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m La Constitucién de 1991, con el fin de promover la descentralizacién y la
participacion de las regiones, les concedié a las entidades territoriales autonomia
administrativayfinanciera dentro de los limites de la ley. Objetivo. Identificar lasimplicaciones
de latension constitucional entre laautonomiay la potestad normativa en materia tributaria
de los entes territoriales en Colombia. Metodologia. Se propone una metodologia cualitativa,
la cuales utilizada paraanalizar lostipos de evidenciay desarrollar los tipos de argumentos
que generalmente se dan en el campo juridico. Resultados. La constitucion les otorga la
competencia a las entidades territoriales de determinar los presupuestos objetivos de los
gravamenes de acuerdo con la ley, sin que esta facultad sea exclusiva del Congreso. Lo
anterior, implicaria un desconocimiento de la capacidad que posee el legislador primario
deimponertributos. Conclusiones. Se concluye que, para evitar esta tension constitucional,
existe la necesidad de crear una ley organica de ordenamiento territorial que establezca
de manera clara cudles serian las atribuciones normativas auténomas de las entidades
territoriales para actuar bajo las limitaciones que el legislador les impone en materia
tributaria.

IAW:1: 7. C{d¥:\"/W administracion, autonomia, descentralizacion, entes territoriales,
tension constitucional, tributos.

Tax-related constitutional tension between autonomy and regulatory power
of regional entities in Colombia

To promote decentralization and regional participation, the 1991 Constitution
granted regional entities administrative and financial autonomy within the limits of the
law. Objective. To identify the implications of tax-related constitutional tension between
autonomyand regulatory power of regional entitiesin Colombia. Methodology. A qualitative
methodology is proposed for analyzing the types of evidence and developing the types of
arguments thatcommonly occurin the legalfield. Results. The Constitution grants regional
entities the authority to determine the objective budgets of the levies in accordance with
the law, a power not exclusive to Congress. This would imply a disregard for the primary
legislator’s capacity to levy taxes. Conclusions. It is concluded that, in order to avoid this
constitutional tension, an organic law of regional organization is required, which clearly
establishesthe autonomous regulatory powers of regional entities to act within the limitations
imposed by the legislator in tax matters.

(AR [ IDEY Administration, autonomy, decentralization, regional entities, constitutional
tension, taxes.
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Uma tensao constitucional entre a autonomia e a potestade normativa
em matéria tributaria dos entes territoriais na Colombia

m A Constituicdo de 1991, com o fim de promover a descentraliza¢do e
a participacdo das regioes, lhes concedeu as entidades territoriais autonomia
administrativa e financeira dentro dos limites da lei. Objetivo. Identificarasimplicacdes
da tensdo constitucional entre a autonomia e a potestade normativa em matéria
tributaria dos entes territoriais na Coldombia. Metodologia. Se propde uma metodologia
qualitativa, aqual é utilizada paraanalisarostipos de evidéncia e desenvolver ostipos
deargumentos que geralmente se ddo no campo juridico. Resultados. A constituicao
lhes outorgaa competéncia paraas entidades territoriais de determinar os orcamentos
objetivos dos encargos deacordo comalei, sem que esta faculdade seja exclusiva do
Congresso. O anterior, implicaria um desconhecimento da capacidade que possui o
legislador priméario de impor tributos. Conclusoes. Se conclui que, para evitar esta
tensdo constitucional, existe anecessidade de criaruma lei orgdnica de ordenamento
territorial que estabeleca de maneira clara quais seriam as atribuicdes normativas
auténomas das entidades territoriais para atuar sob as limitacdes que o legislador
lhes impde em matéria tributaria.

AW\ CYd;/'\/# administracdo, autonomia, descentralizacdo, entidades
territoriais, tensao constitucional, tributos.
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Introduccion

Durante lavigencia de la Constitucién de 1991
se han expedido diferentes reformas para modificar
la estructura tributaria regional’; dichas normas
atribuyen ciertas potestades normativas en materia
tributaria alos entes territoriales, materializando
el ejercicio de su autonomia o, por el contrario,
centralizando las decisiones, es decir, normas que
han quitado autonomia a los entes territoriales
(Ramirez, 2015). No obstante, a pesar de este
andamiaje normativo, no hay un uso sustancial en
la forma de ejercer esa potestad en los municipios
del pais. Lo anterior, se puede afirmar por las
diversas demandas de nulidad simple por parte de
los medios de control en contra de acuerdos que
han creado tributos municipales?.

Asfi pues, este texto pretende comprender el
alcance delaautodeterminacion fiscal y tributaria
como un aspecto fundamental dentro del estudio
del derecho administrativo colombiano.

En este sentido la disposicion constitucional
instaura la competencia de las entidades
territoriales para que puedan determinar cudles
sonlos elementos del tributo, en concordancia con
los principios de descentralizacién y autonomia
(Sanchez, 2013). Estas competencias permiten
determinar la regulacién objetiva del gravamen
de acuerdo con la ley, por ende, esta facultad no
es exclusiva del Congreso de la Republica; pues de
no hacerlo asf, segiin Herrera (2001), se generaria
una tensién constitucional que harfa ilusoria la
autorizacion expresa que se les ha conferido en
tales aspectos.

Empero, paraevitar estatension, las entidades
territoriales deben actuar bajo las limitaciones
que el legislador pueda imponer en materia
impositiva. Aunque en la materializacion de esa
potestad estos limites parecen no condicionar
su ejercicio, ya que el panorama juridico en la
materia no es para nada claro.

En ese mismo orden de ideas, la mayoria
de las investigaciones realizadas sobre esta
tematica ponen su atencién en el concepto de
administraciéon territorial; centrandose en que
la nueva organizacion territorial obedece a la
competitividad y productividad que deben darse
en estos territorios, independientemente del tipo de
Estado que se posea; distorsionando el concepto de
autonomia territorial que el constituyente introdujo
en la constitucion.

Asi, en este articulo, se logra vincular a
la autonomia territorial con la necesidad de
tributacion que porlo general le concede una mayor
cantidad deingresos alos entesterritoriales y poder
asi redistribuirlos en servicios de interés social e
infraestructura. No obstante, en determinadas
ocasiones por la incapacidad de dilucidar la
tension constitucional adyacente a esta facultad,
la estructura de tributacion territorial debe ser
corregida conelfin de adecuarsealas disposiciones
establecidas en la jurisprudencia (en especial, la
del Consejo de Estado).

Para realizar esta investigacién se recurrié a
una metodologia cualitativa, la cual es una forma
de investigacion en la que los datos se obtienen
de un grupo relativamente pequefio. Asilas cosas,
y para poder hacer afirmaciones causales so6lidas
como las del presente texto, los expertos legales
deben identificar y eliminar sistematicamente
explicaciones alternativas que no sean plausibles
con los resultados obtenidos; mas atn, si el tema
en cuestion requiere dilucidar una tensién de
caracter constitucional. Para ello se recomienda
identificar las circunstancias enlas que las teorias
abordadas pueden ser probadas efectivamente
para reforzar las conclusiones halladas, a
saber: especificamente abordar las teorias que
describen constitucionalmente el desarrollo del
concepto de autonomia en las diferentes formas
de Estado, con un énfasis especial en un modelo
de Estado descentralizado; para ser contrastada
con los elementos constitucionales de la potestad
normativa en materia tributaria de los entes
territoriales en Colombia.

1 Normascomolaley1o5de1993,laley136de 1994, laley617de2000ylaley1454 de2011;ademds delActo Legislativo
o1de 2001, Acto Legislativo 02 de 2002, Acto Legislativo 04 de 2007 y Acto Legislativo 13 de 2010.

2 Paraunamayorinformacion sobre las demandas de nulidad en la materia, consultar la pagina de larelatoria del Consejo
de Estado: http://190.217.24.55:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml.
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Porultimo, y debido ala confusion que este tema
presenta, es posible encontrar una gran cantidad
de demandas sobre acciones de nulidad simple
en contra de acuerdos municipales y ordenanzas
departamentales a través de las cuales se creaban
y establecian tributos en cada ente territorial pero
que no reflejaban la seguridad juridica que debe
revestirlas atribuciones tributarias en Colombia?;
por el contrario, se evidenciaba una inseguridad
juridica en lo concerniente a la autonomia de los
entes territoriales.

Conlos planteamientos expuestos, la presente
investigacion estd encaminada a establecer el
alcance constitucional que sele hadado ala figura
delaautonomia en materia de potestad normativa
de los entes territoriales en temas tributarios y
contributivos al tener en cuentalabrecha marcada
que existe entre las facultades impositivas del
Congreso delaRepublicaylos Concejos Municipales.

Asipues, en el presente texto se analizaran (i)
los conceptos de autonomiay poder tributario local
en un modelo de Estado descentralizado y (ii) los
elementos de la potestad normativa en materia
tributaria de los entes territoriales en Colombia.

Antecedentes del problema

La Constituciéon Nacional de Colombia de
1886 se caracterizé por tener una tendencia
marcadamente centralista, por lo que pretendia
consolidar una soberania nacional dispersa por
la existencia de multiples Estados soberanos;
con base en ello se constituyé a Colombia en
forma de republica unitaria, determinando
que las fracciones que componian la republica
—denominadas Estados y territorios nacionales—
seguiria siendo partes territoriales de esta; es alli,
endonde se adoptan las figuras de “centralizacion
politica y descentralizacion administrativa”
(Tirado Mejia, 1983, p. 275) y se disuelven los

Estados soberanos, resurgiendo lamayoriade ellos
como departamentos (segun el articulo 159 de la
Ley 149 de 1988).

Bajo esta tendencia, resulta pertinente hacer
referencia a la expedicion del Acto Legislativo No.
1 dediciembre 11 de 1968 que introdujo la ultima
reforma a la Constitucién de 1886. Esta reforma
constitucional le otorg6 la capacidad impositiva
a los Concejos Municipales, pero se supedit6 a la
expedicion de normasnacionales que autorizaran el
cobrode determinados impuestos o contribuciones;
es decir que su intervencion tributaria se debia
ejercer en el marco de los parametros que
estableciera el legislador primigenio, lo que
significaba que no habia una descentralizacion
fiscal (Vazquez, 2016).

Posteriormente, en 1980, el anterior marco
de descentralizacion territorial se consolidaria
araiz de una serie de normas que favorecieron
principalmente a los municipios; normas que
se encargarian de regular la descentralizacién
tanto desde el punto de vista fiscal como desde
el punto de vista politico-administrativo. Este
periodo se caracteriz6 por poner un mayor énfasis
en los gobiernos locales. Esa descentralizacién
tenfa como fin dos propoésitos principales: (i) la
creacion de la capacidad de los municipios para
brindarles autonomia en la prestaciéon de sus
servicios sociales y de infraestructura basica y
(ii) la generacién de espacios democraticos y
participativos (Hernandez, 2010).

Descentralizacion territorial y
modelos de Estado

Latinoamérica comenzé el proceso de
descentralizacién buscando fortalecer los
territorios mas alejados de las ciudades capitales,
en especial para garantizar la atencién de
las necesidades bdasicas insatisfechas de las

3 Entre 2004y 2018, se han presentado ante el Consejo de Estado mas de catorce acciones de nulidad sobre la potestad
tributaria de los entes territoriales. De las anteriores: dos fueron sobre la creacion de impuestos de alumbrado publico;
dos sobre la modificacion de los estatutos tributarios de los entes territoriales y diez sobre la creacion del impuesto al
teléfono en varios municipios del pais. Lo anterior, puede ser consultado en la pagina de la relatoria del Consejo de Estado:

http://190.217.24.55:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml.
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comunidades de dichos territorios. En Brasil, Bolivia
y Chile se otorgaron facultades a los municipios
pararegular sus ingresos tributarios (GTZ,2001).
Estas reformas respondieron a una serie de
cambios en las relaciones mundiales dirigidas a
la internacionalizacién de la economia con una
menor intervencién del Estado en el mercado.
Estas reformas también tuvieron el proposito
politico de superar la crisis de legitimidad del
Estado, sobre todo en las regiones en las cuales se
abogaba por mas autonomia, libertad y capacidad
para responder a las demandas de la poblacion
en materia de servicios basicos tales como salud,
educacion y agua; asi las cosas, para la CEPAL
(2001), fueron peticiones que se fundamentaron en
la deficiencia delas superestructuras del gobierno
central para atender esas necesidades.

Este proceso de descentralizacidon territorial
inicia en Colombia conlareforma constitucional del
68, enla cual se implementaron ciertas figuras que
modificaron un poco esta concepcion (por ejemplo,
el situado fiscal). El situado fiscal se consolida con
la expedicion de la Ley 46 de 19714, “por la cual
se desarrolla parcialmente el articulo 182 de la
Constitucion Nacional”, aunque no tiene incidencia
directaenlosrecursos propios de los municipios si
esta catalogado como un antecedente importante
de la descentralizacion fiscal (Hernandez, 2010)
debido a que pretendia subsanar la constante
queja contra los excesos del centralismo al dividir
en partes iguales aquellos ingresos corrientes
destinados “por norma legal alguna a fines u
objetos especificos” (art. 2, Ley 46 de 1971) entre
las entidades territoriales.

En cuanto a la descentralizacion fiscal la Ley
14 de 1983, que aument6 la autonomia tributaria
de las entidades territoriales, modernizé y
amplié las bases de sus gravamenes y dispuso el
fortalecimiento de los fiscos de estas entidades
en el marco de un Estado unitario; en los afios 80
también se estableci6 la eleccion popular de las
autoridades locales, fenémeno que comenzé el

proceso de autonomia de los entes territoriales, ya
que se les asignaron funciones que antes cumplia el
gobierno nacional (por ejemplo, con la expedicion
de normas fiscales y tributarias) (Mejia, 1983).

Para afianzar este proceso de descentralizacion
territorial, el Estado colombiano consagro en la
Constitucion Politica de 1991 disposiciones que
permitieran la implementacion de politicas que
cumplieran con los objetivos de democratizar el
ejercicio del poder en las regiones y conferir mas
facultades fiscales, tributarias y administrativas a
los territorios (Montafa, 2014).

En este sentido la descentralizaciéon en
Colombia fue la estrategia institucional mas
importante para impulsar la gobernabilidad,
mejorar la politica social con provision de bienes
y servicios publicos y reorientar el déficit fiscal
del orden nacional para potenciar el desarrollo
de los territorios. Esta posicién es respaldada por
Hernandez (2010)al afirmar quela Constitucién de
1991, sindejardelado el principio unitario, le brinda
una predileccién almunicipio ylo proclamacomola
“entidad fundamental” dela organizacién territorial
(articulo 311) al concederle una descentralizacién
y autonomia territorial; ya que, para dicho autor, “el
municipio es ahoralaentidad del Estado que debe
responder por los servicios puiblicos domiciliarios,
el paladin enlalucha contrala pobreza, el promotor
de la democracia participativa y del desarrollo
econdémico local” (p. 4).

Aunque este cambio institucional se ha visto
obstaculizado, ya que les exige en demasia a los
municipios sin tener en cuenta la cantidad de
problemas que poseenlos departamentos en materia
presupuestal y de gobierno, y aun se contintia a la
espera de una solucioén a los problemas que hoy
subsisten en materia de desarrollo territorial
y atencion a las necesidades de la poblacion®, lo
que depende en cierta medida de la obtencién de
recursos provenientes de la implementacion de
normativas tributarias territoriales.

4 Elarticulo 1, dispone un porcentaje minimo de los ingresos de la Nacion para ser distribuido entre los departamentos e
intendencias conelfin de cubrirlos gastos en saludy en ensefianza primaria.

5 “Ademas, suorganizacionyfuncionamientoobedecenatinaconceptosadministrativos, politicosy legales del siglo XIX.
Podraparecersorprendente, peroesunhecho quelaConstitucionde 1991 noreformé el municipio, pues se limité aratificarlas
transformacionesde ladécadaanteriory, portanto, aiin esta pendiente lareformadelgobiernolocal colombiano” (Hernandez,

2010, p. 4).
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Uno de los aspectos para analizar la
descentralizacion es que esta siempre dependera
delasformas de Estado de cada pais. Precisamente,
en América Latina, encontramos diferentes
modelos de Estado:

(i) Estado federal: En este modelo se pueden
distinguir dos niveles, el primero es la federacion
por una parte y el otro son los Estados miembros.
Aqui cada ciudadano de los Estados miembros
esta enlaobligacidn tanto de cumplir con las leyes
especificas de su propio Estado como conlasleyes
del Estado federal que los cobija en la unién.

Asipues,

el Estado federal puede tener su origen en
la asociacién de Estados independientes o
solamenteligados porunaalianza confederada,
que es el caso mas frecuente. Pero también
puede proceder de una descentralizacién
extremade un Estado anteriormente unitario.
Es entonces un federalismo por disociacién o
segregacion. (Sernay Burdeau, 1980, p. 209)

(ii) Estado unitario: esta forma esta constituida
por un solo centro de poder en todo el territorio
con instituciones politicas como la legislativa,
ejecutiva y judicial. Existe una variante que es el
Estado unitarioregionalizado, el cual se caracteriza
porlaexistencia de diversas instituciones politicas
en el nivel intermedio conlegitimidad democratica
independientemente del grado de poder que
se disponga. Asimismo, las normas de éstas han
sido dispuestas por las instituciones centrales del
Estado unitario. En palabras de Badia (1974), “la
forma politico estatal unitaria, por el contrario,
ha respondido a una exigencia histdrica. Las
sociedades, por razones historicas conocidas, han
necesitado de una organizaciéony un fin comun; han
tendido hacia su unidad juridica” (p. 5).

Con una estructura unitaria es posible conocer
las diversas formas en que el territorio nacional
se divide (es decir, en las diferentes secciones
territoriales), advirtiendo que porlo general el nivel
central se encuentra ubicado enla capital desde la
cual se distribuyen los diferentes entes territoriales
que conforman el Estado. En otro sentido, segin
la division territorial, es posible encontrar por lo
menos dos tipos de autoridades: las que tienen
a su cargo las competencias y facultades en los
temas del Estado en general; es decir aquellas

autoridades nacionales y las que se encargan de
los temas propios de cada una de las entidades
territoriales que conforman el Estado (Cruz, 2014).
Porotrolado, existe un tipo de Estado unitario con
una organizacion territorial que consiste en la
consolidacion de niveles multiples de autogobierno
en las diversas partes del territorio. En palabras
de Ochoa (2011), en determinadas situaciones se
creaninstitucionesy capacidades particulares enun
territorio con determinadas caracteristicas (como,
por ejemplo, las territoriales étnicas indigenas).

Elanalisis del grado de descentralizacién de los
Estados se advierte con mayor o menor relevancia,
dependiendo de las estrategias de los gobiernos.
“El recorrido de los procesos descentralizadores
de los ultimos afios ha sido irregular con grandes
diferencias entre paises en cuanto ala profundidad
de las transformaciones, con ello los gobiernos
centrales mantienen un papel preponderante en
la mayoria de los casos” (Cardona, 2010).

Los componentes relevantes que interfieren
en este proceso estan directamente relacionados
con la manera en co6mo los gobiernos nacionales
abordan la descentralizacién; siendo un proceso
que fortalece el papel de las administraciones
territoriales. Esto no quiere decir que en los
Estados en los cuales la descentralizacién esta
mas profundizada, las autoridades nacionales
sean mas propensas a fortalecer la autonomia de
los gobiernos subnacionales. Por otrolado, al tratar
el alcance de la descentralizacion, se tendra que
revisarla capacidad que tienenlos gobiernoslocales
y regionales de incidir en la politica nacional ya
sea individual o colectivamente (Guzman, 2011).

(iii) Estado autondmico: es aquel en el
que las regiones (localidades y municipios)
pueden autogobernarse a través de autoridades
individuales y/o colegiadas. Su caracteristica
principal es la autonomia politica del pueblo
—politicay administrativamente delineado bajo
un marco estatal—, que es representado por sus
autoridades propias; el objetivo principal de
este tipo de Estado es el de cumplir con los fines
estatales y concertar el plan de gobierno con el
propio pueblo. Para diversos tratadistas, entre
ellos La Pergola (1961), el concepto autonémico
nace de dos temores bien infundados: el peligro
del autoritarismo o totalitarismo de un Estado
unitario centralizado y los posibles efectos de
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desunion del Estado federal debido ala diversidad
de sus componentes.

Asilas cosas, La Pergola (1961) establece que,

los Estados regionales entienden que no son
un federalismo atenuado o que el federalismo
seaunregionalismo reforzado, entienden que
ambos (Estadoregional y Estado Federal), son
formas estructurales de un principio elemental
que sirve para organizar distintos tipos de
autonomia dentro de un mismo ordenamiento,
que siempre es de tipo estatal. (p. 297)

En determinadas situaciones un Estado
autondémico o regionalizado puede regular distintos
niveles de autogobierno y desarrollo institucional,
otorgando cierto nivel de autonomia en todo el
territorio estatal. Esta concepcién es identificada
por algunos doctrinantes —entre ellos Perdomo
(2001) yde Zubiria (1994) — como Estadoregional;
pues cuando ciertas regiones cuentan con cierto
grado de autonomia en el ejercicio de determinadas
competencias y facultades se puede llegar a
constituir también una forma de descentralizacion,
siendo tema de discusidn su naturaleza. De esta
manera algunoslo consideran como una especie o
variedad de Estado unitario, otros le asignan una
posiciénintermedia entre Estado unitario y federal.

Tanto el Estado federal como el Estado unitario
tienen sus cimientos en el concepto de Nacidn;
entretanto el Estado autonémico se relaciona con
la cercania de las comunidades, especificamente
enlo quetiene que ver con cadaregion. Asi pues, la
heterogeneidad regional se manifiesta al interior
del Estado. Esta heterogeneidad de las regiones
reflejalos intereses de una comunidad que habita
un territorio y el deseo de llevarlos a cabo para su
propio beneficio.

Enesemismoorden deideas, laregionalizacion
es

una forma particular de ordenar el territorio,
es consecuencia de unos modelos de
desarrollo que inducen unas practicas de
interaccidon social; esto significa que la
politica determina cémo se ocupa o aprovecha
el suelo y no que el ordenamiento espacial
determina las decisiones politicas. Ahora
bien, lo que si es necesario para ese orden
espacial es el conocimiento critico de las
politicas y de sus efectos sobre el territorio.

En ese sentido, el ordenamiento territorial
es un instrumento de la politica de Estado
que pretende consolidar espacialmente un
modelo adoptado. (Sanabria, 2007, p. 236)

En otras palabras, es un proceso a través del
cual el Estado promueve la participacién de las
regiones en lagestién de susintereses por medio de
unsistema de normasy procedimientos autdnomos
(Nogueira, 1993).

Este tipo de Estado refleja la verdadera
autonomia de las comunidades, asi como el
reconocimiento de su capacidad politica que se
instituye en un poder normativo en aras de alcanzar
el maximo beneficio.

En efecto, esta autonomia politica ejercida al
interior de un mismo Estado no es incompatible
con la diversidad territorial correspondiente
con las formas de gobierno en las democracias
contemporaneas. Empero, es necesario aclarar que
tanto ente territorial ymodelo de Estado no son por
ningun motivo equivalentes puesto que “el primero
hace referencia ala ordenacién constitucional del
Estado en su dimensioén territorial” (Lépez, 2000,
p- 31) y el segundo “al sistema de relaciones de
poder en el marco de un sistema global” (Lopez,
2000, p. 31).

Para diversos tratadistas, entre ellos La
Pergola (1961), el concepto autonémico nace de
dos temores bien infundados: (i) el peligro del
autoritarismo o totalitarismo de un Estado unitario
centralizadoy (ii) los posibles efectos de desunion
del Estado federal debido a la diversidad de sus
componentes. Asilas cosas, laautonomia dela que
habla el autor citado es una autonomia legislativa
que se sustenta en la capacidad financiera y la
independencia administrativa; de la misma forma
debe poseer un control sobre si misma, esto es, un
autocontrol sobrelas acciones de lasinstituciones
locales y sus decisiones.

La autonomia alcanzada es concedida por
los 6rganos del Estado especialmente por la
distribucién de competencias planteadas por
la constitucioén, a saber: entre aquellas que son
exclusivas del Estado como tal y aquellas que
competenalasentidades territorialesy que pueden
ser asumidas por estos.
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Porultimo, yadiferencia dela descentralizacion
deun Estado unitario que tan solo delega facultades
administrativas, en el Estado autondmico
encontramos unadescentralizacion de tipo politico
en la que los 6rganos territoriales se hacen cargo
de determinados aspectos de la vida diaria de las
comunidades. Por tal motivo, las decisiones quedan
en manos de las instituciones regionales y sus
respectivos agentes elegidos por la comunidad;
de igual manera estas instituciones u drganos
regionales se asemejan en su estructura a la del
Estado central al poseer un drgano judicial, uno
ejecutivo y por supuesto uno legislativo; sin
embargo bajo las competencias que les hayan sido
otorgadas por la constitucidn, la cual sigue siendo
lanormasuprema al interior del Estado y para sus
respectivas divisiones territoriales.

Asi, el municipio colombiano se identifica con
descentralizaciéon administrativa que caracteriza
al modelo de Estado social de derecho unitario
colombiano. En ese sentido, la descentralizacion
administrativay territorial tienen como propésito
focalizar el tratamiento de asuntos, competencias y
prioridadesal interior delas entidades territoriales.

A continuacién, se presenta brevemente la
manera en la que son manejados los asuntos
tributarios en las diferentes formas de Estado

analizadas en este texto; para esto, se tomaran
como ejemplo tres paises que representan a cada
una de estas formas de Estado. En un Estado
autondmico como el espaiol, la constitucion
le otorga la “facultad-deber” a determinados
6rganos de ejercer una actividad administrativa
tributaria; en este sentido las Comunidades
Auténomas poseen autonomia financiera; aunque
la Constitucién Espafiola de 1978, no aclara con
suficiencia esta potestad®. En un Estado federal
comoloeslos Estados Unidos, cada Estado miembro
tiene la potestad para decidir sobre sus propios
ingresos; asi que el principio de responsabilidad
tributaria es uno de los pilares del federalismo
sin ser incompatible con la facultad que posee el
gobierno central en la materia, estableciendo una
supremacia financiera de la federacion sobre las
partes miembros’.

En un Estado unitario como el chileno, las
regiones con base en su propialegislacién pueden
establecer sus propios impuestos en consonancia
con la legislacion nacional, las regiones pueden
determinar sus tarifas y porcentajes e impuestos
que pueden ser sobretasados por las autoridades
regionales®.

Por ello es imperativo comprender cé6mo
funciona la autonomia territorial y tributaria® y

6 “Desde el punto devista tributario, el constituyente espaiiol prefirié no repartir la materia tributaria entre los distintos

entes plblicos territoriales, sino simplemente se reconoce una genérica autonomia financiera. Esta distribucion se realiza
posteriormenteenlaLOFCA,endondeseconsagraexpresamente laposibilidad delas Comunidades Autonomas de establecer
y exigir sus propios tributos, pero con la limitacién de no invadir hechos imponibles gravados por el Estado” (Valladares,
20009, p. 111).

7 “EnlapracticadetodoslosEstadosfederalessereconoceunaciertasuperioridad deltodorespectodelas partes,de manera
queelGobiernofederalnoselimitaarecaudarexclusivamente lo que gastaylas partesnopuedenfinanciartodos sus gastos
exclusivamente mediante los recursos que ellos mismos recaudan[...] en EE.UU. quedé garantizada la supremaciafinanciera
de la federacion respecto de las partes a partir de 1913. Fue entonces cuando se aprob6 la XVI Enmienda a la Constitucién a
travésdelacualseleautorizaal Gobiernofederalagravarlarenta“sinelprorrateoentrevariosestados,ysintenerencuenta
cualquier censo o enumeracién”” (Saenzy Saenz, 2015, p. 142).

8 Asi, para Vivar (2010), en Chile, “por otra parte, desde la perspectiva de los ingresos, solo en el nivel central y local
existen competencias tributarias e ingresos propios, mientras que el nivel regional funciona a través de las transferencias
que recibe desde el nivel central de gobierno. En el caso del nivel local, las principales fuentes de ingreso tributario estan
conformadas porlosimpuestos sobre los bienesinmuebles, los vehiculos (permiso de circulacion)y sobre el funcionamiento
comercial (patentes), las que sin embargo, no representan cifras significativas anivelagregado, debido a que los impuestos
mas relevantes en términos cuantitativos a nivel nacional los conforman el Impuesto al Valor Agregado (IVA) y los impuestos
sobrelasrentas” (p. 45).

9 EnestesentidoArdila(2017) exponeunaseriedeargumentosydatos sobrelahistoria delmunicipio colombiano, realizando
un analisis sobre el principio constitucional de autonomia territorialy de autonomia tributaria de las entidades territoriales.
Enesteestudio, elautor planteadosreflexionesimportantes: (i) la cuestion territorial del Estadoy (ii) el fracaso del principio
de autonomia; no obstante, no correlaciona tanto las competencias legales y constitucionales que tienen las entidades »
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de qué manera el sistema normativo impide que
estas facultades desnaturalicen el sistemaenuno de
dominio autarquico o de republicas confederadas,
mas propias de un modelo de Estado federal.
Aunado a esto, en como respondeny se armonizan
losrecursosy el presupuesto de las entidades de los
ordenes seccional y local a los parametros fijados
por la constitucion para la obtencién de recursos
por medio de tributos con el fin de garantizar la
atencion oportuna de las necesidades basicas de
sus habitantes.

Nocion de soberania y autonomia
tributaria

La soberania es el ejercicio del poder politico.
En materiafiscal esta soberaniaimplica el ejercicio
del poder o potestad financiera en el ambito de
accion o competencias en el manejo delosingresos
y los gastos publicos, ademas de la titularidad de
un poder tributario (Barrios, 2001).

El concepto de soberania adquiere la fuerza
politica y juridica vinculante con los ciudadanos;
de ellos el Estado obtiene su aprobacién como
ente con autoridad de ordenar politica, juridica y
socialmente la vida de un grupo de individuos.

El Estado, para velar por el cumplimiento de
los fines esenciales, requiere necesariamente
de medios econémicos; de ahi surge la estrecha
relacién y génesis del poder financiero como
consecuencia ligada al poder politico. Por lo
anterior, el Estado es el Unico que tiene el poder
deimponertributos ylarelativa direccién sobrela
riqueza que se subordinaalosintereses generales
(Barrios, 2001).

En este sentido del ejercicio de la soberania
en cabeza del Estado surge lo que se denomina
potestad o poder tributario, que es la exclusiva
aplicacion del poder general conferido al Estado
sobre una parte de su actividad financiera a través
de la fuerza coactiva del impuesto. Asi pues,

esta voluntad de imposicion estatal puede ser
originaria o derivada.

Empero, en el campo practico, se observa
que esta distincidn entre potestades originarias
y derivadas es un planteamiento revestido de
superficialidades dado que no resuelven el
fundamento de la aplicacion de los tributos ni
tampoco el reparto delaasignacién de competencias
en materia tributaria entre el Estado ylas entidades
territoriales.

La voluntad del Estado a través de sus
disposiciones normativas obliga alos gobernados
a realizar determinados pagos efectivos que,
como sujetos pasivos, producen efectos juridicos
tributarios. Esa conducta hizo que la expresion de
poder tributario fuera tomada comolaidea de una
facultad absoluta, inevitable e irresistible de ser
sujetoy destinatario deimpuestosy obligaciones de
indole tributaria; facultad constitucional conferida
al Estado, de establecer normas que originan
la obligacién de efectuar el pago de una deuda
tributaria; de estamanera el Estado, en su posicién
de supremacia frente a otros sujetos, se sirve de su
poder juridico paraaplicarles normas e impuestos
tributarios exigiéndoles cumplir debidamente con
las obligaciones materialesy formalesrelacionados
con la deuda tributaria (Finot, 2001).

La Constitucién Politica de 1991 tiene la
pretension de consolidar la descentralizacion
politica, fiscal y administrativa en Colombia, se
pasd de ser unarepublica centralizadaaun Estado
social de derecho organizado en forma de republica
unitaria, descentralizada y con autonomia en sus
entidades territoriales (articulo 1). En desarrollo
de este ultimo postulado se consagran ciertas
politicas que pretenden fortalecer fiscalmente a
los municipios, una de ellas es lo dispuesto en el
numeral 3 del articulo 287 constitucional sobre la
asignacion de facultades impositivas en materia
tributaria a los entes territoriales.

Este tipo de atribuciones constitucionales,
en cabeza de los municipios, ha desencadenado
multiples planteamientos criticos con relacion
al concepto de autonomia que es inherente

territoriales a través del ejercicio de su autonomia para imponer tributos; tan solo el concepto en si mismo de autonomia

planteado en la constitucion.
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a la descentralizacién. En este sentido se ha
considerado que la autonomia no implica,
juridicamente hablando, soberania; pues se
presume la ejecucion propia de sus intereses, pero
dentro de los parametros de un orden unificado
por la voluntad general bajo la forma de ley en la
que el ente soberano es considerado como un todo
y no como parte de ese todo. “Por ello no hay que
confundir autonomia con autarquia, la cual expresa
la autosuficiencia —se basta a si misma— plenay
total” (Corte Constitucional. Sentencia C-216 de
1994, p. 2. Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo).

Asilas cosas, para la Corte Constitucional,

la autarquia rompe con el modelo del
Estado unitario y la transforma en Estado
compuesto, donde ya no hay unidad legal,
sino concurrencia de 6rdenesjuridicas en una
asociacion de intereses juridico-politicos, de
modo que no hay un interés general unitivo,
sino compuesto. La Carta Politica establece
el derecho a la autonomia de las entidades
territoriales, pero limitado porla Constitucion
y las Leyes, conforme a la filosofia politica de
una Republica Unitaria. (Sentencia C-216 de
1994.Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo)

Estadiscrepancia, entre autonomiay autarquia,
es generada por las mismas disposiciones
constitucionales cuando otorga a los entes
territorialesla facultad de imponer tributos. De lo
anterior, la Corte Constitucional desligé, entonces,
que la autonomia impositiva estaria subordinada
tanto a las disposiciones constitucionales como
legales (Sentencia C-004 de 1993. Magistrado
Ponente: Ciro Angarita).

Asi pues, los criterios de aplicacion de la
descentralizaciéon en materia de facultades
impositivas tributarias son diversos y se basan
en posturas subjetivas sin contar con un limite o
criterio previamente establecido que garantice la

seguridad juridicaque debe precederalaasignacion
de esta funcién a los municipios'’.

Por ello en el marco de la autonomia, a la cual
serefiere el articulo 1,1a constitucién reconoce una
serie de competencias exclusivas a las entidades
territoriales de orden municipal. Dicho articulo,
instituy¢ el Estado social de derecho como principio
medular de la organizacién politica. En desarrollo
de este, se estableci6 que para dar cumplimiento
a sus postulados se debia implementar una
serie de politicas financieras que permitieran
materializary consolidarlaintervencién del Estado
en materia econdmica con el fin de asegurar a
todas las personas el acceso efectivo alos bienesy
servicios basicos (articulo 334, inciso 2). Asi que
en aplicacion de esa politica econémicay social se
permitiriaalasautoridades competentes garantizar
el cumplimiento de los derechos y garantias de
los ciudadanos, todo ello dentro del marco de
proteccidn constitucional.

En efecto, vale la pena aclarar que la
disposicién constitucional de autonomia de las
entidades territoriales promueve y fortalece
la descentralizacién territorial; de modo que
estas entidades gozan de un ambito de libertad
e independencia politica, administrativa y fiscal
paralagestién de sus propios intereses en aras de
cumplir con los fines del Estado (Alfonso, 2015).

Asi, para Rodriguez (2013), esta
descentralizacién tiene dos caracteristicas
basicas: (i) un fundamento de conveniencia, “en el
sentido de que se considera que es favorable para
las diversas comunidades tener capacidad para
resolver sus propios asuntos y no que ellos le sean
resueltos directamente por el Estado” (p. 39); (ii) un
fundamento politico, que permite el autogobierno
de las comunidades en un ejercicio democratico.

Sin embargo esa autonomia debe desarrollarse
con estricta sujecion a los principios de la funcion

10 Estasituacion se advierte después de revisar las sentencias proferidas en la materia tanto por la Corte Constitucional
como por el Consejo de Estado, de las cuales se extraen tres lineas jurisprudenciales: linea jurisprudencial rigida, linea
jurisprudencial eclécticay lineajurisprudencial flexible (Romero Molina, 2011) (tabla 1).
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administrativa de coordinacion?}, concurrencia?y
subsidiaridad®?, reglados por la Ley 498 de 1998.
Es asi como, en materia fiscal,los municipios estan
facultados para establecer los tributos necesarios
en el ambito delajurisdiccidn territorial (articulos
287 numeral 3,294,313y 314).

La confusion que se puede presentar al
momento de ejercer la potestad normativa de los
entes territoriales en materia tributaria hamotivado
la existencia de multiples conflictos relacionados
con la legalidad o ilegalidad de ciertos impuestos
y/o contribuciones implementadas en estos entes.

Estaproblematicahallevadoa que enlamayoria
delos casos el Consejo de Estado —como maxima
corporacién de lo contencioso administrativo—,
después de realizar el examen de legalidad
correspondiente, analizase la nulidad de estos.

Entonces, si la Constitucion de 1991 confiere
plenas facultades a las entidades territoriales
para establecer sus tributos, les otorga autonomia
tributaria. En ejercicio de lo anterior, pueden
determinar los elementos de los tributos creados
porellegislador; esto significa quelas ordenanzasy
losacuerdos deben fijar de forma directalos sujetos
activosy pasivos, los hechos, las bases gravables y
las tarifas de los impuestos (Ulloa, 2009).

Del planteamiento anterior, para Sanchez
(2013),enunaimportante investigacion que abordo
la autonomia territorial y potestad normativa-
reglamentaria de los concejos municipales, surgen
dos posturas derivadas de la interpretacion que

se le puede dar a los articulos 287 y 338 de la
Constitucion en el siguiente sentido: la primera
consiste en una lectura aislada del articulo 338
de la Constitucién que plantearia una especie
de federalismo en materia impositiva tributaria,
teniendo en cuenta que lamencionada disposicién
constitucional faculta a los concejos municipales
paraimponer contribuciones fiscales o parafiscales;
y en ese sentido consagra que los acuerdos deben
fijar directamente los sujetos activos y pasivos,
los hechosy las bases gravables y las tarifas de los
impuestos. Por su parte el articulo 287 confiere la
misma autonomia tributaria agregando que debe
darse dentro de los limites de la constitucién y la
ley, aunque no hace referencia a leyes organicas
de asignacion de funciones o leyes ordinarias
de creacién de tributos a nivel nacional; normas
constitucionales que en igual sentido dotan de
autonomia a las entidades territoriales para la
administracion de susrecursosy el establecimiento
de los tributos en su jurisdiccién.

Asi, las disposiciones constitucionales
invocadas no realizan ninguna acotaciéon
especifica sobre su facultad impositiva en tanto la
anterior potestad debi6 ser regulada por medio
de la ley organica que sefala el articulo 151 de la
Constitucidn.

Alrespecto, el Consejo de Estado plantea:

lalimitaciénala cual estan sujetoslos Concejos
es la que surge de las circunstancias de que
las actividades que constituyen la materia
imponible estan descritas o definidas en la

11 El principio de coordinacion consiste en la toma de decisiones en conjunto entre los diferentes miembros del poder

ejecutivo (presidente, ministros, gobernadoresoalcaldes)enarasde cumplirconlosfinesdel Estado. Seglnelarticulo 6, de
laLey498de1998, “envirtud delprincipiode coordinaciénycolaboracién, lasautoridadesadministrativas deben garantizar
laarmoniaen elejercicio de susrespectivas funciones con elfin de lograr los finesy cometidos estatales”.

12 Elprincipiodeconcurrenciaestablece unprocesodeparticipacionenlacompetenciadelasdiferentesentidadesterritoriales,
la concurrencia no conllevaningiin tipo de imposicion de hecho o de derecho por parte del gobierno central. “El principio de
concurrencia —conectado estrechamente con el principio de subsidiariedad— no solo invoca la atencidn de la Nacién sino
queapelatambiénalasolidaridad entre los distintos niveles territoriales bajo elmotorde que quienes puedenira una mayor
velocidad ayudenaimpulsaralasentidadesrezagadas” (Corte Constitucional. Sentencia C-983 de 2005. Magistrado Ponente:
Humberto Sierra Porto).

13 Este principio establece que el gobierno central debe subsidiar en todas sus posibilidades con fondos estatales a las
entidades territoriales cuando estas no pueden cumplir con sus competencias. “Consiste en que cuando las entidades
territorialesnotenganlacapacidadinstitucionalopresupuestal,onopuedanejercerdirectaeindependientemente determinadas
competenciasyresponsabilidades que les atafie, pueden recurrir a los niveles superiores —departamento o Nacion—, para
que éstos asuman el cumplimiento de esas competencias” (Corte Constitucional. Sentencia C-1051 de 2001. Magistrado
Ponente: Jaime Araijo Renteria).
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misma ley y por tanto se trata de conceptos
obligatorios, sin que sea dable alos municipios
variarlos. Tales definiciones de aplicacion
general estan contenidas en las siguientes
disposiciones. (Consejo de Estado, Seccion
Cuarta, Expediente 8156, 10 de abril de 1997.
Consejero Ponente: Consuelo Sarria Olcos)

Lasegunda postura sostiene lainterpretacion
sistematica que realiza la Corte Constitucional
del articulo 338 de la Constitucion con la forma
de Estado definida en el articulo 1, en la cual se
considera que la autonomia reconocida a las
entidades territoriales corresponde a un principio
estructural que contribuye “a definirla modalidad
de Estado adoptada por el constituyente” e implica
“especificas formas de organizacion parael ejercicio
del poder politico”; aunque esto no define en toda
sucomplejidad almodelo de Estado puesto que una
vision de conjunto del disefio constitucional de la
estructura estatal debe tomar en consideracién al
elemento que sirve de marco parael ejercicio de esa
autonomia: “el principio de unidad, contemplado en
elarticulo 1 dela Constitucion Politica de Colombia”
(Sentencia C-517 de 2007. Magistrado Ponente:
Rodrigo Escobar Gil).

A partir de lo expuesto se afirma que la
intervencion del legislador en la creaciéon o
establecimiento de los tributos constituye el
marco de potestad primarioy que, en armonia con
esa facultad de configuracion legislativa, se debe
entender que laregulacion de las contribuciones no
puede quedar asignadaalos concejos municipales;
mas aun, si ello es consecuencia de un analisis
equivocado del principio de autonomia de las
entidades territoriales.

Aqui se considera el argumento de que el
legislador tiene competencia para regular los
tributos municipales, la cual ejerce a través de la
expedicién de las leyes ordinarias y la expedicién
de estas Ultimas no esta supeditada a la adopcién
previa de una ley organica. A los municipios la

constitucion les asigna una competencia derivada
en materia tributaria y la expedicion de una ley
organica destinada a distribuir las competencias
no puede subsumir todo el tema tributario,
teniendo en cuenta que lo anterior implicaria el
desconocimiento de los articulos constitucionales
que confieren al legislador primario (congreso)
competencias en materia tributaria y las cuales
materializa a través de la expedicion de leyes
ordinarias (Sentencia C-517 de 2007 M.P. Rodrigo
Escobar Gil).

En esta misma linea argumentativa, para el
Consejo de Estado,

se desprende entonces del principio de
legalidad tributaria consagrado en el Articulo
338 Constitucional que la facultad impositiva
municipal [...] implica potestad pararecaudar
y administrar a su favor los impuestos que
se causen al cumplirse el hecho generador
del tributo en su jurisdiccién, sin que
pueda percibirlo por hechos econdémicos
no contemplados en la ley' [...]. Dentro
del sistema de recaudo, la ley permite la
percepcion del tributo a medida que los
presupuestos de la obligacién tributaria
se cumplen [...] en este orden de ideas se
concluye que hay principio de reserva legal
para la creacién del impuesto bien sea
de orden nacional o de orden territorial
lo que implica que el poder tributario
primigenico lo tiene el legislador (Congreso
delaRepublica). (Consejo de Estado, Seccidon
Cuarta, Expediente 8156,10 de abrilde 1997.
Consejero Ponente: Consuelo Sarria Olcos)

Tal como puede advertirse, las mismas
disposiciones constitucionales generan confusion al
momento de establecerlaautonomiaenlafacultad
impositiva de las entidades territoriales; por esta
razon, se ha tenido que acudir de manera obligada
a la jurisprudencia con el propoésito de dar cierta
claridad al respecto?®.

14 “Actividades ocurridas en otros municipios, o por aquellos que correspondiendo a actividad industrial, comercial o de
servicios, porexpresaprohibicion legalno estan gravados” (Consejode Estado, Seccién Cuarta, Expediente 8156, 10 de abril

de 1997. Consejero Ponente: Consuelo Sarria Olcos).

15 Veamos varios ejemplos. En sentencia de 22 de marzo de 2007 (Radicacion niimero: 05001-23-31-000-1999-01801-01)
el Consejo de Estado analiz6 la nulidad del Acuerdo 042 de 4 de diciembre de 1998 por medio del cual el Concejo Municipal
de Itagiii crearia un tributo a cargo de las empresas prestadoras de los servicios piblicos y de telecomunicaciones por el
uso, ocupaciény afectacion delespacio plblico, equivalente al 3,5 % mensual sobre el monto de los ingresos totales brutos »
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No obstante, y en relacién con la autonomia  generado inseguridad juridica. Esta situacion
tributaria de las entidades territoriales, de se advierte después de revisar las sentencias
acuerdo con Romero Molina (2011),las diferentes ~ proferidas en la materia tanto por la Corte
interpretaciones realizadas porlas altas cortesen  Constitucional como por el Consejo de Estado, de
materia de los requisitos para crear tributos han  las cuales se extraen tres lineas jurisprudenciales:

Tabla 1. Lineas jurisprudenciales de las altas cortes en materia de creacién de tributos

Linea jurisprudencial Caracteristica

En la linea rigida se adopt6 una postura estricta en la que los elementos de la obligacién
. L. . tributaria territorial debian establecerse de manera claray completa por el legislador en
Lineajurisprudencial rigida . . . . L

una ley para crearun determinado tributoy de no serasi se llegaria a quebrantarel principio

de legalidad tributaria.

Enlalineaeclécticaseadoptd unatesis mas conciliadorao permisivaen la que la ley expedida

. . L porelcongreso crea eltributo, perotanto lasasambleas como los concejos fijan los demas
Lineajurisprudencial ecléctica L .

elementos de este. Se hace ladistincion entre la ley creadoray la ley de autorizaciones del

tributo de orden territorial.

En la linea flexible se asume una posicion en la que se permite al legislador establecer los
B L. . X dos parametros basicos (es decir, la autorizacién y el hecho generador) y a las entidades
Linea jurisprudencial flexible o . 7

territorialesadoptarde acuerdo con sus necesidades los demas elementos que conforman

la obligacion tributaria.

Fuente: elaboracion propia por parte de los autores.

recaudados. En este caso, el Consejo de Estado afirm6 que no se indicaba cual era el hecho generador del impuesto y no
sefialaba los sujetos pasivos. En cuanto a la base gravable no se pudo verificar alg(n tipo de directriz. En efecto, la simple
denominacion “impuesto sobre teléfonos urbanos” corresponde a unaautorizacién de “caracterindeterminado o ambiguo”;
asilas cosas, esta corporacion declaré lanulidad de los articulos 1y 2 delacuerdo acusado.

Ensentenciade 20dejuniode 2013 (Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2005-01676-01(16710)) el Consejo de Estado analiz6
la posible legalidad del articulo 4 del Acuerdo 3 de 1967, del numeral 10 del articulo 12 del Acuerdo 4 de 1978, del articulo 5
delAcuerdo 19 de 1987y delarticulo 30 del Acuerdo 11de 1988 y de los paragrafos 1y 2 delarticulo 9 del Acuerdo 21 de 1997,
por los cuales el Concejo de Bogota establecié y reguld el impuesto sobre telégrafos y teléfonos urbanos. Esta corporacion
analiz6 concretamente si el Concejo Distrital de Bogota tenia la competencia para establecer elimpuesto sobre telégrafosy
teléfonosurbanos creado porlalLeyg7de1913.Enestesentido el Consejode Estadoratifico queesaplicablelaLey97de1913,
porloque elimpuesto municipal creado bajo elamparo de esa norma es valido. La eventual nulidad de este impuesto podria
declararse, perono por carecer de fundamento legal.

En sentencia de 25 de julio de 2013 (Radicacion nimero: 25000-23-27-000-2009-00053-01(19383)) el Consejo de Estado
estudid lalegalidad delAcuerdoo1ode2005yelAcuerdoo1s5de 2007 pormedio de los cuales el Concejo Municipalde Girardot
regula elimpuesto de alumbrado pdblico. Aqui la corporacion negé las pretensiones de la demanda, ya que concluyé que el
consejonoexcedialascompetencias en materiaimpositivadadas porla constitucionylaley. Endichasentenciareiteré que los
concejos estan facultados para definir los elementos de cualquierimpuesto envirtud de laLey 97 de 1913 y la Ley 84 de 1915,
precisando quenohabfalugaraanularlosapartesacusadosdelosacuerdosdemandados. Enesamismalineajurisprudencial,
hasefalado que los entes territoriales tienen la facultad impositiva con fundamento en la autonomia tributaria.
Ensentenciade o6 dediciembrede2012 (Radicaciénniimero: 63001-23-31-000-2010-00107-01(19085)) el Consejo de Estado
estudio lalegalidad delAcuerdo 047 de 2009 pormediodelcualelConcejo Municipalde Circasiaajusto lastarifas delimpuesto
dealumbrado piblico. Endichasentencia, estacorporacion, teniendo en cuenta que elmunicipiodemandado estabafacultado
por ley, establece que el ajuste (como elemento del tributo) no resulta ilegal, sino que se deriva de las facultades legales
previamente otorgadas.
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De esas posturasjurisprudenciales, es posible
afirmar que las normas constitucionales no son
claras en lo que corresponde al ejercicio de las
competencias tributarias e impositivas de los entes
territoriales; puesto que de la simple lectura del
articulo 338 constitucional, no es posible deducirla
facultad de quelas asambleasylos concejos pueden
adoptar sus propios tributos.

El sistema tributario que nos rige limita la
facultad tributaria de las entidades territoriales en
tanto las potestades delasasambleasylos concejos
tan solo se reduce alo consagrado en los términos
de los articulos 287-3, 300-4, 313-4 y 338, de lo
cual se podria colegir no una facultad originaria
sino derivada.

Por tltimo, uno de los ejes fundamentales del
derecho tributario es la definicién precisa de las
competencias y atribuciones de las autoridades
tributarias a nivel constitucional. En Colombia,
este poder esta en cabeza del poder legislativo.
Aunque el articulo 338 confiere esa misma
facultad a las entidades territoriales. Lo anterior,
ha desencadenado una seria controversia en el
régimen impositivo territorial.

Conclusion

La presente investigacion centra su atencion
en el concepto de administracién territorial. Esto
supone una revision y analisis de un complejo
marco juridico compuesto de obligaciones,
derechos, atributos e instrumentos otorgados
a las entidades territoriales para la adecuada
destinacién y administracion de los recursos y
servicios publicos a su cargo.

De esta manera las medidas adoptadas por
las autoridades en el marco de un Estado social
de derecho deben obedecer a la realidad factica
sobre la cual habra de surtir efectos con miras
a materializar la finalidad primordial adscrita
por esta organizacién politica a las instituciones
publicas. Lo anterior, es especialmente predicable
delasleyes en materia econémicay mucho mas de
las disposiciones tributarias.

En este sentido las politicas tributarias
adoptadas por el legislador deben dar estricto
cumplimiento alos principios de eficiencia, equidad
y progresividad que, segtn el articulo 363 de la
Constitucion, rigen el sistema tributario bajo
un marco que cumple un propdsito claramente
redistributivo de la renta global del pais.

Con base en esto, el articulo 287 les confiere
autonomia tributaria a los entes territoriales
para imponer tributos dentro de los limites
constitucionales. Enlos términos de dicho articulo
la autonomia significa el reconocimiento de las
facultades que poseen las entidades territoriales
para gobernarse por autoridades propias, ejercer
competencias especificas acordes con lalibertad
de gestion de sus intereses y administrar sus
propios recursos ya sea que estos provengan de
los tributos que establezcan o de la participacion
en las rentas nacionales con el propésito de
atender a larealizacion de los cometidos que se
les han asignado.

A pesar del reconocimiento de la autonomia
otorgada a las entidades territoriales en materia
tributaria, estas no cuentan con una soberania para
efectos de creacion de impuestos debido a que esa
facultad se encuentra limitada o subordinada no
solo ala constitucién sino también a la ley.

Lo anterior, en materia tributaria, encuentra
sufundamento en que las competencias asignadas
a estas entidades tienen que respetar los limites
de los preceptos constitucionales; los cuales se
derivan delaorganizacién politica del Estado como
republica unitariay del principio deigualdad ante la
ley, bajo el que todaslas personas tienen el derecho
a estar regidos por un mismo régimen tributario.

Enestesentidoelinciso segundodelarticulo 287
dela Constitucion consagra que las competencias
atribuidasalos distintos niveles territoriales seran
ejercidas conforme alos principios de coordinacion,
concurrenciay subsidiariedad en los términos que
establezcalaley.

Adicional a esto, el articulo 313 de la
Constitucion dispone que la potestad impositiva
en los municipios se ejerza de conformidad con la
ley. De este modo no resulta procedente afirmar
que en materia tributaria cada municipio tiene
su competencia de manera libre e independiente.
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Y de hacerlo, se desconocerian dos principios
fundamentales de la constitucién: el primero que
consagra que Colombia esta organizada en forma
derepublica unitaria (articulo 1); el segundo, el de
laigualdad ante la ley (articulo 13).

Por otro lado, la constituciéon dispone de
manera expresa una serie de garantias enrelacion
conlos tributos impuestos por cada ente territorial
tal como es el caso del articulo 294 que establece la
prohibicion allegislador para “conceder exenciones
ni tratamientos preferenciales en relacion con los
tributos de propiedad de las entidades territoriales.
Tampoco podrd imponer recargos sobre sus
impuestos salvo lo dispuesto en el articulo 317"

Asi pues, para dar solucién a la tensién
constitucional planteada, se concluye sobre
la necesidad de crear una ley organica de
ordenamiento territorial que establezca de manera
clara cudles serfan las atribuciones normativas
auténomas de las entidades territoriales
municipales en materia tributaria y hasta tanto
dicha situaciénjuridica no se consolide se estaria
en presencia de una descentralizacion fiscal
en materia impositiva tributaria inconclusa; lo
anterior, teniendo en cuenta que el conflicto de
interpretacion de estos articulos constitucionales
se enmarca en el alcance del articulo 338
que aparentemente equipara a los entes de
representacion popular, congreso, asambleas
departamentalesy concejos municipales sobre el
hecho de ‘imponer’ tributos; razén porla cual desde
la expedicién de la Constitucion de 1991 se ha
diversificado la interpretacién de estos articulos.
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