y fotocopiado, arte, disefio y
302  composicion; fotomecanica y andlogos, encuadernacion y otros 7.0
Servicios conexos

303  Cabinas telefonicas 0

304  Servicios publicos 10.0

305  Acondicionamienot y terminacion de edificaciones y obras civiles 55

306 Hospedaje y alojamiento 7.3
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307 Moteles y amoblados 10.0

308  Expendio de licor y/o alimentos preparados 10.0
309  Transporte de carga y pasajeros 9.0
310  Servicios relacionados con el turismo 6.5
311  Actividades postales y de correo 10.0
312  Agencias, comisionistas y corredores de seguros 10.0
313  Arrendamiento de locales comerciales (rentistas de capital) 8.0

ACTIVIDADES DE SERVICIO

314 Alquiler de maquinaria y equipo 6.0
315 Informatica y actividades conexas 6.0
Actividades de consultoria o asesoria prestadas a través de

316 sociedad regulares o de hecho 100
317  Servicio de ensafianza formal y no formal 3.5
318 Servicios de la salud 5.8
319 Actividades de servicios sociales 6.0
320 Actividades veterinarias 7.0
321 Exhibicién de filmes y videocintas 7.0
322 Peluqueria y otros tratamientos de belleza 6.5
323 Casas de empefio o prenderias 10.0
324 Servicio de _méc:zmi_ca automotriz, servitgcas, vu_Icanizadoras, 70
centros de diagnostico automotor y demas relacionados
325 Parqueaderos 10.0
326 Cambio de moneda y divisas 10.0
327 Servicios de vigilancia 10.0
328 Callcenter 4.5
329 Demas actividades de servicios no clasificadas previamente 10.0
401 SECTOR FINANCIERO Y COMPANIAS DE SEGUROS 5.0

Articulo 2: Lo dispuesto en el presente acto administrativo hara parte integral del Acuerdo 17 de

2012, por medio del cual se adopta el Cédigo de Rentas del Municipio de Armenia.
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Unidad normativa.

Teniendo en cuenta que la Resolucion 1535 de 2012, fue expedida en un periodo de
facultades pro tempore, que el Concejo de Armenia le otorgo a la Alcaldesa, amparado en el
numeral 3 del articulo 313 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual no establece limites
restrictivos temporales, ni materiales, y que a diferencia del numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucion que prohibe la delegacion en el Presidente de la Republica de ciertas materias como
es decretar impuestos, en periodos de facultades extraordinarias, se ha generado la inquietud de
si se deben aplicar las mismas disposiciones y restricciones del articulo que regula las facultades
pro tempore a nivel central, o si, por el contrario, el nivel territorial tiene la potestad de crear sus

propias restricciones.

Es bien claro que gran parte del ordenamiento juridico tiene vacios; en este caso, la
Constitucion Politica no es la excepcion, y en los articulos 300 y 313 que permiten la delegacion
de poder legislativo en el ejecutivo a nivel territorial, omitio establecer unas restricciones que, al
ser mal entendidas, generan un exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias, por
extralimitacion temporal o material, que si bien tienen como objetivo dar tramite urgente y
celeridad a ciertos asuntos de competencia de la rama legislativa, invaden la orbita del legislador

y usurpan funciones exclusivas que van en contra de la misma Constitucion y la ley.

En reiterada jurisprudencia, la Corte Constitucional ha establecido que las
extralimitaciones en las facultades extraordinarias constituyen un vicio de fondo, porque hay una
contradiccion sustancial entre el acto administrativo emitido y los preceptos constitucionales que

lo rigen, pues no hay una competencia legitima para legislar en la materia. (Sentencia C-039 de
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2005). Con relacion a la unidad normativa, la Corte Constitucional en Sentencia C-714 de 2009,

establecio:

La integracion de la unidad normativa es procedente: en primer lugar, cuando un ciudadano
demanda una disposicién que, individualmente, no tiene un contenido dedntico claro o univoco, de
manera que, para entenderla y aplicarla, resulta absolutamente imprescindible integrar su contenido
normativo con el de otra disposicion que no fue acusada; en segundo término, en aquellos casos en
los cuales la disposicion cuestionada se encuentra reproducida en otras normas del ordenamiento
que no fueron demandadas; y, por ultimo, cuando pese a no verificarse ninguna de las hipotesis
anteriores, la norma demandada se encuentra intrinsecamente relacionada con otra disposicion que,

a primera vista, presenta serias dudas de constitucionalidad.

Para el caso en que se presentan vacios juridicos, se debe actuar por medio del principio de
unidad normativa, que procede cuando la proposicion juridica acusada, si bien tiene un
contenido propio, se encuentra tan intimamente ligada con otros contenidos juridicos, que resulta
imposible estudiar su constitucionalidad sin analizar las otras disposiciones. En este caso, los
articulos objeto del analisis 150-10, 313-3 y en concordancia con el articulo 338 de la
Constitucion Politica de Colombia, estan intrinsecamente relacionados, para lo cual corresponde
analizarlos sistematicamente y no en sentido literal, lo que traduce que los limites impuestos al
nivel central aplican igualmente para los entes territoriales, dejando sin sustento juridico la
autorizacion otorgada por el Concejo Municipal de Armenia al Poder Ejecutivo para definir,

mediante resolucion administrativa, las tarifas del impuesto de industria y comercio.
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CAPITULO I
Aspectos metodoldgicos

La estrategia aplicada a la investigacion es con enfoque documental, pues consiste en un
analisis e interpretacion de normas aplicadas a la naturaleza del Estado Colombiano y la forma
de interpretacion que le dan las entidades territoriales para su aplicabilidad en la creacion de

impuestos.

Se realizé un analisis de la problematica actual del municipio de Armenia, con respecto a
las facultades que otorg6 el Concejo Municipal a la Alcaldesa para reglamentar uno de los
elementos esenciales del tributo de industria y comercio, lo que le da a la investigacion un

alcance de tipo descriptivo.

Los datos se recolectaran de la fuente primaria, es decir, directamente de la normatividad
emitida para tal efecto, lo cual retne el codigo de rentas del municipio de Armenia, la resolucion
que reglamento el impuesto, la Constitucion Politica de Colombia, las leyes vigentes para tal
efecto y la jurisprudencia y pronunciamiento de las Altas Cortes en casos analogos. De igual
manera se tuvo en cuenta la doctrina escrita por varios estudiosos de la materia como el Dr.
Roberto Insignares, el Dr. Mauricio Marin Erizalde, el Dr. Julio Roberto Piza, el Dr. Sainz de

Bujanda entre otros (afios 1977, 2000, 2010, 2012, 2015).

Asi mismo, se recolectd informacion de fuentes secundarias como precedentes
investigativos que han servido de fundamento a tesis de grado, en distintas facultades del pais y

del Area Andina, presentadas en distintos niveles de formacion académica.
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El tratamiento y analisis de la informacidn, se realizd en una forma critica y exploratoria,
que permitié descubrir los elementos que contienen el problema de estudio, en funcién de

algunos criterios juridicos constitucionales.

Como trabajo de campo se analizaron los recursos obtenidos por el municipio de Armenia
por impuesto de industria y comercio, como resultado de la resolucion que rige dicho impuesto,
y las consecuencias econdmicas que para el erario publico podria tener la nulidad del acto
administrativo y una demanda de grupo para la reparacién de los dafios antijuridicos. Las cifras y

comentarios de los recursos obtenidos se pueden observar en los anexos.
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CAPITULO IV

Descripcion, andlisis y discusion de los resultados

Valoracion de legalidad del impuesto de industria y comercio del municipio de

Armenia

El impuesto de industria y comercio del municipio de Armenia, Quindio, fue autorizado
por el Acuerdo municipal 017 de 2012, emitido por el Concejo Municipal del municipio,
mediante el cual el 6rgano legislador otorgd facultades pro tempore, exclusivas e indelegables,
al Poder Ejecutivo para definir uno de los elementos esenciales del tributo, la tarifa. Dicha
funcion fue desarrollada dentro del término legal autorizado por el Concejo Municipal (un mes),

mediante la Resolucién 1535 de 2012.

Teniendo en cuenta los conceptos desarrollados en las bases teoricas de la investigacion, se
analizaron los resultados, valorando la situacion factica a la luz de las consideraciones de la
doctrina, la jurisprudencia, la Constitucion y las leyes con relacion al principio tributario de

reserva de ley, establecido por el articulo 338 de la Constitucion Politica de Colombia.

Funciones constitucionales tributarias de los 6rganos del poder publico

El municipio de Armenia es una entidad territorial del Estado colombiano; goza de
autonomia administrativa, y su administracién es asumida por el Alcalde como cabeza de la
rama ejecutiva. La funcion legislativa es asumida por una corporacion politico-administrativa,
elegida popularmente para un periodo de cuatro afios, y cuya denominacion es Concejo

Municipal. Corresponde al Concejo ejercer la funcion de crear acuerdos municipales, dentro de
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los cuales se destacan los de autorizacién y adopcion de impuestos territoriales, entre ellos el

impuesto de industria y comercio.

Las funciones de cada rama del poder publico estan establecidas, tanto a nivel central
como territorial, en la Constitucion Politica de Colombia. Por tratarse precisamente de
disposiciones constitucionales, son mandatos de obligatorio cumplimiento y forzosa observancia

al momento de emitir o realizar cualquier acto o labor administrativa.

En estos términos, y bajo la dptica de la Constitucion Politica de Colombia, la creacion de
impuestos territoriales es una funcion exclusiva del Congreso de la RepUblica que ostenta el
poder tributario originario. Por su parte, los concejos municipales y las asambleas
departamentales, corporaciones legislativas del nivel territorial, s6lo gozan de un poder tributario
derivado que debe someter su actuacion a la autorizacion de una ley previamente sancionada, es
decir, para un municipio poder cobrar un impuesto, éste debe haber sido creado por el Congreso
de la Republica mediante una ley. El Concejo podré autorizar su cobro por medio de un acuerdo
municipal, siempre y cuando cumpla con las funciones de establecer, en los términos de la ley de

autorizaciones, los elementos esenciales del tributo que no estén determinados en ella.

El poder impositivo en Colombia es una funcion indelegable a la rama ejecutiva, como
herramienta de seguridad juridica a los contribuyentes, lo cual se encuentra previsto en el
articulo 150 numeral 10 y el articulo 338 de la Constitucion Politica de Colombia, que s6lo en
casos excepcionales y taxativos como los estados de excepcion permite que dicha labor sea

ejecutada de manera temporal por otra rama del poder publico.
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Limites de las entidades territoriales en virtud de los principios constitucionales

La libertad de legislar para los entes territoriales, como se establecié en el capitulo
segundo, se ve acotada por los limites legales y constitucionales, entre los que se encuentran el
principio de reserva de ley y el principio de representacion. Es por ello que hay tareas
legislativas indelegables como lo son aquellas que afectan los derechos fundamentales,
economicos y sociales de los ciudadanos. Por lo anterior, los impuestos al constituir una carga
impositiva y no retributiva de un servicio, deben ser regulados e instituidos por el Gnico 6rgano
legislativo autorizado, en este caso el Congreso de la Republica, tal como lo establece el articulo
338 de la Constitucion Politica de Colombia, que reserva la facultad de creacion de tributos al
organo legislativo del nivel central. Por su parte, los érganos legislativos territoriales deben
someter su actuacion a la autorizacién de impuestos ya creados previamente y deben cumplir las
funciones de instituir los elementos esenciales del tributo ya existente, como una funcion

privilegiada e indelegable.

En desarrollo del ejercicio de la democracia, los ciudadanos que son coparticipes de la
funcion legislativa, a través del principio de representacion, confian en que todos aquellos
personajes, elegidos para que los representen, tomen sus decisiones en el marco de la
Constitucion vy la ley. Es por ello que la norma rectora, en el caso colombiano la Constitucion de
1991, debe crear y establecer parametros que garanticen la seguridad juridica, la confianza
legitima y existencia del Estado social de derecho. En materia impositiva, el limite impuesto a
las entidades territoriales y a la delegacion del poder tributario originario, que reside
exclusivamente en cabeza del Congreso de la Republica, encuentra su limite incuestionable en el

principio de reserva de ley.
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Por lo anterior, y en relacion con el caso de analisis, no es dable que los érganos
legislativos territoriales o, peor adn, el Poder Ejecutivo, usurpe las funciones exclusivas del
Congreso de la Republica. En el caso de estar creado el impuesto por una ley de autorizacion,
como es el caso del impuesto de industria y comercio, es en segunda instancia una funcién
exclusiva del d6rgano legislativo territorial establecer cada uno los elementos esenciales del

tributo, que previamente no hayan sido regulados en la ley de autorizaciones.

Competencia impositiva del Poder Ejecutivo en periodos de facultades

extraordinarias

El poder tributario solo puede ser ejercido por la rama ejecutiva en los términos que
establecen la constitucion y la ley, como son los estados de excepcion, el establecimiento de
aranceles y politicas de comercio internacional y en el establecimiento de tasas y contribuciones,
que son especies del género de los tributos que difieren de los impuestos por su caracteristicas de

retribucién e imposicion.

Los periodos de facultades extraordinarias estan regulados por los articulos de la
Constitucion Politica 150 numeral 10 en el nivel central, y los articulos 300 numeral 9 y 313
numeral 3 del mismo ordenamiento juridico a nivel territorial. Dentro de las exclusiones
establecidas en la delegacion de poder legislativo a la rama ejecutiva, encontramos el Gltimo
inciso del numeral 10 del articulo 150, que establece que en ningin caso, en los periodos de

facultades extraordinarias pro tempore, el Poder Ejecutivo podra decretar impuestos.

Si bien es cierto que los articulos que autorizan la delegacion de funciones legislativas en
el nivel territorial (articulo 300-9 y 313-3 de C.P.), no establecen dicho limite en relacién con el

poder impositivo, cabe resaltar que, teniendo en cuenta los rangos de jerarquia de poder y los
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limites que de por si ya tienen los 6rganos legislativos territoriales, no es coherente que en el
nivel territorial se permita usurpar la funcion impositiva del legislador, la cual esta prohibida en
el nivel central. Dicho planteamiento ha sido ratificado en numerosas sentencias de las Altas

Cortes, las cuales fueron analizadas y transcritas en el desarrollo del capitulo segundo.

En estos términos, la delegacion de poder tributario que realizé el Concejo del municipio
de Armenia al Poder Ejecutivo, mediante el articulo 51 del Acuerdo 017 de 2012, para que en su
lugar determinara las actividades gravadas Y las tarifas del impuesto de industria y comercio, es
una autorizacion que excede los limites que le impone la ley y la Constitucion al érgano
legislativo como delegante, y al 6rgano ejecutivo como delegatario, donde el Unico que ostenta
la calidad de poder crear o autorizar impuestos es el legislador y en el caso de los entes

territoriales sometido a una ley de autorizaciones.

Por ello se concluye que, bajo la dptica legal y jurisprudencial, el impuesto de industria y
comercio de la ciudad de Armenia tiene un vicio de legalidad que tiene encuentra su fundamento
juridico fundamental en el principio constitucional de reserva de ley, que actta como un claro

limite a cualquier practica del poder impositivo ejecutada por las ramas del poder publico.

Medidas de control constitucional aplicables a los actos emitidos en periodos de

facultades extraordinarias

Cualquier acto administrativo, cualquier acto legislativo y en general cualquier produccion
como una ley, acuerdo, ordenanza, resolucion, decretos, entre otros, que sea emitida como
organo del Estado puede ser controvertida en la rama judicial, dentro de la jurisdiccion
contencioso administrativa, de acuerdo con la competencia de los jueces o cuerpos colegiados

que la integran.
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Desafortunadamente los contribuyentes y ciudadanos, a pesar de ser los titulares de la
soberania, se encuentran en cierto modo en una situacion de subordinacion frente a las
decisiones de sus representantes, que en gran parte de los casos son tomadas con inobservancia
de la Constitucion y la ley. Frente a esta situacion, la Unica salida que les ofrece el Estado en
defensa de sus derechos, en el caso de la creacién de un impuesto con vicios de ilegalidad, es
acudir al juez competente de la jurisdiccion contencioso administrativa y solicitar la nulidad del

acto administrativo, la ley o norma juridica que lo regula.

Generalmente, y debido a la congestion por la que atraviesa el sistema judicial
colombiano, un proceso en la jurisdiccién administrativa puede tardar afios en prosperar, y su
demandante tal vez necesite acudir a mas de una instancia para que prospere y se haga justicia.
Por lo tanto, mientras por decision judicial un impuesto no sea declarado ilegal, a pesar de violar
el principio de reserva de ley o tener algun otro vicio de forma o fondo, gozara de la aparente
legalidad y debera ser pagado por los contribuyentes que ejecuten el hecho generador, durante el

tiempo que esté vigente.

Por lo anterior, legalmente el Estado da la posibilidad en algunos casos de solicitar no sélo
la nulidad del acto, sino de manera conexa solicitar el restablecimiento de los derechos del
contribuyente y la reparacion de los perjuicios causados por parte del Estado, por la omisién o

extralimitacion de funciones de sus representantes.

Accion de nulidad como restablecimiento de los derechos del contribuyente.

Con la violacion del principio de reserva de ley por parte de los 6rganos ejecutivo y
legislativo, al momento de delegar la imposicion de tarifas del impuesto de industria y comercio,

se violaron de manera concomitante derechos constitucionales del contribuyente, amparados por

137



los principios de representacion y de seguridad juridica, apotegmas fundamentales del Estado

social y democratico de derecho.

Por lo anterior, en busca de la tutela de sus derechos, el recurso a interponer para la
obtencion de justicia, legalidad, equidad y razonabilidad, es una accion de grupo en busca de la
reparacion de los perjuicios causados, previa presentacion de una demanda de nulidad, que, bajo
la Optica de los precedentes jurisprudenciales, prosperaria a favor de los contribuyentes, y dejaria
al municipio en una posicion vulnerable a que un juez, por omision de requisitos formales y
sustanciales por parte del legislador, tome la decisién de aplicar el articulo 90 de la Constitucion
que obliga al Estado a responder patrimonialmente por dafios antijuridicos causados por la

accion u omision de sus autoridades publicas.

Esta tesis apoya el resultado de la investigacion en la sentencia del Consejo de Estado,
radicada bajo el nimero 66001-23-31-000-2004-00832-01, del 16 de agosto de 2007, donde el
municipio de Pereira fue declarado patrimonialmente responsable por un cobro indebido del
impuesto de teléfono, decretado mediante el acuerdo municipal 051 de 2001 del Consejo
municipal de dicha ciudad, el cual no contenia la totalidad de los elementos esenciales del
tributo. Al ser declarado nulo el impuesto, por la seccion cuarta del Consejo de Estado, dejé sin
piso juridico los pagos realizados por los contribuyentes por dicho concepto y convirtié el cobro
del impuesto en una falla del servicio administrativo, de la cual se derivo un dafio antijuridico

que daba lugar a indemnizacion.

En estos términos, y teniendo en cuenta la alta probabilidad de que esta sentencia sirva de
base juridica en la presentacion de la demanda de grupo en la ciudad de Armenia, se hablaria de
un dafio patrimonial incalculable para el municipio el tener que reintegrar a los contribuyentes

que pagaron el impuesto de industria y comercio, bajo la vigencia del acuerdo 017 de 2012, con
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la respectiva indexacion al valor presente y el calculo de los rendimientos a la tasa de interés
legal, establecida en el articulo 1617 del Codigo Civil, que corresponde al 6 % efectivo anual.
Aunado a lo anterior, al considerarse nulo el impuesto de industria y comercio, los valores
recaudados por la Administracién por impuesto de avisos y tableros deben ser de la misma
forma reintegrados al contribuyente, ya que dicho impuesto es complementario del impuesto de
industria y comercio, y para sustentar dicha tesis se alude a un principio general del derecho que

establece que lo accesorio sigue la suerte de lo principal.

Si tenemos en cuenta que, durante la vigencia del acuerdo 017 de 2012, el municipio de
Armenia ha recaudado aproximadamente ochenta mil millones de pesos, cifra tomada de las
ejecuciones presupuestales®, la administracion municipal estd ante un inminente riesgo de
enfrentar una demanda que superaria el 25% de la apropiacion de los ingresos totales del afio
2017, situacion que por tratarse de una suma que debe ser indexada a valor presente y
reconocida con intereses legales minimo del 6%, se considera una detrimento patrimonial a las
arcas del Estado, cuya Unica alternativa de recuperaciéon la regula la acciéon de repeticion
establecida en el articulo 78 del Cddigo Contencioso Administrativo, previo pago de la totalidad
de la condena pecuniaria a los contribuyentes por tratarse de una obligacion de caracter solidario
y suma que puede ser irrecuperable, si se tiene en cuenta que el municipio cuenta solamente con
19 concejales y un alcalde, que son las personas que omitieron y se extralimitaron en sus

funciones respectivamente.

® Ejecuciones presupuestales de los recaudos que ha tenido la Alcaldia de Armenia por Impuesto de industria y
comercio, desde el afio 2012, fecha en que se aprobo el Acuerdo 017 de 2012. (ver apéndices)
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CAPITULO V

Conclusiones y recomendaciones

En la investigacion realizada se evidenciéo una grave omision por parte del Concejo
Municipal y la Administracion del municipio de Armenia, resultado que ha sido sustentado legal
y jurisprudencialmente con las suficientes bases sélidas para que cualquier contribuyente, en
busca del restablecimiento de sus derechos, haga uso del derecho de accion ante la jurisdiccion
judicial, poniendo al municipio en graves aprietos econdémicos y patrimoniales, pues en los
términos constitucionales el articulo 90 de la Carta Magna consagra que todo dafio antijuridico
causado por la extralimitacion o la omision de las funciones de un servidor puablico, seran

responsabilidad patrimonial del Estado.

Teniendo en cuenta la calidad garantista del Estado y que dicho error trae consecuencias
que deben ser reparadas, la recomendacién de la investigacion se dirige a la Administracion para
que efectle las acciones administrativas necesarias y corrija los vicios de legalidad del impuesto
de industria y comercio, de esta manera evitando que los futuros recursos recaudados sean
cobijados por una futura demanda de nulidad que acreciente el rubro de la reparacion por dafios
antijuridicos ocasionados al contribuyente, ante una eventual accion de grupo, que conllevaria
como se evidencio en el desarrollo de la investigacion y segun las posiciones de la seccion
tercera y cuarta del Consejo de Estado, al reintegro de los dinero recaudados de manera indexada
y de configurarse un dafio superior, a la indemnizacion de perjuicios que conlleve una reparacion

integral de los contribuyentes.

No obstante esta investigacién es una fuente no formal de apoyo a todos aquellos

contribuyentes del impuesto de industria y comercio, para que busquen ante la jurisdiccion
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competente, la garantia y tutela de sus derechos legales y constitucionales, pues si bien es cierto
que el impuesto en sus elementos sustantivos es legal y esta decretado para financiar y contribuir
con los gastos del Estado, y que por lo anterior todos los individuos que ejecuten el hecho
generador tienen el deber legal y moral de pagarlo, es preciso establecer que los vicios de forma
con los que fue decretado, tienen la suficiente capacidad de romper el vinculo obligacional, pues
es el Estado el primer llamado a cumplir con la ley, dentro de las cuales se enmarcan las normas
constitucionales y procedimentales administrativas con relacién a la ejecucion de la funcion
publica, la cual tiene como objetivo principal servir a la comunidad en los términos de

eficiencia, eficacia y transparencia.

Aunado a lo anterior el ejercicio de las funciones de los servidores pablicos se presumen
bajo el postulado de la buena fe, lo que conlleva a que los administrados tengan una confianza
legitima en quien los gobierna y por lo anterior, cualquier omision o extralimitacion de la
funcién puablica, no solo vulneraria dicha confianza, si no que seria un incumplimiento de las
labores encomendadas por los individuos a los representantes, en el momento en que por el
principio de representacion, delegan la soberania que ostentan y eligen sus administradores por

medio de eleccion popular.

Es por lo establecido en los parrafos anteriores que el contribuyente que quiera recuperar
los dineros pagados, podré ejercer el derecho de recuperarlos, ya que no es bien visto que bajo
preceptos legales establecidos por actos administrativos con vicios de legalidad, se sacrifique a
los empresarios o industriales del municipio, no obstante, estos derechos se configuran en
derechos patrimoniales y por lo tanto son renunciables y prescriptibles, asi que el contribuyente
que bajo los esquemas morales, crea que debe someterse a contribuir al impuesto de industria y

comercio, podra abstenerse de hacer parte del grupo para la demanda, pues como se cito
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anteriormente el impuesto cumple con todos los requisitos sustantivos, pero su falla es en la
formacion del acto administrativo por el quebrantamiento de los requisitos extrinsecos impuestos

por el orden juridico para su emision.

Aunado a lo anterior se recomienda a los electores realizar un examen de conciencia que
los lleve a determinar qué tan responsables son de las malas decisiones de la Administracion al
no ejercer de una manera debida su derecho universal del voto, pues si bien es cierto que la
politica en Colombia esta plagada de corrupcion, son los electores los gque tienen la soberania de
decidir quién los representa y quién toma las decisiones que a futuro afectaran sus derechos

patrimoniales.
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