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IMPOSITIVO '

CLAUDIAAMPARO ARIAS PENARANDA
JANETH FARIDE PEREZ ROSAS

| presente escrito en materia del poder impositivo surge a raiz de
la investigacion realizada como requisito para optar al titulo de
abogado de sus autores. Basicamente se constituye en un
compedio del contenido de aquella y se organiza a partir de un
analisis genérico de la potestad impositiva, para posteriormente
especializarlo en lo que al ejercicio de facultades extraordinarias
y estados de excepcion se refiere.

El principio de legalidad en materia de la potestad impositiva

del Estado obedece a todo un desarrollo histérico politico,
fundado en la representacién de la voluntad del pueblo en las
corporaciones plblicas de eleccién popular y en razéon que a
través de ellas, se consagra la manifestaciéon soberana de los
asociados de un Estado. Dicho principio se dirige a limitar o
restringir el poder de imposicién a quien detenta el hoy llamado .
poder Ejecutivo, cristalizado nuevamente en nuestra Carta de  °
1991,
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Tal institucion tiene su origen en la idea existente en la época,
segln la cual los tributos debian nacer de un acuerdo entre el
soberano y sus stbditos. Es asi como, el origen deliberative y
parlamentario del tributo o del impuesto, surgi6é cuando el Rey
Juan Sin Tierra aceptd otorgar la “Carta Magna” de 1215, en la
que se consagré que los representantes de la comunidad
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tributarfan al erario parte de sus rentas siempre y cuandq }el monarca o
gobernante parlamentara con ellos, quienes en rgpr_esentacnon del comiin,
deliberarfan y expresarian validamente su consentimiento para estab[ecer[o.
Tal fue el origen institucional de la camara parlamentaria del comdn ante
el Rey o “Camara de los comunes”, cuyo atrib.u’to esencial es el de servir
de 6rgano de representacion tanto de la poblacion dgl E?tado como de las
diversas regiones geograficas que conforman su territorio.

Dentro de la concepcién democrética occidental, el titular del poder
constituyente originario o primario es el pueblo .solt.)e_rano, al cual le
corresponde su ejercicio de una manera plena..Este principio es fundafnento
del régimen democratico de gobierno, doctrina f.orrnalmente acogida en
la Declaracién de Independencia de los Estados Unidos de 1776y plasmada
en la Constitucién de 1787; fué bandera de la Revolucion Francesa, y

consagrada en las Constituciones de las nuevas Repiblicas

e sigue siendo principio

Hispanoamericanas a lo largo del siglo XIX. Hoy, .
basico de la democracia representativa, reivindicado por las democracias

socialistas.

La historia de nuestro pafs registra como indeleble a.ntecedente de la
independencia nacional y de la consolidacién repubhcana d.e nuestras
instituciones, con el sabor de legitimidad democratica, el movimiento de
los comuneros de 1781, que tuvo como asidero de su causa el rec’Iamo
por un régimen equitativo, deliberativo y representativo del comin en
materia del régimen de imposicion de tributos.

En todo el transcurso de nuestra vida constitucional, se ha mantenildo Como
una garantia social el principio de que sqio eIl pueblo, POI”’ITIele de STS
representantes, puede establecer contnbucugnes. Es asi como en a
Constitucién de 1886 el establecimiento de los impuestos estaba radicado
fundamentalmente en el Congreso de Repblica, cualquiera que fue.ra el
nivel de tributacién, sin perjuicio de que los entes .territorlales tuvieran
facultades para administrar los recursos que les huble,ra otorgado .Ia ley.
recisa le reforma de 1910 al estatuir en su articulo 6: “En tiempo
las Asambleas Departamentales y los
ibuciones”. Simultaneamente,
s Asambleas Departamentales

Fue mas p
de paz solamente el Congreso,
Concejos Municipales podran imponer contr
surgieron limitaciones en el sentido de que la
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y los Concejos Municipales podrian establecer rentas regionales y locales,
respectivamente, con arreglo a las disposiciones constitucionales y legales.

En esta forma vino a quedar consagrado el principio de que en materia
tributaria la facultad de establece tributos radica fundamentalmente en el
Congreso de la Reptblica, sin perjuicio de que por medio de las leyes
pudieran ser autorizados los Concejos y las Asambleas para establecer
tributos legales y regionales.

A partir de la expedicién del Decreto Legislativo de estado de sitio 2350
de 1944, que regula aspectos relativos al régimen laboral y al
intervencionismo del Estado en la economia, con vocacién de
permanencia, y que fue el que sirvié de inspiracién al Congreso para expedir
laley 6 de 1945, comenzé a formalizarse en la practica la tesis ambivalente
de la afectacién del orden piblico no solo por razones de caracter politico
sino también de indole econémica.

Desde entonces se abrié la brecha hacia la practica perniciosa y desmedida,
ajena a la finalidad especifica prevista en el articulo 121 superior, de legislar
en materia econémica por medio de decretos legislativos de estado de
sitio, lo cual generé una desviacién de la institucion en cuanto a sus fines,
que esencialmente apuntan al restablecimiento del orden publico politico
o a la atenuacioén de los efectos del desorden.

Mediante el articulo 11 del acto legislativo No 1 de 1936, el constituyente
instituy6 el intervencionismo del Estado en el proceso econémico, pero
desde ese mismo momento advirtié que solo podia llevarse a cabo “por
medio de leyes”. Posteriormente se expidio el articulo 4 del acto legislativo
No 1 de 1945 que modificé el 11 del Acto Legislativo No 1 de 1936, por
el cual se dispuso que la intervencién podia efectuarse ya no solo “por
medio de ley”, sino “por mandato de la ley” es decir, fundamenté su origen
en ésta pero sin necesidad de que ella se ocupara integramente de su
regulacién. No obstante el Constituyente de 1945-senté paradéjicamente
la siguiente clausula constitucional en el inciso segundo del mentado
articulo, la cual perduré hasta 1968: “Esta funcién no podré ejercerse en
uso de las facultades del articulo 76, ordinal 12",
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Desde 1945 hasta la reforma constitucional de 196&? qgedé claro, q.uedel
Gobierno no podia intervenir en el proceso economico por medlod e
decretos derivados de leyes del Congreso, que otorgaban.faculta es
extraordinarias previstas en el articulo 76 Num12 de la Carta, sino apena;ls,
para ciertos efectos restringidos, a través de decretos especiales o le
autorizaciones que se expidieran con fundamento en las Iey.es que lo
permitieran segln lo previsto en el articulo 76 num.11 de la misma.

Al entrar en vigencia el Acto Legislativo No 1 de 1968 se logrd atenuar e:
uso desmedido del articulo 121 fortaleciendo su _con.troi de 'COI'1_Stltl:1CIOr|Ia
(art. 121 y 214 de la C.N) restringiénd919 a sus ft.nalldadf.as institucionales
originarias (art. 121), aboliende la prohibicién de intervenir en I:ff econpm;a
por medio de decretos leyes (art. 32). Aunque en materia tributaria, la
Constitucién se mostraba especialmente (_:elo.sa en preservar de manera
exclusiva para el Congreso la potestad legislativa comin y gepe[al, segl;.m
lo sefialaban los articulos 43 y 76-num. 14., _Iasf cuales constltmz_m vadasl,
infranqueables al alcance temporalmente ilimitado de los decretos de

articulo 122 de la carta.

Con la mencionada reforma constitucional de 1968 se reglamento el E;tadci
de Emergencia, por hechos que perturbaran o amenazaran perturbar e
orden econdémico o social. El Ejecutivo basado en Iaf es.tatuldaleaceé)mon
podria ejercer el poder impositivo de manera re'sFrmg:da o limita 'at‘, fiez
decir, los tributos creados serian para conjuTarvla crisis d.e manera transitor
y no en forma permanente como los demas impuestos.

En un principio se entendi6 que el pode‘r originario podn’a ser fompart:do
entre el Congreso de la Republica y el Ejecutivo Nacional, a t; pgnto .(t:]‘ue
se crearon y modificaron tributos con b%ase en el esta o de si cilo.
Posteriormente, se fue revisando la con};tltuc[onahd'a,d del referido pt(: er
por parte de la Corte Suprema de Justicia, quien dejé entrever en f)a eza
de quien radicaba la facultad impositiva como mamfesta(:ilonRso ’Erﬁn&a
del pueblo, representada exclusivamente en el Congreso de la Repablic :
Se buscé darle fundamento al principio mdecllnabk? de toda normativa
constitucional dentro de un Estado de Derecho, sggun el cual cqalgmfr
impuesto debe tener su origen en la ley como expresion del consentimiento
representativo de la voluntad soberana de la nacion entera.
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Nuestro Estado Social de Derecho consagra el principio de legalidad,
consistente en que no hay tributo sino esta previsto en la ley, o simplemente
que todo tributo debe estar establecido por la ley. En este sentido, el articulo
338 superior el cual determina claramente la presencia de dos poderes de
imposicion, uno originario en cabeza del Congreso Nacional, y otro
derivado, en cabeza de las asambleas departamentales, los concejos
distritales y municipales.

El ejercicio de la funcién impositiva en cualquiera de los tres niveles en
que puede desarrollarse: nacional, departamental y municipal, es
indelegable, esto es, no puede deferirse tal atribucién a otras autoridades,
como se deduce de la norma antes citada, so pena que los actos asi
expedidos surjan a la vida juridica en forma ilegal y por ende viciados de
nulidad. Lo anterior soporta la afirmacién que la funcién impositiva
corresponde en forma privativa e indelegable al Congreso de la Republica
y en forma indirecta a las demés corporaciones de eleccion popular, cuando
se exige que en materia de creacién, reforma y regulacién de aspectos
inherentes a la actividad impositiva de orden local se requiere expedicion
de acuerdo u ordenanza del correspondiente concejo municipal o
Asamblea Departamental, previa autorizacién de la ley y de conformidad
con la Constitucién Politica. Asimismo, la enumeracién de los elementos
objetivos que conforman y detallan la obligacién tributaria, incluidas las
exenciones y las no sujeciones, debe ser regulada directamente por quien
tiene la tributacién impositiva, y no por quien goza de la facultad de
liquidacién y recaudo de los gravamenes, salvo las excepciones antes
consignadas para el caso de la reglamentacién de las tarifas de algunas
tasas y contribuciones.

La facultad derivada esta sometida al poder fiscal de creacién y
modificacién de tributos, segiin los parametros de la ley que los faculta.

Por otro lado, el poder originario, esta Ginicamente supeditado a las
directrices de la carta, sin que sea factible por circunstancia alguna, delegar
tal obligacién legislativa al Ejecutivo Nacional, por medio de las facultades
extraordinarias; otorgadas por el Congreso de Republica, por existir
prohibicién Constitucional. Esta prohibicién también cobija a la regulacién
administrativa departamental, distrital y municipal; sin embargo el
Congreso de la Reptiblica podré autorizar a las Asambleas Departamentales
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y Concejos Municipales la regulacién de determinadfas materias'trit?utarias
como tarifas y base gravables. En este caso las entidades temtorlales‘, a
través de sus corporaciones administrativas deberan completar la normativa
general, fijando en concreto los elementos no regulados por la ley de

autorizaciones.

El Constituyente de 1991 tuvo en cuenta los c.r.iterios_ d'e Ia. Corte Suprema
de Justicia, frente a lo que es el poder impositivo originario. N_o obst.a.nte
en dicha carta frente al principio de legalidad del poder impositivo
originario, florece con frecuencia la usurpacion c.ie este por parte del
Ejecutivo Nacional, como el de los Ejecutivos Terntorlales‘. (.Zonductas estas,
que son puestas en practica con el aparente noble propdsito de superar la
permanente crisis fiscal nacional y de los entes territoriales. Pero en el
fondo es la pérdida del poder en asuntos impositivos, pues q?batlr estos
asuntos de reformas tributarias en los Grganos de representacion pc‘)plflar,
implica convencer sus fines de recaudo para sa.ltisfac.er‘ necesidades pablicas
o simplemente para superar el déficit fiscal, sin perjuicio de los faf(.a*ct:vc')s o
potenciales contribuyentes en sus actividades y gestiones administrativas

de sus negocios.

De esta manera se establecié que lo dispuesto en los articulos 212, 21.3,2.1 4
y 215 de la Carta, por medio del cual se le otorgan facultades extraordinarias
al Gobierno, solo pueden ser utilizadas cuanf.io existan he_chos
perturbadores que hagan imposible su control por medro de !os mecanismos
ordinarios con que cuenta el Estado, pues el ambito de las instituciones de
la anormalidad se reserva para aquellas perturbaciones que pueden’pqner
en peligro elementos y condiciones esenciales del sistema econémico,
politico, social y del medio ambiente, més alla de lo que resul‘le ser en un
momento dado, su rango normal de existencia, o func:on,a.mlento y que
tenga la posibilidad de amenazar con superar un limite critico.

La funcién de los gobernantes es la de crear condicione}s para vivir en la
normalidad y controlar que las tensiones no rebasen los mérgenes nqrmales,
actuando en todo caso, cuando todavia se dispone dle'una capau_dad de
respuesta antes de que una de ellas llegue al punto critico y la sociedad y
sus instituciones colapsen. En consecuencia la declaratoria de los estados
de excepcion solo pueden tener ocurrencia, cuando se presenten una o
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varias de las circunstancias que consagra la Constitucién, y como altimo
recurso del Estado, frente a situaciones graves e inminentes, que pongan
en peligro la estabilidad institucional, la seguridad, la soberania del Estado
y la convivencia ciudadana, o la perturbacién y amenaza, igualmente
grave e inminente del orden econémico, social y ecolégico del pafs, o la
grave calamidad piiblica, las cuales no pueden ser controladas mediante
las medidas que consagra la Constitucién y la ley para periodos de
normalidad, o éstas resulten ciertamente insuficientes.

Los hechos sobrevinientes que habilitan al Presidente, para apelar a las
facultades especiales que se derivan de la declaratoria de emergencia, no
pueden ser de cualquier naturaleza. Desde distintos aspectos la Constitucién
Politica y la ley estatutaria, lo califican.

En realidad, no podia ser de otra manera si se repara en los efectos juridicos
que se asocian al mismo, los que tiene que ver con la temporal asuncién
de la funcién legislativa por parte del gobierno y en virtud al poder que de
ello se sigue para restringir las libertades y garantias constitucionales, En
este sentido, puede el estado de emergencia, autorizar al Ejecutivo a regular
materias intimamente ligadas a la representacion politica y a la deliberacién
democratica, como son las relativas al presupuesto y a la imposicién de
tributos.

De lo anterior se desprende que, solo ante hechos sobrevinientes de
caracter extraordinario, cuyos efectos perturbadores o amenazantes del
orden econémico, social o ecolégico, sean graves e inminentes que no
puedan enfrentarse mediante los poderes ordinarios del Estado, se pueda
acudir al método excepcional de Gobierno monocratico de la economia
que se conoce con el nombre de estado de emergencia.

El pensamiento que inspiré al constituyente en esta materia fue el de limitar
los estados de excepcion a las situaciones extremas, que no pudieran ser
resueltas satisfactoriamente a través de los medios ordinarios. La corte
Constitucional, desde un principio, interpreté estrictamente este designio
dirigido a impedir que los estados de excepcion, se convirtieran en fuentes
ilegitimas de desbordamiento del poder Ejecutivo y en causa de su descrédito
y trivializacién, el acudir a su utilizacién con el fin de remediar o corregir
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males que a través de los 6rganos, y los procedimientos de normalidad
puedan ser solucionados; es desconocer la filosoffa que anima el régimen
excepcional, que es el de preservar hasta donde sea posible el método
democratico como via para debatir los hechos graves que conciernen al
pafs, y a través del mismo conducto, buscar solidariamente su mejor
colucién. No en vano la ley es la expresion de la voluntad general y debe
responder a dicho interés.

La democracia no es ajena, ni lo puede ser a la agudizacion de los
problemas de orden social y econémico. La sola circunstancia de que sea
el Congreso el 6rgano que autoriza los gastos e impone los tributos en la
Nacién, indica claramente que €s ¢l, en primer término, el foro natural
para discutir y resolver situaciones criticas de esa naturaleza. Por lo tanto
la Constitucién Nacional no solamente ha consagrado el principio que el
establecimiento de los impuestos debe tener origen en una ley, sino que
también ha regulado varias materias concernientes a la expedicién misma
de la ley en general y, de la tributaria, en particular, con el objeto de
asegurar determinadas garantias en favor de los contribuyentes.
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