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Resumen

La presente investigacion analiz6 el comportamiento del Impuesto de Industria y Comercio
en el municipio de Pelaya, César, durante el periodo 2020-2023, con el proposito de caracterizar
sus elementos constitutivos, examinar los procesos de recaudo implementados por la
administracion municipal y determinar el impacto financiero en los ingresos locales. El estudio
adopt6 un enfoque cuantitativo de tipo descriptivo-longitudinal mediante analisis documental de
informes oficiales proporcionados por la Secretaria de Hacienda Municipal.

Los resultados evidenciaron que el marco normativo del impuesto se fundamento en el
Acuerdo No. 013 de 2013 (articulos 26 al 47), el cual establecio un sistema tributario estructurado
con tarifas diferenciadas segun la naturaleza de la actividad econdmica: industriales entre 4.0 y 5.0
por mil, comerciales entre 4.0 y 10.0 por mil, servicios entre 4.0 y 8.0 por mil, y financieras de 8.0
por mil.

El sistema de recaudo presentd modalidades diversificadas que incluyeron recaudo directo
en las instalaciones municipales y a través de entidades financieras autorizadas, complementado
con incentivos por pronto pago que alcanzaron hasta el 20% de descuento para cancelaciones
realizadas antes del dltimo dia habil de febrero. Los mecanismos de control comprendieron
facultades amplias de fiscalizacion, inspecciones tributarias y procesos de cobro coactivo
estructurados mediante titulos ejecutivos especificos.

La investigacion identifico fortalezas significativas en el sistema actual, incluyendo la
diversificacion de canales de pago, incentivos efectivos para el cumplimiento voluntario y
herramientas efectivas de cobro y fiscalizacion tributaria. Sin embargo, también reveld

oportunidades de mejora relacionadas con la modernizacion tecnoldgica, el fortalecimiento de los
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sistemas de informacion y la necesidad de estabilizar los procesos administrativos para garantizar
continuidad en la gestién tributaria.
Palabras clave: impuesto de industria y comercio, gestion tributaria municipal, recaudo

fiscal, administracion tributaria, finanzas publicas locales, Pelaya, autonomia fiscal.
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Abstract

The present research analyzed the behavior of the Industry and Commerce Tax in the
municipality of Pelaya, Cesar, during the period 2020-2023. Its purpose was to characterize its
constituent elements, examine the collection processes implemented by the municipal
administration, and determine its financial impact on local revenues. The study adopted a
quantitative, descriptive-longitudinal approach through a documentary analysis of official reports
provided by the Municipal Treasury Secretariat.

The results revealed that the tax's regulatory framework was based on Agreement No. 013
of 2013 (articles 26 to 47), which established a structured tax system with differentiated rates
according to the nature of the economic activity: industrial activities between 4.0 and 5.0 per
thousand, commercial activities between 4.0 and 10.0 per thousand, services between 4.0 and 8.0
per thousand, and financial activities at 8.0 per thousand.

The collection system featured diversified methods, including direct collection at
municipal facilities and through authorized financial entities, complemented by early payment
incentives that reached up to a 20% discount for payments made before the last business day of
February. Control mechanisms comprised broad auditing powers, tax inspections, and coercive
collection processes structured through specific executive titles.

The research identified significant strengths in the current system, including the
diversification of payment channels, effective incentives for voluntary compliance, and effective
tools for collection and tax auditing. However, it also revealed areas for improvement related to
technological modernization, the strengthening of information systems, and the need to stabilize

administrative processes to ensure continuity in tax management.
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Keywords: Industry and Commerce Tax, municipal tax management, tax collection, tax

administration, local public finance, Pelaya, fiscal autonomy.
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Introduccion

El sistema tributario municipal colombiano enfrenta desafios estructurales que trascienden
la simple funcion recaudatoria para configurarse como un mecanismo fundamental de desarrollo
territorial y fortalecimiento de la autonomia fiscal local (Wiesner, 1992, pp. 78-92; Zapata, 2010,
pp. 145-167). En este contexto, el Impuesto de Industria y Comercio emerge como una herramienta
fiscal cuya efectividad determina significativamente la capacidad de los municipios para financiar
sus competencias constitucionales y generar las condiciones necesarias para el desarrollo
economico sostenible de sus territorios.

La descentralizacion fiscal colombiana, iniciada con la Constitucion de 1991, a los
municipios competencias crecientes en la provisién de bienes y servicios publicos, mientras que
sus capacidades de generacion de recursos propios permanecen limitadas por factores que incluyen
la estructura economica local, la capacidad institucional de las administraciones municipales y la
cultura tributaria de los contribuyentes. Segin datos del Departamento Nacional de Planeacion, el
73,63% de los ingresos municipales promedio provienen de transferencias nacionales,
evidenciando una dependencia fiscal que compromete la autonomia territorial y limita las
posibilidades de respuesta a las necesidades especificas de cada localidad.

La presente investigacion se propuso realizar un analisis del Impuesto de Industria y
Comercio en el municipio de Pelaya, caracterizando sus elementos constitutivos, examinando los
mecanismos de recaudo implementados y determinando su impacto financiero real en las finanzas
municipales. Este enfoque multidimensional permitio identificar tanto las fortalezas del sistema

tributario local como las oportunidades de mejora para optimizar la gestion fiscal municipal,
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aportando conocimiento especifico sobre las dindmicas tributarias en municipios de caracteristicas
socioeconomicas similares.
La normativa local del impuesto, materializada en el Acuerdo No 013 de 2013, establece
un marco juridico que, aunque técnicamente solido y alineado con los parametros
constitucionales y legales vigentes, operé en un entorno donde las realidades
socioecondmicas frecuentemente excedieron las capacidades institucionales de
implementacion. Este estatuto define los elementos estructurales del tributo, las tarifas
aplicables a cada sector econémico, los procedimientos de recaudo y los mecanismos de
control y fiscalizacion, configurando un sistema tributario local completo pero sujeto a las
limitaciones propias de la capacidad administrativa municipal.
El periodo de analisis seleccionado (2020-2023) resultd particularmente relevante debido
a que incluyd afios con caracteristicas econdmicas diferenciadas que permitieron evaluar la
respuesta del sistema tributario municipal ante diversos escenarios. El afio 2020, marcado por los
efectos de la pandemia COVID-19 sobre las actividades econémicas locales; los afios 2021-2022,
de recuperacion gradual y ajustes administrativos; y el afio 2023, de normalizacion de las
actividades comerciales, proporcionaron un marco temporal que permitioé identificar patrones de
comportamiento tributario en diferentes contextos econémicos y evaluar tanto la capacidad de
adaptacion del sistema de recaudo municipal como su vulnerabilidad ante cambios en la gestion
administrativa.
El municipio de Pelaya, ubicado en el departamento del Cesar y clasificado como
municipio de categoria 6 segun la Ley 617 de 2000, presento caracteristicas socioeconémicas que
lo convierten en un caso representativo de los desafios que enfrentan los municipios colombianos

de menor escala poblacional y econémica.
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1. Planteamiento del problema

1.1.  Definicion del problema

La gestion tributaria municipal en Colombia constituye un complejo de convergencias
econdmicas, sociales e institucionales que de una u otra forma determinan la viabilidad financiera
de los entes territoriales (Iregui et al., 2001, p. 45). En este marco, el Impuesto de Industria y
Comercio emerge como una herramienta fiscal cuya efectividad depende tanto de la capacidad
administrativa municipal como de la cultura tributaria ciudadana, tal como lo sefialan estudios
sobre descentralizacion fiscal en el pais (Bird & Fiszbein, 1999, pp. 172-175).

El municipio de Pelaya, a pesar de contar con un marco juridico técnicamente sélido
establecido en el Acuerdo N° 013 de 2013, al igual que los deméas municipios de su misma
categoria desafios significativos donde las realidades socioeconémicas frecuentemente exceden
las capacidades institucionales de implementacion (Wiesner, 1992, pp. 89-102). Durante el periodo
2020-2023.

Por un lado, la estructura socioeconémica municipal caracterizada por la preponderancia
de actividades agropecuarias, comercio minorista y un extenso sector informal tiene desafios
estructurales de recoleccion del recaudo. La informalidad econdmica en los municipios no
responde exclusivamente a la evasion fiscal voluntaria, sino que es, en gran medida, el resultado
de limitaciones estructurales empresariales, lo que sugiere que la brecha entre el potencial
recaudatorio tedrico y los resultados obtenidos refleja problematicas que trascienden las
deficiencias administrativas puntuales (Sanchez et al., 1997). En el caso especifico de Pelaya,

durante el periodo analizado, las caracteristicas estructurales se manifestaron en una volatilidad
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significativa del recaudo que oscild entre crecimientos superiores al 30% Yy caidas superiores al
97% entre periodos consecutivos.

Esta dualidad se agrava por una crisis de legitimidad y confianza institucional, ya que los
agentes econdmicos, tanto formales como informales, condicionan su cumplimiento tributario a la
percepcién de la calidad, transparencia y efectividad del gasto puablico municipal. La falta de
demostraciones tangibles de que la inversion publica traduce el pago de impuestos en bienes y
servicios publicos de calidad erosiona la voluntad contributiva, desincentivando la formalizacion
y el cumplimiento espontaneo. Los datos del periodo 2020-2023 en Pelaya evidenciaron este
patrén, particularmente durante los afios de mayor contraccion del recaudo, donde la percepcion
ciudadana sobre la efectividad del gasto publico pudo haber influido significativamente en los
comportamientos de cumplimiento tributario.

La perspectiva institucional revela que las entidades municipales enfrentan restricciones
presupuestarias que limitan sus capacidades de fiscalizacion y seguimiento, creando circulos
viciosos donde la baja recaudacion reduce las posibilidades de inversion en modernizacion
tributaria, perpetuando asi las deficiencias operativas (Correa & Steiner, 1994). Esta situacion se
agrava cuando se considera que los contribuyentes potenciales evaltan el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales en funcion de la percepcién sobre la calidad y transparencia del gasto publico
local. En el caso de Pelaya, durante el periodo analizado, esta dindmica se confirmé mediante el
analisis de los indicadores de eficiencia del recaudo y su correlacién con las variaciones en la
capacidad administrativa municipal.

Si bien los estudios existentes han diagnosticado problemas generales de recaudacion en
municipios colombianos (Wiesner, 1992; Oates, 1999), persiste una brecha de investigacion

especifica en el analisis integral de como interacttan las tres dimensiones institucional, econdmica
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y social en contextos municipales particulares como Pelaya. La mayoria de investigaciones previas
se han enfocado en municipios de mayor categoria o en analisis agregados nacionales, dejando
desatendidos los casos de municipios pequefios donde las dinamicas tributarias operan bajo légicas
distintas y enfrentan limitaciones institucionales mas severas.

La sostenibilidad de cualquier estrategia de mejoramiento recaudatorio depende
fundamentalmente de la construccion de confianza entre la administracién municipal y los actores
econdmicos locales, lo cual requiere demostraciones tangibles de que los recursos tributarios se
traducen en beneficios concretos para la comunidad empresarial y la ciudadania en general. Como
sefiala la Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997), sin este
elemento de legitimidad social, las mejoras técnicas en los sistemas de recaudacion tienen
impactos limitados y temporales.

Por lo tanto, el problema central de investigacion se formuldé como: La interaccion entre
las limitadas capacidades institucionales de la administracion municipal de Pelaya, la
heterogeneidad y alta informalidad de su base econdmica, y los desafios de legitimidad social del
sistema tributario, configuran un ciclo de ineficiencia recaudatoria del ICA que compromete la

sostenibilidad fiscal del municipio y su capacidad para promover el desarrollo territorial.
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1.2. Formulacién del problema

¢Por qué existe una brecha significativa entre el potencial recaudatorio del Impuesto de

Industria y Comercio y los resultados fiscales reales en el municipio de Pelaya, Cesar?

1.3. Justificacion

La investigacion sobre la brecha entre el potencial recaudatorio del Impuesto de Industria
y Comercio (ICA) y los resultados fiscales reales en el municipio de Pelaya Cesar, se justifica por
multiples dimensiones convergentes que evidencian la necesidad urgente de fortalecer la
autonomia fiscal municipal como base para el desarrollo territorial sostenible. Ademas de la
problematica adquiere especial relevancia en el marco de la descentralizacion fiscal en Colombia,
donde los municipios asumen crecientes responsabilidades en la provision de bienes y servicios
publicos, sin contar con las capacidades recaudatorias necesarias para cumplir eficientemente con
dichas funciones.

Desde la perspectiva teorica, el estudio contribuye al debate académico sobre federalismo
fiscal y descentralizacion en contextos de paises en desarrollo. La literatura ha sefialado que una
recaudacion eficiente del ICA es un indicador clave de la capacidad institucional municipal y del
potencial de desarrollo econémico local (Iregui, Ramos & Melo, 2001). En Colombia, mas del
80% de la recaudacion tributaria se concentra en impuestos administrados por la DIAN, mientras
los municipios dependen, en gran medida, de las transferencias del gobierno central (Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos [OCDE], 2022). No obstante, existe una brecha

importante en el conocimiento empirico sobre los factores que limitan la eficiencia recaudatoria
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en municipios pequefios como Pelaya, donde las dindmicas de informalidad empresarial y cultura
tributaria responden a logicas diferentes a las de grandes centros urbanos.

Desde una dimension préactica, el estudio cobra relevancia al identificar oportunidades
concretas para mejorar la gestion del ICA en Pelaya, clasificado como municipio de categoria 6
segun la Ley 617 de 2000. En este contexto, la optimizacion del recaudo de este impuesto
representa una estrategia clave para aumentar los ingresos propios, financiar inversién publica y
reducir la dependencia fiscal. De acuerdo con Castafieda (2023), el 73,63% de los ingresos
municipales provienen de transferencias de la nacién, sin incluir los recursos del Sistema General
de Regalias, y el 99% de los municipios se encuentran en situacion de deterioro, riesgo o
vulnerabilidad fiscal.

La dimension econdmica de la investigacion se sustenta en el impacto directo que tiene la
eficiencia recaudatoria sobre la disponibilidad de recursos para la inversion local. Castafieda
(2023) estima que, si los municipios colombianos explotaran completamente su capacidad
tributaria, se generaria una recaudacién adicional equivalente al 0,35% del PIB nacional, lo que
implicaria un aumento del 14% respecto a los ingresos tributarios locales actuales. En Pelaya,
donde las principales actividades econdmicas corresponden a la agricultura, ganaderia y comercio
menor, una estrategia efectiva de fortalecimiento del ICA podria generar recursos significativos
para apoyar programas de desarrollo productivo y dinamizacion empresarial.

Desde una perspectiva institucional, el estudio aporta al fortalecimiento de la gestion fiscal
local, lo cual es esencial para consolidar la legitimidad del Estado en el territorio. El indice de
Desempefio Fiscal municipal del Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2023) evidencio
que, pese a leves avances en ingresos propios, los municipios ain dependen en mas del 60% de

recursos provenientes de la Nacion. Por tanto, comprender los factores que afectan el recaudo del
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ICA en Pelaya puede generar aprendizajes transferibles a otros municipios de categoria 5 y 6,
donde las condiciones fiscales son similares.

En cuanto a la dimensidn social, la investigacién se justifico por su potencial impacto en
el bienestar de la poblacion local. La evidencia internacional muestra una relacion positiva entre
la capacidad recaudatoria de los gobiernos locales y la mejora en indicadores como cobertura de
servicios publicos, infraestructura basica y oportunidades econdémicas. Un sistema de recaudo mas
eficiente no solo implica mayores recursos, sino también la consolidacion de un pacto social mas
justo, en el que los actores econémicos contribuyen de forma proporcional al desarrollo colectivo
(Castafieda, 2023).

En investigaciones, se ha identificado que la eficiencia recaudatoria municipal muchas
veces responde mas al interés y gestion de las administraciones locales durante periodos
especificos que a la existencia de una cultura tributaria estable (Coronel & Pérez, 2024). Los
municipios como Pelaya, se requiere construir institucionalidad tributaria solida y sostenida en el
tiempo, que trascienda los cambios de administracion.

Por ultimo, la investigacion contribuye al debate nacional sobre desarrollo territorial y
consolidacién de paz. Municipios como Pelaya, ubicados en regiones histéricamente afectadas por
el conflicto armado, necesitan fortalecer su capacidad fiscal para avanzar en procesos de
reconstruccion institucional y confianza ciudadana. Segin Pinedo, Rodriguez y Salazar (2023),
factores como el desarrollo econdmico, la educacion y la densidad poblacional tienen una relacion
directa con el desempefio en recaudo tributario, por lo que fortalecer estos elementos en Pelaya es

clave para consolidar circulos virtuosos de desarrollo y gobernanza.
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1.4. Objetivos

1.4.1. Obijetivo general.
Analizar el impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya, Cesar, vigencia

2020-2023

1.4.2. Obijetivos especificos.
1. Caracterizar los elementos constitutivos del Impuesto de Industria y Comercio del
municipio.
2. Examinar los procesos y mecanismos de recaudo del Impuesto de Industria y Comercio
implementados por la administracién municipal.
3. Determinar el impacto financiero del recaudo del Impuesto de Industria y Comercio en los

ingresos municipales.

1.5.  Delimitacion
1.5.1. Temporal

La presente investigacion se centra en el andlisis del recaudo del Impuesto de Industria y
Comercio durante el periodo comprendido entre 2020 y 2023 en el municipio de Pelaya, ubicado

en el departamento del Cesar, Colombia.

1.5.2. Contextual.
El municipio de Pelaya se encuentra ubicado en el departamento del Cesar, Colombia, y

constituye un territorio con caracteristicas econémicas particulares que determinan la dinamica del
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Impuesto de Industria y Comercio. El sustento economico de Pelaya descansa principalmente
sobre tres pilares fundamentales: la agricultura, la ganaderia y la actividad comercial. Las
actividades econdémicas configuran la base gravable del ICA y determinan la estructura sectorial
del tributo.

El marco normativo que rige el Impuesto de Industria y Comercio en el municipio se
fundamenta en el Acuerdo No. 013 de 2013, que establece el Estatuto de Rentas Municipal, asi
como en la legislacion nacional contenida en la Ley 14 de 1983y el Decreto 1333 de 1986.

La delimitacién de este estudio se circunscribe especificamente al analisis del
comportamiento del recaudo del Impuesto de Industria y Comercio, excluyendo otros tributos
municipales, y se enfoca en las variables que inciden directamente en la gestion tributaria de este

impuesto especifico.

1.5.3. Delimitacion Institucional

La investigacion se desarrolla desde la perspectiva de la administracién municipal,
especificamente a través del anélisis de la informacién oficial proporcionada por la Secretaria de
Hacienda y Tesoreria Municipal de Pelaya. La delimitacion implica que el estudio se fundamenta
en datos oficiales consolidados y no incluye investigacion de campo directa con contribuyentes

individuales.
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2. Marco referencial

2.1.  Marco Tedrico

El marco tedrico de la investigacion se estructura en torno a corrientes teoricas
fundamentales que permiten comprender la naturaleza, funcionamiento e impacto del Impuesto de
Industria y Comercio en el contexto de la tributacion municipal colombiana. Con las teorias
proporcionan los fundamentos conceptuales para analizar tanto los aspectos técnicos del tributo

como sus implicaciones para el desarrollo territorial y la autonomia fiscal local.

2.1.1. Teoria del federalismo fiscal y descentralizacion

La fundamentacién teorica del impuesto de industria y comercio se inscribe en los
desarrollos conceptuales del federalismo fiscal iniciados por Tiebout (1956, pp. 416-420) con su
teorema sobre la provision eficiente de bienes puablicos locales. Este autor demostrd que la
competencia entre gobiernos locales podria generar una asignacion eficiente de recursos si los
ciudadanos pueden "votar con los pies", es decir, elegir la jurisdiccion que mejor satisfaga sus
preferencias por bienes publicos y carga tributaria.

Oates (1972, pp. 35-54) desarroll6 posteriormente el teorema de la descentralizacion,
estableciendo que la provisién descentralizada de bienes publicos locales es més eficiente que la
provision centralizada cuando las preferencias difieren entre jurisdicciones y no existen economias
de escala significativas. Este teorema se ha convertido en el fundamento principal para justificar

la autonomia fiscal de los gobiernos locales.
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2.1.2. Teoria del beneficio e intercambio fiscal

La teoria del beneficio establece que la tributacion debe reflejar los beneficios que los
contribuyentes reciben de los bienes y servicios publicos. En su formulacién moderna, Samuelson
(1954, pp. 387-389) demostrd las condiciones para la provision eficiente de bienes publicos,
estableciendo que la suma de las tasas marginales de sustitucion de todos los individuos debe
igualar la tasa marginal de transformacion.

Tiebout (1956, pp. 418-422) adapto estos conceptos al ambito local, argumentando que la
movilidad de factores permite una revelacién de preferencias que aproxima el ideal de intercambio
voluntario. En este contexto, los impuestos locales funcionan como "precios” por los servicios
publicos locales, y los contribuyentes eligen la jurisdiccion que mejor satisface su funcion de

utilidad.

2.1.3. Teoria de la capacidad contributiva

El principio de capacidad contributiva postula que la tributacion debe distribuirse conforme
a la capacidad economica de los sujetos pasivos. Dicho principio se fundamenta en
consideraciones tanto de eficiencia econémica como de justicia distributiva.

En el caso del ICA, la capacidad contributiva se materializa mediante los ingresos brutos
generados por las actividades econdmicas desarrolladas en el territorio municipal. La base
imponible ofrece ventajas administrativas significativas: permite la verificacion a través de
registros contables, exhibe menor volatilidad que las utilidades y evita las complejidades

vinculadas con la determinacion de costos deducibles.
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2.1.4. Teorias de politica fiscal local

La literatura sobre competencia fiscal ha experimentado desarrollos significativos desde
los trabajos seminales de Tiebout (1956). Zodrow y Mieszkowski (1986, pp. 356-370)
desarrollaron un modelo formal de competencia tributaria entre jurisdicciones, demostrando que
la competencia por atraer inversion puede generar una provision subdptima de bienes publicos
locales debido a la "carrera hacia el fondo" (race to the bottom). Este fenémeno ocurre cuando las
jurisdicciones reducen progresivamente sus tasas impositivas para atraer capital mavil, resultando
en niveles de gasto publico por debajo del éptimo social.

Wilson (1999, pp. 269-280) refind estos resultados, mostrando que los efectos de la
competencia fiscal dependen crucialmente de la movilidad de las bases tributarias y la naturaleza
de los bienes publicos provistos. En el caso de impuestos sobre actividades econdmicas locales
como el ICA, la competencia puede generar eficiencias si conduce a una mejor provision de
servicios que aumenten la productividad empresarial. Sin embargo, también puede resultar en una
provision insuficiente de bienes publicos cuando la competencia se centra exclusivamente en la

reduccion de tasas impositivas.

2.1.5. Teoria de la eleccion publica y tributacion local

La escuela de la eleccién publica proporciona herramientas conceptuales para analizar el
comportamiento de los gobiernos locales en materia tributaria. Brennan y Buchanan (1980)

desarrollaron la hipotesis del Leviatan, argumentando que los gobiernos tienden a maximizar
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ingresos si no existen mecanismos efectivos de control. Segun la teoria, la descentralizacion
fiscal y la competencia interjurisdiccional actGan como restricciones al poder monopolico del

gobierno, limitando su capacidad de extraer rentas excesivas de los contribuyentes.

2.2. Marco Conceptual

La comprension del Impuesto de Industria y Comercio requiere el dominio preciso de
conceptos tributarios fundamentales que permitan delimitar su naturaleza juridica, alcance y
aplicacion. ElI marco conceptual establece las definiciones esenciales que sustentan el analisis

técnico del tributo y facilitan la interpretacion coherente de sus elementos constitutivos.

2.2.1. Definiciones tributarias basicas

Los elementos estructurales del impuesto constituyen los componentes técnicos que
determinan su configuracion legal y operativa. Cada elemento define aspectos especificos de la
obligacion tributaria: quién debe pagar, sobre qué base se calcula, cudndo nace la obligacion y
cémo se cuantifica el tributo, conformando asi el esquema integral de aplicacion del ICA

El impuesto constituye una subespecie de tributo caracterizada por la ausencia de
contraprestacion directa e inmediata. Giuliani Fonrouge (1993) definié el impuesto como "una
prestacion obligatoria, comunmente en dinero, exigida por el Estado en virtud de su poder de

imperio y que da lugar a relaciones juridicas de derecho publico".
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2.2.2. Elementos estructurales del Impuesto de Industria y Comercio

El Impuesto de Industria y Comercio (ICA) es un gravamen de caracter municipal que
recae sobre todas las actividades industriales, comerciales y de servicios que se realizan de forma
directa o indirecta en una jurisdiccion territorial. Se trata de un tributo periddico de caracter real
que grava los ingresos brutos obtenidos por el ejercicio de actividades econdémicas en el municipio,
constituyéndose como una de las principales fuentes de financiacion de los gobiernos locales en
Colombia.

El hecho generador del ICA se configura como una situacion de hecho definida por la ley
cuya realizacion origina el nacimiento de la obligacion tributaria. En el ICA, este hecho generador
presenta caracteristicas especificas: debe tratarse de una actividad econémica (industrial,
comercial o de servicios), debe desarrollarse en el territorio municipal (principio de territorialidad),
y debe realizarse de manera habitual (no esporadica).

El sujeto pasivo del ICA puede ser una persona natural o juridica, nacional o extranjera,
que realice el hecho generador del impuesto. La determinacion del sujeto pasivo en casos
complejos (sucursales, agencias, consorcios, uniones temporales) ha requerido desarrollos
jurisprudenciales especificos.

La base gravable constituye la expresion cuantificada del hecho generador. En el ICA, esta
constituida por los ingresos brutos ordinarios y extraordinarios percibidos durante el afio gravable
inmediatamente anterior. Los ingresos brutos se definen como la totalidad de ingresos recibidos
por la realizacion de la actividad gravada, menos las devoluciones, rebajas y descuentos (Decreto

352 de 2002).
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La tarifa representa el porcentaje o cantidad fija aplicable a la base gravable para
determinar el impuesto. En el ICA, las tarifas son diferenciales segun el tipo de actividad, oscilando
entre el 0.2% para actividades industriales y el 1.4% para ciertas actividades comerciales y de

servicios.

2.2.3. Clasificacion de actividades econdmicas

Actividades industriales. Las actividades industriales comprenden todos los procesos de
transformacion de materias primas en productos elaborados o semielaborados. Incluyen la
produccion, extraccion, fabricacidon, confeccion, preparacion, maquila, transformacion,
manufactura, confeccién y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes (Ley 14 de 1983,
art. 34). La jurisprudencia ha precisado que la calificacion como actividad industrial depende del
grado de transformacion efectuado sobre las materias primas, no simplemente de su manipulacion
0 acondicionamiento.

Actividades comerciales. Las actividades comerciales incluyen todas las operaciones de
compraventa de bienes y mercancias, tanto al por mayor como al detal, asi como las actividades
de intermediacion mercantil. También comprenden la comercializacion de productos de origen
agropecuario o minero en estado natural, los contratos de comision, mandato comercial, corretaje
y en general, todo tipo de intermediacion comercial (Ley 14 de 1983, art. 35).

Actividades de servicios. Las actividades de servicios constituyen una categoria residual
que comprende toda actividad econdémica que no sea clasificable como industrial o comercial.
Incluyen servicios profesionales, técnicos, administrativos, financieros, de transporte, hoteleros,

de entretenimiento, y en general, toda prestacion de servicios (Ley 14 de 1983, art. 36).
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Régimen de exenciones y beneficios tributarios. El régimen de exenciones del ICA se
estructura en diferentes categorias: exenciones legales (establecidas por ley nacional), exenciones
constitucionales (derivadas de principios constitucionales) y exenciones municipales (establecidas

por acuerdo municipal dentro de los limites legales). Articulo 39 de la Ley 14 de 1983.

2.3. Marco legal

El marco legal del Impuesto de Industria y Comercio en Colombia se fundamenta en la
Ley 14 de 1983, norma que establecio los elementos estructurales del tributo a nivel nacional y
delimité las competencias de los municipios para su administracion y recaudo. La ley define el
hecho generador, los sujetos pasivos, la base gravable, las tarifas aplicables y las prohibiciones
de gravamen, constituyéndose en el referente normativo primario que los municipios deben

observar al expedir sus estatutos tributarios locales mediante acuerdos municipales.

2.3.1. Fundamento constitucional y principios tributarios

La Constitucion Politica de 1991 establecié un nuevo paradigma para la tributacion
territorial en Colombia, fundamentado en los principios de autonomia, coordinacion y
concurrencia entre los diferentes niveles de gobierno. El articulo 287 otorga autonomia a los
municipios para la gestion de sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley,
incluyendo especificamente la facultad de establecer los tributos necesarios para el cumplimiento

de sus funciones.
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El articulo 313, numeral 4, faculta a los concejos municipales para "decretar, de
conformidad con la ley, los tributos y contribuciones necesarios para el cumplimiento de las
funciones municipales”. EIl principio de legalidad tributaria en el ambito municipal presenta
caracteristicas especificas. La Corte Constitucional, en la Sentencia C-563 de 1997, precisé que
los concejos municipales pueden establecer tributos siempre que exista una habilitacion legal
previa que defina los elementos estructurales basicos del impuesto. En el caso del ICA, la

habilitacion se encuentra en la Ley 14 de 1983.

2.3.2. Evolucion legislativa del marco normativo

La Ley 14 de 1983 constituye la norma fundamental que estructura el impuesto de industria
y comercio en Colombia. La normativa surgi6 en el contexto de la reforma tributaria de los afios
ochenta, que buscaba modernizar el sistema tributario nacional y fortalecer las finanzas
territoriales.

El articulo 32 de la ley define el hecho generador del impuesto como "el ejercicio o
realizacion directa o indirecta de cualquier actividad industrial, comercial o de servicios en el
respectivo territorio municipal”, estableciendo asi el criterio de territorialidad que fundamenta la
competencia municipal. Ademas, la definicion ha generado debates jurisprudenciales
significativos, particularmente en casos de actividades econdémicas que trascienden limites
municipales.

Los articulos 33 a 37 establecen los demas elementos estructurales del tributo: sujeto activo
(municipios), sujetos pasivos (personas naturales o juridicas que desarrollen las actividades

gravadas), base gravable (ingresos brutos) y tarifas (entre 0.2% y 1.4% segun la actividad).
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2.3.3. Desarrollos normativos posteriores

La Ley 223 de 1995 introdujo precisiones importantes al régimen del ICA, particularmente
en su articulo 192, que establece que "el impuesto de industria y comercio no se causa por la
comercializacién de productos gravados con el impuesto al consumo”. La disposicion busca evitar
la doble tributacidn entre impuestos nacionales y territoriales, aunque su aplicacion practica ha
generado controversias interpretativas.

La Ley 136 de 1994, modificada por la Ley 1551 de 2012, establecié el régimen municipal
colombiano, incluyendo la categorizacion de municipios segun criterios de poblacion, ingresos
corrientes de libre destinacion y situacion geogréafica. La categorizacion incide en las competencias
municipales para modificar elementos del ICA, estableciendo diferencias procedimentales segin

la categoria municipal.

2.3.4. Régimen procedimental

La Ley 788 de 2002 introdujo disposiciones especificas sobre el régimen procedimental
del ICA ensu articulo 59, estableciendo la obligacion de presentar declaracién anual del impuesto.
Dicha normativa fortalecié los mecanismos de control y fiscalizacion, estableciendo un sistema
similar al utilizado en los impuestos nacionales. El Decreto 352 de 2002 desarroll6 los aspectos
procedimentales de la declaracion del ICA, estableciendo formularios Unicos, plazos de

presentacion y mecanismos de liquidacion oficial.
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2.3.5. Andlisis jurisprudencial

Jurisprudencia sobre Principio de Territorialidad

La Sentencia C-121 de 2006 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) constituye el precedente
fundamental en materia de territorialidad del ICA. La Corte establecié que el criterio relevante
para determinar el sujeto activo del impuesto es el lugar donde efectivamente se desarrolla la
actividad econémica gravada, no el lugar donde se perciben los ingresos. La Corte sefialé que "el
municipio llamado a percibir el impuesto de industria y comercio, es decir el sujeto activo de este
tributo, es aquel donde se lleva a cabo la actividad comercial, industrial o de servicios"
(fundamento juridico 5.2.1). Adicionalmente, la Corte considerd conveniente "la expedicion de
normas legales que con caracter general sefialen pautas, orientaciones, regulaciones o limitaciones
relativas al factor territorial como determinante del sujeto activo del impuesto de industria y
comercio" para evitar situaciones de doble tributacion y conflictos entre administraciones
municipales y contribuyentes.

La Sentencia C-056 de 2019 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado) dio respuesta al llamado
de la Sentencia C-121 de 2006, al analizar la constitucionalidad del articulo 343 de la Ley 1819 de
2016, que establecidé reglas precisas de territorialidad para las actividades comerciales,
especialmente las ventas no presenciales. La Corte reafirmd que el impuesto se causa en el
municipio donde se ejerzan o realicen las actividades comerciales, validando los criterios
legislativos de territorialidad que buscan otorgar certeza juridica tanto a contribuyentes como a

administraciones territoriales (fundamento juridico 7.3).

Jurisprudencia sobre Base Gravable y Equidad Tributaria
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La Sentencia C-402 de 2016 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) analiz6 la base gravable del
ICA en actividades de intermediacion comercial. La Corte se inhibié de pronunciarse sobre el
fondo debido a ineptitud sustantiva de la demanda, pero dej6 sentado que las excepciones a la regla
general de ingresos brutos como base gravable deben tener justificacion constitucional clara 'y que
cualquier tratamiento diferenciado entre actividades econémicas similares debe respetar los

principios de igualdad y equidad tributaria.

2.4. Estado del arte

2.4.1. Evolucion histdrica de la tributacion municipal en Colombia

La tributacion municipal en Colombia ha experimentado un proceso evolutivo complejo
que se remonta a los albores de la Republica. Durante el siglo XIX, los municipios dependian
fundamentalmente de contribuciones directas sobre la propiedad raiz y el comercio, sistema que
resultaba insuficiente para atender las crecientes demandas de servicios publicos locales (Deas,
1993). La primera aproximacion sistematica a un impuesto sobre actividades econdmicas se
establecié mediante la Ley 97 de 1913, que autoriz6 a los municipios para gravar establecimientos
de comercio, aunque de manera rudimentaria y sin la estructura técnica contemporanea.

El periodo de 1930 a 1960 se caracteriz6 por una mayor centralizacion fiscal, donde el
gobierno nacional asumi6 progresivamente competencias tributarias que anteriormente
correspondian a los entes territoriales. Una tendencia centralizadora respondia a la necesidad de
consolidar el Estado y modernizar la administracion tributaria, pero generé una dependencia

creciente de los municipios respecto a las transferencias nacionales (Junguito & Rincon, 2004).

35



La transformacion mas significativa del impuesto de industria y comercio en Colombia se
produjo con la Ley 14 de 1983, la cual establecié por primera vez un marco normativo integral
para este tributo municipal. La normativa surgié como respuesta a la crisis fiscal de la década de
1980 vy a la necesidad de fortalecer las finanzas de los entes territoriales mediante fuentes propias
de financiacion. La ley definié los elementos estructurales del gravamen que se mantienen vigentes
en esencia, tales como el hecho generador, los sujetos pasivos, la base gravable y la estructura
tarifaria (Zapata, 2010). Posteriormente, su regulacion detallada fue incorporada y desarrollada en
el Estatuto Tributario Nacional (Decreto 624 de 1989), consolidandose como el pilar fundamental

de la autonomia fiscal municipal.

2.4.2. Antecedentes internacionales y derecho comparado

2.4.2.1. Experiencia Europea.

El desarrollo de impuestos locales sobre actividades econémicas posee variaciones
significativas en el contexto internacional. En Francia, el sistema de fiscalidad local evoluciond
desde la Taxe Professionnelle, establecida en 1975, hasta la actual Contribution Economique
Territoriale (CET), implementada en 2010. Este tributo se compone de dos elementos: la
Cotisation Fonciére des Entreprises (CFE) y la Cotisation sur la Valeur Ajoutée des Entreprises
(CVAE), que gravan respectivamente el valor locativo de los bienes inmuebles utilizados por las
empresas Yy el valor agregado generado (Guengant, 2014).

En Espafia, el Impuesto sobre Actividades Econdmicas (IAE) fue introducido en 1989
como parte de la reforma del sistema tributario local. A diferencia del modelo colombiano basado

en ingresos brutos, el IAE espafiol utiliza un sistema de cuotas fijas determinadas por tarifas que
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consideran diversos elementos como la naturaleza de la actividad, la superficie de los locales, la
potencia instalada y la poblacién del municipio (Dominguez Martinez, 2016). Este modelo tiene
ventajas en términos de certeza juridica y simplicidad administrativa, aunque ha sido criticado por
su rigidez y limitada capacidad de adaptacién a las variaciones en la actividad econémica.
Alemania mantiene el Gewerbesteuer desde 1936, un impuesto municipal sobre
actividades comerciales e industriales que constituye una de las principales fuentes de ingresos
propios de los municipios alemanes. Este tributo grava las ganancias comerciales con tarifas que
oscilan entre el 7%y el 17%, aplicandose una tarifa basica del 3.5% multiplicada por un coeficiente
municipal que puede variar entre 200% y 900% (Fuest et al., 2018). La flexibilidad tarifaria
permite a los municipios adaptar la carga tributaria a sus necesidades especificas, aungque genera

competencia fiscal entre jurisdicciones.

2.4.2.2.Experiencia latinoamericana.

El Impuesto sobre los Ingresos Brutos en Argentina constituye la principal fuente de
recursos propios provinciales, gravando los ingresos provenientes de actividades econdmicas
desarrolladas en cada jurisdiccion. Este impuesto tiene caracteristicas parecidas al ICA
colombiano, aunque se aplica en provincias y causa problemas importantes de coordinacién entre
diferentes jurisdicciones, lo que resulta en una carga impositiva acumulativa y doble imposicion
(Cetrangolo & Gomez Sabaini, 2007).

Chile implementa un sistema de patentes municipales que grava actividades comerciales,
industriales y profesionales mediante cuotas anuales calculadas sobre el capital propio o los

ingresos del giro anterior. El sistema chileno se caracteriza por su simplicidad administrativa y la
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existencia de exenciones para microempresas y pequefios contribuyentes, lo que reduce su
regresividad (Engel et al., 2007).

México presenta un esquema complejo donde coexisten diversos impuestos subnacionales
sobre actividades econdmicas. ElI Impuesto sobre Néminas, de competencia estatal, grava las
remuneraciones pagadas por el uso o goce temporal de servicios personales subordinados.
Paralelamente, los municipios pueden establecer contribuciones sobre giros comerciales e
industriales, generando superposiciones normativas y complejidades administrativas (lbarra

Salazar & Sotelo Nater, 2009).
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3. Meétodo

La presente investigacion adopta un enfogue cuantitativo para evaluar el comportamiento
del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya, César. Este enfoque se
fundamenta en el analisis sistematico de datos numeéricos y estadisticos que permiten identificar
patrones, tendencias y relaciones en el recaudo tributario municipal (Hernandez-Sampieri et al.,
2014).

El enfoque cuantitativo resulta apropiado para este estudio debido a que el objeto de
investigacion se centra en variables medibles y cuantificables: montos de recaudo, tasas de
crecimiento, indicadores de eficiencia tributaria y analisis temporal de series fiscales. Segun
Creswell (2014), este enfoque permite realizar generalizaciones basadas en evidencia empirica y
crear relaciones estadisticamente significativas entre variables, caracteristicas esenciales para

evaluar el desempefio fiscal municipal.

3.1.  Tipo de Investigacion

La presente investigacion se clasifica como descriptiva. Los estudios descriptivos, segun
Hernandez-Sampieri et al. (2014), buscan especificar propiedades, caracteristicas y perfiles
importantes del fenémeno analizado.

3.2. Poblacion
La poblacién de estudio la conforma la totalidad de los registros administrativos, informes

fiscales, declaraciones tributarias y documentos oficiales sobre el recaudo del Impuesto de
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Industria y Comercio (ICA), gestionados por la Secretaria de Hacienda del municipio de Pelaya,

César.

3.3. Muestra

Se emple6 un muestreo no probabilistico intencional, seleccionando los informes oficiales
de recaudo del ICA correspondientes al periodo 2020-2023 resulta representativo para el analisis
del comportamiento del ICA debido a que incluye afios con caracteristicas econémicas
diferenciadas: el afio 2020 marcado por los efectos de la pandemia COVID-19, los afios 2021-
2022 de recuperaciéon econdémica gradual, y el afio 2023 de normalizacion de las actividades

econodmicas.

3.4.  Técnicas e Instrumentos de Recoleccion de Datos

La técnica principal de recoleccion de datos corresponde al analisis documental, definido
por Dulzaides y Molina (2004) como un conjunto de operaciones encaminadas a representar un
documento y su contenido bajo una forma diferente de su forma original, con la finalidad
posibilitar su recuperacién posterior e identificarlo.

La aplicacion del andlisis documental en investigacion fiscal permite examinar fuentes
primarias de informacion que reflejan directamente el comportamiento del fendmeno estudiado,

sin intermediacion de percepciones o interpretaciones subjetivas (Pefia y Pirela, 2007).
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4. Resultados

4.1.Caracterizar los elementos constitutivos del Impuesto de Industria y Comercio del

municipio.

4.1.1. Fundamento legal

El sistema tributario del municipio de Pelaya, ubicado en el departamento del Cesar,
encuentra su fundamento juridico en el Acuerdo No. 013 del 27 de noviembre de 2013, expedido
por el Concejo Municipal de Pelaya, Cesar. Este instrumento normativo constituye el Estatuto de
Rentas para el Municipio de Pelaya, Cesar, establecido un marco regulatorio integral que abarca
la totalidad del sistema tributario local (Concejo Municipal de Pelaya, 2013).

La estructura normativa del Estatuto comprende cuatro titulos fundamentales que
organizan sisteméaticamente la materia tributaria municipal. EI primer titulo se dedica a las Rentas
Municipales, estableciendo la tipologia y caracteristicas de los ingresos fiscales. El segundo titulo
desarrolla el Procedimiento Tributario, definiendo los mecanismos administrativos para la gestion
de las obligaciones fiscales. El tercer titulo configura el Régimen Sancionatorio, determinando las
consecuencias del incumplimiento de las obligaciones tributarias. Finalmente, el cuarto titulo
regula el cobro administrativo coactivo, estableciendo los procedimientos para la recuperacion
forzosa de las acreencias tributarias.

El Estatuto Tributario deriva su legitimidad de las atribuciones constitucionales conferidas
al Concejo Municipal, particularmente del principio de autonomia fiscal territorial consagrado en

la Constitucion Politica de Colombia (1991). La autonomia permite a las entidades territoriales
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establecer y administrar sus propios tributos, dentro de los limites constitucionales y legales
establecidos para tal efecto.

El Estatuto incluye principios importantes para el sistema fiscal municipal, como la
equidad, eficiencia, progresividad, generalidad, legalidad y neutralidad. Estos principios
garantizan que la imposicion municipal se ajuste a los parametros constitucionales vigentes y
respete los derechos fundamentales de los contribuyentes.

El Impuesto de Industria y Comercio constituye uno de los tributos de mayor relevancia
dentro del sistema fiscal municipal de Pelaya. Su fundamento legal se encuentra en el articulo 195
del Decreto Ley 1333 de 1986 (Presidencia de la Republica, 1986), norma que faculta a los
municipios para establecer este gravamen sobre las actividades econdémicas desarrolladas en su
jurisdiccion territorial.

Este impuesto presenta caracteristicas particulares que lo distinguen de otros tributos
municipales. Su naturaleza juridica corresponde a un gravamen de carécter general y obligatorio
que recae sobre las actividades econdmicas desarrolladas dentro de los limites geograficos del
municipio. La obligatoriedad del tributo se extiende a todas las personas, naturales o juridicas, que
desarrollen actividades econdmicas en el territorio municipal, independientemente de su domicilio

o residencia fiscal.

4.1.2. Elementos Constitutivos del Impuesto

Hecho Generador
El articulo 26 del Estatuto de Rentas del municipio de Pelaya define el hecho generador

como "la realizacion de actividades industriales, comerciales y de servicios, incluidas las del sector
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financiero, directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, ya
sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados como

establecimientos de comercio o sin ellos” (Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 26).

Momento de Causacion

El articulo 27 del Acuerdo No. 013 del 27 de noviembre de 2013 establece que la causacion
del impuesto se produce "desde la fecha de iniciacion de las actividades objeto del gravamen"
(Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 27). Dicha norma determina el momento temporal a
partir del cual surge la obligacion tributaria, vinculandola directamente con el inicio efectivo de

las operaciones econdmicas gravadas.

Sujeto Pasivo

La identificacion del sujeto pasivo se encuentra regulada en el articulo 28 del Acuerdo No.
013 de 2013, que define como sujeto del impuesto de industria y comercio "la persona natural o
juridica o sociedad de hecho publica o privada, que realice el hecho generador de la obligacion
tributaria, incluidas las sociedades de economia mixta y las empresas industriales y comerciales
del Estado del orden nacional, departamental y municipal™ (Concejo Municipal de Pelaya, 2013,

art. 28).

4.1.3. Clasificacion de Actividades Econémicas
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El Estatuto establece una clasificacion sistematica de las actividades econémicas gravadas,
organizandolas en cuatro categorias principales que responden a la naturaleza especifica de cada
sector econdémico.

Actividades Industriales

1. Actividades Comerciales
2. Actividades de Servicios
3. Actividades Financieras

4.1.4. Base Gravable

Base Gravable Ordinaria

El articulo 332 del Acuerdo No. 013 de 2013 establece que "el impuesto de industria y
comercio se liquidara por las personas naturales, juridicas o sociedades de hecho, con base en el
promedio mensual de ingresos brutos obtenidos durante el afio inmediatamente anterior, en el
ejercicio de la actividad o actividades gravadas™ (Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 332).

El concepto de ingresos brutos comprende la totalidad de los ingresos percibidos por el
contribuyente en desarrollo de la actividad gravada. Especificamente, incluye la facturacion por
ventas, comisiones, intereses, honorarios, pagos por servicios prestados y todo ingreso originado
0 conexo con la actividad gravada.

El Estatuto contempla regimenes especiales para determinadas actividades econdémicas,
reconociendo sus particularidades operacionales y contables. Para las actividades industriales,
cuando la sede fabril se encuentre ubicada en el municipio, la base gravable corresponde al total

de ingresos brutos provenientes de la comercializacion de la produccién.
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Para los distribuidores de combustibles, la base gravable sera el margen bruto fijado por el
Gobierno Nacional para la comercializacion de los combustibles. En el caso del sector financiero,
los rubros que integran la base gravable incluyen cambios, comisiones, intereses, rendimiento de
inversiones, ingresos varios, correccion monetaria y dividendos, entre otros.

Los contribuyentes que desarrollen actividades en multiples municipios deben llevar
registros contables que permitan determinar especificamente los ingresos obtenidos por
operaciones realizadas en cada municipio, facilitando asi la correcta identificacién de la base

gravable correspondiente a cada jurisdiccion.

4.1.5. Deducciones Permitidas
El articulo 37 del Acuerdo No. 013 de 2013 establece las deducciones permitidas para la

determinacion de la base gravable del impuesto (Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 37).

Tabla 1. Deducciones Impuesto de Industria y Comercio.

Concepto Descripcion
Devoluciones Monto de devoluciones debidamente comprobadas
Venta de activos fijos Ingresos provenientes de la venta de activos fijos

Impuestos de productos Valor de impuestos recaudados de productos con precio
regulados regulado
Subsidios Monto de subsidios percibidos

Exportaciones Ingresos provenientes de exportaciones
Nota. Elaborado con base en el articulo 37 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013). Fuente: Elaboracion propia

El régimen de deducciones establecido en el Estatuto de Rentas de Pelaya refleja un
equilibrio entre la necesidad de ampliar la base gravable y el reconocimiento de situaciones
excepcionales que justifican ajustes a los ingresos brutos. Las cinco categorias de deducciones

autorizadas responden a principios tributarios diferenciados: Las devoluciones debidamente
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comprobadas constituyen la deduccion méas elemental y universalmente aceptada en sistemas
tributarios modernos. Su inclusion evita gravar ingresos que no representan enriquecimiento real
para el contribuyente, ya que deben ser restituidos a los compradores.

La exigencia de comprobacién adecuada previene abusos mediante deducciones ficticias
que erosionarian la base gravable. La exclusién de la venta de activos fijos reconoce que estos
ingresos no provienen de la actividad econdmica habitual gravada por el ICA, sino de operaciones
extraordinarias de desinversion. Gravar las ventas distorsionaria la neutralidad del impuesto y

desincentiva la renovacion tecnolégica empresarial

4.1.6. Sistema tarifario

El sistema tarifario del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya se
encuentra regulado en el articulo 38 del Acuerdo No. 013 de 2013, que establece una estructura
diferencial segun la clasificacion de las actividades econdmicas. Dicho sistema categoriza las
actividades en cuatro sectores principales industrial, comercial, de servicios y financiero-
asignando a cada uno tarifas especificas que oscilan entre el 4%o y el 10%eo, aplicables sobre la base
gravable correspondiente (Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 38).

La estructura tarifaria adoptada responde al principio constitucional de equidad tributaria,
diferenciando las cargas impositivas conforme a la naturaleza y rentabilidad esperada de cada
sector econdmico. Las actividades productivas e industriales estan sujetas a tarifas mas favorables,
reconociendo su contribucion al desarrollo econdmico local, mientras que actividades como la
comercializacion de licores, cigarrillos y servicios financieros estan gravadas con tarifas

superiores, atendiendo a su mayor capacidad contributiva. La aplicacion de estas tarifas se realiza
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sobre la base gravable correspondiente, que generalmente esta constituida por los ingresos brutos

obtenidos durante el periodo fiscal respectivo.

Tabla 2. Actividades Economicas y Tarifas.

Cddigo  Sector Actividad Tarifa
101 Industrial ~ Produccién de alimentos excepto bebidas; produccion de 4.0 x
calzado y prendas de vestir 1000
102 Industrial ~ Fabricacion de productos primarios de hierro y acero; 4.0 x
fabricacion de material de transporte 1000
103 Industrial  Demas actividades industriales 5.0 x
1000
201 Comercial Venta de alimentos y productos agricolas; venta de textos 5.0 x
escolares y libros; venta de drogas y medicamentos 1000
202 Comercial Venta de madera y materiales para la construccion; ventade 6.0 x
automotores, motocicletas, ferreteria, drogas veterinarias e 1000
insumos agropecuarios
203 Comercial Venta de cigarrillos, ranchos y licores; venta de joyas 10.0 x
1000
204 Comercial Servicios publicos domiciliarios 8.0 x
1000
205 Comercial Abarrotes y distribucién de productos alimenticios de 4.0 x
primera necesidad (tiendas, graneros y depositos) 1000
206 Comercial Distribucion de combustibles sobre el margen bruto de 10.0 x
comercializacion fijado por el Gobierno Nacional 1000
207 Comercial Demés actividades comerciales 6.0 x
1000
301 Servicios  Transporte; publicacion de revistas, libros y periddicos; 5.0 x
radiodifusion, programacion de television y telefonia celular 1000
302 Servicios  Contratos de consultoria profesional, prestacion de servicios 4.0 x
y de obra publica ejecutados en jurisdiccion del municipio 1000
303 Servicios  Peluqueria, zapaterias, servicios eléctricos, talleres de 4.0 x
reparacion automotriz, videos y sastrerias 1000
304 Servicios  Servicios de restaurante, cafeteria, bar, grill, discoteca; 8.0 x
servicios de hotel, motel, hospedaje; servicios de casas de 1000
empefo; servicios de vigilancia
305 Servicios  Demaés actividades de servicios 5.0 x
1000
401 Financiero Entidades financieras 8.0 x
1000

Nota: El Estatuto establece que las tiendas, graneros y depésitos se clasifican en pequefios, medianos y grandes
contribuyentes, fijando un valor minimo del impuesto equivalente al treinta por ciento (30%) del salario minimo
mensual legal vigente para los pequefios contribuyentes durante cada vigencia fiscal.
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La estructura diferencial de tarifas implementada por el municipio de Pelaya revela una
politica tributaria deliberada que busca equilibrar objetivos recaudatorios con consideraciones de
desarrollo econémico local.

La Politica de fomento industrial: Las tarifas mas favorables (4.0 por mil) aplicadas al
sector industrial evidencian una estrategia de promocion del desarrollo manufacturero local. La
diferenciacion tarifaria reconoce que las actividades industriales generan externalidades positivas
significativas: empleo de mayor calidad, transferencia tecnoldgica, encadenamientos productivos
y menor dependencia de importaciones. La distincion entre industrias de
alimentos/calzado/prendas (4.0 por mil) y otras actividades industriales (5.0 por mil) sugiere una
intencion de favorecer sectores intensivos en mano de obra sobre aquellos intensivos en capital.

Discriminacion tarifaria en el sector comercial: El sector comercial presenta la
dispersion tarifaria mas amplia del impuesto, con tasas que oscilan entre el 4.0%o y el 10.0%o. Este
rango refleja juicios normativos fundamentados en los principios de capacidad contributiva e
impacto social de las actividades econémicas. En el nivel superior de la escala, la tarifa del 10.0%o
aplicada a la comercializacion de cigarrillos, licores y joyeria constituye un claro ejemplo de
tributacion selectiva. Este gravamen diferenciado sobre bienes considerados suntuarios o
generadores de externalidades negativas (en el caso del tabaco y el alcohol) se alinea con objetivos
de politica de salud publica y busca materializar el principio de equidad vertical en el sistema
tributario.

Tratamiento del sector servicios: El sector servicios presenta tarifas diferenciadas (4.0 a
8.0 por mil) que distinguen entre servicios esenciales técnicos (4.0 por mil) y servicios de consumo
discrecional (8.0 por mil). Los contratos de consultoria, servicios profesionales y obra publica

estan gravados con la tarifa minima del 4.0 por mil, reconociendo implicitamente que estos
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servicios con bajos margenes de intermediacion y alto componente de conocimiento especializado.
En contraste, servicios de hospitalidad, entretenimiento y empefio soportan la tarifa maxima del
8.0 por mil, asumiendo mayores margenes comerciales y naturaleza mas discrecional del consumo.

Sector financiero: Caso Especial La tarifa uniforme del 8.0 por mil para entidades
financieras refleja el reconocimiento de su elevada rentabilidad relativa y su capacidad
administrativa para cumplir obligaciones tributarias complejas. La tarifa, superior a la industrial
pero inferior a la maxima comercial, representa un compromiso entre reconocer la alta
productividad del sector financiero y evitar tasas confiscatorias que desincentiven su presencia en
el municipio.

Evaluacion critica del sistema: El sistema tarifario presenta fortalezas innegables:
diferenciacion coherente con objetivos de politica publica, progresividad implicita favorable a
sectores socialmente prioritarios, y claridad normativa que reduce controversias clasificatorias.

Sin embargo, enfrenta desafios significativos:

1. La proliferacion de tarifas diferenciadas (12 categorias distintas) incrementa los costos de
administracion y genera incentivos para la reclasificacion artificial de actividades.

2. Laausencia de actualizacion periodica de tarifas puede erosionar el recaudo real mediante
inflacion implicita de la carga tributaria nominal.

3. El sistema no contempla ajustes por tamafio empresarial, tratando idénticamente a
microempresas y grandes contribuyentes dentro de cada sector, lo que puede resultar regresivo.

4. Latarifa del 10.0 por mil para distribucion de combustibles sobre el margen bruto (no los
ingresos totales) representa un tratamiento preferencial significativo que merece revision a la luz

de la rentabilidad efectiva de este sector.
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4.1.7. Procedimientos Especiales

4.1.7.1.Concurrencia de actividades

El articulo 39 del Acuerdo No. 013 de 2013 regula el supuesto en el cual un contribuyente
ejerce simultdneamente varias actividades econémicas en un mismo establecimiento. La norma
establece que, en estos casos, "se determinara la base gravable de cada una de ellas y se aplicara
la tarifa correspondiente de acuerdo con el movimiento contable en los libros legalmente
registrados" (Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 39). Este procedimiento garantiza que cada
actividad sea gravada segun su naturaleza especifica, incluso cuando se desarrollen de manera
conjunta en un mismo local, aplicando el principio de tributacion diferenciada por actividad

economica.

4.1.7.2.Actividades excluidas del impuesto

El articulo 40 del Acuerdo No. 013 de 2013 define el régimen de exenciones del Impuesto de
Industria y Comercio, estableciendo las actividades que no son sujetas al gravamen (Concejo
Municipal de Pelaya, 2013, art. 40). Una de las limitaciones busca equilibrar el principio general
del tributo con aspectos de justicia, desarrollo de sectores y el interés social, al excluir de los
impuestos a actividades especificas que cumplen con estos criterios.

Produccién primaria: Las actividades agricolas, ganaderas y avicolas que no involucren

procesos de transformacién industrial.
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Exportaciones: La produccién de articulos nacionales destinados especificamente a la
exportacion.

Explotacion minera: Cuando las regalias generadas por la actividad minera sean iguales o
superiores al valor del impuesto de industria y comercio que corresponderia pagar.

Entidades sin animo de lucro: Los establecimientos educativos puablicos, entidades de

beneficencia, sindicatos, partidos politicos y hospitales publicos.

4.1.8. Incentivos tributarios

El Estatuto contempla un sistema de incentivos tributarios orientado a promover el
cumplimiento oportuno de las obligaciones fiscales. Los descuentos por pronto pago se estructuran
de manera progresiva, beneficiando en mayor medida a quienes cancelen sus obligaciones en los
periodos mas tempranos del afio fiscal.

Los contribuyentes que cancelen el impuesto hasta el Gltimo dia habil de febrero obtendran
un descuento del 20% sobre el valor total del gravamen. Aquellos que efectien el pago hasta el
ualtimo dia habil de abril accederén a un descuento del 15%. Finalmente, quienes cancelen hasta el

ultimo dia habil de junio podran beneficiarse de un descuento del 10%.

4.1.9. Obligaciones Formales

Registro de contribuyentes

Los contribuyentes del impuesto de industria y comercio deben efectuar su registro ante la

administracion municipal dentro de los dos meses siguientes al inicio de sus actividades
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econdmicas. Este registro constituye una obligacion formal fundamental para el adecuado control

y seguimiento de las actividades econdémicas desarrolladas en el municipio.

Normas de funcionamiento

El Acuerdo No. 013 de 2013 establece que no se requerira licencia, permiso o autorizacion
de funcionamiento para iniciar o continuar el desarrollo de una actividad econémica gravada.
Dicha disposicion tiene como efecto la simplificacion de tramites administrativos y la eliminacién
de barreras de entrada para los emprendimientos y negocios en el municipio, agilizando asi el

dinamismo del sector productivo local.

Requisitos de funcionamiento

Para el ejercicio del comercio, los establecimientos abiertos al publico deben cumplir con
los siguientes requisitos obligatorios: satisfacer las normas de uso del suelo, intensidad auditiva,
horario, ubicacion y destinacion establecidas por las autoridades competentes; acatar las
condiciones sanitarias dispuestas en la Ley 9 de 1979 (Congreso de la Republica, 1979); tener
matricula mercantil vigente expedida por la Camara de Comercio correspondiente; comunicar la
apertura del local a la Secretaria de Planeacion y Obras del municipio; y encontrarse al dia en el

pago de los impuestos municipales vigentes.

Procedimiento por incumplimiento

El articulo 47 del Acuerdo No. 013 de 2013 establece el procedimiento que el alcalde o su

delegado aplicara ante el incumplimiento de obligaciones formales por parte de los contribuyentes
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(Concejo Municipal de Pelaya, 2013, art. 47). Dicha normativa precisa las siguientes etapas
sancionatorias:
1. Requerimiento escrito: Se otorgara un plazo de treinta (30) dias para subsanar las
irregularidades detectadas.
2. Multas sucesivas: En caso de persistir el incumplimiento, se impondran multas
equivalentes al salario minimo diario legal vigente por cada dia de incumplimiento.
3. Suspensidn de actividades: Se podra decretar la suspension temporal de las actividades
hasta por dos (2) meses.
4. Cierre definitivo: En casos extremos de reincidencia o incumplimiento grave, se procedera
al cierre definitivo del establecimiento.
Este régimen sancionatorio busca garantizar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y
formales, protegiendo tanto los intereses fiscales del municipio como los derechos de los

contribuyentes cumplidos.

4.2.Examinar los procesos y mecanismos de recaudo del Impuesto de Industria y Comercio

implementados por la administracion municipal.

4.2.1. Estructura organizacional del sistema de recaudo

La administracion del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya se
encuentra institucionalmente centralizada en la Secretaria de Hacienda y Tesoreria Municipal, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 301 del Acuerdo No. 013 de 2013 (Concejo

Municipal de Pelaya, 2013).
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La estructura organizacional utilizada impide que las funciones tributarias se distribuyan
entre varias areas municipales, lo que disminuye notablemente la posibilidad de conflictos y
duplicacion de tareas administrativas. Dicha configuracion permite que todas las actividades
relacionadas con el recaudo del impuesto, desde la determinacion inicial del tributo hasta el cobro
efectivo de los recursos, se desarrollen bajo una Unica direccion técnica y administrativa.

Las funciones especificas asignadas a la Secretaria de Hacienda y Tesoreria Municipal
abarcan mdltiples dimensiones de la gestién tributaria. En primer lugar, corresponde a esta
dependencia la administracion integral del Impuesto de Industria y Comercio, lo que incluye tanto
la gestion operativa como la planificacion estratégica del sistema de recaudo. En segundo lugar,
tiene a su cargo la determinacion tributaria oficial, funcion que resulta fundamental cuando los
contribuyentes no cumplen con sus obligaciones de autodeterminacion o cuando se detectan
inconsistencias en las declaraciones presentadas.

La funcion de control y fiscalizacidén del cumplimiento constituye otro elemento central de
las responsabilidades institucionales, permitiendo a la administracion municipal verificar la
correcta aplicacion de las normas tributarias y detectar oportunamente situaciones de
incumplimiento. Adicionalmente, la Secretaria debe atender la discusion y resolucion de
controversias en via gubernativa, garantizando el derecho de defensa de los contribuyentes dentro

del marco del debido proceso administrativo.

4.2.2. Marco de obligaciones institucionales

El sistema de recaudo del Impuesto de Industria y Comercio se sustenta en un conjunto

integral de obligaciones institucionales establecidas en el articulo 302 del Acuerdo No. 013 de
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2013 (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Este marco normativo configura un esquema
operativo disefiado para garantizar la eficiencia, transparencia y seguridad de los procesos
administrativos, abarcando desde la gestion de informacion tributaria hasta la proteccion de datos

confidenciales de los contribuyentes.

Tabla 3. Obligaciones administrativas del sistema de recaudo.

Obligacion Descripcion Impacto en el Recaudo Articulo

Sistema de Mantenimiento de bases Permite identificar oportunamente a Art. 302

informacion de datos actualizadas contribuyentes morosos y  disefiar

estrategias de cobro

Documentacion Disefio de formularios y Facilita el cumplimiento voluntario y Art. 302

oficial formatos estandar reduce errores en las declaraciones

Archivo Mantenimiento de Garantiza trazabilidad Art. 302

organizado expedientes ordenados

Circulares Emision de instrucciones Reduce consultas 'y mejora la Art. 302

explicativas claras comprension de las obligaciones

Reserva tributaria Proteccion de Genera confianza en el sistema y Art. 302
informacion promueve declaraciones veraces

Nota. Elaborado con base en el articulo 302 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

Las cinco obligaciones centrales estipuladas en el articulo 302 del Acuerdo No. 013 de
2013 configuran un modelo de gestion tributaria municipal que busca equilibrar la eficiencia
recaudatoria con las garantias procedimentales de los contribuyentes. Este marco institucional
busca no solo mejorar la recoleccion del Impuesto de Industria y Comercio, sino que también
define principios como la transparencia, la seguridad juridica y la proteccién adecuada de la
informacion, que son esenciales para la legitimidad del sistema fiscal local.

Sistema de informacion tributaria. La obligacion de mantener bases de datos
actualizadas en el contexto de Pelaya, municipio de categoria 6 con recursos limitados, enfrenta

desafios particulares. La identificacion oportuna de contribuyentes morosos permite focalizar
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recursos escasos de cobro en casos prioritarios, maximizando la recuperacion de cartera con costos
administrativos controlados.

Estandarizacién documental. El disefio de formularios y formatos estandar responde a
principios de eficiencia administrativa y facilitacién del cumplimiento voluntario. Documentos
claros, auto explicativos y técnicamente correctos reducen errores de declaracion y disminuyen la
necesidad de intervencion administrativa correctiva. La estandarizacion facilita ademas el
procesamiento masivo de declaraciones, posibilita comparaciones sistematicas entre
contribuyentes similares y permite la eventual automatizacion de procesos mediante sistemas
informéticos. Sin embargo, la rigidez de los formularios estandar puede no ser adecuada para
situaciones especiales o actividades economicas inusuales, causando frustraciones en los
contribuyentes que no encuentran categorias adecuadas para su situacion particular.

Gestion archivistica EI mantenimiento de expedientes ordenados trasciende la simple
organizacién documental para convertirse en garantia de trazabilidad de las actuaciones
administrativas. Expedientes completos y cronolégicamente organizados permiten reconstruir el
historial tributario de cada contribuyente, fundamentar decisiones de fiscalizacién y defender la
legalidad de las actuaciones municipales ante eventuales controversias judiciales. La obligacion
de archivo adquiere particular relevancia considerando que el término de prescripcién de la accién
de cobro es de 5 afios. Durante este periodo, el municipio debe poder demostrar documentalmente
cada actuaciéon administrativa, so pena de ver extinguidas obligaciones tributarias por
imposibilidad probatoria. En municipios reducidos, donde la rotacién de personal es frecuente y
la memoria institucional débil, archivos bien organizados constituyen la Unica garantia de

continuidad administrativa que trascienda los cambios de funcionarios o administraciones.
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Comunicacion con contribuyentes. La emision de circulares explicativas representa un
mecanismo proactivo de reduccion de asimetrias informativas entre la administracion y los
administrados. Contribuyentes informados tienen mayor capacidad de cumplir voluntariamente,
reduciendo costos de coercidn para el municipio.

Reserva tributaria La obligacion de proteger informacion confidencial responde tanto a
mandatos constitucionales de proteccion de datos personales como a consideraciones pragmaticas
de generacion de confianza institucional. Contribuyentes que perciben riesgo de divulgacion
inapropiada de informacion sensible (voliumenes de ventas, margenes de utilidad, situaciones
financieras) pueden verse tentados a subdeclarar ingresos o evadir completamente el tributo para
evitar filtraciones. La reserva tributaria encuentra limites en obligaciones de intercambio de
informacion con otras autoridades fiscales (DIAN, otros municipios) y en requerimientos
judiciales.

Evaluacion sistémica. El conjunto de obligaciones administrativas configura un modelo
coherente de profesionalizacion de la gestion tributaria municipal. Su efectividad practica, sin
embargo, depende de factores institucionales que a menudo estan fuera del control normativo: la
disponibilidad de presupuesto para invertir en sistemas, la capacitacion continua del personal, la
estabilidad laboral para evitar la pérdida constante de conocimiento institucional y un compromiso

politico constante con el fortalecimiento de las rentas propias.

4.2.3. Modalidades de recaudo implementadas

El sistema de recaudo del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya

opera mediante dos modalidades principales establecidas en los articulos 404 y 405 del Acuerdo
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No. 013 de 2013 (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Esta estructura dual, que comprende el
recaudo directo y el recaudo a través de entidades financieras, esta disefiada para adaptarse a las
caracteristicas especificas de los diferentes segmentos de contribuyentes, ampliando las opciones

de cumplimiento y fortaleciendo la accesibilidad del sistema tributario municipal.

Tabla 3. Analisis comparativo de modalidades de recaudo.

Aspecto Recaudo Directo Recaudo Bancario Base Legal

Accesibilidad Limitada ~a  horarios Amplia cobertura horaria Arts.  404-
oficiales 405

Costo Alto para la administracion Reducido por tercerizacion Art. 405

operativo

Control Inmediato y directo Requiere sistemas de Art. 405

verificacion

Atencion Personalizada Estandarizada Art. 404

Tecnologia Basica Avanzada Art. 405

Cobertura Una sola ubicacion Multiples puntos de pago Arts.  404-

405

Nota. Elaborado con base en los articulos 404 y 405 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo
Municipal de Pelaya, 2013).

Las entidades financieras autorizadas para participar en el sistema de recaudo asumen las
responsabilidades especificas estipuladas en el articulo 405 del Acuerdo No. 013 de 2013
(Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Dicha normativa les impone un conjunto de obligaciones

operativas disefiadas para garantizar la seguridad, transparencia e integridad del proceso.

4.2.4. Sistema de medios de pago

El Acuerdo No. 013 de 2013 contempla una diversificacion de los medios de pago para el
Impuesto de Industria y Comercio, establecida en el articulo 407, con el objetivo fundamental de
facilitar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias (Concejo Municipal de

Pelaya, 2013). Esta pluralidad de opciones que incluye canales presenciales, electronicos y
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financieros constituye una adaptacion estratégica del sistema recaudador a la heterogeneidad del
universo contribuyente, reconociendo las distintas capacidades econémicas, acceso tecnoldgico y

preferencias de pago existentes en la base gravable.

tabla 4. Medios de pago autorizados.

Medio  de Caracteristicas  Ventajas Limitaciones Base
Pago Legal
Efectivo Tradicional, Disponible para todos, Manejo de dinero, Art.
inmediato sin costos adicionales  riesgo de seguridad 407
Cheque Para montos altos  Trazabilidad, Limitado a Art.
visado seguridad cuentacorrentistas 407
Sistemas Tecnoldgicos Trazabilidad completa Requieren Art.
modernos implementacion y 407
costos

Nota. Elaborado con base en el articulo 407 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

Este medio no genera costos adicionales para los contribuyentes, aunque presenta
limitaciones relacionadas con el manejo fisico del dinero y los riesgos de seguridad asociados al

transporte de efectivo.

4.2.5. Régimen de facilidades de pago

Este mecanismo reconoce la realidad econdmica diversa de los contribuyentes del
municipio y busca mantener la continuidad del cumplimiento tributario mediante alternativas
flexibles de pago.

Las caracteristicas generales del sistema de facilidades incluyen un plazo méaximo de tres

afios para el cumplimiento total de la obligacion, aplicabilidad tanto a impuestos como a intereses
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y sanciones, necesidad de resolucién motivada por parte de la administracion y exigencia de

garantias adecuadas segun el monto de la deuda contraida.

Tabla 5. Tipos de garantias para acuerdos de pago.

Tipo  de Limite/Caracteristicas Procedimiento Ventajas Base

Garantia Legal

Personal Hasta 50 SMMLV Evaluacion de Accesible para Art.
solvencia del pequefios 408
garante contribuyentes

Real Hipotecas, prendas, Avallo comercial y Mayor seguridad Art.

embargos registro para administracion 408

Bancaria  Cartas de crédito, pdlizas Entidades vigiladas Irrevocables e Art.
por SFC incondicionales 408

Seguros Pdlizas de cumplimiento  Compafiias Cobertura del 100% Art.
autorizadas de la obligacién 408

Nota. Elaborado con base en el articulo 408 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

Para deudas cuyo plazo no exceda un afio, el articulo 408 del Acuerdo No. 013 de 2013
autoriza la constitucion de facilidades de pago sin requerir garantias reales o personales
especificas. Este mecanismo sustituye la garantia convencional por un régimen de fiscalizacién
patrimonial directa, el cual exige al deudor: 1) la presentacidon de una denuncia jurada de bienes
embargables; 2) la elaboracion de un inventario patrimonial detallado; 3) la evaluacién de su
solvencia por parte de la administracion tributaria; y 4) la verificacion periodica de los bienes
declarados. Este sistema se fundamenta en el principio de confianza legitima y busca agilizar el

recuperamiento de cartera sin imponer costos de garantia al contribuyente.
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4.2.6. Incentivos para el cumplimiento voluntario

El sistema tributario municipal incorpora diversos mecanismos de incentivos orientados a
promover el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, reconociendo que la
cooperacion espontanea de los contribuyentes resulta mas eficiente y menos costosa que los

procesos de cobro coactivo.

Tabla 6. Sistema de descuentos por pronto pago.

Periodo de Descuento Beneficio para el Impacto en el Flujo de Base

Pago Contribuyente Caja Municipal Legal

Hasta 20% Ahorro significativo en la Ingreso  temprano  de Art. 42

febrero obligacion recursos

Hasta abril  15% Beneficio moderado y Planificacion presupuestal Art. 42
costo razonable mejorada

Hasta junio 10% Incentivo minimo para Evita concentracion de Art. 42
cumplimiento pagos

Nota. Elaborado con base en el articulo 42 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

La estructura de descuentos (20%-15%-10%) constituye un mecanismo eficiente de mejora
del flujo de caja municipal. EI descuento maximo del 20% en febrero genera incentivos poderosos
para cumplimiento temprano, anticipando recursos criticos para ejecucion presupuestal del primer
semestre. Desde la perspectiva del contribuyente, el 20% de descuento equivale a una tasa de
rentabilidad anual superior al 40% (considerando que anticipa pago de 10 meses), superando
ampliamente rendimientos de inversiones financieras tradicionales. Este incentivo deberia motivar
cumplimiento masivo en febrero. No obstante, la efectividad practica depende de: (a) liquidez de
contribuyentes en febrero, (b) conocimiento efectivo del beneficio mediante camparias

comunicacionales y (c) estabilidad del incentivo para generar expectativas de permanencia. El
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sistema podria mejorarse diferenciando descuentos por tamafio de contribuyente, incentivando

mas agresivamente el cumplimiento de grandes deudores cuyo impacto recaudatorio es mayor.

4.2.7. Facultades de control y verificacion

La administracion municipal cuenta con amplias facultades de fiscalizacion, establecidas
en el articulo 304 del Acuerdo No. 013 de 2013, para verificar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Estas facultades incluyen la verificacion de la
exactitud de las declaraciones, la investigacion de hechos gravables no declarados, la revision
contable y exhibicién de libros, la confrontacion con informacion de terceros y el andlisis de

consistencia interna de las declaraciones presentadas.

Tabla 7. Fuentes de informacién para control tributario.

Fuente Tipo de Informacion  Utilidad para el Control Base
Legal

Entidades publicas  Contratos, pagos, Verificacion de ingresos no Art. 305

registros declarados

Céamaras de Registro mercantil, Identificacion de contribuyentes Art. 305

comercio actividades no registrados

Entidades Movimientos bancarios Analisis de capacidad econdmica  Art. 305

financieras

Otras Informacién tributaria ~ Cruces de informacion  Art. 305

administraciones intermunicipales

Nota. Elaborado con base en el articulo 305 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

Las inspecciones tributarias, reguladas en los articulos 370 al 373 del Acuerdo No. 013 de
2013, constituyen una herramienta fundamental para el control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Este instrumento de fiscalizacién
busca equilibrar la potestad de verificacion de la administracion con la proteccion de las garantias
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del contribuyente, permitiendo obtener informacion precisa sobre el desarrollo de las actividades
econdmicas. El procedimiento inspectivo comprende las siguientes etapas: 1) expedicién de una
orden de visita debidamente motivada; 2) acreditacion de la identidad y facultades del funcionario
visitador; 3) elaboracion de un acta detallada que registre los hallazgos; y 4) notificacion formal

al contribuyente de los resultados obtenidos.

4.2.8. Proceso de cobro coactivo
El cobro coactivo constituye el mecanismo principal para la recuperacién de la cartera morosa
del Impuesto de Industria y Comercio, el cual se fundamenta en los titulos ejecutivos definidos en

el articulo 449 del Acuerdo No. 013 de 2013 (Concejo Municipal de Pelaya, 2013).

Tabla 8. Titulos ejecutivos para cobro coactivo.

Tipo de Titulo Momento de Caracteristicas Base
Exigibilidad Legal

Liquidaciones Desde vencimiento del Autodeterminacion del Art. 449

privadas plazo contribuyente

Liquidaciones Una vez ejecutoriadas Determinacion por la Art. 449

oficiales administracion

Actos Ejecutoriados con sumas Decisiones  administrativas Art. 449

administrativos liquidas firmes

Garantias Declaratoria de Respaldo de acuerdos de pago Art. 449
incumplimiento

Sentencias Ejecutoriadas sobre Decisiones judiciales firmes  Art. 449

judiciales impuestos

Nota. Elaborado con base en el articulo 449 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

El mandamiento de pago, establecido en el articulo 447 del Acuerdo No. 013 de 2013,
constituye el acto administrativo que da inicio formal al proceso de cobro coactivo (Concejo
Municipal de Pelaya, 2013). Segun la norma, este documento debe contener de manera expresa:
1) la identificacion completa del deudor; 2) el detalle especifico de la obligacion tributaria
adeudada; 3) la liquidacion actualizada de los intereses moratorios; 4) el fundamento legal que
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justifica su exigibilidad; y 5) el plazo perentorio para el pago voluntario o la presentacion de

excepciones.

Tabla 9. Excepciones admisibles en el cobro coactivo.

Tipo de Excepcion Descripcion Efecto Base
Legal

Pago efectivo Demostracion de cancelacion Terminacion del Art. 454

total proceso
Prescripcion Transcurso de 5 afios Extincion de la Art. 454
obligacion

Acuerdo de pago Facilidades vigentes Suspension del cobro  Art. 454

Falta de ejecutoria Titulo sin firmeza legal Nulidad del proceso Art. 454

Incompetencia Funcionario sin facultades Nulidad procedimental  Art. 454

funcional

Negacion de calidad No ser responsable solidario ~ Exclusion del proceso  Art. 454
Nota. Elaborado con base en el articulo 454 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

El sistema presenta fortaleza técnica indudable, pero su efectividad practica enfrenta
obstaculos: (a) contribuyentes sin bienes embargables identificables, particularmente en el sector
informal, (b) costos de embargo superiores al monto recuperable en deudas pequefias, y (c)
saturacion de funcionarios responsables que dilata procedimientos. Se requiere priorizacion
estratégica: concentrar cobro coactivo en grandes deudores, mientras se implementan mecanismos

alternativos (acuerdos de pago facilitados, condonaciones parciales) para cartera de menor cuantia.

4.2.9. Medidas cautelares y procedimientos de embargo

El articulo 462 del Acuerdo No. 013 de 2013 establece la facultad de decretar el embargo
y secuestro preventivo como medidas cautelares para garantizar el recupero de las obligaciones

tributarias (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). La norma prevé que dichas medidas pueden ser
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ordenadas en tres momentos procesales distintos: con anterioridad a la emision del mandamiento
de pago, de manera simultanea a su notificacion, o con posterioridad, cuando se identifiquen

nuevos bienes embargables del deudor.

Tabla 10. Limites y controles del embargo

Aspecto Limite/Control Finalidad Base
Legal
Monto maximo Doble de la deuda mas Evitar embargos excesivos Art. 463
intereses
Avaluo Por la Secretaria de Hacienda  Determinar valor real de Art. 463
bienes
Contradiccion 10 dias para el deudor Garantizar derecho de defensa  Art. 463
Reduccion Oficiosa si excede limites Proteger  patrimonio  del Art. 463
deudor

Nota. Elaborado con base en el articulo 463 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).

Embargo de Bienes Registrables. El articulo 465 del Acuerdo No. 013 de 2013 establece
un procedimiento especifico para el embargo de bienes registrables (Concejo Municipal de Pelaya,
2013). Este mecanismo especializado comprende las siguientes etapas: 1) la comunicacion
inmediata del auto de embargo a la oficina de registro correspondiente; 2) la verificacion de la
titularidad dominial o del derecho por parte del registrador publico; 3) la inscripcion del gravamen
en el folio de matricula inmobiliaria, si el resultado de la verificacion es favorable; y 4) la

notificacion del resultado de la diligencia a la administracién tributaria actuante.

Embargo de Saldos Bancarios. Respecto al embargo de saldos en cuentas financieras, el
mismo articulo 465 determina que los efectos se producen desde el momento en que la entidad
bancaria recibe el oficio de embargo. La norma impone a la entidad la obligacion de consignar los
fondos disponibles al dia habil siguiente de recibida la orden, asi como de informar de manera

obligatoria sobre la existencia y el monto de los saldos embargados. El inciso final del articulo
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establece que las entidades financieras que no cumplan oportunamente con estas disposiciones
responderan solidariamente con el contribuyente por el valor total de la obligacion tributaria

exigida.

4.2.10. Mecanismos de extincion de obligaciones tributarias

El sistema tributario municipal contempla diversas formas de extincion de las obligaciones,
reguladas en los articulos 382 al 390 del Acuerdo No. 013 de 2013, las cuales incluyen desde el
pago efectivo hasta mecanismos especiales como la compensacion y la remision (Concejo
Municipal de Pelaya, 2013).

El pago efectivo constituye la forma natural de extincion de la obligacion tributaria,
estableciendo una prelacién especifica para la imputacién que prioriza las sanciones mas antiguas,
seguidas por los intereses moratorios y finalmente el impuesto principal. Las caracteristicas del
pago incluyen la prestacion completa de lo debido, abarcando impuesto principal, intereses y
sanciones, con lugares especificos de pago en la Secretaria de Hacienda o bancos autorizados,

dentro de los plazos establecidos.

Tabla 11. Procedimiento de compensacion.

Requisito Descripcion Procedimiento Base
Legal

Solicitud Del contribuyente con Verificacion del saldo por Art. 391
certificacion oficial funcionario competente

Verificacion Del saldo por funcionario Resolucion motivada autorizando Art. 391
competente compensacion

Aplicacibn  Hasta concurrencia de las Registro contable de la operacion Art. 391
deudas

Nota. Elaborado con base en el articulo 391 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo Municipal de
Pelaya, 2013).
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La compensacion, regulada en el articulo 392 del Acuerdo No. 013 de 2013, constituye un
mecanismo de extincion de obligaciones que opera mediante la confusion reciproca de los créditos
a favor del contribuyente y del municipio (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). El procedimiento
establecido comprende las siguientes etapas: 1) presentacion de solicitud escrita por parte del
proveedor o contratista; 2) liquidacion detallada de los impuestos adeudados por el solicitante; 3)
determinacion de los valores que el municipio adeuda al contribuyente; 4) compensacion
automatica hasta el monto de la obligacion de menor cuantia; y 5) pago o cobro de las diferencias
resultantes. El término para solicitar la compensacion es de un afio contado a partir del pago en
exceso, disponiendo la administraciéon de un plazo maximo de treinta dias para emitir resolucion
motivada sobre la solicitud.

La remision, instituida en el articulo 394 del mismo acuerdo, procede exclusivamente en
los siguientes casos especificos: 1) fallecimiento del contribuyente sin dejar bienes en la sucesion;
2) existencia de deudas con antigtiedad superior a cinco afos, sin respaldo documental y sin que
se hayan identificado bienes embargables; y 3) imposibilidad material de cobro debidamente
demostrada, una vez agotadas todas las diligencias de cobro coactivo. Esta figura opera como una
forma excepcional de extincion de la obligacion tributaria, fundamentada en consideraciones de

eficiencia administrativa y realidad econémica.

4.2.11. Régimen de devoluciones y saldos a favor

El procedimiento de devolucion de saldos a favor se encuentra regulado en los articulos
401 al 403 del Acuerdo No. 013 de 2013 (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Para acceder a este

mecanismo, los contribuyentes deben cumplir con los siguientes requisitos establecidos en la
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normativa: 1) disponer de un saldo a favor debidamente reconocido en una declaracion tributaria;
2) presentar la solicitud formal dentro de los dos afios siguientes al vencimiento del plazo
establecido para presentar la declaraciéon correspondiente; 3) no estar sujeto a una liquidacion
oficial pendiente que pueda modificar dicha declaracién; y 4) cumplir con todos los requisitos

formales adicionales establecidos por la administracién tributaria municipal.

Tabla 12. Etapas del procedimiento de devolucion.

Etapa Plazo Actividad Base
Legal

Estudio de cuenta 20 dias Certificacion del saldo a favor Art. 402

Verificacion 10 dias Andlisis de otras obligaciones Art. 402

adicionales pendientes

Resolucién 3 dias Decision motivada sobre la devolucion  Art. 403

Devolucion 6 meses maximo  Ajustes presupuestales y pago Art. 403

efectiva

Nota. Elaborado con base en los articulos 402 y 403 del Estatuto de Rentas del Municipio de Pelaya (Concejo
Municipal de Pelaya, 2013).

El procedimiento escalonado (estudio 20 dias + verificacion 10 dias + resolucion 3 dias +
devolucion efectiva 6 meses) evidencia tension entre rigurosidad fiscal y agilidad administrativa.
Los primeros 33 dias reflejan diligencia apropiada: verificar legitimidad del saldo, confrontar con
otras obligaciones, evitar devoluciones improcedentes posteriormente reclamables. Sin embargo,
el plazo maximo de 6 meses para devolucion efectiva resulta excesivo, generando costos
financieros significativos para contribuyentes que pierden uso de sus recursos. Este desincentivo
puede desestimular declaraciones veraces que generen saldos a favor, favoreciendo declaraciones
que igualen exactamente el impuesto debido. La restriccion de no devolver cuando existan
liquidaciones oficiales en tramite es prudente fiscalmente, pero puede prolongar indefinidamente
la devolucion si la administracion inicia fiscalizaciones dilatorias. Se requiere equilibrio: mantener

la verificacion rigurosa, pero comprometer plazos méximos irrenunciables.
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4.2.12. Mecanismos de control de gestion

El articulo 481 del Acuerdo No. La resolucion 013 de 2013 establece criterios claros para
clasificar y priorizar las deudas que se deben cobrar, considerando factores como el monto que se
debe, la capacidad de pago del deudor, cuanto tiempo ha pasado desde que se contrajo la deuda y
los periodos fiscales relacionados (Concejo Municipal de Pelaya, 2013).

La cartera prioritaria incluye deudas grandes que afectan mucho la recoleccion de ingresos,
contribuyentes con bienes claros que se pueden embargar, obligaciones recientes que tienen una
mayor posibilidad de ser cobradas efectivamente y casos con garantias que ayudan a la
recuperacion. Por el contrario, la cartera no prioritaria comprende deudas de baja cuantia con alto
costo de cobro, contribuyentes sin patrimonio conocido, obligaciones muy antiguas con baja
probabilidad de recuperacion y casos complejos que requieren procedimientos especiales.

El régimen de reserva de expedientes, indicado en el articulo 482, permite la consulta solo
a ciertas personas: el contribuyente afectado, el apoderado con un poder especifico y los abogados
autorizados con un documento personal del contribuyente. La informacién reservada incluye
expedientes de cobro en etapa administrativa, documentos con informacion tributaria sensible,

estrategias especificas de recaudo y evaluaciones patrimoniales realizadas.

4.2.13. Evaluacién de la eficiencia del sistema

El andlisis integral del sistema de recaudo del Impuesto de Industria y Comercio en el
municipio de Pelaya permite identificar fortalezas significativas y oportunidades de mejora que

pueden contribuir a optimizar la gestion tributaria municipal.
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Tabla 13. Fortalezas del sistema de recaudo.

Fortaleza Descripcion Impacto Articulos
Relacionados

Diversificacibn de Opciones de pago Mayor accesibilidad para Arts. 404-407

canales disponibles contribuyentes

Incentivos Descuentos Mejora el cumplimiento Art. 42

efectivos significativos por voluntario

pronto pago

Herramientas
cobro

de

Proceso coactivo agil y
efectivo

Recuperacion eficiente de
cartera

Arts. 447-465

Flexibilidad Facilidades de pago Inclusion fiscal y Art. 408
adaptables permanencia en el sistema

Control integral Amplias facultades de Deteccion oportuna de Arts. 304-305
fiscalizacion incumplimientos

Nota. Elaborado con base en el Estatuto de Rentas del Muhicipio de Pelaya (Concejo Municipal de Pelaya, 2013).

El analisis del marco normativo del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de

Pelaya permite identificar varias oportunidades de mejora estratégicas. En primer lugar, la

modernizacion tecnoldgica representa un area de desarrollo prioritario. Si bien el articulo 407 del

Acuerdo No. 013 de 2013 contempla diversos medios de pago (Concejo Municipal de Pelaya,

2013); una implementacién més robusta de sistemas de pago en linea, junto con la automatizacién

integral de procesos, agilizaria el recaudo y reduciria los costos operativos. Complementariamente,

la integracion con sistemas nacionales de informacion (como los de la DIAN y las camaras de

comercio) potenciaria significativamente las facultades de control y verificacion establecidas en

los articulos 304 y 305 del mismo acuerdo (Concejo Municipal de Pelaya, 2013). Esto permitiria

cruces de datos mas eficaces para la deteccién de omisiones y declaraciones.
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4.3.Determinar el impacto financiero del recaudo del Impuesto de Industria y Comercio en
los ingresos municipales.

El Impuesto de Industria y Comercio (ICA) constituye uno de los principales instrumentos
de financiaciéon de los municipios colombianos, establecido en la Ley 14 de 1983 y regulado
posteriormente por la Ley 1819 de 2016. Este impuesto se aplica a las actividades industriales,
comerciales y de servicios dentro del municipio. Es una fuente de recursos importantes para la
autonomia fiscal de la region (Congreso de la Republica, 1983, 2016). Su importancia va mas alla
de solo recaudar dinero, ya que muestra como se mueve la economia local, el nivel de
formalizacion de las empresas y la habilidad del municipio para generar ingresos propios. A
diferencia de las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) o los recursos del
Sistema General de Regalias (SGR), el ICA representa un ingreso que el municipio puede gestionar
y potencializar directamente mediante politicas de desarrollo econémico local.

En el contexto del Municipio de Pelaya, departamento del Cesar, el analisis del
comportamiento del recaudo del ICA durante el periodo 2020-2023 permite evaluar su
contribucion efectiva a la sostenibilidad financiera local. Este analisis adquiere particular
relevancia en un escenario de descentralizacion fiscal, donde el fortalecimiento de las fuentes

propias de financiacion es crucial para garantizar la prestacion eficiente de los servicios publicos.

4.1.1. Comparativa de ingresos - municipio De Pelaya

El analisis de los ingresos del municipio de Pelaya entre 2020 y 2023 muestra un cambio
financiero. Esto se observa en la disminucion de los ingresos tributarios propios y un gran aumento

de las transferencias nacionales.
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El andlisis de la composicion de los ingresos evidencia una transformacion financiera
significativa en el municipio. Los datos reflejan una transicion desde una estructura de financiacion
equilibrada en 2020, donde los ingresos tributarios representaban una proporcion sustancial, hacia
una marcada dependencia de las transferencias nacionales en 2023. Este cambio en las fuentes de
recursos refuerza un modelo de financiamiento externo, donde mas del 95% de la capacidad de
inversion y gasto de los municipios depende de recursos del gobierno nacional, especialmente de
transferencias del Sistema General de Participaciones y regalias. En consecuencia, los impuestos
locales, que histéricamente constituyeron un pilar de la autonomia fiscal, se relegan a un papel

complementario y marginal dentro del presupuesto global.

Tabla 14. Ingresos de vigencias fiscales 2020 — 2023

Concepto 2020 2021 2022 2023

Total ingresos 9,642,140,652 9,442,140,652 38,763,264,644 50,204,276,734
Ingresos corrientes 9,727,679,169 9,842,140,652 33,325,618,304 46,160,022,384
Ingresos tributarios 2,635,800,000 4,000,000 3,015,491,724 4,178,420,122
Impuestos directos 400,000,000 2,400,000 560,014,400 613,615,832
Impuestos indirectos 2,235,800,000 1,600,000 2,455,477,324  3,564,804,290
Ingresos no tributarios 7,091,879,169 9,838,140,652 30,310,126,580 41,981,602,262

Transferencias 7,058,287,169 9,838,140,652 30,098,727,285 41,458,323,252
corrientes

Recursos de capital -85,538,517 -400,000,000 5,437,646,340 4,044,254,350
Sistema de regalias 0 0 5,352,184,486  10,882,928,988

Fuente: Informes de Ejecucién de Ingresos, Alcaldia Municipal de Pelaya 2020-2023

El estudio de los ingresos del municipio de Pelaya entre 2020 y 2023 muestra un cambio
financiero importante. Se observa una gran disminucion en los ingresos tributarios propios y un

gran aumento en la dependencia de las transferencias nacionales.
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Inicialmente, en el bienio 2020-2021, las finanzas municipales se caracterizaron por un
volumen de ingresos totales estable, cercano a los $9.600 millones, con los impuestos locales
representando una fuente relevante. Sin embargo, este panorama cambi¢ radicalmente a partir de
2022, con la incorporacion de nuevos recursos al presupuesto consolidado. Es vital aclarar que,
para 2020 y 2021, los informes presupuestales no consolidaban la totalidad de las unidades
ejecutoras, como el Fondo Local de Salud. Esto explica la aparente inconsistencia en los datos de
2020. Los Ingresos Corrientes ($9.727 millones) superan al Total de Ingresos ($9.642 millones).
Esta situacion se atribuye a ajustes contables por ejecuciones de vigencias anteriores (Recursos de
Capital negativos) y a la metodologia de reporte de la época.

El punto de inflexion lo constituyo6 la implementacion de una consolidacion presupuestal
completa a partir de 2022, que incluy6 el Fondo Local de Salud, el Sistema General de Regalias y
el Fondo de Solidaridad Pensional. Esto generd un incremento sin precedentes en los ingresos
totales, que pasaron de $9.442 millones en 2021 a $50.204 millones en 2023. Este crecimiento
consolidd una estructura de ingresos donde las transferencias corrientes representaron el 89.8% de
los ingresos corrientes en 2023, convirtiendose en el pilar fundamental de la financiacion. En este
nuevo contexto, los ingresos tributarios propios, aunque mostraron una recuperacion nominal en

2022 y 2023, vieron disminuida su participacion relativa de manera sustancial.

4.1.2. Evolucién e Impacto del Impuesto de Industria y Comercio (ICA)

Contrastando esta tendencia, la evolucién del ICA muestra una recuperacion nominal pero

una pérdida dramética de relevancia dentro de la estructura de ingresos.
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Tabla 15. Evolucion del Recaudo ICA vs. Ingresos Municipales 2020-2023.

Afo  Recaudo ICA Total, Ingresos Total Ingresos Total, Ingresos
Tributarios Corrientes Municipales

2020  $355,100,000 $2,635,800,000 $9,727,679,169 $9,642,140,652

2021 $0 $4,000,000 $9,842,140,652 $9,442,140,652

2022 $370,406,282 $3,015,491,724 $33,325,618,304 $38,763,264,644

2023  $547,218,460 $4,178,420,122 $46,160,022,384 $50,204,276,734

Fuente: Informes de Ejecucidn de Ingresos, Alcaldia Municipal de Pelaya 2020-2023

La aparente inconsistencia observada en 2020, donde los Ingresos Corrientes
($9,727,679,169) superan a los Ingresos Totales ($9,642,140,652), responde a diferencias en la
metodologia de consolidacion presupuestal aplicada durante ese periodo fiscal. Durante las
vigencias 2020 y 2021, el municipio de Pelaya present6 estructuras presupuestales simplificadas
que no consolidaban la totalidad de las unidades ejecutoras del presupuesto municipal. La situacién
cambid radicalmente a partir de 2022, cuando se implementd una consolidacién completa que
incluyo:

1. Fondo Local de Salud (que en 2021 manejaba $9,842,140,652 pero no estaba

consolidado en el presupuesto general)

2. Sistema General de Regalias (incorporado desde 2022: $5,352,184,486)

3. Fondo de Solidaridad Pensional (incorporado desde 2022: $1,183,000,000)

4. Recursos de capital previamente no consolidados

Los Recursos de Capital negativos registrados en 2020 (-$85,538,517) y 2021 (-
$400,000,000) corresponden a ajustes contables por ejecuciones presupuestales de vigencias
anteriores, lo cual explica matematicamente por qué los ingresos corrientes superan el total en
dichos afios. Dicha situacion no representa errores de célculo, sino diferencias en los criterios de

consolidacién presupuestal entre periodos. Para efectos del andlisis del ICA, se utilizaron
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consistentemente los datos oficiales reportados por la Secretaria de Hacienda Municipal en cada

vigencia, manteniendo la comparabilidad metodolégica dentro de cada afio fiscal.

4.1.3. Andlisis de las Fases de Recaudo

El comportamiento del ICA durante el cuatrienio 2020-2023 puede segmentarse en tres
fases claramente diferenciadas, cada una con caracteristicas especificas y factores explicativos

particulares.

Fase 1: Base inicial y contexto pandémico (2020). Durante este afio fiscal, el recaudo del
ICA alcanzo6 $355.100.000, cifra que representa el 13.47% de los ingresos tributarios totales del
municipio y el 3.68% de los ingresos totales municipales. Este nivel de recaudo constituye la linea
base para el analisis comparativo del periodo y refleja la estructura econémica del municipio antes
del impacto de la pandemia COVID-19.

El Impuesto de Industria y Comercio representa el 13.47% de los ingresos tributarios del
municipio, lo que lo posiciona como uno de los gravamenes locales mas significativos. No
obstante, su contribucion al total de ingresos municipales (3.68%) refleja la alta dependencia
estructural de las transferencias nacionales. En términos de politica fiscal local, dicho nivel de
recaudo constituye una base moderada, pero estable, para la generacion de recursos propios.

El afio 2020 estuvo marcado por la declaratoria de emergencia sanitaria en Colombia
debido al COVID-19 (Decreto 417 de 2020), lo que generd impactos significativos en la actividad
economica local. Sin embargo, dado que la mayor parte del afio transcurrié en condiciones de

relativa normalidad, el recaudo del ICA refleja principalmente la estructura econdémica tradicional
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del municipio, caracterizada por actividades comerciales de pequefia escala y ausencia de
desarrollo industrial.

Fase 2: Colapso total del recaudo (2021). El afio 2021 presenta una situacion critica y con
un recaudo de cero pesos, evidenciando una caida del 100% respecto al afio anterior.

Las posibles explicaciones incluyen: (a) problemas en los procedimientos de
contabilizacién, donde el recaudo pudo haberse registrado bajo diferentes partidas o cuentas
presupuestales; (b) crisis administrativa en la Secretaria de Hacienda o en las dependencias
responsables del recaudo tributario; (c) reclasificacion contable de los ingresos municipales que
llevo a registrar el ICA en otras categorias; (d) impacto de la pandemia COVID-19 sobre la
actividad econdmica local, que pudo generar cierre masivo de establecimientos comerciales; (e)
suspension temporal del cobro del impuesto como medida de alivio tributario durante la
emergencia sanitaria; (f) debilidades en los sistemas de informacion y registro fiscal.

Fase 3: Recuperacion y crecimiento sostenido (2022-2023). A partir de 2022 se observé
una recuperacion completa del recaudo, con $370.406.282, cifra que supera en $15.306.282
(4.31%) el nivel de 2020. Esta recuperacion evidencia el restablecimiento de las capacidades de
gestion tributaria del municipio y la reactivacion de la actividad econémica local.

El afio 2023 marca un punto de inflexion positivo, con un recaudo de $547.218.460, lo que
representa un crecimiento del 47.73% respecto a 2022 y una superacion del 54.10% respecto al
nivel de 2020. Este crecimiento robusto puede atribuirse a multiples factores. Estos incluyen: (a)
fortalecimiento institucional de la administracion tributaria municipal; (b) recuperacién econémica
pos pandemia; (c) mejoras en los procesos de fiscalizacion y cobro; (d) incremento en la
formalizacion empresarial; (e) actualizacion de la base de datos de contribuyentes; (f) posible

incremento en las tarifas del impuesto o ampliacién de la base gravable.
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El crecimiento del 47.73% anual entre 2022 y 2023 representa una tasa excepcional que
supera ampliamente el aumento de la recaudacion tributaria total (38.57%) y de los ingresos
municipales totales (29.51%) en el mismo periodo, lo que indica un desempefio relativo superior

del ICA frente a otras fuentes de ingresos.

Tabla 16. Participacion Porcentual del ICA en la Estructura de Ingresos 2020-2023.

Indicador 2020 2021 2022 2023 Promedio
2020-2023
ICA / 13.47% 0.00% 12.28% 13.10% 9.71%

Ingresos Tributarios

ICA / 3.65% 0.00% 1.11% 1.19% 1.49%
Ingresos Corrientes

ICA / 3.68% 0.00% 0.96% 1.09% 1.43%
Ingresos Totales

Nota. Elaboracion propia con base en datos de la Alcaldia Municipal de Pelaya. EI promedio incluye todos
los afios del periodo para reflejar el impacto del colapso de 2021.

La participacion del ICA muestra diferentes caminos segun el nivel de analisis, mostrando
la tensidn entre el crecimiento total y la disminucion relativa del impuesto. Estabilidad en ingresos
tributarios vs. dilucion en ingresos totales. Dentro de los ingresos tributarios, el ICA mantiene
participacion estable cercana al 13% en afios de funcionamiento normal (2020, 2022, 2023),
evidenciando que crece proporcionalmente al resto de tributos municipales. Esta consistencia
sugiere que el ICA no pierde terreno frente a otros impuestos locales. Sin embargo, su participacion
en ingresos corrientes cae drasticamente del 3.65% al 1.19%, y en ingresos totales del 3.68% al
1.09%. Esta dilucion no refleja debilitamiento del ICA, sino la explosion de transferencias
nacionales, que pasaron de $7,058 millones (2020) a $41,458 millones (2023), y la incorporacion

del Sistema de Regalias ($10,882 millones en 2023).
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4.1.4. Participacion en los Ingresos Tributarios

El ICA mantuvo una participacion relativamente estable dentro de los ingresos tributarios
durante los periodos de recaudo efectivo. En 2020 representd el 13.47% de los tributos
municipales, descendid a 12.28% en 2022 y recuper0 el 13.10% en 2023. Esta estabilidad relativa
en torno al 13% indic6 que el ICA constituy6 aproximadamente la octava parte de los ingresos
tributarios del municipio durante el periodo analizado.

No obstante, dicha participacion requirié contextualizarse al considerar que los ingresos
tributarios totales del Municipio de Pelaya mantuvieron una proporcion reducida frente al total de
ingresos. En 2023, los ingresos tributarios ($4.178.420.122) representaron apenas el 8.32% de los
ingresos totales municipales ($50.204.276.734), lo que evidenci6 una estructura fiscal altamente
dependiente de transferencias externas.

En la comparacion con otros tributos municipales, el ICA ocup6 una posicion intermedia.
En 2023, fue superado por el impuesto de alumbrado pablico ($900.000.000), la sobretasa a la
gasolina ($735.667.998) y el impuesto de transporte por oleoductos ($734.437.049), pero supero

al impuesto predial ($519.787.380), tradicionalmente considerado el tributo local por excelencia.

4.1.5. Participacion en los Ingresos Corrientes.

La participacion del ICA en los ingresos corrientes presentd una tendencia decreciente
significativa durante el periodo analizado. En 2020, este impuesto representd el 3.65% de dichos
ingresos, pero para 2023 su participacién habia disminuido al 1.19%, pese al crecimiento absoluto

de su recaudo.

78



La aparente paradoja —crecimiento del ICA en términos absolutos, pero reduccion de su
participacion relativa— se explicé por el incremento exponencial de los ingresos corrientes totales,
que pasaron de $9.727.679.169 en 2020 a $46.160.022.384 en 2023, lo que representd un aumento
del 374.60%. Dicho crecimiento fue impulsado principalmente por el aumento sustancial en las
transferencias corrientes, en particular las provenientes del Sistema General de Participaciones y
del Fondo Local de Salud.

La reduccion de la participacion relativa del ICA en los ingresos corrientes tuvo
implicaciones importantes para la autonomia fiscal municipal. Mientras que en 2020 el ICA
contribuyd con aproximadamente 1 de cada 27 pesos de ingresos corrientes, en 2023 aportd apenas
1 de cada 92 pesos. Esta dilucién relativa increment6 la dependencia del municipio respecto a
recursos externos sobre los cuales ejerce un control limitado y que estan sujetos a la disponibilidad

fiscal nacional.

4.1.6. Participacion en los Ingresos Totales

La participacion del ICA en los ingresos totales municipales mostr6 la misma tendencia
decreciente observada en los ingresos corrientes. Del 3.68% registrado en 2020, disminuyo al
1.09% en 2023, lo que reflejé un proceso de marginalizacion relativa del tributo dentro de la
estructura fiscal global del municipio.

Los ingresos totales del municipio experimentaron un crecimiento del 420.73% entre 2020
y 2023, al pasar de $9.642.140.652 a $50.204.276.734. Dicho crecimiento extraordinario se
explicé por la inclusion progresiva de diversas fuentes de financiacion en la contabilidad
presupuestal, particularmente el Sistema General de Regalias ($10.882.928.988 en 2023), el Fondo

Local de Salud ($22.691.296.305 en 2023) y los recursos de capital ($4.044.254.350 en 2023).
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El que el ICA representara apenas el 1.09% de los ingresos totales en 2023 evidencid la
magnitud de la dependencia financiera del municipio respecto a recursos externos.
Aproximadamente el 97% de los recursos fiscales provino de transferencias del nivel nacional,
regalias, recursos del sistema de salud o endeudamiento, mientras que los recursos propios, como

el ICA, tuvieron un papel marginal en la financiacion de la gestién municipal.

4.1.7. Implicaciones para la Sostenibilidad Fiscal

La baja y decreciente participacion del ICA en los ingresos municipales genera
implicaciones criticas para la sostenibilidad fiscal del Municipio de Pelaya:

Vulnerabilidad fiscal. La excesiva dependencia de transferencias nacionales expone al
municipio a cambios en la politica fiscal nacional, reformas en el sistema de transferencias o crisis
fiscales del gobierno central que puedan afectar el flujo de recursos hacia las entidades territoriales.

Limitada autonomia presupuestal. Los recursos propios, como el ICA, pueden destinarse
con mayor flexibilidad segun las prioridades locales, mientras que las transferencias
frecuentemente tienen destinacion especifica (educacion, salud, agua potable). La baja generacion
de recursos propios restringe la capacidad municipal para financiar proyectos de desarrollo local
no contemplados en las transferencias condicionadas.

Capacidad de endeudamiento restringida. Los indicadores de capacidad de pago para
endeudamiento municipal se calculan principalmente sobre los ingresos corrientes de libre
destinacion, categoria donde el ICA constituye un componente relevante. La reducida
participacion del ICA limita consecuentemente la capacidad del municipio para acceder a crédito

de fomento.

80



Sefalizacion de debilidad econémica. La baja generacién de ICA en relacion con el

tamario total del presupuesto municipal puede interpretarse como indicador de una economia

local poco dinamica, con escasa actividad empresarial formal y limitado desarrollo de los

sectores comercial, de servicios e industrial, lo que afecta la percepcion de solvencia y gestion

municipal.

4.1.8. Andlisis de Variaciones Interanuales

El analisis de las variaciones interanuales del recaudo del ICA permitid identificar la

volatilidad del impuesto, evaluar su estabilidad como fuente de financiacion y detectar cambios

abruptos que requirieron explicacion. La tabla 1 present6 las variaciones absolutas y relativas

entre afios consecutivos, asi como la variacion acumulada del periodo completo.

Tabla 17. Variaciones Interanuales del Recaudo del ICA 2020-2023

Periodo Variacion Variacion Interpretacion
Absoluta Porcentual

2020-2021 -$355.100.000 -100.00% Colapso  total  del
recaudo

2021-2022 +$370.406.282 N/A Recuperacion completa
desde cero

2022-2023 +$176.812.178 +47.73% Crecimiento robusto y
sostenido

2020-2023 +$192.118.460 +54.10% Crecimiento neto

acumulado del periodo

Nota. N/A = No Aplica debido a que el valor base es cero, lo que hace indefinida la variacion porcentual.

La recuperacion del ICA en 2022 ($370 millones) super6 en un 4.31% el nivel previo a la

crisis, mientras que el crecimiento del 47.73% registrado en 2023 duplico la expansion de los

ingresos tributarios totales (38.57%), lo que evidencio mejoras sustanciales en fiscalizacion o

ampliacién de la base contributiva. Excluyendo el afio 2021, la tasa de crecimiento promedio anual
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del 15.48% superd la inflacion del periodo, lo que indicé la existencia de un crecimiento real

sostenible bajo condiciones de estabilidad administrativa.

Esta alta volatilidad registrada gener6 implicaciones significativas para la planificacion
fiscal municipal:

Impredecibilidad presupuestal. La imposibilidad de proyectar con certeza razonable el
recaudo del ICA dificultd la elaboracion de presupuestos multianuales confiables y afecto la
planificacion de inversiones que requirieran flujos predecibles de recursos.

Riesgo de déficit. Cuando el presupuesto de gastos se estructurd con base en proyecciones
optimistas del ICA vy el recaudo efectivo fue significativamente menor, el municipio enfrentd
riesgos de déficit fiscal que requirieron ajustes presupuestales durante la vigencia.

Costos de ajuste. La variabilidad extrema del recaudo oblig6é a mantener niveles elevados
de liquidez precautoria o a realizar ajustes frecuentes en el gasto, lo que generé ineficiencias

administrativas y afect6 la ejecucion de proyectos de inversion.

4.1.9. Comparacion del ICA con Otros Tributos Municipales

Para contextualizar la importancia relativa del ICA dentro del sistema tributario municipal,

se presenta el ranking de los principales impuestos del municipio para el afio 2023.

Tabla 18. Ranking de Tributos Municipales segin Recaudo 2023.

Posicion Impuesto Recaudo 2023 % s/Total
Tributario
1 Alumbrado Publico $900.000.000 21.54%
2 Sobretasa Gasolina $735.667.998 17.61%
3 Transporte $734.437.049 17.57%
Oleoductos
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4 ICA $547.218.460 13.10%

5 Predial $519.787.380 12.44%

6 Estampillas $513.358.666 12.29%

Nota. Elaboracidn propia con base en datos de la Alcaldia Municipal de Pelaya 2023.

El ICA ocup6 la cuarta posicién en el ranking tributario municipal, siendo superado por
impuestos de base estrecha como el alumbrado publico y los gravamenes relacionados con
hidrocarburos. Dicha posicion relativa sugirio un potencial subutilizado del ICA en comparacion

con su capacidad tedrica como tributo de base amplia.
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Conclusiones

El comportamiento del Impuesto de Industria y Comercio en el municipio de Pelaya
durante el periodo 20202023 permite comprender como este tributo se convierte en un indicador
de la solidez institucional y en un factor determinante para la autonomia fiscal local. El informe
demuestra que los primeros afios de estudio del impuesto, se superaron las metas de recaudo y se
logré un crecimiento sostenido, es por ellos que demuestra que aun los municipios pequefios
cuentan con la capacidad de consolidar finanzas publicas mas estables cuando existen procesos
administrativos organizados y una gestion tributaria profesional.

No obstante, la caida dréastica registrada entre 2021 y 2022 evidencia la fragilidad de los
logros alcanzados cuando no se garantiza continuidad administrativa ni se institucionalizan los
procedimientos. Dicha volatilidad no solo afectd los ingresos municipales, sino que también revel6
la vulnerabilidad de las finanzas locales frente a crisis de gobernabilidad o deficiencias en la
gestion técnica. La recuperacion observada en 2023, aunque significativa, debe entenderse como
una muestra de consolidacion definitiva, ya que partioé de una base de recaudo muy reducida.

El andlisis sectorial refuerza la necesidad de diversificacion econémica y tributaria. La
concentracion de casi el 90% de los ingresos en el sector comercial representa un riesgo que limita
la estabilidad de los recursos municipales. La contraccién del sector servicios, por su parte, plantea
interrogantes sobre la dinamica econdémica local y sobre posibles debilidades en los procesos de
clasificacion y control tributario. Estos elementos advierten que la sostenibilidad fiscal requiere
no solo capacidad de recaudo, sino también una lectura atenta de los cambios estructurales de la

economia municipal.
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El marco normativo, sustentado en el Estatuto de Rentas, establece principios y
mecanismos claros para promover la equidad y eficiencia en el tributo, incluyendo incentivos
como los descuentos por pronto pago. Sin embargo, la efectividad de las herramientas depende
directamente de la solidez institucional, de la capacidad de fiscalizacion y de la estabilidad en la
administracion publica. En otras palabras, las normas por si solas no garantizan resultados si no
estan respaldadas por una gestion técnica coherente y permanente.

El municipio de Pelaya evidencia que el ICA puede ser mas que un simple mecanismo de
recaudacién: puede transformarse en un instrumento de politica econémica municipal que fomente
el desarrollo y fortalezca la autonomia. Para ello, resulta necesario consolidar un sistema de
informacion tributaria confiables, implementar tecnologias que faciliten el cumplimiento de los
contribuyentes y reduzcan los costos de administracién, y, sobre todo, garantizar continuidad en
los procesos institucionales mas alla de los cambios politicos.

De cara al futuro, el desafio central para Pelaya es articular una estrategia que combine: la
estabilidad administrativa, la base tributaria y la modernizacién tecnolégica. Dichas acciones no
solo permitirian mitigar riesgos de crisis fiscales, sino también consolidar una autonomia
financiera que reduzca la dependencia de transferencias nacionales y otorgue mayor margen de
accion a la gestion local.

En definitiva, el éxito en la gestion tributaria municipal no se limita a la capacidad de
recaudar, sino que esta estrechamente ligado a la construccién de instituciones publicas sélidas,

estables y transparentes.
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