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RESUMEN

El estudio analiza la estructura tributaria y su incidencia en el desempefio fiscal del
municipio de Pailitas, Cesar, durante el periodo 2016-2023. Clasificado como
municipio de categoria sexta conforme a la Ley 617 de 2000. Pailitas presenta
caracteristicas socioecondémicas particulares: poblacion entre los 19.000 y 21.000
habitantes aproximadamente segun las proyecciones del (DANE), La mayor
poblacion esta centrada en la zona urbana con 60% y el 40% en la zona rural

La estructura tributaria municipal segun acuerdo 034 del 29 de mayo de 2011
comprende que el municipio posee 22 tributos organizados en ocho categorias
fiscales. Los tributos principales incluyen el Impuesto Predial Unificado (tarifas
diferenciadas 6-23%o), Impuesto de Industria y Comercio (31 cddigos tarifarios, 3-
10%0), Sobretasa a la Gasolina (18.5% tarifa maxima legal), e Impuesto de
Alumbrado Publico. El andlisis identifica complejidad administrativa excesiva para
la capacidad institucional disponible.

Los hallazgos encontrados en los estados financieros revelan una trayectoria fiscal
trifasica: fase de crisis (2016-2019) con contraccién del 20.8%, alcanzando nivel
minimo de $1,787.7 millones; fase de recuperacién acelerada (2020-2021) con
crecimiento del 55.1% interanual; y fase de consolidacion (2022-2023) registrando
maximo histérico de $5,335.3 millones. No obstante, los ingresos tributarios
representan unicamente el 12% del presupuesto total, evidenciando dependencia
critica de transferencias intergubernamentales (88%).

El estudio identifica restricciones estructurales determinantes tales como la
desactualizacion catastral de 6-15 anos; informalidad econdmica del 60-70%, y
vulnerabilidad sectorial. El déficit estructural de $2,500 millones reportado al cierre
de 2023 compromete la sostenibilidad fiscal de mediano plazo.

Se concluye que el comportamiento de los ingresos tributarios constituyé una
restriccion estructural insuperable que determind el desempefio fiscal
independientemente de la eficiencia administrativa, requiriéndose reformas
sistémicas en actualizacién catastral, diversificacion econdémica y fortalecimiento
institucional para garantizar autonomia fiscal sostenible.

Palabras clave: tributacién municipal, desempefio fiscal, finanzas publicas locales,
Colombia, sostenibilidad fiscal.
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ABSTRACT

The study analyzes the tax structure and its impact on the fiscal performance of the
municipality of Pailitas, Cesar, during the period 2016-2023. Classified as a sixth
category municipality in accordance with Law 617 of 2000. Pailitas presents
socioeconomic characteristics: population between approximately 19,000 and
21,000 inhabitants according to projections from (DANE), The largest population is
centered in the urban area with 60% and 40% in the rural area.

The municipal tax structure according to agreement 034 of May 29, 2011, includes
that the municipality has twenty-two taxes organized into eight tax categories. The
main taxes include the Unified Property Tax (differentiated rates 6-23), Industry and
Commerce Tax (31 rate codes, 3-10), Gasoline Surtax (18.5% maximum legal rate),
and Public Lighting Tax. The analysis identifies excessive administrative complexity
for the available institutional capacity.

The findings found in the financial statements reveal a three-phase fiscal trajectory:
crisis phase (2016-2019) with a contraction of 20.8%, reaching a minimum level of
$1,787.7 million; accelerated recovery phase (2020-2021) with growth of 55.1%
year-on-year; and consolidation phase (2022-2023) registering a historical maximum
of $5,335.3 million. However, tax revenues represent only 12% of the total budget,
evidencing critical dependence on intergovernmental transfers (88%).

The study identifies determining structural restrictions such as cadastral
outdatedness of 6-15 years; economic informality of 60-70%, and sectoral
vulnerability. The structural deficit of $2.5 billion reported at the end of 2023
compromises medium-term fiscal sustainability.

It is concluded that the behavior of tax revenues constituted an insurmountable
structural restriction that determined fiscal performance regardless of administrative
efficiency, requiring systemic reforms in cadastral updating, economic
diversification, and institutional strengthening to guarantee sustainable fiscal
autonomy.

Keywords: municipal taxation, fiscal performance, local public finances, Colombia,
fiscal sustainability.
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INTRODUCCION

La descentralizacién administrativa y fiscal en Colombia, consolidada desde la
promulgacion de la Constitucion Politica de 1991, representa un hito transformador
en la estructura del sistema de finanzas publicas del pais y en la configuracion del
Estado unitario descentralizado. La reforma constitucional, enmarcada en un
contexto de modernizacién institucional y democratizacién del poder publico, otorgd
a los municipios competencias ampliadas en la gestion autbnoma de recursos, la
prestacion de servicios publicos esenciales y la promocion del desarrollo territorial
sostenible. El proceso descentralizador no solo implicé la transferencia de
responsabilidades desde el nivel central hacia las entidades territoriales, sino que
también establecid las bases para el fortalecimiento de la democracia local, la
participacion ciudadana en la toma de decisiones publicas y la construccion de
capacidades institucionales en el ambito municipal.

El marco normativo posterior a la Constitucion de 1991 ha sido objeto de multiples
desarrollos legislativos orientados a precisar las competencias fiscales de los
municipios y a establecer mecanismos de control y seguimiento sobre su
desempefio financiero. En particular, la Ley 617 de 2000, que establece normas
sobre responsabilidad fiscal territorial, ha desempefiado un papel fundamental al
fijar limites a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales y al
promover la generacién de ingresos propios como indicador de gestion eficiente. La
disposicion legal, complementada por la Ley 136 de 1994 y su posterior modificacion
mediante la Ley 1551 de 2012, ha configurado un sistema de incentivos y
restricciones que busca garantizar la sostenibilidad financiera municipal bajo los
principios de responsabilidad fiscal, transparencia, eficiencia en la asignacion de
recursos publicos y rendicion de cuentas a la ciudadania.

La obligacion de los entes territoriales de mantener equilibrios fiscales y optimizar
la generacién de ingresos propios ha adquirido particular relevancia en el contexto
de las restricciones presupuestales que enfrentan los municipios colombianos,
especialmente aquellos de menor categoria presupuestal. La dependencia historica
de las transferencias del nivel central, principalmente a través del Sistema General
de Participaciones, ha generado desafios significativos para la autonomia fiscal
municipal y ha evidenciado la necesidad de fortalecer las capacidades locales de
generacion de recursos. En este sentido, el recaudo tributario municipal, constituido
principalmente por el impuesto predial unificado, el impuesto de industria y
comercio, las sobretasas y contribuciones especiales, representa no solo una fuente
de financiacion para la prestacion de servicios publicos locales, sino también un
indicador fundamental de la capacidad institucional y administrativa del municipio.
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En el departamento del Cesar, los indicadores de desempenio fiscal han mostrado
resultados variables, pero generalmente positivos en los ultimos afios, ubicando al
departamento en posiciones destacadas dentro del ranking nacional. De acuerdo
con las mediciones del indice de Desempefio Fiscal elaborado por el Departamento
Nacional de Planeacién, el Cesar ha alcanzado calificaciones que lo situan en el
primer puesto entre los departamentos de segunda categoria presupuestal y en el
sexto lugar a nivel nacional, evidenciando una gestion fiscal relativamente eficiente
en el ambito departamental. Sin embargo, esta situacion favorable no
necesariamente se replica de manera homogénea en todos los municipios que
conforman el departamento, siendo necesario analizar de manera particular el
comportamiento fiscal de cada entidad territorial, considerando sus caracteristicas
socioecondmicas especificas, sus capacidades institucionales diferenciadas y los
desafios particulares que enfrentan en la gestion de sus finanzas publicas.

En este contexto, el municipio de Pailitas constituye un caso de estudio relevante
para analizar las dinamicas de los ingresos tributarios en entidades territoriales de
sexta categoria, que representan la mayoria de los municipios colombianos vy
enfrentan condiciones estructurales similares de limitacion de recursos vy
capacidades. Pailitas, ubicado en la subregion sur del departamento del Cesar,
presenta una estructura econdémica caracterizada por una limitada diversificacion
productiva, con predominio de actividades agropecuarias tradicionales y un
incipiente sector comercial y de servicios. La configuracién econémica, sumada a
factores como la informalidad laboral, las dinamicas demograficas y las condiciones
de pobreza, ha generado una marcada dependencia de las transferencias
nacionales y ha limitado histéricamente la capacidad del municipio para generar
recursos propios de manera sostenida.

No obstante, estas limitaciones estructurales, el municipio de Pailitas ha
implementado diversas estrategias orientadas a fortalecer su gestion tributaria y
ampliar su base de recaudo. Entre estas iniciativas se destacan las facilidades de
pago establecidas en el Estatuto Tributario Municipal para los principales impuestos
locales, incluyendo el impuesto predial unificado y el impuesto de industria y
comercio, asi como acciones de actualizacién catastral, campanas de cultura
tributaria y mejoramiento de los sistemas de informacion fiscal. Sin embargo, el
impacto real de estas medidas sobre los resultados de recaudo y su incidencia en
los indicadores de desempeno fiscal del municipio constituyen aspectos que
requieren una evaluacién sistematica y rigurosa, basada en el analisis de
informacion financiera y presupuestal de varios periodos administrativos.

La presente investigacion se orientd al analisis sistematico y comparativo del
comportamiento del recaudo de los ingresos tributarios municipales durante dos
periodos constitucionales consecutivos: 2016—2019 y 2020-2023. Esta delimitacion
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temporal permite examinar no solo la evolucion de las finanzas municipales bajo
diferentes administraciones locales, sino también evaluar la incidencia de factores
exdgenos de gran impacto, particularmente la pandemia del COVID-19 vy las
medidas de confinamiento y restriccion a la actividad econdmica implementadas
durante 2020 y 2021. El estudio abordé de manera integral la evolucion de los
principales tributos municipales, analizando tanto las proyecciones iniciales
contenidas en los planes de desarrollo y marcos fiscales de mediano plazo, como
las ejecuciones presupuestales efectivamente realizadas, identificando brechas,
tendencias y patrones de comportamiento en el recaudo tributario.

El analisis consideré multiples dimensiones de la gestion tributaria municipal,
incluyendo la composicion y estructura de los ingresos, la participacion relativa de
cada tributo en el total del recaudo, las tasas de crecimiento interanuales, los niveles
de ejecucion presupuestal y la relacién entre ingresos propios y transferencias
nacionales. Asimismo, se examind la evolucion del desempefio fiscal del municipio
medido a través de los indicadores definidos por el Departamento Nacional de
Planeacién, evaluando aspectos como la autofinanciacion de los gastos de
funcionamiento, la capacidad de ahorro, la sostenibilidad de la deuda y la eficiencia
en la gestion de recursos. El enfoque multidimensional permitié construir una vision
comprensiva de la situacion fiscal del municipio y de los desafios que enfrenta para
alcanzar mayores niveles de autonomia financiera.

La metodologia de investigacion adoptada se fundamento en un enfoque descriptivo
y analitico, privilegiando el analisis cuantitativo de informacién financiera y
presupuestal oficial, complementado con la revisién de documentos de planificacion
municipal, normativa tributaria local y estudios previos sobre finanzas publicas
territoriales. Las fuentes primarias de informacion incluyeron las ejecuciones
presupuestales de ingresos, los estados de actividad financiera econdmica social y
ambiental, los informes de auditoria y control fiscal, y las mediciones oficiales del
indice de Desempefio Fiscal. El acervo documental fue sometido a un proceso de
depuracion, consolidacion y analisis estadistico descriptivo, permitiendo identificar
tendencias, establecer comparaciones Inter temporales y evaluar la consistencia
entre la planificacién fiscal y los resultados efectivamente alcanzados.

La complejidad inherente a la gestidn tributaria municipal se ve incrementada por la
confluencia de multiples factores de naturaleza econdmica, social, institucional y
cultural. Entre estos factores se destacan la cultura tributaria de los contribuyentes
y su percepcion sobre la legitimidad del cobro de impuestos, la capacidad
administrativa y técnica de la entidad territorial para desarrollar procesos eficientes
de liquidacion y recaudo, la actualizacién periddica de los catastros inmobiliarios y
la modernizacion de los sistemas de informacion fiscal. Adicionalmente, aspectos
como la informalidad econdémica, las dinamicas del mercado inmobiliario local, las
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condiciones socioeconomicas de la poblacién y la calidad de los servicios publicos
prestados por el municipio inciden de manera significativa en la voluntad de pago
de los ciudadanos y, por ende, en los niveles de recaudo efectivamente alcanzados.

El periodo de analisis seleccionado presento caracteristicas particularmente
relevantes para comprender la dinamica fiscal municipal. Por una parte, los afios
2016 a 2019 representan un periodo de relativa estabilidad macroecondémica y
continuidad en las politicas publicas nacionales orientadas al fortalecimiento de las
finanzas territoriales. Por otra parte, el periodo 2020 a 2023 estuvo marcado por la
crisis sanitaria generada por la pandemia del COVID-19, que tuvo efectos profundos
sobre la actividad economica, el empleo, los niveles de pobreza v,
consecuentemente, sobre la capacidad de pago de los contribuyentes y el recaudo
tributario municipal. La coyuntura excepcional obligd a las administraciones
municipales a adoptar medidas extraordinarias de alivio tributario, aplazamiento de
pagos Yy refinanciacién de obligaciones, cuyo impacto sobre las finanzas locales
resulta fundamental evaluar para extraer lecciones de politica publica aplicables en
contextos de crisis futuras.

En sintesis, esta investigacion buscé comprender de manera como los municipios
de menor categoria, como Pailitas, pueden fortalecer progresivamente sus
capacidades administrativas y técnicas, ampliar su base tributaria mediante
estrategias de formalizacién econdmica y actualizacion catastral, mejorar los niveles
de cumplimiento voluntario a través del fortalecimiento de la cultura fiscal ciudadana,
y consolidar una gestion financiera eficiente y transparente. Estos elementos
resultan esenciales para reducir la dependencia estructural de recursos externos,
diversificar las fuentes de financiacion municipal y asegurar la sostenibilidad
financiera en el mediano y largo plazo, permitiendo al municipio cumplir
efectivamente con sus responsabilidades constitucionales, responder a las
necesidades prioritarias de su poblacion y avanzar en el logro de los objetivos de
desarrollo sostenible en el ambito local.
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1.1 DEFINICION DEL PROBLEMA

Las finanzas publicas territoriales en Colombia han experimentado
transformaciones significativas durante las ultimas décadas, especialmente
después de la promulgacion de la Constituciéon Politica de 1991 y la implementacién
del proceso de descentralizacion administrativa y fiscal. En este contexto, los
municipios han asumido mayores responsabilidades en la prestacion de servicios
publicos y el desarrollo local, lo que ha generado una creciente necesidad de
fortalecer sus capacidades fiscales y optimizar la gestion de sus recursos propios.

La normatividad colombiana, en materia de responsabilidad fiscal territorial,
establecida principalmente a través de la Ley 617 de 2000, fija disposiciones sobre
responsabilidad fiscal territorial y establece limites para gastos de funcionamiento
de las entidades territoriales, y la Ley 136 de 1994, que dicta las normas tendientes
a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios, modificada
posteriormente por la Ley 1551 de 2012, que moderniza la organizacion y
funcionamiento de los municipios dentro de la autonomia que reconoce la
Constitucion, han establecido un marco regulatorio que obliga a los municipios a
mantener equilibrios fiscales y a optimizar la generacién de ingresos propios.

En el caso especifico del departamento del Cesar, los indicadores de desempeio
fiscal han mostrado resultados variables, pero generalmente positivos en los ultimos
afnos. Con 62,09 puntos, el Cesar ocupa el primer puesto entre los departamentos
de segunda categoria presupuestal y el sexto a nivel nacional del indice de
Desempefio Fiscal (IDF), calificado por el Departamento Nacional de Planeacion, lo
que demuestra una gestion fiscal relativamente eficiente a nivel departamental. Sin
embargo, esta situacion no necesariamente se replica de manera homogénea en
todos los municipios del departamento, siendo necesario analizar particularmente el
comportamiento fiscal de cada entidad territorial.

Los ingresos tributarios municipales, constituidos principalmente por el impuesto
predial unificado, el impuesto de industria y comercio, las tasas municipales y las
contribuciones especiales, representan la base fundamental de la autonomia fiscal
territorial. En el municipio de Pailitas se han contemplado facilidades en el Estatuto
Tributario Municipal para el pago del impuesto de Industria y Comercio y el impuesto
Predial, lo que sugiere la implementaciéon de estrategias para mejorar el recaudo
tributario, aunque se desconoce el impacto real de estas medidas en los resultados
fiscales del municipio.
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La investigacion llevo a cabo un analisis comparativo de la estructura y composicion
del recaudo municipal de Pailitas, Cesar, durante los periodos constitucionales
2016-2019 y 2020-2023, examinando las dinamicas fiscales y tributarias bajo el
enfoque de gobierno corporativo aplicado a la administracién publica local. El
problema principal trata sobre la diferencia constante entre lo que se estima gastar
y lo que realmente se gasta. El objetivo principal es evaluar la eficacia de los
mecanismos de recaudo, la diversificacién de fuentes de ingresos y la aplicacién de
principios de transparencia y rendicién de cuentas en la gestion fiscal municipal. La
investigacion es necesaria para mejorar la autonomia fiscal del municipio.

La complejidad de la gestion tributaria municipal se incrementa por factores como
la cultura tributaria de los contribuyentes, la capacidad administrativa de la entidad
territorial, la actualizacién catastral, y la implementacion de sistemas eficientes de
recaudo y control. Estos elementos, combinados con las caracteristicas particulares
del municipio de Pailitas, configuran un escenario que requiere un analisis para
comprender la relacion entre la estructura tributaria municipal y su impacto en los
indicadores de desempeinio fiscal.

1.2 FORMULACION DEL PROBLEMA

¢,Como ha sido el comportamiento del recaudo de ingresos tributarios del municipio
de Pailitas-Cesar y cual es su incidencia en el desempefio fiscal durante los
periodos constitucionales 2016-20237?

1.3 JUSTIFICACION

La investigacion es necesaria porque existe un vacio de conocimiento sobre el
comportamiento especifico de los ingresos tributarios en municipios de sexta
categoria como Pailitas-Cesar. Aunque existe literatura sobre finanzas publicas
territoriales en general, son escasos los estudios que analicen detalladamente como
se estructura la base tributaria de municipios reducidos y cuales son los factores
que determinan su evolucion en el tiempo. No hay investigaciones previas a nivel
local, como se comprob6 al buscar en repositorios de universidades de la regién
Caribe y del Cesar.

El analisis completo de los impuestos, tasas, contribuciones y sobretasas del
municipio de Pailitas mostré pruebas sobre como los municipios mas pequefos
manejan su sistema de impuestos para aumentar sus ingresos, a pesar de las
limitaciones en normas, administraciéon y economia. Esto contribuyé al desarrollo
tedrico de la administracion tributaria territorial, especialmente en contextos de
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recursos limitados y capacidad institucional restringida. La investigacion permitio
aplicar y validar las teorias fiscales fundamentales en el contexto especifico de
municipios pequefos. La proximidad entre contribuyentes y beneficiarios del gasto
publico deberia, tedricamente, facilitar el cumplimiento voluntario y la cultura
tributaria. Sin embargo, en la practica persisten desafios estructurales significativos.

El estudio no se limitdé exclusivamente al analisis del Impuesto Predial Unificado e
Industria y Comercio, sino que abordd de manera comprehensiva el portafolio
tributario municipal completo, incluyendo la sobretasa a la gasolina y ACPM, la
sobretasa bomberil, el impuesto de alumbrado publico, el de delineacion urbana, las
estampillas con destinacion especifica, las tasas por servicios administrativos y las
contribuciones especiales. Esta perspectiva integral permitié identificar no solo
cuales son las principales fuentes de recaudo, sino también cuales tributos
presentan mayor potencial de crecimiento, cuales enfrentan mayores desafios
administrativos y como la diversificacion tributaria puede contribuir a reducir la
vulnerabilidad fiscal del municipio.

La investigacion generdo conocimiento original sobre las diferencias entre
proyecciones y ejecuciones presupuestales en el ambito tributario municipal, tema
escasamente explorado en la literatura académica colombiana. El analisis ayudo a
encontrar patrones en como se planifica la fiscalidad en los municipios. También se
identificaron factores que afectan el logro de las metas de recaudacién, como la
estacionalidad, los ciclos econdmicos locales, la eficiencia administrativa y factores
externos. Ademas, se observaron diferencias entre la capacidad tributaria que se
podria tener y la que realmente se logra. Este aporte es particularmente relevante
dado que la planificacion fiscal responsable constituye uno de los pilares de la
sostenibilidad fiscal territorial, tal como lo establece el Marco Fiscal de Mediano
Plazo regulado por la Ley 819 de 2003.

El estudio de la relacion entre recaudo tributario y desempefio fiscal en Pailitas
proporciono evidencia empirica sobre como los ingresos propios impactan los seis
indicadores que componen el indice de Desempefio Fiscal calculado anualmente
por el Departamento Nacional de Planeacion: autofinanciacion de los gastos de
funcionamiento, magnitud de la deuda, dependencia de las transferencias vy
regalias, generacion de recursos propios, tamafo de la inversion y capacidad de
ahorro. La investigacion contribuy6 al desarrollo tedrico sobre la sostenibilidad fiscal
territorial y la autonomia municipal efectiva. Diferenciaron entre autonomia fiscal
formal y real. Ademas, evidenciaron cémo el fortalecimiento del recaudo propio
constituye una condicion necesaria para avanzar hacia mayores niveles de
independencia financiera respecto de las transferencias nacionales.
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Adicionalmente, la investigacion se constituyd en el primer estudio académico
formal que analiza de manera integral el recaudo de los ingresos tributarios del
municipio de Pailitas y su incidencia en el desempefio fiscal durante el periodo 2016-
2023. Establecio una linea base para futuras investigaciones en el territorio y generé
informacion inédita que puede servir de referencia comparativa para otros
municipios de caracteristicas similares. Este caracter pionero del estudio amplifica
su relevancia teorica y su potencial contribucion al conocimiento académico sobre
finanzas publicas territoriales en Colombia.

El estudio también proporciondé informacion organizada y confiable sobre cémo se
comporta Pailitas en términos de impuestos durante el periodo analizado. La
consolidacion de datos provenientes de ejecuciones presupuestales, informes de
tesoreria, certificaciones de Contraloria, reportes de desempefio fiscal del DNP vy
estatuto tributario municipal permitié construir una base de datos robusta que
constituye un activo de conocimiento para el territorio y facilita futuras
investigaciones comparativas o longitudinales.

Para el analisis de la estructura tributaria municipal, la investigacion identificé como
esta compuesta la base tributaria de Pailitas para determinar qué fuentes de ingreso
tienen mayor potencial de crecimiento, cuales requieren fortalecimiento
administrativo prioritario, cuales presentan mayor vulnerabilidad ante cambios
econdmicos, y cuales ofrecen mayor estabilidad recaudatoria. Esta informacién
ayudo a la administracion municipal a enfocar sus esfuerzos en los impuestos que
pueden tener un mayor impacto en las finanzas. Asi, se optimizé la distribucion de
recursos humanos, tecnoldgicos y financieros, que son limitados, hacia las areas
que pueden dar mejores resultados.

Para mejorar la proyeccion del presupuesto, un analisis detallado de las diferencias
pasadas entre lo que se esperaba y lo que realmente se recaud6 en impuestos dio
herramientas utiles y pruebas concretas para que la administracion municipal
pudiera mejorar significativamente su capacidad de planificacion fiscal. Identificar
los sesgos sistematicos en las proyecciones, como el optimismo excesivo, la
subestimacion frecuente y la falta de consideracion de variables estacionales o
ciclicas, ayud6 a mejorar los modelos de proyeccién, haciéndolos mas realistas y
confiables.

Para fortalecer el desempefio fiscal, los resultados permitieron identificar
especificamente como el fortalecimiento del recaudo tributario puede contribuir a
mejorar los indicadores de desempenio fiscal del municipio, particularmente el de
generacion de recursos propios y el de autofinanciacion de gastos de
funcionamiento. La mejora en la calificacion de desemperio fiscal se traduce en
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beneficios tangibles. Estos incluyen mayor acceso a recursos de cofinanciacion
nacional, mejor posicionamiento en rankings de gestion fiscal publicados por el
DNP, mayor capacidad de endeudamiento (si se requiere), mejora en la imagen
institucional del municipio y fortalecimiento de la confianza ciudadana en la gestion
publica local.

Para la toma de decisiones estratégicas, la investigacion proporcioné a los
tomadores de decisiones del municipio informacion técnica, actualizada, confiable y
contextualizada sobre el comportamiento real de sus ingresos tributarios. Esto
facilité la formulacion de politicas tributarias mas efectivas, el disefio de estrategias
de modernizacion administrativa, la asignacion eficiente de recursos para el
fortalecimiento institucional y la priorizacién de inversiones en tecnologia. Ademas,
se realizd capacitacion del recurso humano, actualizacion de bases de datos o
campafas de cultura tributaria. Las decisiones basadas en evidencia empirica
tienen mayor probabilidad de éxito que aquellas fundamentadas exclusivamente en
intuiciones o practicas tradicionales no evaluadas.

Para el fortalecimiento de la capacidad institucional fiscal, el diagnostico detallado
de la situacion tributaria municipal permitié identificar deficiencias especificas en las
diferentes etapas del proceso tributario: identificacion y registro de contribuyentes,
determinacion de bases gravables, facturacion, recaudo, fiscalizacion, cobro
persuasivo, cobro coactivo y atencion al ciudadano. Esta identificacion de brechas
ayudo a crear planes de mejora para la institucion, enfocandose en las acciones
que pueden tener un mayor impacto con recursos limitados y estableciendo metas
paso a paso para mejorar la eficiencia en la recaudacion.

Para la rendicidon de cuentas y transparencia, la investigacion generd informacion
sistematizada y comprensible sobre la gestion tributaria municipal. Esta informacién
puede ser utilizada en espacios de rendicion de cuentas a la ciudadania,
fortaleciendo la transparencia fiscal y promoviendo la participacion ciudadana
informada en el control social de las finanzas publicas locales. La transparencia en
materia fiscal constituye un factor determinante para el fortalecimiento de la cultura
tributaria, pues los ciudadanos son mas proclives al cumplimiento voluntario cuando
perciben claridad en el origen y destino de los recursos publicos. La reduccion de
la dependencia de transferencias nacionales otorga al municipio mayor flexibilidad
para atender necesidades especificas identificadas localmente que no
necesariamente estan contempladas en los recursos de destinacion particular del
Sistema General de Participaciones.

Ademas, mejorar la cultura tributaria y el cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales ayuda a crear ciudadanos responsables y a fortalecer el acuerdo social
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entre el Estado y la sociedad a nivel local. Cuando los ciudadanos comprenden la
relacion directa entre el pago de tributos y la provisidon de servicios publicos de
calidad, se fortalece la legitimidad de las instituciones estatales y se generan
circulos virtuosos de confianza institucional, cumplimiento tributario, mejores
servicios publicos y mayor satisfaccion ciudadana.

La investigacion contribuyd, en ultima instancia, al desarrollo territorial sostenible de
Pailitas. Proporcionaba bases técnicas para decisiones que pueden impactar
positivamente la calidad de vida de sus habitantes, especialmente de los sectores
mas vulnerables. Estos sectores dependen criticamente de la inversion social
publica para el acceso a derechos fundamentales y oportunidades de desarrollo.

1.4 OBJETIVOS

1.4.1 Objetivo general. Analizar el recaudo de los ingresos tributarios del municipio
de Pailitas- Cesar y la incidencia en su desempeno fiscal, durante los periodos
constitucionales 2016—2023.

1.4.2 Objetivos especificos

e Examinar la estructura o base sustancial de los impuestos, tasas vy
contribuciones que hacen parte de los ingresos tributarios del municipio.

e Determinar las proyecciones y ejecuciones presupuestales de los ingresos en
cada uno de los tributos.

e Evaluar la incidencia en el desempefio fiscal del municipio, de acuerdo con el
comportamiento de los ingresos tributarios

1.5 DELIMITACION

1.5.1 Delimitacion temporal. El periodo de analisis comprende desde el 1 de enero
de 2016 hasta el 31 de diciembre de 2023, abarcando dos periodos constitucionales
completos de administracién municipal (2016-2019 y 2020-2023).
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1.5.2 Delimitacién espacial. La investigacion se circunscribié al municipio de
Pailitas, ubicado en el departamento del Cesar, Republica de Colombia, incluyendo
tanto la cabecera municipal como los corregimientos y veredas que conforman la
jurisdiccion polito- administrativa.

El municipio esta ubicado a los 8° 57’ latitud y 73° 40’ longitud del meridiano de
Grenwich y a una altura de 77 mts sobre el nivel del mar. El municipio esta ubicado
a 226 Km. De la capital Valledupar; limitando al norte con el municipio de Curumani,
al sur con el municipio de Pelaya, al este con el Departamento del Norte de
Santander, al oeste con el municipio de Tamalameque. Cuenta con un area de 512
Km?, se encuentra entre los pisos térmicos calidos con temperaturas mayores a 32°
en su zona mas plana y clima medio con las temperaturas entre 17. 5°y 24° en sus
zonas quebradas. La cordillera oriental cubre gran parte del territorio municipal, con
alturas que varian entre los 60 y 2300 mts sobre el nivel del mar, destacandose los
principales accidentes geograficos como; Cerro Bobali norte y central, Bobilandiay
Mundo Nuevo; su sistema hidrico esta conformado por la estrella fluvial del cerro
Bobali que nacen las quebradas de Arrollo Hondo, Floresta, Palestina, Las llaves,
Barro Blanco, Cafio Arenas, El Burro; y la estrella fluvial del cerro Los Andes que
nacen las quebradas de Rayita y Verde. La mayor poblacion esta centrada en la
zona urbana equivalente al 60% de habitantes y el 40% de habitantes en la zona
rural aproximadamente entre 19.000 y 21.000 habitantes. Las principales
actividades del municipio son La agricultura en especial los cultivos de: maiz, café,
cacao y aguacate; y la ganaderia (esquema de ordenamiento territorial y
proyecciones DANE)

El municipio forma parte de la subregiéon sur del departamento del Cesar,
caracterizada por municipios como Aguachica, Curumani, San Alberto, San Martin,
Rio de Oro, Gonzalez y Pelaya donde se hace presente una mezcla entre el dialecto
costefio y santandereano dado a los asentamientos de santandereanos y norte
santandereano hacia este departamento del Cesar.

El municipio se encuentra estratégicamente ubicado sobre la carretera Troncal del
Oriente, lo que le proporciona una conexion vial importante con otras regiones del
pais y facilita el intercambio comercial y econdmico con Norte de Santander y el
interior del pais.
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2. MARCO REFERENCIAL

2.1 MARCO HISTORICO

El marco histérico de la investigacion se dividié en dos aspectos fundamentales: la
historia general del tema y su evolucion académica a través del tiempo.

2.1.1 Historia del tema. La historia de la tributacién municipal en Colombia se
remota al surgimiento del estado moderno y al proceso de descentralizacién fiscal
que comenzod con la constitucion del 1886 la cual sentd las primeras bases de la
organizacion tributaria territorial, los fundamentos fueron fortalecidos con la ley 14
de 1983 que estructuré el sistema impositivo municipal (posada Garcia- pefa,2008).

De acuerdo con la investigacion de la Universidad del Rosario (2008), la evolucion
del impuesto de industria y comercio en Colombia se remonta a la Ley 14 de 1983,
que establecid las bases fundamentales para la tributacion territorial. La ley definio
los elementos estructurales del impuesto y otorgdé a los municipios la facultad de
establecer tarifas dentro de los rangos permitidos por la ley nacional.

La Constitucion Politica de 1991 fortalecié la autonomia municipal al consagrar en
su articulo 287 el derecho de los entes territoriales a administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.
Posteriormente, las reformas tributarias de las ultimas décadas, especialmente la
Ley 1430 de 2010 y la Ley 2010 de 2019, han introducido modificaciones
significativas en aspectos como la territorialidad del impuesto, los sistemas de
retencién y los mecanismos de control fiscal.

En el contexto actual, el impuesto de industria y comercio representa la primera
fuente de recaudo tributario para los municipios colombianos. Las tarifas oscilan
entre el 2 y el 10 por mil para actividades comerciales y de servicios, y entre el 2y
el 7 por mil para actividades industriales. Esto es segun lo establecido en la
normatividad vigente y confirmado por las investigaciones académicas citadas.

La Constitucion Politica de 1991 marcé un hito fundamental al consagrar la
autonomia fiscal de los entes territoriales en su articulo 287. Lo que gener¢ la
necesidad de desarrollar mecanismos de evaluacion del desempefo fiscal
municipal. Lo anterior se materializé con la Ley 617 de 2000 y la Ley 819 de 2003,
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que creo el indice de desempeno fiscal como instrumento de medicién de la gestidn
fiscal territorial.

En el contexto especifico del municipio de Pailitas-Cesar, la expedicion del Acuerdo
No. 009 de 2018 representa el punto culminante de este proceso evolutivo,
estableciendo un estatuto tributario integral que armoniza las disposiciones locales
con el marco normativo nacional.

2.1.2 Historia académica del tema. Los estudios sobre el analisis de la recoleccion
de impuestos municipales y su efecto en las finanzas han servido como herramienta
para mejorar las finanzas locales. Lo cual se debe al gran potencial de los impuestos
locales y a su influencia en la autonomia fiscal de los municipios. Estudios anteriores
han examinado como la eficiencia en la recoleccion de impuestos se relaciona con
la sostenibilidad fiscal, lo que afecta de manera importante la capacidad de invertir
y ofrecer servicios publicos en los municipios de categorias cuarta, quinta y sexta.

2.1.2.1 Internacional. La investigacion de Nieto Montero, J. J. (1996). La gestion
de los impuestos municipales. Tesis doctoral dirigida por Perfecto Yebra Martul-
Ortega. Universidade de Santiago de Compostela, Espana. La tesis doctoral abordd
los problemas que se suscitan en relacién con la aplicacién de los impuestos
municipales en el derecho espafiol, analizando los aspectos procedimentales, las
potestades tributarias reconocidas a los entes locales y la gestion impositiva local.
En consecuencia, este trabajo constituye una referencia fundamental para el estudio
comparado de los sistemas tributarios municipales.

Por su parte, Lozano Serrano, C. (2003). Gestion tributaria local. El procedimiento
de aplicacion de los impuestos municipales. Tesis doctoral. Universidad de
Granada, Espana. Tribunal calificador: Ernesto Eseverri Martinez (presid.), Luis
Ignacio Mochon Lépez (secret.), Alejandro Menéndez Moreno (voc.), Philippe
Marchessou (voc.), Adriano di Pietro (voc.). La investigacion analizé lo que puede
denominarse "gestion impositiva local", entendiendo por tal el conjunto de actos y
actuaciones llevados a cabo por los o6rganos administrativos municipales, en
colaboracién con los propios ciudadanos y orientadas fundamentalmente a la
determinaciéon de la cuantia de la deuda tributaria y su efectivo ingreso.
Especificamente, el trabajo se centré en el procedimiento de aplicacion de los
impuestos municipales, estudiando el poder normativo y las potestades tributarias
reconocidas y atribuidas a los Entes locales sobre la aplicacién y exaccion de sus
tributos propios.
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2.1.2.2 Antecedente nacional. En primer lugar, la investigacion realizada por la
Universidad Externado de Colombia (2018), titulada "Diagndstico del recaudo del
impuesto de industria y comercio en los municipios de Yopal y Mani, departamento
de Casanare, vigencia 2014-2017", analiz6 la estructura financiera de estos
municipios. El estudio encontré que dentro de las fuentes de financiacion mas
representativas se encuentra el recaudo del impuesto de Industria y Comercio, que
esta constituido por el ejercicio de actividades industriales, comerciales y de
servicios dentro de su misma jurisdiccion. Al respecto, la metodologia se baso6 en
estudio de campo y recoleccion de datos obtenidos de las autoridades,
proporcionando un diagnostico integral del comportamiento recaudatorio en estos
municipios.

Por otro lado, El Observatorio Fiscal de la Universidad Javeriana (2018) realiz6 un
estudio sobre el impacto econdmico del ICA, encontrando que este impuesto puede
distorsionar las decisiones de los agentes economicos, ya que un mismo negocio
paga el impuesto en cada jurisdiccion donde tiene presencia. Concretamente, el
estudio reveld que entre el 2020 y el 2021, el aumento real de los ingresos tributarios
fue cercano al 4,6%, y el ICA volvié a posicionarse como el ingreso tributario mas
relevante de los municipios: su recaudo paso6 de 9,9 a cerca de 10,7 billones de
pesos, con un crecimiento real del 7,9%. Asi, de los 10,7 billones de pesos
recaudados por concepto de impuestos municipales, 4,06 billones de pesos
pertenecen al ICA, con una participacion en el aporte en el PIB del 7,7%.

Asimismo, la investigacion de la Universidad Cooperativa de Colombia (2022),
titulada "Dinamica tributaria del impuesto predial unificado en Colombia: caso de
estudio en Cali, Bogota, Medellin e Ibagué", analizé el marco historico y juridico del
impuesto predial unificado con el objetivo de evidenciar la evolucion que ha tenido
a lo largo de los afios y su impacto en las diferentes ciudades. Los resultados de la
investigacion presentaron las reformas juridicas que han impactado el recaudo del
impuesto y su efecto en los principales municipios del pais. Particularmente, en la
ciudad de Ibagué se logré identificar un déficit fiscal en el recaudo debido a la
existencia de 217.176 predios obligados a contribuir al municipio, de los cuales
76.018 predios no han generado el pago del tributo, lo cual afecta significativamente
el presupuesto municipal para generar inversiones en la ciudad.

Finalmente, el Banco de la Republica (2005) publicé un estudio titulado "Ensayos
sobre economia regional: El caso de Ibagué y la sobretasa a la gasolina”, en el cual
se analiz6 el recaudo e inversion de la sobretasa a la gasolina en el municipio de
Ibagué. El estudio documentd la importancia de este tributo para el financiamiento
de obras de infraestructura vial, incluyendo la construccion y reconstruccion de
puentes y el mantenimiento de la red vial municipal. En este sentido, la investigacion
revelé que el 100% de la sobretasa a la gasolina fue incorporada en un contrato de
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encargo fiduciario irrevocable de recaudo, administracion, garantia y fuente de
pagos, junto con otros impuestos municipales, constituyendo de esta manera una
estrategia de gestion fiscal para garantizar la sostenibilidad de las inversiones en
infraestructura.

2.1.2.3 Regional. En primer término, la investigacion realizada por la Universidad
de los Andes (2022), presentada como trabajo de grado de maestria titulado
"Impacto de la pandemia sobre los impuestos municipales en Colombia", analizé
coémo la pandemia impacto los ingresos tributarios municipales durante 2020 y 2021,
tanto a nivel de recaudo total como en los principales rubros de impuestos. Para el
estudio separ6 y analizé los efectos de las restricciones a la movilidad y a la
economia, de los efectos de la propagacion del COVID. En consecuencia, la
investigacion incluyo el analisis de diversos tributos municipales, destacando el
impacto diferenciado en impuestos como el predial, industria y comercio, y las
estampillas municipales.

Por su parte, el trabajo de investigacion de la Escuela Superior de Administracion
Publica - ESAP (2018), titulado "La estampilla ;Una estrategia de generacion de
recursos en las universidades publicas?, caso Universidad Nacional de Colombia
Periodo 2013-2017", analizé las estampillas como mecanismo de financiamiento de
las universidades publicas en Colombia. Especificamente, El estudio evalud la
generacion de recursos publicos a través de las estampillas y su impacto en la
educacién publica colombiana. De esta manera, la investigaciéon proporciono
evidencia sobre la importancia de este tributo como fuente complementaria de
financiamiento para las instituciones de educacién superior publicas

Finalmente, la tesis de grado de la Universidad Externado de Colombia desarrollada
por Maria Cecilia Mufioz Acosta, titulada "Concepto de tasa y caracteristicas: una
revision", realizd un analisis exhaustivo de las tasas publicas en Colombia como
especie tributaria diferenciada de los impuestos y las contribuciones especiales. Al
respecto, el trabajo académico establecid que, a diferencia de los tributos
tradicionales, la tasa se presenta como la contraprestacion econémica que realiza
un ciudadano con ocasién a un servicio prestado por el Estado. Asi pues, la
investigacion analizé cdmo las tasas comportan un tratamiento especial en el
ordenamiento juridico colombiano, diferenciandose por su origen legal y su
vinculacion directa con la prestacion de servicios publicos especificos

2.1.2.4 Local.. Pabon Pérez (2023), en su trabajo "Fortalecer los procesos
contables internos de la Oficina de Recaudo de la Secretaria de Hacienda de la
alcaldia de Pailitas, Cesar durante el segundo semestre de 2023", senala que la
Oficina de Recaudo de la Secretaria de Hacienda del municipio de Pailitas juega un
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papel crucial en la administraciéon financiera municipal, siendo responsable de la
recaudacion de impuestos y tasas, asi como de la gestion de los pagos a
proveedores y empleados.

El autor identificé debilidades en los procesos contables internos que podrian
afectar negativamente la eficiencia y la transparencia de las operaciones financieras
durante el segundo semestre de 2023. El objetivo de la pasantia fue fortalecer estos
procesos contables internos, concluyendo que dicho fortalecimiento es fundamental
para garantizar la correcta administracién financiera del municipio de Pailitas,
contribuyendo al bienestar y desarrollo de la comunidad.

Este antecedente local es pertinente para la presente investigacion dado que aborda
problematicas similares en el contexto cercano del departamento del Cesar.

2.2 MARCO TEORICO

El fortalecimiento de las finanzas publicas territoriales se ha convertido en una de
las principales preocupaciones para las autoridades municipales del pais,
especialmente en el contexto de la autonomia fiscal establecida por la Constitucion
de 1991. El proceso de descentralizacién administrativa y financiera otorgé a los
municipios la facultad de administrar recursos propios y establecer tributos para el
cumplimiento de sus funciones, configurando un sistema de ingresos tributarios
locales en el que convergen diversos impuestos, tasas, contribuciones y sobretasas
que, en su conjunto, determinan la capacidad fiscal de los entes territoriales.

Entre las fuentes de ingresos tributarios municipales, el impuesto predial unificado
y el impuesto de industria y comercio se constituyen como los pilares fundamentales
del recaudo local. La primera grava la propiedad o posesion de bienes inmuebles y
representa una fuente estable y predecible de recursos vinculada directamente al
territorio; la segunda grava el ejercicio de actividades econdmicas industriales,
comerciales y de servicios, reflejando la dinamica econdémica del municipio. Estos
dos tributos representan conjuntamente entre el 60% y el 75% de los ingresos
tributarios propios de los municipios colombianos, siendo especialmente
determinantes en municipios de categorias cuarta, quinta y sexta donde las
alternativas de financiamiento son mas limitadas.

Complementan este sistema tributario local otras fuentes de ingreso de significativa
importancia: la sobretasa a la gasolina y al ACPM, destinada especificamente al
mantenimiento de la infraestructura vial municipal; el impuesto de delineacion
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urbana, vinculado a las licencias de construccion y al desarrollo urbanistico; el
impuesto de alumbrado publico, orientado a financiar la prestacién, expansion y
modernizacion del servicio de iluminacidn en espacios de uso publico; la sobretasa
bomberil, creada para garantizar la sostenibilidad financiera de los cuerpos de
bomberos; las estampillas municipales con destinacion especifica para sectores
como cultura, bienestar del adulto mayor, universidades publicas u hospitales;
ademas de diversas tasas por servicios administrativos y contribuciones especiales
como la valorizacién. Esta diversidad tributaria responde al principio constitucional
de suficiencia financiera y busca garantizar que los municipios cuenten con recursos
suficientes para atender las competencias asignadas por la ley.

2.21 Teorias. El marco tedrico del estudio se sustentd en diversas teorias
relacionadas con la hacienda publica y la tributacién territorial. Entre las teorias
fundamentales que orientaron la investigaciéon sobre el analisis del recaudo
tributario municipal y su incidencia en el desempefio fiscal se encuentran:

2.2.1.1 La teoria de la equivalencia. La teoria de la equivalencia, desarrollada
inicialmente por Wicksell (1896) y posteriormente refinada por Samuelson (1954) y
Musgrave (1959), establece que existe una relacion directa entre los tributos
pagados por los contribuyentes y los beneficios que estos reciben de los servicios
publicos proporcionados por el Estado. La teoria sostiene que los impuestos deben
corresponder proporcionalmente a los beneficios que cada contribuyente obtiene de
la provision de bienes y servicios publicos, de manera que se logre un equilibrio
entre la carga tributaria y la utilidad derivada del gasto publico. En el contexto
municipal, esta teoria cobra especial relevancia dado que los gobiernos locales
tienen mayor proximidad con los ciudadanos y pueden establecer una conexion mas
directa entre los tributos recaudados, como el impuesto predial o el de industria y
comercio, y los servicios publicos locales proporcionados, tales como alumbrado
publico, aseo, seguridad ciudadana y obras de infraestructura. La aplicacion de esta
teoria en el analisis del desempefio fiscal municipal permite evaluar si la estructura
tributaria local genera suficientes recursos para financiar adecuadamente los
servicios publicos demandados por la comunidad, estableciendo asi un criterio de
eficiencia en la gestioén fiscal territorial.

2.2.1.2 La teoria de la imposicion. La teoria de la imposicion, fundamentada en
los trabajos de Adam Smith (1776) en "La riqueza de las naciones" y desarrollada
posteriormente por autores como Mill (1848) y Wagner (1883), establece los
principios fundamentales que deben regir un sistema tributario eficiente y equitativo.
Smith formulo los cuatro canones clasicos de la tributacion: equidad, certidumbre,
comodidad en el pago y economia en la recaudacion, que constituyen la base
conceptual para el disefio y evaluacion de sistemas tributarios modernos. La teoria
postula que la imposicion debe basarse en la capacidad de pago de los
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contribuyentes, considerando tanto la capacidad contributiva absoluta como la
relativa, y debe estructurarse de manera que minimice las distorsiones economicas
mientras maximiza la eficiencia recaudatoria. En el ambito municipal, la teoria de la
imposicion proporciona el marco conceptual para analizar como los diferentes
tributos locales se ajustan a estos principios fundamentales. Evalua aspectos como
la progresividad del impuesto predial, la neutralidad del impuesto de industria y
comercio, y la simplicidad administrativa de las tasas y contribuciones municipales.
Aplicar esta teoria ayuda a ver si el sistema de impuestos municipal se ajusta a los
principios de justicia fiscal y eficiencia econémica, que son necesarios para un
desarrollo territorial equilibrado.

2.2.1.3 La teoria de la tributacion optima. La teoria de la tributacion 6ptima fue
desarrollada por Ramsey (1927) y posteriormente ampliada por Diamond y Mirrlees
(1971), Atkinson y Stiglitz (1976), y Saez (2001). Busca determinar la estructura
tributaria que maximiza el bienestar social sujeta a restricciones de recaudacion y
considerando las distorsiones econémicas que generan los impuestos. La teoria
incluye conceptos econdmicos basicos como la elasticidad de la demanda, la
sustitucion entre productos y recursos, y los efectos de la politica tributaria en la
distribucion de riqueza. El enfoque de Ramsey establece que los impuestos éptimos
deben gravar mas intensamente aquellos bienes y servicios con menor elasticidad-
precio de la demanda, minimizando asi las pérdidas de eficiencia econdmica. En el
contexto municipal, la teoria proporciona herramientas analiticas para evaluar si la
combinacion de tributos locales genera la mayor recaudacion posible con el menor
costo social, considerando factores como la movilidad de las bases tributarias, la
competencia fiscal entre jurisdicciones y los efectos de capitalizacion de los
impuestos en los valores inmobiliarios. La aplicacion de estos principios permite
determinar las tarifas 6ptimas para cada tributo municipal y evaluar si la estructura
tributaria actual contribuye efectivamente al desarrollo econémico local sin generar
distorsiones que afecten la competitividad territorial.

2.2.1.4 Teoria de la carga tributaria. La teoria de la carga tributaria, desarrollada
por Harberger (1962, 1974) y posteriormente refinada por Fullerton y Metcalf (2002),
analiza cémo se distribuye el peso real de los impuestos entre los diferentes agentes
economicos y sectores de la sociedad, considerando, no solo la incidencia legal,
sino también la incidencia econémica efectiva de la tributacién. La teoria distingue
entre la carga tributaria formal, que recae sobre quien esta legalmente obligado al
pago del impuesto. También distingue entre la carga tributaria efectiva, que resulta
de los procesos de traslado e incidencia que pueden hacer que el peso real del
tributo recaiga sobre otros agentes econdmicos diferentes al contribuyente nominal.
La teoria incorpora conceptos como la traslacién hacia adelante (cuando el
impuesto se traslada a los consumidores via precios), la traslacién hacia atras
(cuando se traslada a los proveedores de factores productivos) y la capitalizacion
(cuando el impuesto se refleja en el valor de los activos).
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2.2.1.5 TEORIA DE LA HACIENDA PUBLICA. La Teoria de la Hacienda Publica
constituye un marco conceptual fundamental para comprender el rol del Estado en
la economia y la administracion de los recursos publicos. Esta teoria fue
desarrollada principalmente por Richard Musgrave, quien en su obra seminal "The
Theory of Public Finance" (1959) establecio los principios fundamentales que aun
hoy rigen el estudio de las finanzas publicas.

Musgrave y Musgrave (1992) desarrollaron el modelo de las tres funciones basicas
que debe desempenfar el sector publico en las economias contemporaneas: la
funcién de asignacioén de recursos, la funcién de distribucion de la renta y la funcion
de estabilizacion economica. Estas tres funciones constituyen el marco conceptual
para analizar y evaluar la actividad financiera del Estado.

Funcion de Asignacion: Se refiere a la provisidn de bienes y servicios publicos
cuando el mercado no puede asignar eficientemente los recursos. Esta funcién
implica que el Estado debe intervenir para corregir los fallos del mercado y
garantizar la provision de bienes que benefician a la colectividad (Musgrave &
Musgrave, 1992).

Funcién de Distribucion: Busca lograr una distribucién mas equitativa de la renta
y la riqueza en la sociedad a través de politicas fiscales redistributivas. El sistema
tributario y el gasto publico se convierten en instrumentos para reducir las
desigualdades sociales y econdmicas.

Funcion de Estabilizacién: Tiene como objetivo mantener la estabilidad
macroeconomica, el empleo y el control de la inflacidn mediante el uso de politicas
fiscales y presupuestarias.

En el contexto de las administraciones municipales, la Teoria de la Hacienda Publica
proporciona el fundamento teérico para comprender la importancia de los sistemas
de recaudacion, el control interno contable y la gestion eficiente de los recursos
publicos locales. Los procesos contables internos de las oficinas de recaudo
municipal se enmarcan en la funcion de asignacion, ya que una recaudacion
eficiente y transparente es condicion necesaria para que el Estado pueda cumplir
con sus funciones esenciales y proveer los bienes y servicios que demanda la
comunidad.

2.3 MARCO LEGAL

35



El marco normativo que apoya el analisis de la recoleccion de impuestos
municipales y su efecto en el desempenio fiscal se basa en un conjunto de normas
constitucionales, legales y reglamentarias que forman el sistema fiscal territorial
colombiano. Este entramado juridico establece tanto las competencias y
obligaciones de los entes territoriales en materia tributaria como los mecanismos de
evaluacion y control del desemperio fiscal municipal.

En primer lugar, la Constituciéon Politica de Colombia de 1991 establecié los
principios fundamentales del sistema fiscal territorial en sus articulos 287, 294, 313,
356, 357 y 363. Especialmente, el articulo 287 reconocié que las entidades
territoriales tienen la capacidad de manejar sus propios intereses dentro de lo que
permite la Constitucion y la ley. Lo que incluye la autoridad para gestionar sus
recursos Y fijar los impuestos necesarios para cumplir con sus funciones. Asimismo,
la disposicidén constitucional se complementa con el articulo 313, numeral 4, que
otorga a los Concejos Municipales la competencia para votar de conformidad con la
Constitucion y la ley, los tributos y los gastos locales.

El principio de suficiencia tributaria esta consagrado en el articulo 356 de la
Constitucion. Segun esta norma, salvo las excepciones constitucionales, la ley no
puede conceder exenciones ni tratamientos preferenciales respecto de los tributos
de las entidades territoriales. Por otra parte, el articulo 363 constitucional establecio
los principios rectores del sistema tributario, tales como la equidad, la eficiencia y la
progresividad, los cuales deben orientar tanto el disefio como la evaluacién de los
sistemas impositivos territoriales.

Respecto al marco legal del sistema tributario territorial la Ley 14 de 1983 constituye
la norma fundamental del sistema tributario territorial, al establecer el régimen de
los tributos departamentales y municipales; y dictar otras disposiciones de caracter
tributario. En efecto, dicha ley define los elementos esenciales de la obligacion
tributaria territorial y establece las bases para la administracion de los impuestos
municipales mas significativos, particularmente el impuesto predial unificado y el
impuesto de industria y comercio. Posteriormente, la Ley 44 de 1990 complementa
este marco normativo al establecer el régimen del impuesto predial unificado,
definiendo sus elementos estructurales y los procedimientos para su liquidacion y
recaudo.

En cuanto al régimen municipal, la Ley 136 de 1994, modificada por la Ley 1551 de
2012, establecio el régimen juridico de los municipios, incluyendo las competencias
en materia tributaria y fiscal. De este modo, esta normativa definié las obligaciones
de los municipios en relacion con la administracién tributaria y establecié los
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principios que deben orientar la gestién fiscal municipal. Resulta, particularmente
relevante es el articulo 91 de la Ley 1551 de 2012, que sefiala la obligacion de los
municipios de tener y mantener actualizados los sistemas de informacion tributaria
que permitan el control y seguimiento del recaudo.

Desde otro punto de vista, la Ley 617 de 2000 trajo aspectos importantes para
evaluar como manejan sus finanzas los municipios, ya que puso limites a los gastos
de funcionamiento de las entidades territoriales y establecié indicadores para medir
su desempefio fiscal. Ademas, esta norma se complementa con la Ley 819 de 2003,
que establecio reglas sobre el presupuesto, la responsabilidad y la transparencia en
las finanzas publicas. También cred un sistema para evaluar el desempenio fiscal
de las regiones, calculando cada afio un indice de desempefio fiscal.

En el ambito de la normativa sobre evaluacion del desempefio fiscal, el Decreto
1500 de 2007, posteriormente compilado en el decreto 1082 de 2015, establecio la
metodologia para el calculo del indice de desempefio fiscal de los Departamentos y
Municipios. Dicha normativa definiéo los indicadores que componen el indice,
incluyendo el indicador de autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, el
indicador de respaldo del servicio de la deuda, el indicador de dependencia de las
transferencias de la Nacién y el indicador de generacion de recursos propios. Es
importante destacar que cada uno de estos indicadores incluye variables que estan
directamente relacionadas con la recoleccion de impuestos municipales. Asi, se
establece una conexion clara entre la gestion de impuestos y la evaluacion del
desempenio fiscal.

La resolucién 4444 de 2008 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico desarrollé
los aspectos técnicos para el calculo del indice de desempefio fiscal, definiendo las
férmulas especificas, los rangos de calificacion y los procedimientos para la
certificacion de la informacion. En particular, la resolucién dice que el indicador de
generacion de recursos propios, que se refiere principalmente a los ingresos por
impuestos, representa el 20% en el calculo del indice de desempefio fiscal. Lo que
muestra lo importante que es la recoleccion de impuestos para evaluar el
desempefio fiscal de los municipios.

Por otro lado, la Ley 42 de 1993 sobre control fiscal y transferencia definié cémo
funciona el sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo aplican. La
ley establecié que los municipios deben rendir cuentas, lo que incluye informacion
sobre ingresos por impuestos y manejo del presupuesto. Al respecto, la normativa
es desarrollada por la Resolucion 357 de 2008 de la Contraloria General de la
Republica, que establecié el régimen de rendicion de cuentas y definié los formatos
y procedimientos para el reporte de informacion fiscal territorial.
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Asimismo, la Ley 1712 de 2014, conocida como Ley de Transparencia y del Derecho
de Acceso a la Informacién Publica Nacional, tiene obligaciones especificas de
publicidad de la informacion fiscal y tributaria municipal. Esta norma obliga a los
municipios a publicar de manera proactiva informacién sobre presupuesto,
ejecucion presupuestal, estados financieros e informacion tributaria, facilitando asi
el seguimiento ciudadano del desempefio fiscal municipal.

El sistema tributario del municipio de Pailitas se fundamenta en dos acuerdos
municipales principales que constituyen la estructura normativa en materia fiscal y
tributaria local.

El Acuerdo No. 034 del 29 de mayo de 2011 constituye el estatuto tributario
primigenio y marco legal fundamental del municipio de Pailitas en materia de rentas
e impuestos municipales. El acuerdo establecio la estructura base del sistema
tributario local, definiendo los elementos esenciales de los tributos municipales y los
procedimientos para su administracion, fiscalizacién y recaudo, en concordancia
con las facultades constitucionales otorgadas a los municipios en los articulos 287-
3, 294, 313-4, 228 y 363 de la Constitucidon Politica, asi como las disposiciones de
la Ley 14 de 1983, el Decreto 1333 de 1986, la Ley 136 de 1994 y demas normas
aplicables.

Posteriormente, el Acuerdo No. 009 de agosto 31 de 2018 "Por medio del cual se
actualizo el estatuto tributario, se organizaron los tributos, armonizé el régimen de
procedimiento para el municipio de Pailitas-Cesar" actualizd, modificé y derogd
parcialmente el marco normativo anterior, convirtiendose en la norma local vigente
que desarrolla y concreta las disposiciones constitucionales y legales en materia
tributaria. En efecto, el acuerdo municipal, expedido por el Concejo Municipal de
Pailitas en ejercicio de las atribuciones constitucionales y legales conferidas por los
articulos 287-3, 294, 313-4, 228 y 363 de la Constitucion Politica, la Ley 14 de 1983,
los articulos 171, 172, 258, 259 y 261 del Decreto 1333 de 1986, la Ley 136 de 1994
y el articulo 59 de la Ley 788 de 2002, establecié la estructura especifica del sistema
tributario local.

En cuanto a su contenido, el acuerdo vigente definié de manera integral los tributos
municipales, incluyendo el impuesto predial unificado, el impuesto de industria y
comercio y su complementario de avisos y tableros, el sistema de retencion en la
fuente del impuesto de industria y comercio, el impuesto de delineacién urbana, el
impuesto a la publicidad exterior visual, los impuestos de espectaculos publicos y
juegos de azar, el impuesto de alumbrado publico, las sobretasas y estampillas, asi
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como las contribuciones especiales y participaciones en plusvalia. Adicionalmente,
establecio el régimen procedimental que regula la competencia y actuacién de los
funcionarios encargados de la fiscalizacién, recaudo y cobro de los impuestos
municipales.

Desde el punto de vista juridico, la validez y eficacia de las disposiciones contenidas
en el estatuto tributario municipal se fundamentan en el principio de reserva de ley
tributaria, segun el cual los elementos estructurales de los tributos deben estar
previamente establecidos en la ley, correspondiendo a la norma municipal
unicamente su desarrollo y aplicacion dentro de los marcos legales establecidos. Al
respecto, el articulo 257 del Acuerdo 009 de 2018 dispone claramente que las reglas
del Estatuto Tributario Nacional sobre procedimientos, sanciones, declaraciones,
recaudacion, fiscalizacion, determinacion, discusion, cobro y, en general, la gestidn
de los impuestos se aplica en el Municipio de Pailitas segun la naturaleza y
estructura de sus impuestos, garantizando asi la armonizacién entre la normativa
nacional y local en materia tributaria.

2.3.1 Normativa sobre Modernizacién de la Administracién Tributaria. En
materia de modernizacion, la Ley 1430 de 2010 y la Ley 1739 de 2014 introdujeron
disposiciones relacionadas con la modernizacion de la administracién tributaria
territorial, incluyendo la implementaciéon de sistemas de informacién, facturacion
electronica y mecanismos de control y fiscalizacion tributaria. Asi, estas normas
establecieron obligaciones especificas para los contribuyentes y facultades
especiales para las administraciones tributarias territoriales, orientadas a mejorar
los niveles de recaudo y control tributario.

Por su parte, el Decreto 2418 de 2015, compilado en el Decreto 1082 de 2015,
reglamenté el Sistema de Identificacion y Clasificacibn de Potenciales
Contribuyentes (SICPC), estableciendo mecanismos para la identificacion y control
de la base tributaria municipal. Cabe destacar que esta normativa resulta
particularmente relevante para el analisis del desempefio fiscal, toda vez que
establece herramientas para la ampliacién de la base tributaria y el mejoramiento
del recaudo.

En el ambito de la planificaciéon, la Ley 152 de 1994, Ley Organica del Plan de
Desarrollo, establecidé las obligaciones de los municipios en materia de planificacion
fiscal y tributaria. De esta manera, la norma obliga a incluir en los planes de
desarrollo municipal estrategias especificas para el fortalecimiento de los ingresos
propios y el mejoramiento del desempeno fiscal. Consecuentemente, el seguimiento
a estas estrategias se realiza a través de los sistemas de evaluacién y seguimiento
establecidos en la misma ley.
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Desde otra perspectiva, la Ley 1474 de 2011, Estatuto Anticorrupcion, introdujo
disposiciones especificas sobre gestion fiscal territorial, incluyendo la obligacion de
implementar sistemas de control interno fiscal y mecanismos de transparencia en la
gestion tributaria. Asimismo, la normativa establecié sanciones especificas por el
incumplimiento de las obligaciones fiscales por parte de los servidores publicos
municipales.

Respecto al régimen sancionatorio, este se encuentra establecido en la Ley 610 de
2000, que regula el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias. En particular, la norma determin6 que la gestion
ineficiente de los recursos publicos constituye causal de responsabilidad fiscal,
incluyendo especialmente la deficiente administracion de los tributos que genere
disminucién en los ingresos de la entidad territorial.

A su vez, la Ley 1474 de 2011 complementd este régimen sancionatorio al
establecer inhabilidades especificas para los servidores publicos que incurran en
faltas relacionadas con la gestion fiscal. Resulta particularmente relevante la
inhabilidad establecida para quienes sean declarados responsables fiscalmente por
dafos al patrimonio del Estado relacionados con la gestion tributaria.

Durante el periodo constitucional 2016-2023, el marco normativo aplicable al
analisis del recaudo tributario y el desempefio fiscal municipal ha experimentado
modificaciones significativas. En este contexto, la expedicién del Acuerdo No. 009
de 2018 constituyd un hito importante en la modernizacion del sistema tributario del
municipio de Pailitas, puesto que consolidé y actualizé los elementos esenciales de
los impuestos, tasas y sobretasas, estableciendo ademas un procedimiento
armonizado con las disposiciones del Estatuto Tributario Nacional.

Por otro lado, la Ley 1819 de 2016, conocida como Reforma Tributaria Estructural,
introdujo cambios en el régimen del impuesto de industria y comercio que fueron
incorporados en el estatuto municipal, estableciendo nuevas obligaciones para los
contribuyentes municipales y modernizando los sistemas de retencién en la fuente.
La Ley 1943 de 2018 y la Ley 2010 de 2019 continuaron este proceso de reformas,
afectando particularmente el régimen de las sobretasas municipales y los
mecanismos de control tributario.

En cuanto a los principios rectores, el Acuerdo 009 de 2018 establece en su articulo
2° que la administracion tributaria debe regirse por los principios de equidad,
progresividad, eficiencia y justicia, ademas de determinar que las normas tributarias
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no tendran efectos retroactivos. Del mismo modo, establece en el articulo 255 que
corresponde a la Secretaria de Hacienda Municipal la gestion, administracion,
recaudacion, fiscalizacion, determinacion, discusion, devolucién o compensacion y
cobro de los tributos municipales.

Finalmente, la aplicacién de estas modificaciones normativas durante el periodo de
analisis requiere evaluar su impacto en el recaudo tributario municipal y, por ende,
en los indicadores de desempeno fiscal. Dicha evaluacion debe considerar tanto los
efectos inmediatos de las reformas como sus impactos a mediano y largo plazo en
el comportamiento de los contribuyentes y en la capacidad de gestion de la
administracién tributaria municipal, especialmente en el marco de la modernizacion
de los procedimientos segun el acuerdo municipal vigente.

2.4 MARCO CONCEPTUAL

El marco conceptual del presente estudio se fundamento en la definicion precisa de
los conceptos centrales que orientan la investigacion sobre el analisis del recaudo
tributario municipal y su incidencia en el desempefio fiscal. Los conceptos
proporcionan las bases tedricas necesarias para comprender la naturaleza, alcance
y relaciones existentes entre las variables objeto de estudio.

2.4.1 Desempeno Fiscal Municipal.

El desempefio fiscal municipal representa la capacidad de gestién financiera y
tributaria de los gobiernos locales, medida a través de indicadores que evaluan la
sostenibilidad, eficiencia y autonomia fiscal territorial. Segun la metodologia
establecida por el Departamento Nacional de Planeacion a través del Decreto 1082
de 2015, el desemperio fiscal se evalua mediante un indice compuesto que incluye
seis indicadores fundamentales: autofinanciacion de los gastos de funcionamiento,
magnitud de la deuda, dependencia de las transferencias y regalias, generacion de
recursos propios, magnitud de la inversion y capacidad de ahorro. Este indice
permite clasificar a los municipios en rangos de desempefio (solvente, sostenible,
vulnerable y riesgo) y se constituye en una herramienta fundamental para evaluar
la salud fiscal de los entes territoriales.

2.4.2 Recaudo tributario municipal. El recaudo tributario municipal se define como
el conjunto de ingresos efectivamente percibidos por los Municipios a través del
cobro de los tributos de su competencia, incluyendo impuestos, tasas,
contribuciones y participaciones establecidas por la ley. Segun Pinillos et al. (2019),
el concepto abarca tanto la gestion administrativa de determinacion y liquidacion de
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las obligaciones tributarias como los procesos operativos de cobro, fiscalizacion y
control que garantizan el ingreso efectivo de los recursos al Tesoro Municipal.

El recaudo tributario constituyé la materializacion de la potestad tributaria municipal
y represento la capacidad real de los gobiernos locales para generar recursos
propios destinados al financiamiento de sus funciones constitucionales y legales. La
eficiencia en el recaudo se midié a través de indicadores como la relacién entre lo
recaudado y lo facturado, el crecimiento real de los ingresos tributarios y la
participacion de los tributos propios en el total de ingresos municipales (Universidad
Externado de Colombia, 2018).

2.4.3 Desempeno fiscal municipal. EI desempefio fiscal municipal representod la
capacidad de gestion financiera y tributaria de los gobiernos locales, medida a
través de indicadores que evaluan la sostenibilidad, eficiencia y autonomia fiscal
territorial. Segun la metodologia establecida por el Departamento Nacional de
Planeacién a través del Decreto 1082 de 2015, el desempeio fiscal se evalua
mediante un indice compuesto que incluye indicadores de autofinanciacion de los
gastos de funcionamiento, respaldo del servicio de la deuda, dependencia de las
transferencias nacionales y generacién de recursos propios.

El concepto integra tanto aspectos cuantitativos relacionados con la magnitud y
crecimiento de los ingresos fiscales, como aspectos cualitativos vinculados a la
eficiencia en la gestion tributaria, la diversificacion de las fuentes de financiamiento
y la capacidad de ahorro e inversion Municipal. Un desempefio fiscal sélido se
caracteriza por el equilibrio entre ingresos y gastos, la reduccion progresiva de la
dependencia de transferencias externas y el fortalecimiento de la capacidad de
generacion de recursos propios (Observatorio Fiscal Universidad Javeriana, 2018).

2.4.4 Autonomia fiscal territorial. La autonomia fiscal territorial constituye la
capacidad de los entes territoriales para administrar y gestionar sus recursos
financieros, establecer tributos dentro de los marcos legales, y tomar decisiones
sobre la asignacion del gasto publico local sin depender exclusivamente de
transferencias o recursos externos. El concepto se fundamenta en los principios
constitucionales establecidos en el articulo 287 de la Constitucion Politica de 1991,
que reconoce el derecho de las entidades territoriales a gobernarse por autoridades
propias, ejercer las competencias que les correspondan, administrar los recursos y
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

Asimismo, los tributos constituyen pagos que los ciudadanos realizan al Estado, que
en este contexto se refiere especificamente a las administraciones municipales. Las
entidades son las responsables de administrar y distribuir los fondos recaudados
conforme a las necesidades y prioridades de sus respectivas comunidades. El deber
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de contribuir esta respaldado por el articulo 95 de la Constitucion Politica de
Colombia, que establecié que los ciudadanos tienen la obligacién de cumplir con
sus responsabilidades tributarias en sus localidades (Actualicese, 2021). La
autonomia fiscal se materializa a través de la capacidad de los municipios para
generar ingresos propios suficientes, diversificar sus fuentes de financiamiento, y
ejecutar politicas fiscales acordes con las necesidades y prioridades locales.

2.4.5 Eficiencia recaudatoria. La eficiencia recaudatoria se define como la
capacidad de la administracion tributaria municipal para maximizar los ingresos
tributarios potenciales mediante la optimizacion de los procesos de determinacion,
liquidacion, cobro y control de las obligaciones fiscales. En lo que respecta al
recaudo municipal, es importante sefialar que el gobierno nacional ha delegado en
las administraciones locales la responsabilidad de esta tarea. El enfoque se
consolido a través de diversas reformas tributarias que se han implementado desde
2010 en Colombia (Vidarte, 2020).

El concepto abarca tanto la eficiencia técnica, relacionada con la relaciéon entre
recursos utilizados y resultados obtenidos en la gestidn tributaria, como la eficiencia
economica, vinculada a la minimizacion de costos administrativos y la maximizacion
del recaudo neto. La eficiencia recaudatoria se midi6 a través de indicadores como
el indice de gestidn tributaria, que relaciona el recaudo efectivo con el recaudo
potencial, el costo administrativo por peso recaudado, y el tiempo promedio de los
procesos de cobro.

2.4.6 Base tributaria municipal. La base tributaria municipal comprende el
conjunto de actividades econdmicas, bienes y servicios susceptibles de gravamen
dentro de la jurisdiccidon territorial, asi como los sujetos pasivos obligados al
cumplimiento de las obligaciones tributarias locales. Segun Crowe Colombia (2024),
este concepto incluye tanto la base tributaria formal, constituida por los
contribuyentes registrados y declarantes activos, como la base tributaria potencial,
que abarca el universo total de actividades y sujetos gravables en el territorio
municipal.

La amplitud y diversificacion de la base tributaria constituyé un factor determinante
de la capacidad recaudatoria municipal y de la estabilidad de los ingresos fiscales
locales. El fortalecimiento de la base tributaria implicé la identificacion vy
formalizacién de nuevos contribuyentes, la actualizacién de registros y bases de
datos, y la implementacion de estrategias de control que reduzcan los niveles de
evasion y elusion fiscal. La gestidn efectiva de la base tributaria requirié el desarrollo
de sistemas de informacion integral, la articulacion interinstitucional con entidades
como camaras de comercio y administraciones catastrales, y la implementacion de
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programas de cultura tributaria que promuevan el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales.

2.4.7 Sostenibilidad fiscal municipal. La sostenibilidad fiscal municipal se refirio
a la capacidad de los gobiernos locales para mantener un equilibrio financiero de
largo plazo que garantice el cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y
legales sin comprometer la estabilidad fiscal futura. El sistema tributario territorial
otorgé autonomia fiscal a los departamentos y municipios del pais, lo que les
permite llevar a cabo actividades econdmicas especificas para fomentar y aumentar
la economia, asi como el producto interno bruto regional. Lo que incrementé las
oportunidades de inversion en capital social dentro del territorio (Romero y Gémez,
2024).

El concepto integra aspectos relacionados con la suficiencia de ingresos para cubrir
los gastos operativos y de inversion, la capacidad de endeudamiento dentro de
limites prudenciales, y la generacién de ahorro publico que permitié la acumulacién
de reservas para contingencias futuras. La sostenibilidad fiscal se evalu6 mediante
indicadores como el equilibrio presupuestal, la evolucién de la deuda publica
municipal, la capacidad de pago del servicio de la deuda, y la tendencia de los
indicadores de desempefio fiscal en el tiempo. Si los tributos son gestionados de
manera adecuada, podria resultar en una mejor infraestructura, educaciéon y salud
para la comunidad.

2.4.8 Tasas. Las tasas son tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizaciéon
privativa o aprovechamiento especial del dominio publico, la prestacion de servicios
o la realizacién de actividades en régimen de derecho publico que afecten o
beneficien de modo particular al obligado tributario. A diferencia de los impuestos,
las tasas implican una contraprestacién directa por un servicio especifico prestado
por la administracion publica. La caracteristica fundamental de las tasas es su
caracter vinculado a un servicio concreto, y su cuantia debe estar relacionada con
el coste del servicio o con la valoracion del beneficio obtenido. Las tasas pueden
ser estatales, departamentales o municipales, dependiendo del nivel de
administracidén que preste el servicio.

2.4.9 Contribuciones especiales . Las contribuciones especiales son tributos que
se pagan cuando una actuacion publica, realizada para satisfacer una necesidad
colectiva, produce un beneficio especial a determinadas personas. La principal
caracteristica es que existe una relacion directa entre el pago de la contribucion y el
incremento del valor patrimonial del obligado como consecuencia de la obra o
servicio publico realizado.
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2.4.7 Impuestos.. Los impuestos son tributos exigidos sin contraprestacion directa,
cuyo hecho imponible esta constituido por negocios, actos o hechos que manifiestan
la capacidad econémica del sujeto pasivo (Estatuto Tributario, art. 1, 1989). Se
caracterizan porque el contribuyente no recibe un servicio especifico a cambio del
pago realizado; su finalidad es financiar servicios publicos generales como sanidad,
educacion e infraestructura.

Segun el Estatuto Tributario colombiano (Decreto 624 de 1989), la obligacion
tributaria sustancial se origina al realizarse el presupuesto previsto en la ley como
generador del impuesto, teniendo por objeto el pago del tributo. Los impuestos se
clasifican en:

a) Impuestos directos: Gravan directamente la riqueza de personas o empresas,
midiendo su capacidad econdémica.

b) Impuestos indirectos: Se aplican a bienes y servicios, afectando indirectamente
la riqueza de las personas.
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3. DISENO METODOLOGICO

El disefio metodoldgico de la presente investigacion se fundamentd en un enfoque
sistematico y riguroso orientado a garantizar la validez, confiabilidad y replicabilidad
de los hallazgos. La naturaleza del problema de investigacion, centrado en el
analisis del comportamiento del recaudo tributario y su incidencia en el desempeio
fiscal del municipio de Pailitas durante los periodos constitucionales 2016-2023,
demandod la adopcion de estrategias metodologicas que permitieran el tratamiento
cuantitativo de informacién financiera oficial, complementado con elementos de
analisis cualitativo para la interpretacion contextual de los resultados. Este capitulo
expone de manera detallada los elementos constitutivos del disefio metodoldgico,
incluyendo el paradigma de investigacion, el tipo y alcance del estudio, las técnicas
de recoleccion y analisis de informacion, asi como las consideraciones éticas que
orientaron el desarrollo de la investigacion.

3.1 ENFOQUE DE INVESTIGACION

La investigacidén se inscribid en el paradigma positivista, el cual sostiene que el
conocimiento cientifico debe fundamentarse en la observacién empirica de
fendmenos medibles y verificables. De acuerdo con los planteamientos de Comte
(1844) y la tradicion epistemoldgica positivista desarrollada posteriormente por
autores como Durkheim (1895) y el Circulo de Viena, este paradigma privilegia el
uso de métodos cuantitativos para la generacion de conocimiento objetivo sobre la
realidad social. En el contexto de las ciencias contables y financieras, el paradigma
positivista resulta especialmente apropiado para el estudio de fendmenos fiscales y
tributarios, dado que estos se expresan fundamentalmente a través de magnitudes
cuantificables que pueden ser sometidas a analisis estadistico y matematico.

Dentro del paradigma positivista, la investigacion adoptd un enfoque metodoldgico
cuantitativo con elementos de analisis descriptivo-analitico. EI componente
cuantitativo se fundament6 en el procesamiento estadistico de datos numéricos
procedentes de registros oficiales de recaudacion tributaria, estados financieros,
ejecuciones presupuestales e indicadores fiscales, lo cual permitio establecer
mediciones objetivas del comportamiento tributario y fiscal del municipio durante el
periodo de estudio. Como sefiala Hernandez Sampieri et al. (2014), el enfoque
cuantitativo resulta idéneo cuando el propdsito de la investigacién incluye la
medicion de variables, el establecimiento de patrones de comportamiento y la
realizacion de analisis de tendencias temporales, aspectos todos ellos centrales en
el presente estudio.
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El componente descriptivo-analitico de la investigacion se orientd a caracterizar de
manera detallada los elementos que conforman el sistema tributario municipal de
Pailitas, asi como a examinar las relaciones entre las variables de recaudacion
tributaria y los indicadores de desempenio fiscal. Segun lo planteado por Dankhe
(1986) y desarrollado posteriormente por Hernandez Sampieri et al. (2014), los
estudios descriptivos buscan especificar las propiedades, caracteristicas y perfiles
importantes de personas, grupos, comunidades o cualquier otro fendmeno sometido
a analisis. En el caso particular de esta investigacion, el alcance descriptivo permitio
caracterizar la estructura tributaria municipal, identificar los principales tributos y
cuantificar su participacion en el recaudo total, mientras que el componente analitico
posibilitd el examen de tendencias, la comparacidon entre periodos y la evaluacion
del impacto de factores externos sobre las finanzas municipales.

3.2 TIPO DE ESTUDIO

Esta clasificacion responde a tres caracteristicas fundamentales del disefio
metodolégico adoptado. En primer lugar, se trata de una investigacion no
experimental dado que no existio manipulacion deliberada de variables por parte de
los investigadores, sino que se observo y analizé el fendmeno tributario en su
contexto natural, sin intervencion sobre las condiciones o factores que determinan
el recaudo ftributario. Como sefiala Kerlinger (1979), en la investigacién no
experimental el investigador no posee control directo sobre las variables
independientes porque sus manifestaciones ya han ocurrido o porque son
intrinsecamente no manipulables. Esta caracteristica resulta inherente al estudio de
fendmenos fiscales histéricos, donde los datos objeto de analisis corresponden a
hechos econdmicos ya consumados.

En segundo lugar, la investigacion adoptdé un disefio longitudinal, definido por
Hernandez Sampieri et al. (2014) como aquel en el que se recopilan datos sobre las
mismas variables en diferentes puntos del tiempo para analizar su evolucién y los
cambios que experimentan. El periodo de analisis abarcé ocho anos fiscales
consecutivos (2016-2023), lo que permiti6 examinar la dinamica temporal del
recaudo tributario, identificar tendencias de crecimiento o decrecimiento, evaluar la
estabilidad de las diferentes fuentes de ingresos y analizar el impacto de eventos
extraordinarios, como la pandemia del COVID-19, sobre las finanzas municipales.
La ventaja del disefio longitudinal frente a los estudios transversales radica en su
capacidad para capturar procesos de cambio y evolucion, aspecto fundamental
cuando el objetivo de investigacion incluye la evaluacion del comportamiento de
variables fiscales a través del tiempo.

En tercer lugar, el caracter retrospectivo de la investigacidn deriva del hecho de que
todos los datos analizados corresponden a periodos fiscales ya concluidos al
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momento de iniciar el estudio. Esta caracteristica, lejos de constituir una limitacion,
representa una fortaleza metodolégica en tanto garantiza la disponibilidad de
informacion completa y definitiva sobre las ejecuciones presupuestales, sin los
problemas de datos provisionales o estimaciones preliminares que pueden afectar
los estudios que trabajan con informacion en tiempo real. Adicionalmente, el disefio
retrospectivo permitié incorporar en el analisis informaciéon sobre el desempefio
fiscal municipal evaluado por el Departamento Nacional de Planeacion, la cual solo
esta disponible de manera definitiva varios meses después del cierre de cada
vigencia fiscal.

El alcance de la investigacidn se defini6 como descriptivo-correlacional. El nivel
descriptivo se orienté a especificar las propiedades y caracteristicas del sistema
tributario municipal de Pailitas, caracterizando los diferentes tributos que lo
componen, cuantificando su participacion relativa en el recaudo total, identificando
los niveles de ejecucion presupuestal alcanzados y describiendo la evolucién de los
ingresos tributarios durante el periodo de estudio. El nivel correlacional, por su parte,
busco evaluar el grado de asociacion entre las variables de recaudacion tributaria y
los indicadores de desempenio fiscal del municipio, examinando si incrementos o
decrementos en el recaudo de ingresos propios se relacionan con mejoras o
deterioros en la calificacién fiscal municipal. Este enfoque correlacional, sin
pretender establecer relaciones causales estrictas, permitié identificar patrones de
asociacion relevantes para la comprension de la dinamica fiscal territorial.

3.3 POBLACION Y MUESTRA

La poblacion objeto de estudio estuvo constituida por el universo de informacion
fiscal y tributaria generada por el municipio de Pailitas durante los periodos
constitucionales 2016-2023. Esta poblaciéon incluyé el conjunto de registros
presupuestales, estados financieros, reportes de recaudacion, liquidaciones
tributarias, informes de gestion fiscal y documentos de planificacion financiera
producidos por la administracibn municipal durante las vigencias fiscales
comprendidas en el periodo de analisis. Dada la naturaleza documental de la
investigacion, la unidad de analisis no estuvo constituida por sujetos o entidades,
sino por documentos oficiales que contienen informacion cuantitativa sobre las
variables de interés.

Teniendo en cuenta que la poblaciéon de documentos fiscales del municipio durante
el periodo de estudio es finita y accesible en su totalidad, y considerando que el
objetivo de la investigacion requiere un analisis exhaustivo de toda la informacién
disponible, no se realiz6 ningun procedimiento de muestreo probabilistico o no
probabilistico. En su lugar, se adoptd un censo poblacional, es decir, se trabajé con
la totalidad de la informacién fiscal y tributaria disponible para el periodo 2016-2023.
Esta decision metodoldgica garantiza la maxima representatividad de los hallazgos
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y elimina cualquier posibilidad de sesgo asociado a la seleccion de una muestra no
representativa. Como sefala Tamayo y Tamayo (2003), cuando la poblacion es
pequefia y accesible, resulta preferible trabajar con el censo poblacional antes que,
con una muestra, especialmente en investigaciones donde la precision de las
estimaciones resulta crucial.

La delimitacion temporal del estudio (2016-2023) responde a consideraciones tanto
tedricas como pragmaticas. Por una parte, el afio 2016 marca el inicio de un periodo
constitucional completo bajo la vigencia de las disposiciones establecidas en la Ley
617 de 2000 y sus modificaciones, lo que garantiza la comparabilidad de la
informacion entre diferentes vigencias. Por otra parte, el afio 2023 constituye el
ultimo periodo fiscal con informacién definitiva y completa disponible al momento de
realizar la investigacion, incluyendo la evaluacion oficial del desempenio fiscal por
parte del Departamento Nacional de Planeacién. Esta delimitacion temporal de ocho
afos fiscales consecutivos permite capturar tanto periodos de relativa normalidad
econdmica (2016-2019) como el impacto de la crisis sanitaria del COVID-19 y la
recuperacion posterior (2020-2023), lo que enriquece significativamente el analisis
y posibilita la evaluacién de la resiliencia fiscal del municipio frente a choques
externos.

La delimitacion espacial del estudio se circunscribidé al municipio de Pailitas, ubicado
en el departamento del Cesar, subregién centro. Esta delimitacion responde al
interés especifico de analizar la dinamica fiscal de un municipio de sexta categoria
presupuestal, el cual enfrenta condiciones particulares de limitacién de recursos y
capacidades institucionales. No obstante, con fines comparativos y para
contextualizar los hallazgos, se realizaron referencias puntuales a indicadores
fiscales del departamento del Cesar y a promedios nacionales para municipios de
la misma categoria, sin que ello implicara la ampliacion del objeto de estudio a otras
entidades territoriales.

3.4 TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE INFORMACION

La investigacion se sustentoé en el analisis documental como técnica primaria de
recoleccion de informacion. El analisis documental, definido por Dulzaides y Molina
(2004) como un proceso de busqueda, seleccion, lectura, registro, organizacion,
descripcion, analisis e interpretacion de datos extraidos de fuentes documentales,
resulta la técnica mas apropiada para estudios que trabajan con informacion
secundaria de caracter oficial. En el contexto de las investigaciones en contabilidad
publica y finanzas territoriales, el analisis documental permite acceder a informacién
precisa, verificable y oficialmente validada sobre la gestion fiscal de las entidades
territoriales, superando las limitaciones inherentes a otras técnicas como las
encuestas o entrevistas, que dependen de percepciones subjetivas y pueden estar
afectadas por sesgos de memoria o de deseabilidad social.

49



Las fuentes documentales utilizadas en la investigacion se clasificaron en tres
categorias principales. En primer lugar, se trabajé con documentos presupuestales
oficiales, incluyendo los acuerdos municipales de aprobacién del presupuesto anual
de rentas y gastos, las modificaciones presupuestales realizadas durante cada
vigencia, y los informes de ejecucion presupuestal mensual, trimestral y anual
producidos por la Secretaria de Hacienda Municipal. Estos documentos
constituyeron la fuente primaria de informacién sobre las proyecciones iniciales de
recaudo tributario y los niveles de ejecucion efectivamente alcanzados para cada
uno de los tributos municipales. En segundo lugar, se consultaron los estados
financieros del municipio, especificamente los estados de actividad financiera,
econdmica, social y ambiental, los cuales contienen informacién contable sobre los
ingresos devengados y recaudados durante cada vigencia fiscal. En tercer lugar, se
utilizaron los reportes oficiales del Departamento Nacional de Planeacién sobre el
indice de Desempefio Fiscal de los municipios, los cuales proporcionan una
evaluacion estandarizada y comparable del desempeio fiscal de las entidades
territoriales.

Complementariamente, se consultaron fuentes documentales de caracter
normativo, incluyendo el Estatuto Tributario Municipal (Acuerdo Municipal 034 de
2011 y sus modificaciones), los planes de desarrollo municipal de los periodos 2016-
2019 y 2020-2023, los marcos fiscales de mediano plazo, y las normas nacionales
aplicables a la tributacidn municipal, particularmente la Ley 617 de 2000, la Ley 1551
de 2012 y las leyes anuales de presupuesto nacional que establecen disposiciones
relevantes para las finanzas territoriales. Estas fuentes normativas permitieron
contextualizar el analisis de los datos cuantitativos, identificar las restricciones
legales que enmarcan la gestion tributaria municipal y evaluar el grado de
cumplimiento de las disposiciones sobre responsabilidad fiscal territorial.

El instrumento principal para la sistematizacion de la informacion recolectada fue
una matriz de registro y analisis documental disefada especificamente para los
propésitos de esta investigacion. Esta matriz, construida en formato de hoja de
calculo electronica, incluyé campos para el registro de informacion sobre cada uno
de los tributos municipales, organizados en columnas que capturaron las siguientes
variables: nombre del tributo, vigencia fiscal, valor proyectado en el presupuesto
inicial, modificaciones presupuestales realizadas, valor final apropiado, valor
devengado al cierre de la vigencia, valor recaudado efectivamente, nivel de
ejecucion presupuestal (porcentaje de lo recaudado frente a lo apropiado), y
participacion porcentual del tributo en el total de ingresos tributarios. Esta estructura
permitid la consolidacion sistematica de informacion de multiples fuentes
documentales y facilité el posterior procesamiento estadistico de los datos.
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3.5 PROCEDIMIENTO DE RECOLECCION Y ORGANIZACION DE LA
INFORMACION

El proceso de recoleccién de informacion se desarrollé siguiendo un protocolo
sistematico que garantizé la exhaustividad y confiabilidad de los datos obtenidos.
La primera fase del procedimiento consistié en la identificacion y localizacién de las
fuentes documentales relevantes. Para ello, se realizaron solicitudes formales de
informacion a la Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, invocando el derecho
de acceso a la informacion publica establecido en la Ley 1712 de 2014. Estas
solicitudes especificaron con precision los documentos requeridos, los periodos
fiscales de interés y el propédsito académico de la solicitud. Adicionalmente, se
consultaron las bases de datos publicas disponibles en el Sistema de Informacién
para la Planeacién y Gestion Territorial del Departamento Nacional de Planeacion,
asi como los reportes fiscales disponibles en el Sistema Consolidador de Hacienda
e Informacion Financiera Publica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La segunda fase del procedimiento consistié en la depuracioén y validacion de la
informacion obtenida. Dado que los documentos oficiales pueden presentar
inconsistencias, errores de digitacioén o discrepancias entre diferentes fuentes, se
implementd un protocolo de validacidén cruzada que implicé la comparaciéon de los
datos obtenidos de diferentes documentos para el mismo periodo y concepto.
Cuando se identificaron inconsistencias, se dio prioridad a la informacién contenida
en los estados financieros oficiales auditados y en los reportes remitidos por el
municipio a los organismos de control y vigilancia, por considerarse fuentes de
mayor confiabilidad. En casos donde las inconsistencias no pudieron ser resueltas
mediante la validacidon cruzada, se solicitd aclaracion directa a la Secretaria de
Hacienda Municipal o se excluyo el dato inconsistente del analisis, documentando
esta decision metodoldgica.

La tercera fase consistio en la organizacién y sistematizacién de la informacion
validada en la matriz de registro disefnada para tal fin. Este proceso implico la
transcripcion cuidadosa de los datos desde los documentos fuente hacia la matriz
electronica, garantizando la correcta identificacion de cada registro mediante
coédigos que permitian rastrear su origen documental. La organizacion de la
informacion siguid una estructura jerarquica que comenzo con la clasificacion de los
tributos en categorias principales (impuestos directos, impuestos indirectos, tasas,
contribuciones), continué con la desagregacion por tipo especifico de tributo y
vigencia fiscal, y concluyé con el registro de las diferentes variables cuantitativas
asociadas a cada observacion. Esta organizacion facilitd el posterior analisis
estadistico y permitié la generacion de visualizaciones graficas y tablas resumen.
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3.6 TECNICAS DE PROCESAMIENTO Y ANALISIS DE INFORMACION

El analisis de la informacion recolectada se realizé mediante técnicas de estadistica
descriptiva, las cuales resultan apropiadas para el tratamiento de datos cuantitativos
con propositos de caracterizacion, sintesis y presentacion ordenada de informacion.
Las técnicas estadisticas descriptivas empleadas incluyeron medidas de tendencia
central (promedios, medianas), medidas de dispersion (desviacion estandar,
coeficiente de variacion), analisis de frecuencias y distribuciones, calculo de tasas
de crecimiento interanuales, determinacidn de participaciones porcentuales vy
construccion de numeros indice para facilitar las comparaciones temporales.

Para el analisis de la evolucién temporal del recaudo tributario se utilizé el método
de analisis de series de tiempo, el cual permite identificar tendencias, patrones
estacionales y puntos de inflexion en el comportamiento de variables a lo largo del
tiempo. Especificamente, se calcularon tasas de crecimiento interanuales para cada
tributo y para el total de ingresos tributarios, se construyeron numeros indice con
base en el afio 2016 para facilitar la visualizacion de las tendencias de largo plazo,
y se realizaron analisis de correlacion simple entre las variables de recaudacién
tributaria y los indicadores de desempenio fiscal. Estas técnicas permitieron no solo
describir el comportamiento histérico del recaudo, sino también identificar periodos
criticos y evaluar el impacto de eventos extraordinarios como la pandemia del
COVID-19.

El analisis de la estructura tributaria municipal se realizé mediante técnicas de
analisis de composicion porcentual, las cuales permiten identificar el peso relativo
de cada tributo dentro del total de ingresos tributarios y evaluar cambios en esta
estructura a lo largo del tiempo. Para ello se calcularon participaciones porcentuales
de cada tributo para cada vigencia fiscal, se construyeron graficos de composicion
que ilustran la estructura tributaria en diferentes puntos del tiempo, y se aplico el
indice de concentracion de Herfindahl-Hirschman para evaluar el grado de
concentracion o diversificacion de las fuentes de recaudo tributario. Un indice
elevado indica alta concentracién en pocos tributos, lo que representa un riesgo
para la estabilidad fiscal, mientras que un indice bajo sugiere mayor diversificacion
de las fuentes de ingreso.

El analisis de la ejecucion presupuestal se fundamento en el calculo de indicadores
de eficiencia en el recaudo, definidos como el porcentaje de los ingresos
proyectados que fueron efectivamente recaudados durante cada vigencia fiscal.
Este indicador se calcul6 tanto a nivel agregado como desagregado por tipo de
tributo, lo que permitid identificar cuales tributos presentan mayor o menor
predictibilidad en su comportamiento y, consecuentemente, cuales fuentes de
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ingreso resultan mas confiables para la planificacion fiscal municipal.
Adicionalmente, se analizaron las brechas entre proyecciones y ejecuciones,
identificando periodos y tributos donde estas brechas fueron particularmente
significativas y explorando las posibles explicaciones de estos desfases.
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4. EXAMINAR LA ESTRUCTURA O BASE SUSTANCIAL DE LOS IMPUESTOS,
TASAS Y CONTRIBUCIONES QUE HACEN PARTE DE LOS INGRESOS
TRIBUTARIOS DEL MUNICIPIO

41 CARACTERIZACION SOCIOECONOMICA Y ADMINISTRATIVA DEL
MUNICIPIO DE PAILITAS

El municipio de Pailitas se encuentra ubicado en el departamento del Cesar,
subregion centro, con una extensioén territorial de 512.5 km?. Segun proyecciones
del DANE, para el periodo 2016-2023 mantuvo una poblaciéon aproximada entre
19.000 y 21.000 habitantes, con una distribucién predominantemente rural (60%
urbana, 40% rural). La configuracion demografica constituye un elemento
determinante en el disefio y potencial recaudatorio de su estructura tributaria.

4.1.1 Clasificacién y capacidad institucional. De acuerdo con la Ley 617 de 2000
y sus modificaciones, Pailitas se clasifica como municipio de sexta categoria,
caracterizandose por ingresos corrientes de libre destinacion inferiores a 15.000
salarios minimos legales mensuales vigentes (SMMLV) y poblacion inferior a 10.000
habitantes en su cabecera municipal. La categorizacion implica limitaciones en: (i)
Capacidad administrativa (ii) Capacidad de fiscalizacion tributaria. (iii) Autonomia
fiscal.

4.1.2 Composicion predial aproximada. Segun informacién catastral del periodo:

El municipio presenta una estructura predial mixta que refleja su caracter de
poblacién intermedia con vocacién agropecuaria. Segun la informacion catastral
disponible para el periodo [especificar aio/periodo], la composicion del territorio se
distribuye de la siguiente manera:

Area urbana: El casco urbano registra aproximadamente 3.500 predios, con una
marcada predominancia residencial que alcanza el 85% del total. Los predios de
uso comercial representan el 12%, concentrados principalmente en el centro del
municipio y sobre las vias principales, mientras que los predios institucionales
(equipamientos publicos, educativos y de servicios) constituyen el 3% restante.

Area rural: La zona rural comprende aproximadamente 2.800 predios,
caracterizados mayoritariamente por pequefia y mediana propiedad dedicada a
actividades agropecuarias. Esta fragmentaciéon predial es tipica de la estructura
agraria de la region y condiciona las dinamicas productivas locales.

54



Estratificacion socioeconémica: La distribucién de estratos en el area urbana
evidencia las condiciones socioecondmicas del municipio. Aproximadamente el
75% de los predios urbanos se clasifican en estratos 1 y 2, lo que refleja una
poblacién de ingresos bajos y medios-bajos que requiere atencion en politicas de
subsidios y tarifas diferenciadas en servicios publicos.

4.2 MARCO CONCEPTUAL DE LA TRIBUTACION MUNICIPAL

4.2.1 Fundamentos constitucionales y legales. El sistema tributario municipal

colombiano se fundament6 en la Constitucion Politica de 1991, especificamente en

los siguientes articulos:

e Articulo 287: Autonomia de las entidades territoriales para gestionar sus
intereses y establecer los tributos necesarios

e Articulo 294: Ley como fuente formal del tributo (principio de legalidad)

e Articulo 313: Facultad de los concejos municipales para decretar tributos y
contribuciones

e Articulo 363: Principios del sistema tributario (equidad, eficiencia, progresividad)

4.2.2 Elementos configuradores de la obligacion tributaria. La doctrina
tributaria, siguiendo a Plazas (2017) y Piza y Gonzalez (2011), establecioé cinco
elementos esenciales que configuran la estructura sustancial de cualquier tributo:

Hecho generador: Situacion factica o juridica que, al realizarse, origina el
nacimiento de la obligacidn tributaria. Represento el presupuesto de hecho que la
ley establece como determinante del vinculo juridico-tributario.

Sujeto activo: Entidad publica titular del derecho de crédito tributario, facultada para
exigir el pago de la obligacién. En el ambito municipal, es el municipio mismo quien
ostenta esta calidad.

Sujeto pasivo: Persona natural o juridica obligada al cumplimiento de la prestacién
tributaria, sea en calidad de contribuyente (realiza el hecho generador) o
responsable (por disposicion legal debe cumplir obligaciones del contribuyente).
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Base gravable: Magnitud o expresién cuantificada del hecho generador sobre la
cual se aplica la tarifa. Representa la medicién econdmica del hecho imponible.

Tarifa: Valor porcentual o especifico que, aplicado a la base gravable, determina el
quantum de la obligacion tributaria.

4.2.3 Clasificacion de los tributos. Siguiendo la taxonomia tradicional adoptada
en Colombia (Estatuto Tributario Nacional y doctrina de la DIAN), los tributos se
clasifican en:

A. Impuestos: Tributos exigidos sin contraprestacion directa, destinados a financiar
servicios indivisibles. Se subclasifican en: Directos: Gravan manifestaciones
directas de capacidad econdmica (renta, patrimonio). Indirectos: Gravan
manifestaciones indirectas de capacidad econdmica (consumo, transacciones)

B. Tasas: Tributos cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion
efectiva o potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente.

C. Contribuciones: Tributos cuya obligacion se origina en la obtencion de un
beneficio o incremento de valor derivado de obras publicas o actividades estatales.

4.2.4 Principios de tributacion local. De acuerdo con Musgrave y Musgrave
(1992) y la teoria del federalismo fiscal desarrollada por Oates (1972), los sistemas
tributarios locales deben evaluarse conforme a los siguientes principios:

Suficiencia recaudatoria: Capacidad del sistema tributario para generar ingresos
adecuados a las necesidades de gasto publico local.

Eficiencia econdmica: Minimizacion de distorsiones en las decisiones de agentes
econdmicos. Los tributos locales deben evitar: la exportacion fiscal indebida y la
competencia fiscal destructiva entre jurisdicciones que tiene que ver con la
movilidad excesiva de bases imponibles

Equidad distributiva: El sistema debe gravar de acuerdo con la capacidad de pago
(equidad vertical) y tratar igual a contribuyentes en condiciones similares (equidad
horizontal).
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Simplicidad administrativa: Particularmente relevante en municipios de baja

categoria, el sistema debe ser administrable con recursos técnicos y humanos
limitados.

Estabilidad recaudatoria: Los tributos locales deben proporcionar ingresos
predecibles y relativamente estables frente a ciclos econémicos.
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4.3 MARCO NORMATIVO Y EVOLUCION DEL ESTATUTO TRIBUTARIO
MUNICIPAL 2016-2023

4.3.1 Estatuto tributario vigente. El régimen tributario del municipio de Pailitas se
encuentra codificado en el Acuerdo Municipal 034 de 2011, emitido por el Concejo
Municipal en ejercicio de las facultades conferidas por la Constitucion Politica
(articulos 287, 313 y 338) y la Ley 136 de 1994 (modificada por Ley 1551 de 2012).

El Estatuto constituye la compilacion y sistematizacion de las normas tributarias
municipales, integrando: (i) Elementos sustanciales de cada tributo. (ii)
Procedimientos de determinacién y recaudo. (iii) Régimen sancionatorio y (iv)
Beneficios tributarios y exenciones

4.3.2 Normativa nacional vinculante. E| Estatuto Municipal debe armonizarse con
la siguiente normativa nacional vigente:

Tabla 1. Normativa Nacional Vigente con Impacto en la Estructura Municipal.

Norma Materia Impacto en estructura local
Ley 14 de 1983 Impuesto predial Establece elementos minimos
Ley 44 de 1990 Catastro y predial Unificacion del impuesto predial
Ley 97 de 1913 Delineacién urbana Marco juridico basico

Ley 488 de Sobretasa gasolina, _.. . e
1998 vehiculos Fija tarifas y distribucién
Leyz‘léi 1027 de Simplificacion tributaria Afecta procedimientos

Ley 1819 de Reforma tributaria Ajugtes a procedimientos
2016 nacionales

Nota. Adaptado de: Estructura de la normatividad colombiana. Elaboracion propia.

La armonizacién del Estatuto Municipal con estas leyes es critica para garantizar
coherencia juridica, evitar contradicciones normativas y asegurar que la gestion
local opere dentro del marco legal nacional, particularmente en materia de recaudo
tributario y ordenamiento territorial.
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4.4 ESTRUCTURA TRIBUTARIA DE PAILITAS: DESCRIPCION SISTEMATICA

El municipio de Pailitas administra 22 tributos diferentes distribuidos en 8 categorias
fiscales, regulados por un marco normativo que abarca desde 1908 hasta 2012. El
sistema tributario comprende desde impuestos directos tradicionales hasta
estampillas y contribuciones especiales, con niveles variables de complejidad
administrativa.

4.4.1 Impuestos directos

Los impuestos directos constituyen el pilar fundamental de la estructura tributaria
municipal, caracterizandose por gravar directamente la capacidad econdmica del
contribuyente a través de la propiedad de bienes. En Pailitas, esta categoria
comprende cinco tributos principales: el Impuesto Predial Unificado, la Participacion
en el Impuesto de Vehiculos, el impuesto de industria y comercio, el sistema de
retencion de ICA y el impuesto complementario de avisos y tableros.

El Predial representa el tributo con una alta relevancia fiscal y complejidad
administrativa para el municipio, aplicando tarifas entre 6 y 23 por mil segun
multiples categorias de clasificacion, lo que demanda una gestion catastral
actualizada y procedimientos de recaudo robustos. Por su parte, la participacion
vehicular (20% del recaudo departamental) constituye una fuente de ingreso de
administracidén pasiva, reduciendo la carga operativa municipal. El Impuesto de
Industria y Comercio representa una fuente de ingresos tributarios muy relevante
para los municipios colombianos. El sistema de retencion constituye un mecanismo
de recaudo, y el impuesto complementario de avisos y tableros tiene naturaleza
accesoria o complementaria del ICA, gravando la publicidad exterior que realizan
los establecimientos comerciales.

4.4.1.1 Impuesto Predial Unificado. El impuesto predial unificado constituye el
gravamen de mayor significancia estructural en la tributacién municipal colombiana.
Su denominacion como "unificado" deriva de la integracion que realizé la Ley 44 de
1990 de varios gravamenes que anteriormente se cobraban por separado (predial,
parques y arborizacién, estratificacion socioeconémica). Base legal: Leyes 14 de
1983 y 44 de 1990 | Articulos del Estatuto: 10-36

Tabla 2. Elementos esenciales del Impuesto Predial Unificado
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Elemento Configuracion
Hecho Propiedad, usufructo, posesion o tenencia de bien inmueble
generador ubicado en la jurisdiccidbn municipal, sea urbano o rural
Sujeto activo  Municipio de Pailitas
Propietario, poseedor o usufructuario del inmueble al 1° de enero
de cada afo (causacion anual)
Avaluo catastral vigente determinado por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) o autoevaluo cuando aplique
Periodo Anual (causacién: 1° de enero)
Declaracion  No requiere declaracion (impuesto de liquidacion oficial)
Nota. Elaboracion propia con base en la Ley 14 de 1983, la Ley 44 de 1990 vy el
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas.

Sujeto pasivo

Base gravable

La estructura tarifaria del impuesto predial en Pailitas presenta diferenciacion segun
cuatro variables: ubicacion (urbano/rural), uso (residencial/no residencial), estado
de edificacion, y avaluo catastral. La diferenciacion responde a principios de equidad
y capacidad econdémica.

A. Predios urbanos residenciales (Aplicacion del principio de progresividad)

Los predios urbanos residenciales aplican el principio constitucional de
progresividad tributaria, estableciendo tarifas diferenciadas (6 a 16 por mil) segun el
avaluo catastral de la propiedad. El sistema busca que quienes poseen inmuebles
de mayor valor contribuyan proporcionalmente mas al fisco municipal, garantizando
equidad tributaria y redistribucion de cargas fiscales conforme a la capacidad
econdmica de los propietarios.

Tabla 3 Tarifas del impuesto predial para predios urbanos residenciales segun rango
de avaluo

Rango de Avaluo (COP) Tarifa I[mpue_sto en ’Im_puesto en
imite inferior  limite superior
$0 - $10.000.000 6.0 por mil $0 $60.000
$10.000.001 - $20.000.000 6.5 por mil $65.000 $130.000
$20.000.001 - $50.000.000 7.5 por mil $150.000 $375.000
Mas de $50.000.000 9.0 por mil $450.000 Variable

Nota. Elaboracion propia con base en los articulos 10-36 del Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas.
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La estructura presenta progresividad moderada, con incremento tarifario de 3
puntos basicos (50% de incremento relativo) entre el segmento mas bajo y alto.
Comparativamente, esta progresividad es inferior al promedio nacional de
municipios similares (donde el diferencial tipico es de 4-6 puntos basicos), lo que
sugiere un sistema menos redistributivo en términos relativos. Dada la estratificacion
predominante de Pailitas (75% predios en estratos 1-2), se estimé que
aproximadamente el 80% de los predios urbanos se concentran en el primer rango
tarifario (6 por mil), generando recaudos unitarios relativamente bajos.

B. Predios urbanos no residenciales

Los predios urbanos no residenciales comprenden inmuebles destinados a
actividades comerciales, industriales, institucionales y de servicios. Los predios
aplican tarifas diferenciadas segun su uso especifico, reconociendo que generan
capacidad economica distinta a la vivienda. El sistema establece cargas tributarias
que reflejan la vocacién productiva del inmueble y su potencial de generacién de
renta, con tarifas que oscilan entre 7 y 10 por mil segun la actividad desarrollada y
el valor catastral, garantizando un tratamiento fiscal acorde a la naturaleza
economica de cada propiedad.

Tabla 4 Tarifas del impuesto predial para predios urbanos no residenciales por uso
del inmueble

Uso del predio Tarifa Justificacion técnica
Mayor capacidad econdmica,;

Comerciales e industriales 8.0 por mil .
uso lucrativo
, . Tarifa .
Sector financiero s Alta rentabilidad del sector
especifica
Establecimientos educativos . Servicio social con animo de
: 6.0 por mil
privados lucro
Servicios culturales, deportivos, .. Uso no habitacional de alto
. ; 10.0 por mil
asistenciales valor

Actividades publicas, judiciales,
notariales

Nota. Elaboracion propia con base en los articulos 10-36 del Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas.

9.0 pormil  Servicios con respaldo oficial

La tarifa de 10 por mil para servicios culturales y deportivos resulta contradictoria
con el principio de fomento a estas actividades que el mismo municipio promueve
mediante otras politicas. Existe una inconsistencia de politica publica al gravar mas
fuertemente (10 por mil) que actividades puramente comerciales (8 por mil).
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C. Predios rurales (Consideracion de equidad y fomento agropecuario)

Los predios rurales reciben un tratamiento tributario diferencial que reconoce las
particularidades del sector agropecuario y las limitaciones de rentabilidad de la
actividad rural. Las tarifas aplicadas (generalmente inferiores a las urbanas)
responden a criterios de equidad horizontal, considerando que la tierra rural enfrenta
mayores riesgos productivos, menores servicios publicos y ciclos econdmicos mas
largos.

Tabla 5. Tarifas del Impuesto predial para predios rurales segun rango de avaluo
Rango de Avalio (COP) Tarifa Observaciones

$0 - $50.000.000 6.0 pormil  Pequena propiedad
$50.000.001 - $150.000.000 7.0 por mil Mediana propiedad
$150.000.001 - $200.000.000 8.0 por mil Mediana-grande propiedad
Mas de $200.000.001 12.0 por mil  Grande propiedad

Nota. Elaboracion propia con base en los articulos 10-36 del Estatuto Tributario

Municipal de Pailitas.

La estructura tarifaria presenta un incremento abrupto del 50% al superar el umbral
de $200 millones (de 8 a 12 por mil), generando un "efecto umbral" problematico.

D. Predios urbanos no edificados (Politica anti- especulativa)

Los predios urbanos no edificados estan sujetos a tarifas incrementadas
(generalmente superiores a predios edificados) como instrumento de politica anti -
especulativa. ElI mecanismo fiscal busca desincentivar el acaparamiento
improductivo de tierra urbanizable y promover su efectivo desarrollo, evitando que
propietarios retengan suelo urbano esperando valorizacion sin contribuir al
crecimiento de la ciudad. La tarifa diferencial penaliza la ociosidad del suelo con
vocacion urbana, incentivando que los propietarios edifiquen, vendan o desarrollen
sus predios para evitar cargas tributarias superiores.
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Tabla 6. Tarifas del impuesto predial para predios urbanos no edificados segun
rango de avaluo

Rango de Avaluo (COP) Tarifa Multiplo vs. residencial
$1.000 - $20.000.000 21 por mil 3.5x
$20.000.001 - $50.000.000 22 por mil 2.9x
Mas de $50.000.001 23 por mil 2.6x

Nota. Elaboracion propia con base en los articulos 10-36 del Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas.

Analisis de politica tributaria: Las tarifas para predios no edificados son
significativamente superiores al promedio nacional (15 por mil). La politica persigue
dos objetivos: a) Objetivo fiscal: Incrementar recaudo de propietarios con capacidad
econdmica pero que no aportan al desarrollo urbano. b) Objetivo extrafiscal:
Desincentivar especulaciéon inmobiliaria y promover edificacion

Incentivos tributarios y sistema de recaudo

Tabla 7. Descuentos por Pronto Pago en el Impuesto Predial (Art. 30 Estatuto)
Periodo de pago Descuento Lodgica financiera
Valor presente del recaudo: compensa

Hasta febrero 20% .
costo de oportunidad
Marzo 15% Balance entre incentivo y flujo de caja
Abril 10% Incentivo residual

Nota. Elaboracion propia con base en el articulo 30 del Estatuto Tributario Municipal
de Pailitas.

Las tarifas para predios no edificados en Pailitas (15 por mil) son significativamente
superiores al promedio nacional, persiguiendo un doble propdsito: incrementar el
recaudo fiscal de propietarios con capacidad econdmica que no contribuyen al
desarrollo urbano (objetivo fiscal) y desincentivar la especulacion inmobiliaria
promoviendo la edificacién (objetivo extrafiscal).

Exenciones principales (Analisis de gasto tributario)

Las exenciones constituyen gastos tributarios indirectos (ingresos a los que el

municipio renuncia). Las principales son:

1. Predios de propiedad municipal (excepto empresas mixtas): Técnicamente
correcto; el municipio no puede gravarse a si mismo
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2. Inmuebles religiosos destinados al culto: Responde a proteccion
constitucional de libertad de culto (Articulo XXIV Ley 20 de 1974)

3. Bienes de uso publico: Coherente con su destinacién social

4. Monumentos nacionales con uso exclusivo de vivienda: Incentivo a
preservacion patrimonial

5. Entidades de beneficencia: Fomento al tercer sector

6. Cementerios de personas naturales sin animo de lucro: Servicio publico
funerario

Recomendacién de auditoria: Dado que no existe informacién publica sobre el costo
fiscal de estas exenciones, se recomienda que la Secretaria de Hacienda
cuantifique anualmente el "gasto tributario" asociado a cada exencién para evaluar
su pertinencia y eficiencia.

4.4.1.2 Participacion en Impuesto sobre Vehiculos Automotores. El impuesto
no constituye técnicamente un impuesto municipal, sino una participacién en el
recaudo departamental. El municipio recibe el 20% del impuesto de vehiculos cuyos
propietarios reporten domicilio en Pailitas. Base legal: Ley 488 de 1998, articulo
138.

Tabla 8. Elementos Esenciales de la Participacion en el Impuesto sobre Vehiculos
Automotores

Elemento Configuracion
Hecho generador Propiedad o posesion de vehiculo automotor
Sujeto activo principal Departamento del Cesar
Participacion municipal 20% del recaudo
Base de asignacion Domicilio declarado del propietario
Administracion Completamente departamental

Nota. Elaboracion propia con base en el articulo 138 de la Ley 488 de 1998 vy el
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas.

La participacion vehicular constituye un ingreso tributario de naturaleza pasiva para
Pailitas, donde el municipio recibe el 20% del recaudo departamental sin asumir
responsabilidades administrativas. La configuracion presenta ventajas vy
desventajas evidentes: por un lado, elimina costos operativos de fiscalizacion,
liquidacién y cobro, garantizando recursos sin esfuerzo administrativo municipal; por
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otro, genera total dependencia del desempefo departamental y vulnerabilidad ante
la declaracion de domicilios por parte de propietarios que podrian registrarse en
municipios con mejores servicios

4.4.1.3 Impuesto de Industria y Comercio (ICA). El ICA constituye el segundo
tributo mas importante estructuralmente para municipios colombianos,
particularmente para aquellos con actividad comercial significativa. Grava el
ejercicio de actividades industriales, comerciales y de servicios en la jurisdiccion
municipal. Base legal: Ley 14 de 1983 | Articulos del Estatuto: 37-81.

Tabla 9. Elementos Esenciales del Impuesto de Industria y Comercio
(ICA)Elementos esenciales
Elemento Configuracion
Ejercicio directo o indirecto de cualquier actividad industrial,
comercial o de servicios en jurisdiccion de Pailitas, de forma
permanente u ocasional, con o sin establecimiento
Sujeto activo  Municipio de Pailitas
Persona natural o juridica o sociedad de hecho que realice el
hecho generador
Total, de ingresos brutos ordinarios y extraordinarios obtenidos
en el afo gravable anterior
Periodo Anual
Declaracion Hasta ultimo dia habil de marzo del afio siguiente
Nota. Elaboracién propia con base en la Ley 14 de 1983 y los articulos 37-81 del
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas.

Hecho
generador

Sujeto pasivo

Base gravable

El Impuesto de Industria y Comercio representa una fuente de ingresos tributarios
muy relevante para los municipios colombianos, fundamentado en la Ley 14 de 1983
y regulado en los articulos 37 al 81 del Estatuto Tributario Municipal de Pailitas. El
gravamen se caracteriza por su naturaleza territorial, recayendo sobre cualquier
actividad econdmica de indole industrial, comercial o de servicios desarrollada
dentro de la jurisdiccion municipal, independientemente de si se realiza de manera
permanente u ocasional, o si existe 0 no un establecimiento fisico. El Estatuto
establece tarifas diferenciadas segun tipo de actividad, organizadas en cuatro
grandes sectores:
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A. Actividades industriales

Las actividades industriales constituyen el sector econdmico encargado de
transformar materias primas en productos elaborados o semielaborados mediante
procesos de manufactura. El sector representa uno de los pilares fundamentales del
desarrollo econdmico de las naciones, generando empleo, innovacion tecnolégica y
valor agregado. Comprende desde la industria pesada (metalurgia, quimica) hasta
la industria ligera (textil, alimentaria), abarcando todos los procesos productivos que
impulsan el comercio y satisfacen las necesidades de la sociedad moderna.

Tabla 10. Tarifas del ICA para Actividades Industriales

Cédigo Actividad Tarifa Racionalidad
101 Produccion de alimentos 5 por mil Fomento agroindustria local
102 Demas actividades industriales 6 por mil Tarifa estandar industrial

Nota. Elaboracion propia con base en los articulos 37-81 del Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas.

Observacion: La estructura industrial es extremadamente simple (solo 2 codigos),
lo que refleja la escasa actividad industrial en el municipio. Lo que contrasta con la
complejidad del sector comercial y servicios.

B. Actividades comerciales (7 clasificaciones)

Las actividades comerciales comprenden todas aquellas operaciones destinadas a
la circulacion de bienes y mercancias, actuando como intermediarios entre
productores y consumidores finales. Se caracterizan por la compra de productos
terminados o semielaborados con el propésito de revenderlos, ya sea en su estado
original o con modificaciones menores, buscando obtener un margen de ganancia
en la transaccion.

Tabla 11. Clasificacion y Tarifas del ICA para Actividades Comerciales
Caédigo Actividad Tarifa Comentario analitico
Venta de  alimentos, Tarifa mas baja: fomento

201 . 3 por mil . .
productos agricolas comercio productos basicos
Ferreterias, articulos

202 eléctricos, materiales 6 por mil Tarifa estandar
construccion
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Caédigo Actividad Tarifa Comentario analitico

Venta de cigarrillos Tarifa maxima:
203 . 9 Y 10 por mil  desincentivo consumo

bebidas alcohdlicas .

productos nocivos

204 Compraventas, venta de 5.5 por mil  Tarifa intermedia

repuestos

Comercializacion de . Alta rentabilidad sector;
205 . 10 por mil . .

energia, gas posicidén dominante

Distribucion de Alta rentabilidad;
206  combustibles y derivados 10 por mil compensacion

del petrdleo externalidades
207 Demas' actividades 6 por mil Tarifa residual

comerciales

Nota. Las 7 clasificaciones comerciales reflejan la segmentacion del sector segun
el tipo de producto, su impacto social y su potencial econémico, permitiendo un
tratamiento fiscal diferenciado. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas
(articulos 37-81).

La estructura tarifaria del Impuesto de Industria y Comercio refleja una arquitectura
tributaria progresiva con clara intencionalidad de politica publica. El escalonamiento
desde tasas bajas del 3-5 por mil para productos esenciales y actividades de
fomento econdmico, pasando por tarifas medias del 6-7 por mil para el comercio
estandar, hasta alcanzar el 10 por mil para sectores especificos, evidencia un
criterio de diferenciacion basado en la esencialidad de los bienes y la capacidad
contributiva de los sectores econdmicos.

C. Actividades de servicios (5 clasificaciones)

Las actividades de servicios constituyen el sector mas dinamico y heterogéneo de
la economia contemporanea, abarcando todas aquellas prestaciones de caracter
intangible que satisfacen necesidades humanas o empresariales sin implicar la
transferencia de bienes materiales. A diferencia de las actividades industriales que
transforman materias primas o las comerciales que intermedian mercancias, los
servicios se caracterizan por su inmaterialidad, intangibilidad e inseparabilidad entre
produccion y consumo.

Tabla 12. Clasificacion y Tarifas del ICA para Actividades de Servicios
Cadigo Actividad Tarifa Analisis
Restaurantes, educacion . Servicios personales
301 : _— 7 por mil .
privada, mantenimiento estandar
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Caédigo Actividad Tarifa Analisis

Servicios publicos, telefonia, . Alta rentabilidad o]
302 . - : 10 por mil .y :

discotecas, vigilancia posicion dominante

Servicios notariales, . Servicios con respaldo
303 9 por mil -

curadores oficial
304  Construccion, transporte 10 por mil  Alta rotacion de ingresos
305 Dem.a.s actividades de 6 por mil  Tarifa residual

servicios

Nota. Las 5 clasificaciones de servicios reflejan la diversidad del sector, segmentado
segun la naturaleza de la actividad, su rentabilidad y su posicion en el mercado.
Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 37-81).

La aplicacion de una tarifa del 7 por mil a la educacion privada plantea una
contradiccion significativa con los principios constitucionales de fomento educativo
y las tendencias en politica tributaria municipal colombiana. Al equiparar fiscalmente
la prestacion de servicios educativos con actividades comerciales ordinarias, el
municipio desconoce el caracter de servicio publico esencial que la Constitucion
atribuye a la educacion, independientemente de si su provision es estatal o privada.

D. Sector financiero (Régimen especial)

El sector financiero comprende el conjunto de actividades de intermediacion,
captaciéon, colocacion y administracion de recursos monetarios y financieros,
constituyendo la columna vertebral del sistema econdmico moderno. La categoria
incluye las operaciones realizadas por establecimientos bancarios, corporaciones
financieras, compafias de financiamiento comercial, cooperativas financieras,
entidades aseguradoras, sociedades comisionistas de bolsa, fiduciarias,
administradoras de fondos de pensiones y cesantias, y demas instituciones
vigiladas por la Superintendencia Financiera.

Tabla 13. Régimen Especial del ICA para el Sector Financiero

Caédigo Actividad Tarifa Base gravable especial
Ingresos operacionales

401 Entidades bancarias 5 por mil  especificos (no totalidad de

ingresos brutos)

Nota. El sector financiero tiene un tratamiento diferenciado debido a su alta

rentabilidad estructural y capacidad contributiva, aplicandose una base gravable

especifica sobre ingresos operacionales. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de

Pailitas (articulos 37-81).
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El tratamiento tributario diferenciado del sector financiero en el Impuesto de
Industria y Comercio responde a una necesidad técnica fundamental: evitar la
distorsidn que generaria gravar la totalidad de sus ingresos brutos bajo el régimen
ordinario. A diferencia de las actividades comerciales o de servicios convencionales,
las entidades financieras manejan recursos de terceros mediante captaciones y
depdsitos que, aunque transitan por sus estados financieros, no constituyen
ingresos propios sino pasivos a favor de depositantes. Aplicar la base gravable
ordinaria implicaria tributar sobre capital ajeno, generando una carga
desproporcionada y economicamente absurda que gravaria el mismo dinero
multiples veces en su circulacion dentro del sistema financiero.

4.41.4 Sistema de Retencion en la Fuente del ICA. El sistema de retencion
constituye un mecanismo de recaudo anticipado que traslada a ciertos agentes
econdomicos la obligacion de retener y pagar al municipio un porcentaje del ICA
cuando realizan pagos a terceros. Agentes de retencién obligatorios segun Acuerdo
009 de 2018 Articulos del Estatuto: 82-98.

1. Entidades de derecho publico (todas)

2. Grandes contribuyentes segun clasificacion DIAN

3. Contribuyentes régimen comun que contraten con régimen simplificado

4. Designados expresamente por resolucion de Secretaria de Hacienda

5. Empresas de transporte (sobre pagos a afiliados/vinculados)

Tabla 14. Parametros del Sistema de Retencién en la Fuente del ICA

Parametro Valor Justificacion técnica
o N 10 UVT (aprox. $424.1200 en Evita retgnmones sobre pagos
ase minima 2023) menores; reduce carga

administrativa

La correspondiente a la actividad Coincide con tarifa de
del beneficiario del pago autoliquidacion

Mayor control y flujo de caja
municipal

Tarifa

Declaracion Mensual

Primeros 18 dias del mes . :

- Estandar nacional

siguiente

Nota. Los parametros establecen los criterios técnicos y operativos para la
aplicaciéon del mecanismo de retencion en la fuente como sistema de recaudo
anticipado del ICA. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 82-
98).

Plazo
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El mecanismo de retencién en la fuente del Impuesto de Industria y Comercio
constituye una herramienta de recaudo anticipado con innegables virtudes desde la
perspectiva de gestion tributaria municipal. Al obligar a un tercero a retener el
impuesto antes del pago al beneficiario del ingreso, el sistema mejora
sustancialmente el flujo de caja de la administracién municipal, anticipando recursos
que de otro modo solo se recibirian hasta la declaracion anual. Adicionalmente,
reduce significativamente los margenes de evasién al incorporar un control previo
al pago, y genera un valioso sistema de informacion cruzada que permite a la
autoridad fiscal contrastar las retenciones practicadas con las declaraciones
presentadas, fortaleciendo la fiscalizacion tributaria.

4.4.1.5 Impuesto Complementario de Avisos y Tableros.

El tributo tiene naturaleza accesoria o complementaria del ICA, gravando la
publicidad exterior que realizan los establecimientos comerciales. Base legal: Ley
97 de 1913, Decreto 1333 de 1986 | Articulos: 99-105.

Tabla 15. Elementos Esenciales del Impuesto Complementario de Avisos y Tableros
Elemento Configuracion

Colocacioén de vallas, avisos, tableros o emblemas en via

publica o lugares visibles al publico

Base gravable Valor liquidado del impuesto de industria y comercio

Tarifa 15% del ICA

Conjunto con la declaracion de ICA (no requiere

declaracion separada)

Hecho generador

Forma de pago

Nota. El tributo accesorio se calcula como un porcentaje del ICA liquidado, conforme
a lo establecido en la Ley 97 de 1913 y el Decreto 1333 de 1986. Fuente: Estatuto
Tributario Municipal de Pailitas (articulos 99-105).

La estructura del Impuesto de Avisos y Tableros presenta una paradoja técnica
significativa al establecerse como un 15% adicional sobre el ICA causado. Si bien
su vinculacién administrativa resulta eficiente al permitir un tramite unico de
declaracion y pago, esta configuracion genera una doble imposicion implicita: los
ingresos que ya fueron gravados por ICA vuelven a tributar indirectamente a través
del gravamen sobre la publicidad que los generd.

4.4.2 Impuestos indirectos

Los impuestos indirectos son aquellos que gravan el consumo de bienes y servicios,
recayendo sobre las transacciones econdémicas y el gasto. A diferencia de los
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impuestos directos que se aplican sobre la renta o el patrimonio, los tributos no
consideran la capacidad econdmica individual del contribuyente, sino que se
incorporan al precio final de los productos o servicios.

4.4.2.1 Impuesto de Delineacién Urbana. El Impuesto de Delineacion Urbana es
un tributo municipal que grava la expedicion de licencias de construccion,
urbanizacién, parcelacion y demas autorizaciones para adelantar obras de
infraestructura en el territorio municipal. Su fundamento legal se encuentra en la Ley
97 de 1913 y ha sido desarrollado ampliamente en la legislacion territorial
colombiana como una de las fuentes tradicionales de financiacién municipal.

El gravamen se configura como un impuesto indirecto de caracter instantaneo, cuyo
hecho generador ocurre en el momento de solicitar y obtener la respectiva licencia
urbanistica, independientemente de si la obra se ejecuta o no posteriormente. La
base gravable generalmente se determina sobre el valor del presupuesto de la obra
o construccién proyectada, incluyendo materiales y mano de obra. A diferencia del
ICA que grava el ejercicio de actividades econdmicas, la delineacion urbana
constituye un tributo vinculado al ejercicio del poder de policia urbanistica del
municipio, quien regula y controla el ordenamiento territorial y el desarrollo urbano.
Su importancia fiscal es significativa en municipios con dinamicas constructivas
activas, representando una fuente de ingresos directamente relacionada con el
crecimiento y desarrollo urbanistico local. Base legal: Ley 97 de 1913, Decreto 1333
de 1986 | Articulos: 106-118.

Tabla 16. Elementos Esenciales del Impuesto de Delineacion Urbana

Elemento Configuracion
Expedicion de licencia de construccién, ampliacion,
modificacion, adecuacion, demolicidon, cerramiento

Hecho generador

Base gravable Monto total del presupuesto de obra certificado
Causacion Con la expedicién de la licencia
Periodicidad Por cada licencia (no anual)

Nota. El tributo se fundamenta en la Ley 97 de 1913 y el Decreto 1333 de 1986, y
grava la expedicion de licencias urbanisticas como ejercicio del poder de policia
municipal en materia de ordenamiento territorial. Fuente: Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas (articulos 106-118).
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4.2.2.1.1. Estructura tarifaria por estrato en la delineacion Urbana

La estructura tarifaria del Impuesto de Delineacion Urbana diferenciada por estratos
socioeconomicos constituye una aplicacion del principio constitucional de equidad
tributaria y progresividad fiscal en el ambito del ordenamiento territorial. EI modelo
tarifario establece porcentajes diferenciados sobre el presupuesto de obra segun la
clasificacion socioecondémica del predio donde se ejecutara la construccion,
reconociendo que la capacidad contributiva varia sustancialmente entre los
diferentes segmentos poblacionales.

Tipicamente, los estratos 1 y 2, correspondientes a sectores de bajos ingresos,
reciben tarifas preferenciales significativamente reducidas o incluso exenciones
totales, buscando facilitar el acceso a vivienda digna y no obstaculizar el
mejoramiento de las condiciones habitacionales de las poblaciones vulnerables. Los
estratos 3 y 4, representativos de la clase media, enfrentan tarifas intermedias que
equilibran la capacidad contributiva con el fomento a la construccion formal.
Finalmente, los estratos 5 y 6, asi como el sector comercial e industrial, soportan
las tarifas mas elevadas, reflejando su mayor capacidad econdmica y el impacto
que sus desarrollos urbanisticos generan sobre la infraestructura y servicios
municipales.

La diferenciacion tarifaria cumple simultaneamente objetivos fiscales y sociales:
maximiza el recaudo segun capacidad de pago, promueve la formalizacion
constructiva en todos los niveles socioecondmicos, y materializa politicas
redistributivas que subsidian indirectamente la construccion en sectores populares
mediante mayores contribuciones de estratos altos, convirtiendo al impuesto en un
instrumento de justicia social urbana.

Tabla 17. Estructura Tarifaria del Impuesto de Delineacién Urbana por Clasificacion
Clasificaciéon Tarifa Justificacion

Fomento vivienda popular:

Estratos 1 2 1 por mil tarifa subsidiada

Estratos 3y 4 3 por mil Tarifa intermedia

Estratos 5y 6 4 por mil Mayor capacidad de pago

Vivienda de interés social . Fomento VIS (aunque deberia
3 por mil

(VIS) ser menor)

Predios @ comerciales e . Tarifa mas alta: construccion

. . 10 por mil ) .

industriales con fines lucrativos
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Clasificacion Tarifa Justificacion
Predios urbanos via de 6 por mil Incentivo desarrollo zonas
expansion ($10M-$100M) expansion
Nota. La estructura tarifaria diferenciada aplica los principios de equidad y
progresividad, ajustando las tarifas segun la capacidad contributiva de cada estrato

y el destino econdmico de la construccion. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de
Pailitas (articulos 106-118).

El estatuto incurre en una ambigiedad normativa fundamental al incluir la VIS
simultaneamente en la tabla tarifaria con 3 por mil y en el listado de actividades no
sujetas o exentas. La contradiccion genera inseguridad juridica e imposibilita
determinar si la VIS debe tributar con tarifa reducida o esta completamente exenta,
situacion que requiere clarificacion urgente. Desde una perspectiva de racionalidad
fiscal y social, la VIS deberia gozar de exencion total, no de tarifa preferencial,
equiparandose al tratamiento de obras por catastrofes naturales que acertadamente
reconoce situaciones de necesidad extrema. Las demas exenciones construcciones
de conservacion historica y organizaciones sin animo de lucro en zonas rurales
responden coherentemente a objetivos de proteccion patrimonial y desarrollo rural,
aunque su aplicacion practica en municipios pequenos tiende a ser marginal por la
escasa presencia de estos proyectos.

4.4.2.2 Impuesto a la Publicidad Exterior Visual. El Impuesto a la Publicidad
Exterior Visual es un tributo municipal que grava la exhibicibn de mensajes
publicitarios a través de vallas, pancartas, avisos y cualquier estructura o medio
destinado a publicidad que sea visible desde el espacio publico. Base legal: Ley 140
de 1994 | Segun acuerdo Municipal Articulos: 119-129. Tributo especifico para
vallas publicitarias de gran formato.

Tabla 18. Elementos Esenciales del Impuesto a la Publicidad Exterior Visual

Elemento Configuracion
Colocacion de publicidad exterior visual = 8 metros
Hecho generador
cuadrados
Base gravable Area de la valla en metros cuadrados
Periodicidad Anual

Nota. Los elementos configuradores del tributo se establecen conforme a la Ley 140
de 1994. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 119-129).
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Estructura Tarifaria

La estructura tarifaria de publicidad exterior visual establece el valor a pagar por
concepto de impuesto municipal, calculado segun el area en metros cuadrados del
elemento publicitario y la ubicacion estratégica del mismo. Cada municipio define
sus tarifas mediante acuerdo municipal, considerando factores como zona
geografica, tipo de via y caracteristicas del aviso publicitario.

Tabla 19. Estructura Tarifaria del Impuesto a la Publicidad Exterior Visual

Tipo de Valla Tarifa Anual Equivalente aprox. 2023
Vallas de 8 a 16 m? 3 SMMLV $3.480.000
Vallas de 16 m? o mas 5 SMMLV $5.800.000

Vallas en vehiculos = 8 m? 4 SMMLV $4.640.000
Nota. Las tarifas en SMMLYV se ajustan anualmente por inflacion, aplicandose segun
el tamano y tipo de soporte publicitario. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de
Pailitas (articulos 119-129).

La estructura tarifaria en SMMLV se ajusta automaticamente por inflacién, pero
puede resultar costosa para pequefios comerciantes. Se diferencia de los avisos
vinculados al establecimiento (gravados con 15% ICA) al enfocarse en vallas
grandes de publicidad no local. Estan exentos los entes publicos, entidades de
beneficencia y partidos politicos durante campanas electorales.

4.4.2.3 Impuestos sobre espectaculos y diversiones. El grupo de tributos
presenta caracteristicas particulares: gravan manifestaciones de capacidad
econdmica vinculadas a actividades de entretenimiento y recreacion, con
periodicidad irregular (por evento), entre los que se encuentran:

1. Impuesto de Espectaculos Publicos

A diferencia del tradicional Impuesto de Avisos y Tableros que grava la actividad
publicitaria vinculada al ejercicio comercial, este tributo especifico surge como
respuesta a la proliferacién de contaminacion visual urbana y busca regular el uso
del paisaje como medio publicitario. EI hecho generador se configura con la
instalacion, exhibicion o mantenimiento de elementos de publicidad exterior,
independientemente de si existe 0 no un establecimiento comercial asociado. Su
importancia trasciende lo meramente fiscal, constituyendo un instrumento de
ordenamiento territorial y proteccion del espacio publico que permite a los
municipios controlar el impacto visual, preservar el patrimonio arquitectonico y
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garantizar condiciones de seguridad vial, al tiempo que genera recursos para la
administracién municipal. Base legal: Ley 12 de 1932, Ley 69 de 1946 | Articulos:
130-143.

Tabla 20. Elementos Esenciales del Impuesto de Espectaculos Publicos
Elemento Configuracion
Presentacion de espectaculos publicos de cualquier clase con

Hecho venta de boletas, tiquetes o cobro de entrada (incluido "cover
generador "
charge")
Base gravable Total, de ingresos por boleteria, entradas, cover
Tarifa 10% de la base gravable

Declaracion Dentro de 3 dias habiles siguientes a la realizacion del evento
Nota. Los elementos configuradores del tributo se establecen conforme a la Ley 12
de 1932 y la Ley 69 de 1946. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas
(articulos 130-143).

El Impuesto a Espectaculos Publicos enfrenta serias limitaciones operativas en
municipios pequefios como Pailitas, donde los eventos gravables son esporadicos
y concentrados principalmente en festividades patronales o presentaciones
ocasionales. La irregularidad genera un recaudo impredecible que dificulta la
planificacion presupuestal municipal y convierte al tributo en una fuente de ingresos
marginal e inestable. Adicionalmente, el control efectivo de la boleteria real
representa un desafio mayusculo: la venta informal de boletas, el ingreso sin registro
y la declaracion de asistencia son fendmenos dificiimente fiscalizables que
requieren presencia permanente de funcionarios municipales durante cada evento,
demanda imposible de satisfacer con las limitadas capacidades institucionales
locales.

2. Impuesto de Espectaculos Publicos con Destino al Deporte

El Impuesto de Espectaculos Publicos con Destino al Deporte constituye un
gravamen municipal de naturaleza especial caracterizado por la afectacidon
especifica de sus recaudos al fomento, desarrollo y promocién de la actividad
deportiva y recreativa en el territorio municipal. Fundamentado en la Ley 181 de
1995 (Ley del Deporte), este tributo grava la realizacion de espectaculos publicos
en la jurisdiccion, estableciendo que sus recursos deben destinarse exclusivamente
a programas deportivos, infraestructura recreativa, apoyo a deportistas y
organizaciones deportivas locales

Naturaleza juridica: Impuesto nacional cedido a municipios con destinacion
especifica (rentas de destinacion especifica).
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Tabla 21. Elementos Esenciales del Impuesto de Espectaculos con Destino al
Deporte

Elemento Configuracion
Hecho generador Idéntico al impuesto general de espectaculos
Base gravable Ingresos por entradas, boleteria, cover
Tarifa 10% adicional
Destinacién obligatoria Fomento del deporte y recreacion

Se liquida y paga juntamente con impuesto de
espectaculos (20% total)

Nota. El impuesto nacional cedido se liquida juntamente con el impuesto general de
espectaculos, con destinacion especifica al fomento del deporte segun la Ley 47 de
1968. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 144-151).

Acumulacién

La estructura tributaria dual que combina el impuesto general a espectaculos (10%)
con el gravamen especifico con destino al deporte (10%) genera una carga fiscal
efectiva del 20% sobre la boleteria, tarifa significativamente elevada que puede
desincentivar la realizacién de eventos comerciales en el municipio, especialmente
considerando que los organizadores deben asumir ademas costos de
infraestructura, seguridad y logistica. La presion tributaria resulta particularmente
onerosa en municipios pequefios donde los margenes de rentabilidad de los
espectaculos son reducidos y la demanda limitada, pudiendo provocar efectos
contraproducentes como la informalidad o la migracibn de eventos hacia
jurisdicciones vecinas con menor carga impositiva.

3. Impuesto de Juegos y Azar

El Impuesto de Juegos y Azar, regulado por las Leyes 12 de 1932 y 69 de 1946,
unifica diversos gravamenes municipales relacionados con actividades de azar.
Comprende impuestos sobre tiquetes de apuestas, rifas y premios, ventas bajo
sistema de clubes, sorteos y concursos similares, constituyendo una fuente
importante de ingresos para los municipios. Base legal: Ley 12 de 1932, Ley 69 de
1946 | Articulos: 152-168.
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A. Juegos permitidos (Tarifa mensual fija)

Los juegos permitidos son aquellas actividades de azar autorizadas legalmente que
tributan mediante una tarifa mensual fija establecida por el municipio. La modalidad
simplifica el recaudo al cobrar un monto predeterminado independiente del volumen
de operaciones, aplicandose a establecimientos que explotan juegos como billar,
bolos, mesas de pool y otras actividades recreativas similares.

Tabla 22. Tarifas Mensuales Fijas para Juegos Permitidos

Cadigo Tipo de Juego ML?I';]LaaI Equglbg)rox.
JP 01 Mesa de billar o pool 10% SMLDV $3.867
JP 02 Cancha de tejo 10% SMLDV $3.867
JP 03 Rana 5% SMLDV $1.933
JP 04 jueg.os, de mesa (cartas, dados, 29, SMLDV $773
omingd)

JP 05 Juegos electronicos/maquinas 20% SMLDV $7.733
JP 06 Bolos 10% SMLDV $3.867
JP 07 Galleras 20% SMLDV $7.733
JP 08 Bingos y otros juegos 1 SMLDV $38.667

Nota. Las tarifas se establecen como porcentaje del Salario Minimo Legal Diario
Vigente (SMLDV) y se aplican mensualmente por cada unidad o establecimiento de
juego autorizado. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 152-
168).

La estructura tarifaria diferencia juegos tradicionales culturales (tejo, billar) con
tarifas bajas, mientras aplica tarifas maximas del 20% a juegos electronicos y
galleras por sus riesgos de adiccion. Los bingos enfrentan la tarifa mas alta en
términos absolutos (1 SMLDV mensual), justificada por el mayor volumen
econdmico que manejan estas actividades.

B. Estructura para rifas

La estructura para rifas establece el impuesto municipal segun el valor total de los
premios ofrecidos o el monto de las boletas emitidas. El sistema progresivo busca
gravar proporcionalmente la magnitud del evento, aplicando porcentajes o tarifas
fijas que varian segun el tipo de rifa y su alcance territorial.
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Tabla 23. Estructura Tarifaria para Rifas
Elemento Valor
Tarifa general 14% sobre valor total de boleteria emitida
100% del impuesto calculado sobre totalidad de
boletas autorizadas
Segun boleteria efectivamente vendida (devolucion
0 pago adicional)

Pago inicial obligatorio

Ajuste final

Nota. El impuesto se calcula sobre el valor total de la boleteria emitida, con un pago
inicial obligatorio del 100% y ajuste final segun boleteria efectivamente vendida.
Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 152-168).

El sistema exige pago anticipado del 100% sobre todas las boletas para prevenir
declaracion, permitiendo devolucion posterior de boletas no vendidas. La tarifa del
14% es inferior al promedio nacional (18-20%), lo que podria incentivar la realizacion
de rifas en el municipio, pero simultdaneamente reducir el potencial recaudatorio
comparado con otras jurisdicciones.

4.4.2.4 Impuestos y gravamenes especiales

Los impuestos y gravamenes especiales constituyen tributos municipales
complementarios que gravan actividades econdmicas o situaciones especificas no
contempladas en los impuestos principales. El grupo incluye el Impuesto a la
Publicidad Exterior Visual, el Impuesto de Juegos y Azar, entre otros gravamenes
particulares. Su finalidad es diversificar las fuentes de ingresos municipales, regular
determinadas actividades y compensar el uso o impacto sobre el espacio publico y
los recursos locales, contribuyendo asi al financiamiento de servicios publicos y
desarrollo territorial.

4.4.2.4.1 Impuesto de Alumbrado Publico. El impuesto de alumbrado publico
presenta la mayor complejidad estructural de todos los tributos municipales por su
multiplicidad de bases gravables y sujetos pasivos. Base legal: Leyes 97 de 1913,
84 de 1915, Decreto 2424 de 2006 | Articulos: 169-184.

Tabla 24. Elementos Esenciales del Impuesto de Alumbrado Publico

Elemento Configuracién
(1) Propiedad, arrendamiento o posesion de inmuebles;
(2) Explotacion comercial; (3) Consumo de servicios
publicos

Hecho generador
multiple
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Elemento Configuracion
Aplicacion del principio de beneficio: quien se beneficia
del servicio debe pagarlo

Periodicidad Mensual
Nota. La complejidad del tributo deriva de sus multiples hechos generadores,
regulados porla Ley 97 de 1913, Ley 84 de 1915 y el Decreto 2424 de 2006. Fuente:
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 169-184).

Justificacion técnica

Este impuesto presenta un hecho generador multiple que captura diferentes
manifestaciones de capacidad contributiva: la propiedad o posesion inmobiliaria, la
actividad comercial y el consumo de servicios publicos. Se fundamenta en el
principio de beneficio, estableciendo que quienes se benefician directamente del
servicio de alumbrado publico deben financiarlo proporcionalmente.

Estructura tarifaria multibase

A. Sector Residencial (% del consumo de energia eléctrica)

La estructura tarifaria para el sector residencial vincula el impuesto de alumbrado
publico al consumo de energia eléctrica mediante porcentajes diferenciados por
estratos socioeconomicos. El sistema progresivo garantiza equidad tributaria: los
estratos bajos pagan porcentajes menores sobre su factura eléctrica, mientras los
estratos altos asumen tarifas superiores. La modalidad facilita el recaudo al incluirse
directamente en la factura de energia, asegura proporcionalidad segun capacidad
de pago y permite que el impuesto se ajuste automaticamente al consumo real de
cada hogar, reflejando asi el nivel de uso del servicio de alumbrado publico en las
zonas residenciales.

Tabla 25. Estructura Tarifaria Residencial del Impuesto de Alumbrado Publico

Estrato Tarifa Justificacion
1 10% Subsidio implicito (menor tarifa)
2 11% Subsidio menor
3 12%  Tarifa base
4,5y 6 15% Contribucion solidaria (estratos altos)

Nota. Las tarifas se aplican como porcentaje del consumo de energia eléctrica,
siguiendo un criterio de progresividad por estratos socioeconémicos conforme al
principio de capacidad de pago. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas
(articulos 169-184).
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La estructura presenta equidad vertical (progresividad moderada), pero se basa en
una presuncion: mayor consumo eléctrico mayor beneficio de alumbrado publico, lo
cual es técnicamente cuestionable (el alumbrado publico es igual para todos los
predios de una via, independientemente del consumo eléctrico del inmueble).
Vincular el impuesto al consumo eléctrico es administrativamente eficiente (se cobra
en factura de energia), pero técnicamente imperfecto como medidor del beneficio
recibido.

B. Sectores no residenciales, comerciales e industriales

"Tarifa: Variable segun tipo de actividad". El Estatuto no especifica tarifas exactas,
lo que constituye un vacio normativo

C. Lotes y predios no construidos

Los lotes y predios no construidos se gravan mediante una tarifa fija o proporcional
al avaluo catastral, considerando que carecen de consumo eléctrico mensurable,
pero se benefician del alumbrado publico en sus vias perimetrales. La categoria
reconoce que la iluminacién publica valoriza estos terrenos y facilita su vigilancia y
acceso. La tarifa diferenciada evita vacios recaudatorios y desestimula la
especulacion inmobiliaria con terrenos sin desarrollar, aplicando el principio de
beneficio incluso a propiedades sin edificacién que aprovechan la infraestructura
urbana de iluminacion existente.

Tabla 26. Tarifa del Impuesto de Alumbrado Publico para Lotes y Predios no
Construidos

Base gravable Tarifa
Avaluo catastral 0.5% mensual (6% anual)
Nota. La tarifa se aplica mensualmente sobre el avaluo catastral, reconociendo el
beneficio del servicio de alumbrado publico para terrenos sin edificar. Fuente:
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 169-184).

En el analisis la tarifa es significativamente alta (6% anual del avaluo) comparada
con el impuesto predial (6-23 por mil). Implica que un lote urbano podria pagar mas
por alumbrado publico que por predial, o que resulta desproporcionado.
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D. Empresas especiales (Tarifas en SMMLV mensuales)

Las empresas especiales tributan mediante tarifas fijas expresadas en salarios
minimos legales mensuales vigentes (SMMLV), independientemente de su
consumo eléctrico. La categoria incluye entidades financieras, grandes superficies
comerciales, empresas de servicios publicos y telecomunicaciones que, por su
naturaleza y capacidad econdémica, requieren tratamiento diferenciado.

Tabla 27. Tarifas del Impuesto de Alumbrado Publico para Empresas Especiales
Tarifa Equiv.

Actividad Justificacion
mensual aprox. 2023
Gener_a,C|on, tra,nsm|S|on, 3SMMLV  $3.480.000 Alta ,rer!tabllldad
conexion de energia sector eléctrico
Dlstrlbu.cu.)n N Y 7sMMLY $8.120.000 Mayor operacion
comercializacion de energia local
Uso intensivo
Telecomunicaciones 7 SMMLV  $8.120.000 infraestructura
publica
Concesiones de peajes 7 SMMLV  $8.120.000 Monopolio natural
Concesiones lineas férreas 2 SMMLV ~ $2.320.000 Menor operacioén
Entidades bancarias 1 SMMLV  $1.160.000 Tarifa fija baja

Nota. Las tarifas se establecen en Salarios Minimos Mensuales Legales Vigentes
(SMMLV) segun la actividad economica, reconociendo la capacidad contributiva
diferenciada y el uso intensivo de infraestructura publica. Fuente: Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas (articulos 169-184).

La tarifa de 1 SMMLYV para bancos es desproporcionadamente baja comparada con
otras empresas. Un banco con alta rentabilidad paga lo mismo que un pequefio
comerciante podria pagar mensualmente.

4.4.2.4.2 Impuesto de Degiiello de Ganado Menor. El Impuesto de Deguello de
Ganado Menor es un tributo municipal que grava el sacrificio de animales de
especies menores (porcinos, caprinos, ovinos y aves) destinados al consumo
humano. El gravamen busca controlar las condiciones sanitarias del sacrificio
animal, garantizar la salubridad publica y generar recursos para inspeccion
veterinaria y mantenimiento de la infraestructura de mataderos municipales. Se
causa en el momento del sacrificio del animal en plantas autorizadas, siendo
responsable del pago quien solicita el servicio de deguello. La tarifa se establece
por cabeza de ganado sacrificado, diferenciandose segun la especie animal.
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Tabla 28. Elementos Esenciales del Impuesto de Deguello de Ganado Menor
Elemento Configuracion

Sacrificio de ganado menor (porcino, ovino, caprino)

dentro de la jurisdiccion

Hecho generador

Base gravable Cada cabeza de ganado sacrificada

Tarifa 0.5 SMLDV por cabeza (aprox. $19.333 en 2023)
Periodicidad Mensual

Control Certificado de matadero o frigorifico

Nota. El tributo se causa por cabeza de ganado sacrificada, con tarifa establecida
en Salarios Minimos Legales Diarios Vigentes (SMLDV) segun la Ley 20 de 1908 y
normativa municipal aplicable. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas
(articulos 185-196).

El Impuesto de Degulello de Ganado Menor presenta limitaciones significativas en
su aplicacion practica municipal. Su recaudo potencial es bajo, especialmente en
municipios pequefios con volumen limitado de sacrificio formal, mientras que los
costos administrativos de control en mataderos vy frigorificos pueden superar los
ingresos generados, cuestionando su viabilidad econdmica.

4.4.2.4.3 Impuesto de Registro de Marquilla. El Impuesto de Registro de Marquilla
es un tributo municipal que grava la introduccion, distribucién y venta de licores,
vinos, aperitivos y similares en la jurisdiccidon municipal. Su nombre proviene de las
estampillas o marquillas (sellos oficiales) que deben adherirse a los productos como
constancia del pago del impuesto. Este gravamen cumple una doble funcion: genera
ingresos municipales y permite ejercer control fiscal sobre la comercializacién de
bebidas alcohdlicas. El hecho generador ocurre con el ingreso del producto al
territorio municipal o su expendio al publico, siendo responsables del pago los
distribuidores, comerciantes y expendedores de estos productos. Base legal:
Decreto 3149 de 2006, Ley 1551 de 2012 | Articulos: 246-253

Tabla 29. Elementos Esenciales del Impuesto de Registro de Marquilla

Elemento Configuracién
Registro de marcas, herretes o cifras para identificar
semovientes (ganado)

Hecho generador

Base gravable Cada marca o herrete registrado
Tarifa 3 UVT (aprox. $127.236 en 2023)
Renovacion Anual

Nota. El tributo se causa por cada marca o herrete registrado para identificar
semovientes, con tarifa establecida en UVT segun el Decreto 3149 de 2006 y la Ley
1551 de 2012. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 246-253).
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El Impuesto de Registro de Marquilla presenta un recaudo municipal marginal
debido a su limitada base gravable. Solo afecta a ganaderos formales que registran
oficialmente sus marcas de hierro, excluyendo a numerosos pequefos productores
que operan sin registro formal. Con volumenes tipicos de apenas decenas de
registros anuales, su aporte fiscal es insignificante.

4.4.2.5 Sobretasas. Las sobretasas constituyen gravamenes adicionales aplicados
sobre la base de otros tributos, con destinacion especifica establecida por ley. Base
legal: Ley 488 de 1998, Ley 681 de 2001 | Articulos: 197-203

Tabla 30. Elementos Esenciales de la Sobretasa a la Gasolina

Elemento Configuracion
Consumo de gasolina motor extra y corriente dentro del
municipio
Valor de referencia de venta al publico certificado
mensualmente por MinMinas

Hecho generador

Base gravable

Tarifa municipal 18.5% (maximo permitido por ley)
Sujeto pasivo Distribuidores mayoristas, productores, importadores
Mecanismo Retencién en la fuente
Declaracion Mensual, primeros 18 dias calendario
Minimo 25% mantenimiento vias; maximo 30% transporte

Destinacién legal ouiblico

Nota. La sobretasa se aplica sobre el valor de referencia de la gasolina, con tarifa
maxima del 18.5% segun la Ley 488 de 1998 y la Ley 681 de 2001, y destinacion
especifica para mantenimiento vial y transporte publico. Fuente: Estatuto Tributario
Municipal de Pailitas (articulos 197-203).

La sobretasa a la gasolina combina eficiencia recaudatoria excepcional mediante
retencion en la fuente con pocos agentes (estaciones y distribuidores), minimizando
costos administrativos al operar por transferencias automaticas. El consumo
inelastico de combustible garantiza ingresos estables y predecibles. Sin embargo,
enfrenta limitaciones significativas: la tarifa maxima nacional (18.5%) elimina
autonomia municipal, la destinacion especifica restringe flexibilidad presupuestal, y
el contrabando de combustible erosiona la base gravable. A pesar de estas
restricciones, constituye la segunda o tercera fuente tributaria mas importante en
municipios sin gran desarrollo comercial o industrial, superada unicamente por el
predial y ocasionalmente el ICA, consolidandose como pilar fundamental del
financiamiento municipal por su relacion favorable entre recaudo y costo
administrativo.
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A. Sobretasa Ambiental

La Sobretasa Ambiental es un gravamen complementario que se adiciona al
impuesto predial, destinado exclusivamente a la financiacion de actividades de
proteccion, conservacion y recuperacion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables. Establecida mediante normas ambientales nacionales y
reglamentada localmente, esta sobretasa representa un porcentaje del impuesto
predial liquidado y sus recursos deben ser transferidos a la Corporacion Autbnoma
Regional (CAR) correspondiente. Constituye un mecanismo de financiacion
ambiental que vincula la propiedad inmobiliaria con la responsabilidad de conservar
el patrimonio ecoldgico territorial, garantizando recursos permanentes para
proyectos de reforestacion, manejo de cuencas hidrograficas y preservacion de
ecosistemas estratégicos. Base legal: Ley 99 de 1993, Decreto 1339 de 1994 |
Articulos: 34-35.

Tabla 31. Elementos Esenciales de la Sobretasa Ambiental

Elemento Configuracion
Base gravable Avaluo catastral del impuesto predial
Tarifa 1.5 por mil adicional

Corporacion  Autonoma Regional del Cesar
(CORPOCESAR) - 100%
Mecanismo de recaudo Se liquida y cobra junto con impuesto predial
Transferencia Trimestral a CORPOCESAR
Nota. La sobretasa se calcula sobre el avaluo catastral y se recauda juntamente con
el impuesto predial, con destinacion exclusiva a CORPOCESAR segun la Ley 99 de
1993 y el Decreto 1339 de 1994. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas
(articulos 34-35).

Beneficiario

Aunque recaudada municipalmente, la sobretasa ambiental no constituye ingreso
propio sino transferencia directa a CORPOCESAR, actuando el municipio como
agente recaudador. Su eficiencia radica en el recaudo conjunto con el predial sin
costos adicionales. Los contribuyentes enfrentan una carga tributaria total efectiva
de 7.5-10.5 por mil, sumando predial urbano residencial (6-9%.) mas sobretasa
ambiental (1.5%o).

B. Sobretasa Bomberil

La Sobretasa Bomberil es un gravamen complementario al impuesto predial
destinado exclusivamente a financiar el funcionamiento, mantenimiento y dotacién
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del cuerpo de bomberos municipal o voluntario. Autorizada por la Ley 322 de 1996,
esta sobretasa permite a los municipios garantizar recursos estables para el servicio
esencial de prevencion y atencién de incendios, rescates y emergencias. Se liquida
como porcentaje adicional sobre el impuesto predial y sus recursos tienen
destinacion especifica hacia el Cuerpo de Bomberos local.

Tabla 32. Elementos Esenciales de la Sobretasa Bomberil

Elemento Configuracion
Valor liquidado de: (1) Impuesto predial, (2) ICA, (3)
Delineacién urbana

Base gravable

Tarifa 5% del valor de cada impuesto mencionado
Destinacién obligatoria Cuerpo de Bomberos Voluntarios del municipio
Manejo Cuenta independiente en la Secretaria de Hacienda
Giro Mensual al Cuerpo de Bomberos

Nota. La sobretasa se calcula como porcentaje del impuesto predial, ICA y
delineacion urbana, con destinacion exclusiva al Cuerpo de Bomberos segun la Ley
1575 de 2012. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 204-209).

La sobretasa bomberil garantiza financiamiento estructural del cuerpo de bomberos
mediante recaudo eficiente sobre predial, ICA y delineacion (5% adicional cada
uno). Aunque proporciona estabilidad financiera al servicio de emergencias,
incrementa la carga tributaria efectiva de los contribuyentes, reduce autonomia
presupuestal municipal por su destinacion especifica y exige control administrativo
mensual para el giro obligatorio de recursos.

4.4.2.6 Participaciones Especiales. Las Participaciones Especiales constituyen
transferencias y recursos de destinacién especifica que reciben los municipios
provenientes de entidades nacionales, departamentales o de explotaciéon de
recursos naturales. A diferencia de los impuestos directos, estas participaciones no
se generan por la actividad tributaria propia del municipio sino por mandato
constitucional o legal que garantiza la distribucion de rentas nacionales hacia los
entes territoriales. Incluyen recursos como el Sistema General de Participaciones
(SGP), regalias por explotacién minera o de hidrocarburos, y otras transferencias
sectoriales. Las participaciones tienen destinacion obligatoria hacia sectores
especificos como educacion, salud, agua potable y saneamiento basico,
representando frecuentemente la mayor fuente de ingresos para municipios de
menor desarrollo fiscal.
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A. Participacion en Plusvalia

La Participacion en Plusvalia es un instrumento de gestion del suelo que permite a
los municipios capturar parte del incremento del valor de los inmuebles generado
por acciones urbanisticas estatales, no por inversién privada. Fundamentada en el
articulo 82 de la Constitucidn Politica y desarrollada por la Ley 388 de 1997, esta
participacion surge cuando decisiones administrativas como cambios de uso del
suelo, modificaciones de edificabilidad u obras publicas incrementan el valor de los
predios. El municipio puede exigir entre 30% y 50% de ese mayor valor, destinando
estos recursos a programas de vivienda social, infraestructura vial, espacio publico
y equipamientos colectivos, materializando asi el principio constitucional de que la
comunidad participe en las plusvalias generadas por la accion urbanistica del
Estado. Base legal: Ley 388 de 1997 (Desarrollo Territorial) | Articulos: 228-238

Tabla 33. Elementos Esenciales de la Participacion en Plusvalia

Elemento Configuracion
(1) Incorporacién de suelo rural a expansion urbana; (2)
Hechos Autorizacién de mayor aprovechamiento del suelo (cambio
generadores norma urbanistica); (3) Ejecucion de obras publicas que

generen mayor valor del suelo

Incremento en el valor del suelo (plusvalia) generado por
accioén urbanistica

30% del mayor valor del suelo (minimo legal: 30%, maximo:

Base gravable

Tarifa 50%)
Momento de Al momento de: (1) expedicidn de licencias de construccion,
exigibilidad o (2) transferencia de dominio del inmueble

Nota. La participacion se calcula sobre el incremento del valor del suelo generado
por acciones urbanisticas estatales, con tarifa minima del 30% segun la Ley 388 de
1997. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 228-238).

La plusvalia presenta subutilizacién cronica en municipios de 6ta categoria por su
complejidad técnica extrema, alto costo politico y carencia de capacidad
institucional especializada.

4.4.2.7 Contribuciones. Las contribuciones son tributos cuyo hecho generador es
la obtencion de un beneficio o aumento del valor de los bienes del contribuyente por
obras publicas o establecimiento de servicios estatales, financiando asi inversiones
especificas comunitarias.
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A. Contribucion Fondo de Seguridad Ciudadana

Gravamen especial destinado exclusivamente a financiar gastos, inversiones y
funcionamiento de organismos de seguridad municipal (policia, inspecciones,
camaras de vigilancia), garantizando recursos estables para proteccion ciudadana
y prevencion del delito en el territorio municipal. Base Legal: Ley 418 de 1997, Ley
782 de 2002, Ley 1106 de 2006 | Articulos: 239-245

Tabla 34. Elementos Esenciales de la Contribucién al Fondo de Seguridad
Ciudadana
Elemento Configuracion
Perfeccionamiento de contratos con el municipio de: (1) obra
Hecho generador publica construccion/mantenimiento vias; (2) recaudo de

impuestos
Base gravable 100% del valor del contrato
Tarifas Obra publica: 5%; Recaudo impuestos: 3%
Sujeto pasivo Contratista (persona natural o juridica)
Causacion Con perfeccionamiento del contrato
Destinacién Fondo de Seguridad y Convivencia Ciudadana

Nota. La contribucién se aplica sobre contratos de obra publica y recaudo de
impuestos, con destinacién exclusiva al Fondo de Seguridad y Convivencia
Ciudadana segun la Ley 418 de 1997 y normas concordantes. Fuente: Estatuto
Tributario Municipal de Pailitas (articulos 239-245).

La contribucion responde a prioridad constitucional de seguridad, pero incrementa
costos efectivos de contratacion en 5%, afectando margenes de contratistas. Su
aplicacion limitada solo a obras viales y recaudo tributario genera inequidad
horizontal al excluir otros contratos municipales. En municipios pequefios con baja
ejecucion de obra publica, su recaudo resulta marginal, cuestionando su impacto
fiscal real.

4.4.2.8 Estampillas Fiscales. Las estampillas fiscales son tributos municipales de
destinacion especifica que gravan contratos, actos administrativos o transacciones
econdmicas mediante un porcentaje adicional, cuyos recursos se destinan
obligatoriamente a financiar programas, sectores o entidades determinadas por ley.
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A. Estampilla Pro-Cultura

Gravamen adicional sobre contratos y actos municipales destinado exclusivamente
a financiar actividades culturales, artisticas, proteccién del patrimonio, apoyo a
gestores culturales, infraestructura cultural y programas de fomento artistico en el
territorio municipal, fortaleciendo la identidad cultural local. Base legal: Ley 397 de
1997 (Ley General de Cultura) | Articulos: 214-219.

Tabla 35. Hechos Generadores y Tarifas de la Estampilla Pro-Cultura
] Concepto Tarifa Observacion
Ordenes de pago por Aplica a todos los contratos

2% valor total

contratacién municipales

Consultoria y servicios o Incluye contratos de
) 2% valor total . Iy

profesionales prestacion de servicios

Certificados, permisos,

0.5 SMLDV Tarifa fija por documento

0.5% a 1%
segun salario

documentos oficiales

Posesion empleados publicos Pago unico al posesionarse

: — T o
Matriculas servicios publicos 1% \{alor Solo estratos medios-altos
(estrato 3+) matricula

Permisos para rifas 1% SMMLV Tarifa fija

Nota. Las tarifas se aplican sobre contratos, documentos y permisos municipales,
con destinacion exclusiva al fomento de la cultura segun la Ley 397 de 1997. Fuente:
Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 214-219).

La distribucién porcentual obligatoria garantiza enfoque integral del sector cultural,
priorizando creacion artistica (40%) e infraestructura (25%). Incluye
innovadoramente seguridad social del creador (10%), reconociendo vulnerabilidad
del sector. Sin embargo, la rigidez presupuestal limita autonomia municipal para
responder a necesidades locales especificas. La destinacion compartimentada
asegura inversion equilibrada, pero dificulta concentrar recursos en proyectos
estratégicos de alto impacto cultural territorial.

B. Estampilla Pro-Adulto Mayor

Gravamen adicional sobre contratos y actos administrativos municipales destinado
exclusivamente a financiar programas de proteccion, atencion integral, bienestar,
subsidios, centros de atencién y servicios para la poblacién adulta mayor del
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municipio, garantizando envejecimiento digno. Base Legal: Ley 687 de 2001 |
Articulos: 220-227

Tabla 36. Elementos Esenciales de la Estampilla Pro-Adulto Mayor

Elemento Configuracion
Contratos celebrados con el municipio y entidades
descentralizadas

Hecho generador

Base gravable Valor total del contrato

Tarifa 4% del valor del contrato

Destinacién Centros de Bienestar del Adulto Mayor y Centros Vida
Beneficiarios Adultos mayores niveles | y 1| SISBEN

Nota. La estampilla se aplica sobre el valor total de los contratos municipales, con
destinacion exclusiva a programas para adultos mayores segun la Ley 687 de 2001.
Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas (articulos 220-227).

Aunque responde a mandato constitucional de protecciéon al adulto mayor, la
acumulacion de estampillas genera carga parafiscal significativa: hasta 11%
sumando Pro-Cultura (2%), Pro-Adulto Mayor (4%) y Contribucion Seguridad (5%).
El sobrecosto reduce competitividad en licitaciones, incrementa precios ofertados e
impacta eficiencia del gasto publico. Las exenciones a JAC y organizaciones
sociales resultan coherentes con su naturaleza comunitaria.

4.4.2.9 Tasas y Derechos. Las tasas constituyen el tributo de menor relevancia
estructural en Pailitas. Tributos que se pagan como contraprestacion directa por
servicios administrativos especificos prestados por el municipio, cuyo monto guarda
relacion con el costo del servicio efectivamente recibido por el contribuyente.

A. Tasa de Papeleria

Tasa municipal que grava la expedicion de certificados, constancias, copias
autenticadas y demas documentos oficiales producidos por la administraciéon
municipal, financiando costos de archivo, custodia documental y atencién al
ciudadano.

Tabla 37. Elementos Esenciales del Impuesto de Papeleria

Elemento Configuracion
Contribuyentes del impuesto predial por vigencias adeudadas
(en mora)

Aplicacion
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Elemento Configuracion

10% de 1 SMLDV (aproximado a centena mas cercana) =
$3.8667

Naturaleza Sancion administrativa por mora
Nota. El impuesto se aplica como sancion administrativa a contribuyentes morosos
del predial, con tarifa establecida como porcentaje del SMLDV. Fuente: Estatuto
Tributario Municipal de Pailitas.

Tarifa

Aunque denominado "impuesto", su naturaleza juridica corresponde técnicamente
a una tasa por servicio administrativo, ya que constituye contraprestacion directa
por la expedicion de documentos oficiales, no un tributo general sin
contraprestacion. La imprecision terminoldgica histérica persiste en estatutos
municipales colombianos, confundiendo la clasificacién tributaria correcta.
Juridicamente deberia denominarse "Tasa de Papeleria" al cumplir caracteristicas
de bilateralidad y proporcionalidad con el costo del servicio prestado.

B. Derechos de Nomenclatura

Son tasa por servicio de asignacion oficial de direccion, numeracién y placas
identificatorias de predios urbanos y rurales, garantizando ordenamiento territorial,
ubicacion geografica precisa y facilitando servicios publicos, emergencias y catastro
municipal.

Tabla 38. Elementos Esenciales de los Derechos de Nomenclatura

Elemento Configuracion
Hecho generador Asignacion de nomenclatura urbana (direccion oficial)
Tarifa 1 SMLDV = $38.667
Expedicién Junto con licencia de construccion

Nota. Los derechos corresponden a una tasa por el servicio especifico de
asignacion de direccion oficial, con tarifa establecida en SMLDV que refleja el costo
administrativo del servicio. Fuente: Estatuto Tributario Municipal de Pailitas.

La tarifa de 1 SMLDV resulta técnicamente apropiada al constituir una tasa por
servicio especifico de asignacion oficial de direcciones. El monto es razonable
considerando los costos administrativos involucrados: levantamiento topografico,
registro catastral, elaboracion de placa identificatoria y actualizacion de bases de
datos municipales. A diferencia de otros tributos, esta tasa mantiene
proporcionalidad directa entre el valor cobrado y el costo efectivo del servicio
prestado, cumpliendo el principio de equivalencia caracteristico de las tasas.
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4.6 ANALISIS COMPARATIVO DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

La seccion a continuacién comparé la estructura tributaria de Pailitas con municipios
similares del departamento del Cesar y promedios nacionales de municipios
categoria 6.

4.6.1 Municipios de referencia para comparacion. Los municipios de referencia
son jurisdicciones territorialmente similares seleccionadas para analisis comparativo
de estructuras tributarias, tarifas impositivas, gestion fiscal y eficiencia recaudatoria.
La metodologia permite evaluar el desempefio tributario municipal frente a pares
con caracteristicas socioeconémicas, demograficas y categorizacién fiscal
semejantes, identificando mejores practicas, oportunidades de mejora en recaudo y
coherencia tarifaria. El analisis comparativo facilita la formulacion de politicas
tributarias basadas en evidencia empirica territorial, permitiendo ajustes técnicos
fundamentados en experiencias exitosas de municipios con contextos analogos en
poblacién, actividad econoémica, ubicacidon geografica y capacidad institucional.

Tabla 39. Comparacién de Tarifas de los Principales Tributos Municipales

Promedio Promedio
Tributo Pailitas Nacional Posicion Relativa
Cesar (Cat. 6)
(Cat. 6)
Predial ,
residencial 6 por mil 5-6 por mil 5 por mil E_standar/
. Ligeramente alto
bajo
Predial
residencial 9 por mil 8-10 por mil 8-9 por mil  Estandar
alto
Pre(:)lzjlorural 6 por mil 5-7 por mil 5-6 por mil  Estandar
Predial rural - 12por 44 15 ormil 9-11 pormil  Alto
alto mil
Pr§Q|aI no 21-23 por 1z 4a por mil 15 por mil Significativamente
edificado mil alto
. , 5-6 por . . , .
ICA industrial mil 5-7 por mil 6-8 por mil  Bajo/Estandar
ICA comercio  3-6 por : . o .
basico mil 4-7 por mil 5-8 por mil Competitivo (bajo)
ICA servicios 6-1n(2'"por 6-10 por mil 7-10 por mil  Estandar
AVISOS Y y5e 1cA 15% ICA 159% |cA  Estandar (ley
tableros nacional)
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Promedio

Tributo Pailitas Promedio Nacional Posicion Relativa
Cesar (Cat. 6)
(Cat. 6)
Delineacion : . . .
(bajo) 1 por mil 1-2 por mil 1-2 por mil  Estandar
Delineacion 10 por g 45 ormil  8-10 por mil  Estandar
(alto) mil
Sobret_asa 18.5% 18.5% 18.5% Estandar (maximo
gasolina legal)
Alumbrado Relativamente
publico 10-15% 12-18% 15-20% bai
. : ajo
residencial
: o :
Estampilla 2% 20, 20, Estgndar (ley
Pro-Cultura  contratos nacional)
Estampilla 4% 49 49 Estandar (ley
Adulto Mayor contratos ° ° nacional)

Nota. Las categorias de comparacién (Categoria 6) corresponden a municipios con
caracteristicas socioecondmicas similares. Fuente: Elaboracion propia con base en
el Estatuto Tributario de Pailitas y promedios reportados por la Federacion
Colombiana de Municipios (2023).

Pailitas presenta estructura tributaria mayormente estandar, destacando tarifas
significativamente altas en predial no edificado (21-23%o vs 15%o0 nacional) y predial
rural alto (12%o vs 9-11%o), desestimulando especulacién inmobiliaria. ICA muestra
tasas competitivamente bajas favoreciendo actividad comercial-industrial.
Alumbrado publico relativamente bajo beneficia contribuyentes residenciales.
Tributos con regulacién nacional mantienen tarifas estandar obligatorias.

4.7 EVALUACION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA

La seccidn evalud la estructura tributaria de Pailitas desde perspectivas técnicas,
econdmicas y administrativas.

A. Suficiencia Recaudatoria

La capacidad recaudatoria de un municipio estd determinada por factores
estructurales que condicionan tanto la base gravable como el potencial de ingresos
tributarios. En el caso de Pailitas, la evaluacion de suficiencia requiere analizar las
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caracteristicas socioecondmicas del territorio que limitan estructuralmente la
generacion de recursos propios.

Tabla 40. Indicadores Estructurales que Condicionan la Capacidad Recaudatoria de
Pailitas

Indicador Dato Impacto fiscal
Estratificacion 75% estratos 1-2 Baja capacidad tributaria
Informalidad 60-70% actividad comercial Base gravable reducida

Economia Agricultura/ganaderia Actividades no gravadas

predominante

30-40% potencialmente
gravable

Nota. Los datos de informalidad y actividad exenta corresponden a estimaciones
basadas en el analisis del estatuto tributario y caracteristicas del tejido productivo
local. La estratificacion refleja datos oficiales del DANE.

Actividad exenta Limitacion estructural

La estructura tributaria genera ingresos propios estimados entre 10-15% del
presupuesto total, con alta dependencia de transferencias del Sistema General de
Participaciones (SGP). La limitacion no constituye una deficiencia del disefio
tributario en si, sino una caracteristica estructural propia de municipios de categoria
62 en contextos rurales de bajos ingresos.

B. Eficiencia Econdmica

La eficiencia econdmica de un sistema tributario se evalua por su capacidad de
recaudar recursos sin generar distorsiones significativas en las decisiones de
agentes econdémicos. A continuacion, se identifican tanto los elementos eficientes
de la estructura tributaria de Pailitas como las distorsiones potenciales que podrian
afectar el comportamiento de contribuyentes y la asignacién de recursos.

Tabla 41. Distorsiones Econdmicas Identificadas en el Sistema Tributario de Pailitas

Tributo/Tarifa Objet“.lo Distorsion Efecto no deseado
normativo generada
. . Sub-declaracion de
Predial no Movilizar : . . . .
e Tarifa elevada sin avaluos; "congelamiento
edificado (21- suelo urbano : o . .
0 . diferenciacion de lotes sin capacidad de
23%o) 0Cioso

venta o construccion
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Objetivo Distorsion

Tributo/Tarifa . Efecto no deseado
normativo generada
Alumbrado Financiar Carga Puede exceder
publico lotes (6%  servicio de potencialmente  sustancialmente el valor
avaluo anual) alumbrado confiscatoria del beneficio recibido
Incentiva mala
Gravar . clasificacion intencional;
.- ) Complejidad
ICA (31 codigos diversas : genera altos costos de
e o operativa I . ,
tarifarios) actividades . cumplimiento;  requiere
: excesiva : S
comerciales capacidad fiscalizadora
inexistente
, , . . Encarece rocesos
Carga parafiscal Financiar Acumulacion de _ P
. ) contractuales; reduce
en contratacion fondos estampillas + .
o : a numero de oferentes
(hasta 11%) especiales contribuciones )
potenciales

Nota. Las tarifas corresponden a las establecidas en el Estatuto Tributario Municipal
vigente. El porcentaje de carga parafiscal resulta de sumar todas las estampillas
obligatorias y la contribucién especial de seguridad aplicables a contratos publicos.

El analisis revela que las principales ineficiencias del sistema no provienen de los
tributos principales (predial, ICA, sobretasa gasolina), sino de tarifas especificas y
cargas parafiscales. La complejidad del ICA con 31 cddigos tarifarios diferentes
representa la distorsion mas problematica, dado que excede la capacidad
administrativa del municipio para fiscalizar adecuadamente, incentivando la evasién
mediante mala clasificacion de actividades. Por su parte, el gravamen sobre lotes
no edificados, aunque bien intencionado, puede generar efectos contrarios al
objetivo de movilizacion de suelo urbano.

C. Equidad distributiva

La equidad distributiva evalua si el sistema tributario distribuye la carga fiscal de
manera justa, tanto entre contribuyentes de diferente capacidad econdmica
(equidad vertical) como entre contribuyentes en situaciones similares (equidad
horizontal). A continuacion, se analizan ambas dimensiones en el sistema tributario
de Pailitas.
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Equidad vertical (segun capacidad de pago)

El principio de equidad vertical establece que quienes tienen mayor capacidad
econdmica deben contribuir proporcionalmente mas al financiamiento del gasto
publico. El sistema tributario de Pailitas incorpora algunos elementos de
progresividad, aunque con limitaciones significativas.

Tabla 42. Elementos de Progresividad en el Sistema Tributario de Pailitas

Tributo Mecanismo de progresividad Rango tarifario
Predial urbano Tarifas crecientes segun avaluo , 0
. . 6%o0 @ 9%o
residencial catastral
Alumbrado publico  Tarifas crecientes segun estrato 10% a 15%  del
residencial socioeconomico consumo
Diferenciaciéon por estrato del 1%o (estratos 1-2) vs.

Delineacién urbana solicitante 10%o (estratos 4-6)

Nota. Las tarifas corresponden a las vigentes en el Estatuto Tributario Municipal. El
simbolo %o representa por mil.

Los mecanismos de progresividad identificados son moderados. El diferencial
predial urbano de apenas 3 puntos por mil (incremento del 50% entre la tarifa
minima y maxima) resulta insuficiente para generar efectos redistributivos
significativos. En contraste, la delineacion urbana si presenta un diferencial
sustancial (900%) entre estratos, constituyendo el tributo mas progresivo del
sistema.

Elementos regresivos identificados. ElI sistema también presenta dos
componentes con efectos regresivos que contrarrestan parcialmente la
progresividad descrita:

Impuesto de Industria y Comercio (ICA): Por su naturaleza de impuesto indirecto,
se traslada a los precios finales de bienes y servicios, afectando proporcionalmente
mas a hogares de menores ingresos que destinan mayor porcentaje de su
presupuesto al consumo de bienes basicos.

Alumbrado publico basado en consumo eléctrico: Aunque diferenciado por
estratos, no es necesariamente progresivo en términos absolutos, ya que familias
numerosas en estratos bajos pueden consumir mas electricidad (y pagar mas por
alumbrado) que hogares pequefios en estratos altos.
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Equidad horizontal

El principio de equidad horizontal exige que contribuyentes en circunstancias
econdmicas similares enfrenten cargas tributarias equivalentes. El analisis identifica
dos inequidades significativas en el sistema de Pailitas.

D. Simplicidad administrativa

Tabla 43. Evaluacion de la Complejidad Administrativa por Tributo

Tributo Complejidad Capacidad requerida Evaluacion para

Cat. 6
Predial Media Catastro, facturacion Administrable
ICA Muy Alta 31 , _’cIaS|f|caC|ones, Desafiante
fiscalizacion
Sobret_asa Baja Solo transferencias Eficiente
gasolina
Alumbrado Multiples bases, .
publico Muy Alta liquidacién diferenciada Complejo
Espectaculos Media Presencia en eventos Requ!ere p.ersonal
disponible
Plusvalia Extrema Estuglos técnicos, Inviable sin apoyo
avaluos externo

Nota. La evaluacion considera recursos técnicos, humanos y sistemas de
informacion requeridos para la gestidn eficiente de cada tributo. Fuente: Elaboracion
propia con base en el Estatuto Tributario de Pailitas y analisis de capacidad
institucional tipica de municipios de categoria 6.

La estructura presenta complejidad excesiva para capacidad institucional de
municipio de 6ta categoria. Tributos como ICA con 31 cdodigos, alumbrado publico
multibase, y plusvalia requieren recursos técnicos y humanos que tipicamente estos
municipios no poseen.

E. Analisis costo-beneficio de exenciones y beneficios

El Estatuto establece multiples exenciones y beneficios, pero no existe
cuantificacion del gasto tributario (ingresos a los que el municipio renuncia).
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Tabla 44. Analisis de Exenciones Prediales y su Impacto Fiscal

Exencion Justificacion Estimacion de impacto
Predios .. . Medio (depende de extension
o Técnicamente necesaria . T
municipales propiedad publica)
Inmuebles Constitucional (libertad . .
. Bajo (pocos inmuebles)
religiosos culta)
Ent|<_jades_ Fomento tercer sector Bajo-Medio
beneficencia
Monumentos

. Preservacion patrimonio  Muy bajo (pocos casos)
nacionales

Nota. Las estimaciones de impacto se basan en analisis cualitativo dado la ausencia
de cuantificaciéon oficial del gasto tributario municipal. Fuente: Elaboracién propia
con base en el Estatuto Tributario de Pailitas.

El Estatuto Tributario del municipio de Pailitas establece multiples exenciones y
beneficios fiscales sin cuantificacion del gasto tributario, es decir, los ingresos a los
que el municipio renuncia. Esta situacion impide evaluar si los beneficios sociales
justifican la pérdida de recursos publicos (Jiménez & Podesta, 2009).

El analisis de las exenciones prediales revela cuatro categorias: la exencion de
predios municipales, técnicamente necesaria por el principio de no autoimpuesto,
presenta impacto medio pero carece de inventario actualizado; los inmuebles
religiosos, exentos constitucionalmente por libertad de cultos, tienen impacto bajo
aunque sin criterios claros sobre "uso exclusivo" ni registro de control; las entidades
de beneficencia, orientadas a fomentar el tercer sector, muestran impacto bajo-
medio con definicibn ambigua y sin verificacion efectiva de fines benéficos; y los
monumentos nacionales, con impacto muy bajo, son la exencion mejor justificada
por preservacion cultural. La ausencia de cuantificacion oficial evidencia la
necesidad de implementar sistemas de medicidén y control que permitan evaluar la
eficiencia de estas politicas fiscales y garantizar la transparencia de las finanzas
publicas locales (OCDE, 2010).
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5. DETERMINAR LAS PROYECCIONES Y EJECUCIONES PRESUPUESTALES DE LOS INGRESOS EN CADA
UNO DE LOS TRIBUTOS

Tabla 45 Estado de Situacién Financiera Comparativo 2016-2019 (Valores en Miles de Pesos)
ESTADO DE SITUACION FINANCIERA

COMPARATIVO ANO 2016 - 2019
EN MILES

CUENTA 2016 2017 2018 2019
ACTIVO CORRIENTE 9.828.815 16.145.566 23.626.990 18.728.267
Efectivo (depdsitos en bancos) 5.201.264 1.999.999 9.921.664 14.150.706
Rentas por cobrar 1.334.625 1.379.833 - -
Deudores 3.292.926 12.765.734 13.705.326 4.577.561
ACTIVO NO CORRIENTE 24.886.865 24.894.758 26.932.958 31.952.442
Propiedades, planta y equipo 13.767.340 13.775.233 13.820.960 13.528.992
Bienes de beneficio y uso publico 1.835.590 1.835.590 1.835.590 4.444.330
gct[ﬁzrial‘;‘c“"os (reserva  financiera ¢ 5g4 935 9.283.935 11.276.408 13.979.120
TOTAL, ACTIVO 34.715.680 41.040.324 50.559.948 50.680.709
PASIVO CORRIENTE 1.018.450 1.886.134 6.258.825 12.751.124
Cuentas por pagar 602.247 1.382.853 5.922.664 5.604.030
Obligaciones laborales 56.239 111.220 336.161 4.444.702
Pasivos estimados (provisiones) 280.557 365.770 - 2.694.793
Otros pasivos 79.407 26.291 - 7.599
TOTAL, PASIVO 1.018.450 1.886.134 6.258.825 12.751.124
PATRIMONIO 33.697.230 39.154.190 44.301.123 37.929.585
Capital fiscal 31.856.411 34.357.609 44.301.123 37.929.585
Remanente del ejercicio 2.484.320 5.437.513 - -
Patrimonio publico incorporado 12.790 15.359 - -
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ESTADO DE SITUP:CI(‘)N FINANCIERA
COMPARATIVO ANO 2016 - 2019

EN MILES

CUENTA 2016 2017 2018 2019
Provisiones y amortizaciones -656.291 -656.291 - -
TOTAL PASIVO + PATRIMONIO 34.715.680 41.040.324 50.559.948 50.680.709

Nota. Los valores presentados corresponden a los estados financieros oficiales reportados por el municipio para los
afios 2016 a 2019. Fuente: Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar.

Tabla 46 Estado de Situacion Financiera Comparativo 2020-2023 (Valores en Miles de Pesos).

ESTADO DE SITUACION FINANCIERA
COMPARATIVO ANO 2020 - 2021
EN MILES

CUENTA 2020 2021 2022 2023
ACTIVO CORRIENTE 6.439.224 7.950.134 7.945.257 6.732.346
Efectivo (depdsitos en bancos) 1.935.315 2.743.987 3.836.827 1.757.127
Rentas por cobrar 1.379.633 1.883.857 1.883.857 1.883.857
Deudores 3.124.276 3.322.290 2.224.573 3.091.362
ACTIVO NO CORRIENTE 32.385.157 34.422.358 39.517.307 43.040.458
Propiedades, planta y equipo 13.572.615 14.584.485 19.186.925 19.127.619
Bienes de beneficio y uso publico 4.524.303 4.524.303 6.972.287 10.255.900
Otros activos (reserva financiera actuarial) 14.288.239 15.313.570 13.358.095 13.656.939
TOTAL, ACTIVO 38.824.381 42.372.492 47.462.564 49.772.804
PASIVO CORRIENTE 15.019.053 8.804.539 12.326.079 14.559.990
Cuentas por pagar 5.687.490 1.641.537 5.184.479 7.833.726
Obligaciones laborales 4.577.593 4.182.123 4.029.885 3.049.888
Pasivos estimados (provisiones) 2.694.793 2.694.793 2.694.793 2.694.793
Otros pasivos 2.059.177 286.086 416.922 981.583
TOTAL, PASIVO 15.019.053 8.804.539 12.326.079 14.559.990
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ESTADO DE SITUA:CI(‘)N FINANCIERA
COMPARATIVO ANO 2020 - 2021
EN MILES

CUENTA 2020 2021 2022 2023
PATRIMONIO 23.805.328 33.567.953 35.136.485 35.212.814
Capital fiscal 39.151.294 39.151.294 39.151.294 39.151.294
Remanente del ejercicio 2.017.526 5.531.006 2.756.729 128.313
Patrimonio publico incorporado 53.801 - - -
Provisiones y amortizaciones -17.417.293 -11.114.347 -6.771.538 -4.066.793
TOTAL, PASIVO + PATRIMONIO 38.824.381 42.372.492 47.462.564 49.772.804

Nota. pp = puntos porcentuales. Las estimaciones se derivan de promedios nacionales ajustados a la realidad
municipal documentada. Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda de Pailitas, cifras
nacionales de la Federacion Colombiana de Municipios y analisis de contexto macroeconémico.

Tabla 47 Estado de resultado 2016-2019.

ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2016 - 2019

EN MILES

CUENTA 2016 2017 2018 2019
INGRESOS OPERACIONALES 18.699.992 21.655.824 20.109.942 20.813.791
INGRESOS FISCALES 18.699.992 21.655.824 20.109.942 20.813.791
TRIBUTARIOS 2.136.190 2.205.068 1.787.729 1.850.301
Impuesto predial unificado 179.368 324.240 207.731 215.002
Impuesto de industria y comercio 704.648 575.882 502.928 520.531
Impuesto de avisos, tableros y vallas 37.898 90.015 75.439 78.080
Publicidad exterior 46 25 28 29
Deguello de ganado menor - - 308 319
Sobretasa a la gasolina 894.976 893.729 663.733 686.963

100



ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2016 - 2019

EN MILES

CUENTA 2016 2017 2018 2019
Impuesto sobre el servicio de alumbrado
publico ) i ) )
Impuesto de transporte de hidrocarburos - 233.800 245.354 253.942
Estampillas 318.354 87.377 90.013 93.163
Renta del monopolio de juegos de suerte y azar 900 - 2.195 2.272
NO TRIBUTARIOS 16.563.802 19.450.756 18.322.213 18.963.490
Tasas 125.148 5.949 - 110.745
Multas - - 4.513 4.671
Venta de bienes y servicios 3.165 - 3.249 3.363
Devoluciones y descuentos - - - -
Transferencia para funcionamiento 1.154.338 1.278.240 1.405.368 1.454.556
Transferencias para inversion 14.953.234 15.939.928 3.661.000 3.789.134
Sistema general de seguridad social en salud - 13.141.083 12.840.928
Contribucion de seguridad - 8.586 107.000 110.745
Otras transferencias 327.917 2.218.053 - 649.348
OPERACIONES INTERINSTITUCIONALES - - -
OTROS INGRESOS - - -
GASTOS OPERACIONALES - - 19.694.735 20.387.273
DE ADMINISTRACION Y OPERACION 2.266.912 2.378.226
GASTO PUBLICO SOCIAL - - 17.427.823 18.009.047
Educacién 1.393.595 1.501.224
Salud 13.212.948 13.674.786
Agua potable y saneamiento basico 1.129.244 1.165.903
Vivienda 175.354 156.942
Productividad y generacion de calidad de vida 93.000 125.800
Emprendimiento y oportunidad de negocio 24.000 24.000
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ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2016 - 2019

EN MILES
CUENTA 2016 2017 2018 2019

Recreacion y deporte 127.318 140.091
Cultura 93.002 95.207
Desarrollo comunitario y bienestar social 227.000 246.450
Medio ambiente 286.500 293.899
Operaciones interinstitucionales 665.862 584.745
RESULTADO OPERACIONAL 18.699.992 21.655.824 415.207 426.518
Otros gastos

RESULTADO FINAL DEL EJERCICIO 18.699.992 21.655.824 415.207 426.518

Nota. Los valores presentados corresponden a los estados de resultados oficiales reportados por el municipio para el
periodo 2016-2019. Fuente: Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar.

Tabla 48 Estado de resultado 2020-2023

ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2020 - 2023

EN MILES

CUENTA 2020 2021 2022 2023
INGRESOS OPERACIONALES 27.419.067 34.631.238 34.368.571 44.305.208
INGRESOS FISCALES 2.449.364 3.799.289 4.427.781 5.335.262
Impuesto predial unificado 571.023 954.302 530.988 447 .447
Impuesto de industria y comercio 442.758 456.604 482.164 602.446
Impuestc_), de delineacion urbana, estudios y 1.456 4.180 24.062 17.319
aprobacion de planos
Impuesto de avisos, tableros y vallas 40.126 32.045 45.302 62.920
Impuesto al consumo de tabaco y cigarrillo 367 1.138 265 1.010
Impuesto sobre vehiculo automotores 15.231 22.359 25.550 23.894

102



ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2020 - 2023

EN MILES

CUENTA 2020 2021 2022 2023
Sobretasa a la gasolina 754.976 842.774 654.536 813.018
Lmugﬁssto sobre el servicio de alumbrado ) 415.536 667.794 1.053.204
Impuesto de transporte de hidrocarburos 280.298 118.520 157.206 153.279
Sobretasa bomberil 18.685 113.012 45.631 53.042
Otros impuestos municipales 1.477 - -
Tasas 1.322 100.781 268.761 318.381
Multas 6.114 11.441 28.421 22.673
Intereses 323.837 214.897 230.996 167.232
Sanciones 996 - - -
Estampillas 208.352 451.689 896.542 1.060.784
Contribuciones 35.015 113.146 319.473 438.520
Renta del monopolio de juegos de suerte y azar 123.265 136.428 196.964 259.673
Otras contribuciones 4.705 38.942 51.081 11.510
Devoluciones y descuentos -380.639 -228.505 -197.955 -171.090
TRANSFERENCIAS Y SUBVECIONES 24.604.601 30.814.891 29.542.930 38.533.864
Sistema general de participaciones 13.285.290 14.772.070 16.458.609 19.447.040
Sistema general de regalias 649.454 1.279.578 917.730 3.835.733
Sistema general de seguridad social en salud 8.695.483 9.351.085 11.038.219 14.006.724
Otras transferencias 1.974.374 5.412.158 1.128.372 1.244.367
OPERACIONES INTERINSTITUCIONALES 307.205 647 371.183 393.254
VENTA DE SERVICIOS 19.764 - - -
OTROS INGRESOS 38.133 16.411 26.677 42.828
Financieros 13.911 16.408 15.337 28.805
Ajuste por diferencia de cambio 149 3 4 8
Ingresos diversos 24.073 - 11.336 14.015
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ESTADO DE RESULTADO
COMPARATIVO ANO 2020 - 2023

EN MILES
CUENTA 2020 2021 2022 2023

GASTOS OPERACIONALES 25.328.459 29.017.173 31.131.979 43.268.932
DE ADMINISTRACION Y OPERACION ) 3.394.328 3.099.061 3.018.021 4.288.226
DETERIORO, DEPRECIACION,

AMORTIZACION Y PROVISION 5.969 52.258 440.365
TRANSFERENCIAS Y SUBVECIONES 318.758 32.202 110.536 14.432
GASTO PUBLICO SOCIAL 21.609.404 25.885.910 27.951.164 38.525.909
Educacién 935.737 958.657 954.469 1.351.047
Salud 16.476.110 17.985.555 20.249.995 23.923.148
Agua potable y saneamiento basico 1.728.312 1.655.839 276.210 330.340
Vivienda 39.244 87.804 74.932 367.610
Recreacion y deporte 146.142 721.765 579.382 3.661.170
Cultura 121.682 268.705 485.479 735.107
Desarrollo comunitario y bienestar social 959.039 2.742.425 3.682.154 5.959.668
Medio ambiente - 234.814 64.227 337.261
Subsidios asignados 1.201.312 1.230.346 1.226.078 1.467.337
Operaciones interinstitucionales 1.826 - 358.238 393.221
RESULTADO OPERACIONAL 2.090.608 5.614.065 3.236.592 1.036.276
Otros gastos 19.082 83.061 479.286 907.938
RESULTADO FINAL DEL EJERCICIO 2.071.526 5.531.004 2.757.306 128.338

Nota. Los valores presentados corresponden a los estados de resultados oficiales reportados por el municipio para
el periodo 2020-2023. Fuente: Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar.
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El presente capitulo tiene como objetivo analizar el comportamiento historico de los
ingresos tributarios del municipio de Pailitas, Cesar, durante el periodo 2016-2023,
con el fin de determinar proyecciones presupuestales para las vigencias 2024-2026.
El analisis resulta fundamental para la planificacion fiscal y la toma de decisiones
financieras del municipio, permitiendo identificar las principales fuentes de recursos
propios, sus tendencias de crecimiento y los desafios en materia de recaudo
tributario.

Los ingresos tributarios constituyen uno de los pilares de la autonomia fiscal
municipal, complementando las transferencias del Sistema General de
Participaciones y otras fuentes de financiacion. En el caso de Pailitas, el analisis de
los estados financieros revela una evolucion significativa en la estructura tributaria,
con la incorporacidon de nuevos gravamenes y la consolidacién de tributos
tradicionales.

llustracion 1. Evolucion 2016-2023
Evolucion de los Cuatro Principales Tributos 2016-2023
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Nota: Todas las cifras estan expresadas en millones de pesos corrientes Fuente:
Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar. Periodo de analisis: 2016-
2023 (8 afos)

5.1 ANALISIS HISTORICO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS 2016-2023

El comportamiento de los ingresos tributarios del municipio de Pailitas durante el
periodo 2016-2023 muestra una tendencia de recuperacién y fortalecimiento
progresivo del recaudo. Los ingresos fiscales pasaron de $2,136.2 millones en 2016
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a $5,335.3 millones en 2023, lo que representa un incremento del 149.8% en el
periodo analizado, aclarando que en este periodo la inflacion acumulada fue de un
44,84%. Sin embargo, este crecimiento no ha sido lineal, presentando
contracciones importantes en los afios 2018 y 2019, cuando los ingresos tributarios
alcanzaron sus niveles mas bajos con $1,787.7 millones y $1,850.3 millones
respectivamente.

llustracion 2. Periodo 2016-2019
Evolucion Detallada de Tributos Principales 2016-2019

1000 |

-
Ul
=]

Millones de Pesos

2016 2017 2018 2019

Nota: Este periodo representa la etapa mas critica de la gestion tributaria municipal,
sentando las bases para las reformas implementadas a partir de 2020. Fuente:
Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar. Periodo de analisis: 2016-
2019 (4 afios - Fase de crisis)

A partir del afio 2020 se evidencia una recuperacién sostenida del recaudo tributario,
alcanzando $2,449.4 millones, seguido de un crecimiento significativo en 2021
($3,799.3 millones), 2022 ($4,427.8 millones) y 2023 ($5,335.3 millones). Este
ultimo afo representa el mejor desempeno tributario del municipio en el periodo
analizado, con un incremento del 20.5% respecto a 2022.
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llustracion 3. Periodo 2020-2023

Comparativo Histérico 2020-2023
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Nota: Analisis con base en estados financieros oficiales 2016-2023. Fuente:
Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar

Es importante destacar que, a pesar del crecimiento en términos absolutos, los
ingresos tributarios del municipio representan Unicamente el 12.0% del total de
ingresos operacionales en 2023, manteniéndose una alta dependencia de las
transferencias del nivel nacional, que constituyen el 87.0% de los recursos totales.
Esta situacién evidencia la necesidad de fortalecer la gestion tributaria municipal
para incrementar la autonomia fiscal.

5.1.1 Impuesto Predial Unificado. El Impuesto Predial Unificado presenta un
comportamiento irregular durante el periodo de analisis. En 2016 se recaudaron
$179.4 millones, experimentando un crecimiento significativo en 2017 al alcanzar
$324.2 millones (80.7% de incremento). Sin embargo, en 2018 se produjo una caida
del 35.9%, situandose en $207.7 millones, y manteniéndose relativamente estable
en 2019 con $215.0 millones.

El afio 2020 marco un punto de inflexion con un recaudo de $571.0 millones (165.6%
de crecimiento), alcanzando su punto maximo en 2021 con $954.3 millones. No
obstante, esta tendencia positiva no se sostuvo, registrandose una caida del 44.4%
en 2022 ($531.0 millones) y del 15.7% en 2023 ($447.4 millones).

El comportamiento erratico del impuesto predial sugiere problemas estructurales en
el catastro municipal, posiblemente relacionados con desactualizacion de avaluos,

107



deficiencias en el proceso de facturacién y cobro, asi como bajos niveles de cultura
tributaria. La caida sostenida en los Uultimos dos afos es particularmente
preocupante, considerando que el predial debe ser uno de los tributos mas estables
y predecibles del municipio.

5.1.2 Impuesto de Industria y Comercio. El Impuesto de Industria y Comercio
muestra mayor estabilidad relativa en comparacion con el predial. En 2016 genero
recaudos por $704.6 millones, experimentando una reduccion en 2017 ($575.9
millones) y 2018 ($502.9 millones), manteniéndose en niveles similares en 2019
($520.5 millones).

Durante el periodo 2020-2022, el impuesto se mantuvo relativamente estable con
recaudos entre $442.8 y $482.2 millones. El afio 2023 marca una recuperacion
importante con $602.4 millones recaudados, representando un incremento del
24.9% respecto al afo anterior. El crecimiento puede estar asociado a la
reactivacion econdémica postpandemia y al fortalecimiento de las actividades
comerciales en el municipio.

A pesar de esta recuperacion, el recaudo de 2023 sigue siendo inferior al registrado
en 2016, lo que sugiere que existe margen para incrementar la base gravable
mediante la formalizacion empresarial y el fortalecimiento de la fiscalizacion
tributaria. El ICA representa actualmente el 11.3% del total de ingresos tributarios
municipales.

5.1.3 Sobretasa a la Gasolina. La sobretasa a la gasolina ha sido histéricamente
uno de los tributos mas importantes para el municipio. En 2016 y 2017 genero
recaudos cercanos a los $895 millones, experimentando una caida significativa en
2018 ($663.7 millones) que se mantuvo en 2019 ($687.0 millones).

El periodo 2020-2023 muestra una tendencia de recuperacion, aunque con cierta
volatilidad. En 2020 se recaudaron $755.0 millones, alcanzando el pico en 2021 con
$842.8 millones. El afio 2022 presenté una caida a $654.5 millones, pero 2023 cerrd
con $813.0 millones, representando un incremento del 24.2%.

El tributo representa el 15.2% de los ingresos tributarios totales en 2023,
constituyéndose en la tercera fuente mas importante de recursos propios. Su
comportamiento esta directamente relacionado con el consumo de combustibles en
el municipio, factor que depende de variables econémicas regionales y nacionales,
asi como del precio internacional del petroleo.
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5.1.4 Impuesto sobre el Servicio de Alumbrado Publico. El impuesto de
alumbrado publico representa uno de los casos de éxito en la gestion tributaria
municipal. Implementado en 2021, generd inmediatamente recaudos significativos
por $415.5 millones. En 2022 alcanzé $667.8 millones (60.7% de crecimiento) y en
2023 lleg6 a $1,053.2 millones (57.7% de incremento adicional).

En solo tres aflos de implementacion, el tributo se ha convertido en la segunda
fuente mas importante de ingresos tributarios, representando el 19.7% del total en
2023. Su éxito se debe a la universalidad del servicio de energia eléctrica y a la
facilidad de recaudo mediante facturacion conjunta con las empresas prestadoras
del servicio.

5.1.5 Estampillas. Las estampillas constituyen la principal fuente de ingresos
tributarios del municipio en 2023, generando $1,060.8 millones, equivalente al
19.9% del total. Sin embargo, su comportamiento histérico ha sido altamente
variable.

En 2016 las estampillas generaron $318.4 millones, cayendo drasticamente en 2017
a $87.4 millones (72.5% de reduccién). Durante 2018 y 2019 se mantuvieron en
niveles bajos cercanos a los $90 millones. A partir de 2020 comienza una
recuperacion sostenida: $208.4 millones en 2020, $451.7 millones en 2021 (116.8%
de crecimiento), $896.5 millones en 2022 (98.5% de incremento) y $1,060.8 millones
en 2023 (18.3% adicional).

El crecimiento exponencial sugiere una ampliacion de la base gravable de las
estampillas o la implementacién de nuevas estampillas con destinacion especifica.
La consolidacion de este tributo como principal fuente de recursos propios
representa una oportunidad importante para el municipio.

5.1.6 Tasas y Contribuciones. Las tasas municipales han mostrado un
comportamiento irregular. En 2016 generaron $125.1 millones, cayendo
drasticamente en 2017 a $5.9 millones. Después de registrar cero recaudos en
2018, se recuperaron en 2019 con $110.7 millones. El periodo 2020-2023 muestra
un crecimiento sostenido: $1.3 millones en 2020, $100.8 millones en 2021, $268.8
millones en 2022 y $318.4 millones en 2023, representando el 6.0% del total
tributario.

Las contribuciones, por su parte, solo aparecen registradas a partir de 2020,
generando $35.0 millones ese afio. Su crecimiento ha sido notable: $113.1 millones
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en 2021 (223.1% de incremento), $319.5 millones en 2022 (182.5% adicional) y
$438.5 millones en 2023 (37.3% mas). El tributo representa actualmente el 8.2% de
los ingresos tributarios totales, constituyéndose en la sexta fuente mas importante.

5.1.7 Otros Tributos. El impuesto de delineacion urbana, estudios y aprobacién de
planos muestra recaudos marginales hasta 2021, pero experimenta un crecimiento
significativo en 2022 ($24.1 millones), aunque con reducciéon en 2023 ($17.3
millones). El tributo tiene potencial de crecimiento considerando el desarrollo
urbanistico del municipio.

El impuesto de avisos, tableros y vallas presenta alta volatilidad, pasando de $37.9
millones en 2016 a $90.0 millones en 2017, para luego descender y recuperarse
parcialmente en 2023 con $62.9 millones.

El impuesto sobre vehiculos automotores, implementado en 2020, genera recaudos
modestos pero estables entre $15.2 y $25.6 millones anuales. La sobretasa
bomberil muestra comportamiento erratico, con picos en 2021 ($113.0 millones)
pero niveles bajos en 2023 ($53.0 millones).

El impuesto de transporte de hidrocarburos, incorporado en 2017, alcanzé su punto
maximo en 2020 con $280.3 millones, pero ha venido decreciendo
sistematicamente hasta $153.3 millones en 2023, representando una reduccion del
45.3% respecto al pico historico.

Finalmente, las rentas del monopolio de juegos de suerte y azar han mostrado un
crecimiento sostenido desde 2020, pasando de $123.3 millones a $259.7 millones
en 2023 (110.6% de incremento), constituyendo el 4.9% del recaudo total.

5.2 ANALISIS DE EJECUCION PRESUPUESTAL

El presente analisis examina de manera integral la evolucién de los ingresos
tributarios del municipio de Pailitas, Cesar, durante el periodo 2016-2023,
abarcando ocho anos fiscales que reflejan transformaciones significativas en la
estructura y gestion tributaria municipal. El periodo de analisis resulta
particularmente relevante por cuanto comprende fases claramente diferenciadas de
desempefio fiscal: una etapa de crisis (2016-2019), seguida de una recuperacion
extraordinaria (2020-2021) y una fase de consolidacion (2022-2023).
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El estudio se fundamentd en los estados financieros oficiales reportados por la
Secretaria de Hacienda Municipal, especificamente en los rubros de ingresos
fiscales del Estado de Resultados para cada vigencia fiscal. Las cifras estan
expresadas en pesos corrientes (millones de pesos) y no han sido ajustadas por
inflacion, lo cual debe tenerse en cuenta al interpretar las variaciones nominales.

llustracion 4. Evolucion total de los ingresos 2016-2023

Evolucion Total de Ingresos Tributarios 2016-2023
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Nota: Todas las cifras estan expresadas en millones de pesos corrientes. Fuente:
Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar. Periodo de analisis: 2016-
2023 (8 afos)

El recaudo tributario del municipio de Pailitas experimenté una transformacion
sustancial durante el periodo analizado. En 2016, los ingresos tributarios
ascendieron a $2,264.5 millones, cifra que se redujo hasta alcanzar su punto mas
bajo en 2018 con $1,793.0 millones, para luego iniciar una trayectoria ascendente
que culminoé en 2023 con un recaudo histérico de $5,335.3 millones.

La evoluciéon representa un crecimiento nominal acumulado del 135.6% entre el
inicio y el cierre del periodo, equivalente a un incremento absoluto de $3,070.8
millones. Sin embargo, esta cifra agregada oculta la complejidad y volatilidad del
proceso, caracterizado por tres fases distintivas que se analizan a continuacion.
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Las Tres Fases del Periodo

Primera Fase: Crisis Tributaria (2016-2019)

El periodo inici6 con una tendencia negativa sostenida. Entre 2016 y 2018 se
registré una caida acumulada del 20.8%, pasando de $2,264.5 millones a $1,793.0
millones, lo que representa una pérdida de $471.5 millones en tan solo dos afios. El
afo 2018 marcé el punto de inflexion mas critico, con una caida interanual del 18.9%
respecto a 2017.

En 2019 se observo una recuperacion modesta del 9.5%, alcanzando $1,963.2
millones, pero insuficiente para compensar las pérdidas de los afios anteriores. Al
cierre de esta primera fase, el recaudo tributario se ubicaba 13.3% por debajo del
nivel de 2016, evidenciando serios problemas estructurales en la gestion fiscal
municipal.

Segunda Fase: Recuperacion Acelerada (2020-2021)

El afio 2020 marca un punto de quiebre fundamental en la trayectoria tributaria del
municipio. A pesar del contexto adverso de la pandemia COVID-19, el recaudo
crecio 24.8% respecto a 2019, alcanzando $2,449.4 millones. La recuperacion
superd incluso el nivel de 2016, lo cual sugiere la implementacién de reformas
significativas en la gestion tributaria.

El afio 2021 registrd el crecimiento mas extraordinario de toda la serie histérica: un
incremento del 55.1% respecto al afio anterior, alcanzando $3,799.3 millones. El
salto cuantitativo de $1,349.9 millones en un solo afio representa casi el 60% del
recaudo total de 2019, evidenciando una transformacion profunda del sistema
tributario municipal.

Tercera Fase: Consolidacion (2022-2023)

Los dos ultimos afios del periodo muestran un crecimiento mas moderado pero
sostenido. En 2022 el recaudo alcanzé $4,427.8 millones (+16.5% respecto a 2021),
y en 2023 se llegé al maximo histérico de $5,335.3 millones (+20.5% respecto a
2022). La fase evidencia la consolidacion de las reformas implementadas y la

112



estabilizacién del sistema tributario en niveles significativamente superiores a los
del inicio del periodo.

llustracion 5. Comparacion por periodos de crecimiento de la economia.

Comparacion por Periodos: Promedios y Crecimiento

Recaudo Promedio por Periodo
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2016-2017 Estancamiento 2018-2019 Crisis 2020-2021 Recuperacion 2022-2023 Consolidacién

Nota: Todas las cifras estan expresadas en millones de pesos corrientes. Fuente:
Secretaria de Hacienda Municipal de Pailitas, Cesar. Periodo de analisis: 2016-
2023 (8 anos)
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6. EVALUAR LA INCIDENCIA EN EL DESEMPENO FISCAL DEL MUNICIPIO,
DE ACUERDO AL COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

6.1 CATEGORIZACION MUNICIPAL Y RESTRICCIONES FISCALES

La Ley 617 de 2000 establece un régimen diferencial para municipios segun su
capacidad fiscal, definiendo seis categorias basadas en ingresos corrientes de libre
destinacion (ICLD) y poblacion. Los municipios de categoria sexta, como Pailitas,
enfrentan restricciones especificas:

Gastos de funcionamiento limitados al 80% de ICLD (Art. 10)

Menores economias de escala en provision de servicio

Limitada capacidad de endeudamiento

Mayor vulnerabilidad ante shocks externos

6.2 CARACTERIZACION ESTRUCTURAL DEL MUNICIPIO DE PAILITAS

Pailitas se clasifica como municipio de categoria sexta segun la Ley 617 de 2000,
con una poblacién de 17,369 habitantes distribuidos en 13,510 en zona urbana
(77.8%) y 3,859 en zona rural (22.2%). Su estructura territorial comprende 5
corregimientos y 33 veredas, ubicandose estratégicamente en la interseccion de
flujos comerciales entre Bucaramanga y Valledupar (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica [DANE], 2018).

La caracteristica mas distintiva de la economia local es su alta concentracion
sectorial: aproximadamente 60% de la poblacion econédmicamente activa depende
directa o indirectamente del comercio de carretera (servicios de transporte,
alimentacioén, hospedaje y comercio). La configuracion econdmica corresponde al
modelo de "economia de corredor" descrito por Gaviria (2002), donde municipios
pequefos especializan su base econdmica en servicios a flujos de transporte
interregional.

La teoria de la dependencia de trayectoria (path dependence) de North (1990)
sugiere que estructuras econdmicas histéricamente determinadas generan inercias
institucionales dificiles de modificar. En Pailitas, la dependencia del comercio de
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carretera constituye una trayectoria de desarrollo que limita la diversificaciéon
econdmica y, consecuentemente, la base tributaria local.

Arthur (1989) sefala que economias con alta concentracién sectorial enfrentan
mayores riesgos sistémicos ante cambios exogenos. En el caso de Pailitas, dos
amenazas externas criticas se identifican:

1. Proyecto Ruta del Sol: La desviacién de flujos vehiculares por nueva
infraestructura vial amenaza directamente la base econdmica municipal.

2. Desactualizacion catastral: Segun el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC, 2019), los municipios del Cesar presentan rezago catastral de 6-15 anos,
generando subvaloracién predial significativa y pérdida de potencial tributario.

6.3 ANALISIS DE LA BASE TRIBUTARIA LOCAL

La estructura tributaria municipal se concentra en cuatro fuentes principales:

Tabla 49 Estructura Tributaria Municipal de Pailitas y Limitaciones de las Principales
Bases Gravales

Tributo Base econémica Limitacién estructural
Impuesto Predial Unificado Propiedad Desactualizacion catastral 6-
(IPU) inmobiliaria 15 afos
Impuesto de Industria y - . Concentracion en sector
. Actividad comercial .

Comercio (ICA) informal

. Consumos Dependiente de flujo
Sobretasa a la gasolina . .

combustibles vehicular
Permisos

Delineacién urbana Baja dinamica constructora

construccion
Nota. Elaboracion propia basada en el analisis de la estructura tributaria municipal
y los registros de la Secretaria de Hacienda de Pailitas, Cesar.

La estructura tributaria de Pailitas contradice la teoria de base imponible éptima
(Atkinson & Stiglitz, 1976): concentra ingresos en fuentes altamente volatiles (ICA'y
sobretasa gasolina dependientes del flujo de transporte), presenta baja respuesta a
mejoras administrativas por restricciones en la base econdémica, y enfrenta evasién
estructural irreducible por informalidad comercial masiva.
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6.4 ANALISIS DEL PERIODO 2016-2019: ESTABILIZACION POSTCRISIS

El periodo 2016-2019 se caracterizd por turbulencias fiscales significativas en el
nivel nacional, con repercusiones directas sobre las finanzas territoriales. La crisis
del Sistema General de Regalias (SGR) en 2016 generd una reduccion de $1.7
billones en recursos nacionales, traducida en caida promedio de $2.9 billones en
ingresos municipales agregados (DNP, 2017). La contraccién representa un shock
fiscal exdgeno que afecto indiscriminadamente a todos los municipios colombianos,
independientemente de su gestién local.

El indice de Desempefio Fiscal nacional para municipios experimenté una caida de
3.72 puntos en 2016, pasando de 70.68 a 66.96 puntos (DNP, 2017). La reduccion
refleja el impacto macroeconémico de la crisis petrolera internacional de 2014-2016,
que afecté severamente las regalias colombianas, cuya distribucidn territorial
depende criticamente de precios internacionales del petroleo.

6.5 SITUACION FISCAL HEREDADA (2016)

La administracion municipal 2016-2019 heredd una situacion fiscal comprometida,
caracterizada por:

Pasivos estructurales:
« Deuda liquida de $1,600 millones por sentencia judicial (demanda ex personero
James Romero)

e Multiples procesos judiciales en curso con medidas cautelares activas

« Embargos sobre rentas municipales que limitaban discrecionalidad presupuestal

Esta situacion ilustra el concepto de "fiscal overhang" desarrollado por Krugman
(1988), donde deudas heredadas restringen la capacidad de inversién futura,
generando ciclos de bajo crecimiento y endeudamiento persistente.

Segun la teoria de equivalencia ricardiana (Barro, 1989), deudas publicas
representan impuestos futuros diferidos, reduciendo el valor presente de recursos
disponibles para politicas publicas. En el contexto de Pailitas, la deuda heredada
comprometioé aproximadamente el 15-20% de los ingresos corrientes anuales para
servicio de deuda, limitando significativamente la capacidad de inversion.
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6.6 EVOLUCION DE INDICADORES FISCALES 2016-2019

Tabla 50 Indicadores Fiscales Comparativos: Pailitas vs. Promedio Nacional de
Municipios de Sexta Categoria (2016-2019)

Indicador 2016 2017 2018 2019 Tendencia | romedio
Nacional

Participacion

tributaria/ingresos nd. nd. nd nd - 12.8 - 14.0 (1)

totales (%)

Participacion

tributaria/ingresos nd. nd. nd. nd. - 45.2 — 50.3 (1)

corrientes (%)

Dependencia de Estable-

transferencias (%) >70 >70  >70  >70 alto 758 —-729()

Esfuerzo fiscal (%) nd. nd. nd. nd - 28.4 —22.1(])

Nota. Las flechas (1/]) indican la tendencia general del promedio nacional en el
periodo. Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda
de Pailitas y promedios nacionales de la Federacién Colombiana de Municipios. n.d.
= dato no disponible en los estados financieros reportados.

Pailitas replica el patrén estructural de municipios categoria 62: dependencia de
transferencias superior al 70%, generacion tributaria propia inferior al 15% e
insercion en un fendmeno nacional de "pereza fiscal" (esfuerzo fiscal cayo de 28.4%
a 221%). La reduccidn generalizada evidencia riesgo moral: los municipios
disminuyen presion tributaria local ante certidumbre de transferencias nacionales,
debilitando la sostenibilidad fiscal territorial.

6.7 GESTION FISCAL POR VIGENCIAS (2016-2019)

Vigencia 2016: Transicion y Ajuste Estructural

El analisis de la estructura tributaria de Pailitas identifica 2016 como un afio de
comportamiento fiscal atipico que requiere interpretacion diferenciada. El periodo
no representa el desempefio ordinario del municipio, sino una coyuntura de ajuste
institucional donde convergieron resolucion de pasivos estructurales, adaptacion a
crisis del Sistema General de Regalias y reformulacién metodolégica presupuestal.
Siguiendo la teoria de consolidacion fiscal de Alesina y Perotti (1995), que privilegia
ajustes en gasto corriente sobre incrementos tributarios, Pailitas implemento
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estrategias de saneamiento fiscal que explican los comportamientos presupuestales
excepcionales observados ese afio.

Vigencia 2017: Estabilizaciéon y Proyectos Estructurales

Superado el ajuste institucional de 2016, el afo 2017 representa la transicion hacia
un nuevo equilibrio fiscal caracterizado por estabilizacion presupuestal y
reactivacion de proyectos estructurales. El periodo evidencia dos dimensiones
complementarias: primero, el contexto macroeconémico favorable permitié que los
ingresos corrientes territoriales crecieran 4.7% mientras los gastos corrientes
aumentaron solo 1% (DNP, 2018), generando espacio fiscal; segundo, el municipio
implement6 estrategias de gestion de recursos externos mediante proyectos
cofinanciados. La recuperaciéon de subsidios de vivienda, obras de pavimentacién
urbana y negociaciones con la concesionaria Ruta del Sol ilustran una estrategia
consistente con la teoria de maximizacion de transferencias de Bradford y Oates
(1971), donde gobiernos locales optimizan la captura de recursos superiores
mediante proyectos que requieren cofinanciacion.

Vigencia 2018: Consolidacion de Inversion

El aino 2018 marca la consolidacion del proceso de estabilizacion iniciado en 2017,
caracterizado por la materializacion de proyectos de infraestructura que habian
estado en fase de gestion y ejecucion durante los anos previos. El periodo evidencia
la transicion desde el saneamiento fiscal hacia la inversién productiva, con la
inauguracion del parque al aire libre en abril 2018, continuidad de programas de
pavimentacion urbana y fortalecimiento de infraestructura comercial. Desde la
perspectiva de la teoria del capital publico de Aschauer (1989), estas inversiones
en infraestructura generan externalidades positivas sobre la productividad privada y
mejoran el bienestar social. Los proyectos ejecutados representan activos publicos
con retornos sociales de mediano plazo que trascienden el simple gasto corriente,
configurando una estrategia de desarrollo territorial mediante inversion en bienes
publicos.

Vigencia 2019: Deterioro y Transicion

El afo 2019 representa una inflexion negativa en la trayectoria fiscal e institucional
de Pailitas, caracterizada por el resurgimiento de factores desestabilizadores que
comprometen la capacidad gubernamental. El periodo evidencia el deterioro
simultdneo de multiples dimensiones institucionales: incremento de amenazas de
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seguridad contra funcionarios publicos (tercera amenaza de muerte registrada),
problemas de gobernabilidad interna y acumulacion de compromisos financieros no
sostenibles. El conjunto de factores configura lo que Fukuyama (2004) denomina
"erosion de capital institucional", fendbmeno mediante el cual la violencia,
inestabilidad politica y debilidad organizacional reducen progresivamente la
efectividad gubernamental. El deterioro institucional observado en 2019
compromete no solo el desempefio fiscal del municipio, sino la continuidad misma
de las mejoras conseguidas durante el periodo de estabilizacion 2017-2018.

llustracion 6. Evolucion Fiscal E Institucional 2016-2019

Evolucién Fiscal e Institucional del Municipio de Pailitas, 2016-2019

Fases de ajuste, estabilizacion, consolidacion y deterioro imstitucional

O @) @)
2016 2018 2019

C OA\'SOLIDAC’I(’)A\' DE DETERIORO
INVERSION INSTITUCIONAL

ESTABILIZACION Y

T Ti A
AJUSTE INSTITUCIONAL REACTIVACION

Eventos clave: Eventos clave: Eventos clave: Eventos clave:

* Resolucion de deuda
estructural heredada

* Procesos judiciales por
conflictos pasados

* Adaptacion a crisis del SGE.

* Reconfiguracion presupuestal

+ Implementacion de meva

metodelogia

Contexto favorable: mgresos
+4.7%, pastoz +1%
Recuperacion subsidios
vivienda (90 unidades)

Inicio pavimentacion urbana
Negociacion con Ruta del Sol

Gestidn de recursos externos

= Inauguracion parque al aire
libre (abril)

» Continuidad pavimentacién
urbana

» Fortalecimiento infraestructura

comercial

» Matenializacion de provectos
estructurales

* Inversién en capital piblico

* Tercera amenaza de muerte a
funcionarios

* Incremento de inseguridad

* Problemas de gobernabilidad
intena

*  Acumulacién de compromisos
fmancieros

* Erosion de capacidad
gubemamental

Nota. La linea de tiempo ilustra la trayectoria fiscal e institucional de Pailitas durante
el periodo 2016-2019, identificando cuatro fases claramente diferenciadas. Los
colores representan la naturaleza de cada periodo: rojo (crisis y ajuste), amarillo
(estabilizacion), verde (consolidacion) y gris (deterioro). Cada fase se fundamenta
en marcos teoricos especificos de economia publica y ciencia politica que explican
los fendmenos observados. Los datos de contexto nacional (2017) provienen del
DNP (2018).
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6.8 ANALISIS DE SOSTENIBILIDAD FISCAL 2016-2019

La teoria de sostenibilidad fiscal de Blanchard et al. (1990) establece que gobiernos
son solventes cuando el valor presente de superavits primarios futuros cubre el
stock de deuda inicial. En el caso de Pailitas, la deuda heredada de $1,600 millones
comprometio la autofinanciacion, requiriendo recursos corrientes significativos para
servicio de deuda.

La Ley 617 de 2000 establece limites a gastos de funcionamiento: municipios de
categoria sexta no deben superar el 80% de ICLD. Esta restriccion normativa,
aunque protectora de sostenibilidad, reduce la flexibilidad operativa municipal.

Capacidad de Ahorro Institucional

El concepto de ahorro corriente (definido como la diferencia entre ingresos y gastos
corrientes) constituye un indicador critico de sostenibilidad fiscal (Rodden et al.,
2003). La evidencia sugiere que Pailitas durante 2016-2019 present6 capacidad de
ahorro limitada o nula, afectada por:

1. Compromiso de recursos para servicio de deuda heredada
2. Alta proporcion de gastos de funcionamiento
3. Limitada generacidn de ingresos corrientes de libre destinacion

Respaldo del Servicio de la Deuda

El indicador de respaldo de deuda mide la proporciéon de ingresos corrientes
comprometidos para servicio de deuda. Pailitas inicio el periodo con un stock de
deuda de $1,600 millones que, asumiendo ingresos corrientes estimados de $8,000-
$10,000 millones anuales, representa una ratio de endeudamiento del 16-20%.

Segun estandares internacionales (Banco Mundial, 2001), ratios de deuda/ingresos
corrientes superiores al 15% se consideran riesgosos para gobiernos subnacionales
sin acceso a mercados de capital.
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6.9 ANALISIS DEL PERIODO 2020-2023: GESTION EN CRISIS PANDEMICA

6.9.1 Contexto Macroeconémico: Crisis COVID-19. La pandemia COVID-19
constituyo el shock econdmico mas severo para Colombia en décadas, generando
una contracciéon del PIB de -6.8% en 2020, seguida de una recuperacion gradual
pero desigual entre territorios. El analisis examiné los canales de transmision del
shock hacia las finanzas publicas municipales ingresos, gastos, transferencias y
endeudamiento y la respuesta extraordinaria de politica nacional mediante
suspension de reglas fiscales y transferencias compensatorias. El caso de Pailitas
ilustra vulnerabilidades especificas de municipios dependientes del comercio de
carretera, donde las restricciones de movilidad amplificaron significativamente el
impacto fiscal local.

6.9.2 Situacion Fiscal Heredada (2020). La administraciéon 2020-2023 enfrentd
una "tormenta fiscal perfecta": pasivos estructurales heredados ($1,600 millones en
deuda no resuelta, multiples embargos judiciales activos, déficit operativo con
limitado ahorro institucional) convergieron temporalmente con el shock pandémico
global. La simultaneidad de restricciones preexistentes y crisis coyuntural
sobrecargo la capacidad institucional municipal. La dependencia del 60% de la base
econdmica en comercio de carretera amplificé exponencialmente el impacto: las
restricciones de movilidad colapsaron los ingresos tributarios precisamente cuando
las demandas sociales y sanitarias se multiplicaban. El municipio enfrentaba asi una
trampa fiscal donde obligaciones heredadas limitaban el espacio para respuesta de
emergencia.

El déficit operativo preexistente sefala una insuficiencia crénica de ahorro
institucional, indicador que Ter-Minassian y Craig (1997) identifican como predictor
robusto de crisis fiscales municipales ante shocks adversos.

Vigencia 2021: Estabilizacion y Proyectos Estratégicos

El ano 2021 marca la transicion estratégica desde respuesta de emergencia hacia
inversion estructural, evidenciando capacidad institucional para gestionar
cofinanciacion intergubernamental en contexto de restriccion fiscal.

El proyecto de alcantarillado ($3,000 millones, 67% departamental) representa
ingenieria fiscal intergubernamental efectiva: el municipio multiplica por tres su
capacidad inversora mediante matching grants. El aporte municipal de $1,000
millones en plena crisis sefaliza compromiso institucional creible, mecanismo de
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revelacion de preferencias que solo municipios genuinamente comprometidos
pueden sostener con recursos escasos.

El impacto sobre >600 familias generan externalidades positivas documentadas:
reduccion de enfermedades gastrointestinales, mejora en asistencia escolar,
valorizacion inmobiliaria. La provision de saneamiento basico exhibe retornos
sociales que exceden sustancialmente el costo fiscal.

Los programas culturales y productivos constituyen apuestas por rendimientos
diferidos, caracteristicos de estrategias de desarrollo de largo plazo:

"Mi Barrio es una Biblioteca" elimina barreras geograficas y econémicas de acceso
mediante distribucion domiciliaria. La estrategia genera externalidades
intergeneracionales: lectura compartida padres-hijos, difusién horizontal entre
vecinos, normalizacion cultural del libro.

Maquinaria para ladrilleros tecnifica economia informal, generando saltos discretos
en productividad sectorial. Segun Romer (1990), los spillovers tecnoldgicos se
difunden entre productores, elevando capacidades agregadas mas alla de
beneficiarios directos.

La ejecucion simultanea de inversidn estructural pesada y programas blandos
revela capacidad de gestién multinivel, sefial positiva de fortaleza institucional. Sin
embargo, persiste la pregunta critica: ¢representa consolidacion sostenible o
esfuerzo excepcional no replicable? La respuesta depende de la recuperacion de
ingresos propios post- pandemia y la continuidad de relaciones de cofinanciacion
departamental.

Vigencia 2022: Consolidacion e Infraestructura Turistica

El ano 2022 marca una inflexion estratégica significativa: la transicion desde
respuesta reactiva a crisis hacia construccion proactiva de ventajas competitivas
territoriales. La reorientacion evidencia aprendizaje institucional sobre
vulnerabilidades estructurales identificadas durante el shock pandémico.

La inversion de $316 millones en el parque José Antonio Cianci trasciende la mera
remodelacion fisica; constituye sefalizacion estratégica de reposicionamiento
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territorial. En teoria de place branding (Anholt, 2007), la infraestructura publica actua
como ancla de credibilidad: materializa el discurso de "parador turistico regional”
mediante activos tangibles que modifican percepciones externas.

El proyecto responde directamente a la vulnerabilidad identificada en 2020: la
excesiva dependencia del comercio de paso. La estrategia busca transformar el flujo
vehicular de transito fugaz a estadia intencional, capturando mayor valor econémico
por visitante mediante extension del tiempo de permanencia.

"Jugos de Pailitas": Innovacién en Politica Econémica Local. La creacion de
marca territorial representa una sofisticacion conceptual inusual para gobiernos
municipales de esta escala. La estrategia integra multiples objetivos de politica
economica simultaneamente:

Diversificacion productiva: Reduce dependencia estructural del comercio de
carretera mediante desarrollo de cadena agroindustrial enddgena. La ventaja
comparativa en frutas tropicales, recurso naturalmente disponible, se transforma en
ventaja competitiva mediante diferenciacion de marca.

Captura de valor agregado: La formalizacion de 22 unidades productivas bajo marca
comun permite apropiacion de rentas de diferenciacién. En lugar de vender fruta
como commodity sin marca (precio-aceptante), productores capturan premium de
marca territorial. Lo que refleja los principios de Porter (1998) sobre diferenciacién
como estrategia competitiva.

Formalizacion con inclusion: La focalizaciéon en madres cabeza de hogar y victimas
del conflicto cumple doble funcién: genera impacto social directo sobre poblaciones
vulnerables mientras expande progresivamente la base tributaria municipal. La
capacitacion en contabilidad y emprendimiento ataca restricciones de capital
humano que tipicamente impiden formalizacion en economia informal.

Formacion de Micro-Cluster Agroindustrial: La concentracién de 22 unidades
productivas en actividad relacionada bajo identidad comun crea condiciones para
externalidades de aglomeracién, aunque a escala reducida. La teoria de clusteres
sugiere tres mecanismos de generacién de valor:
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Aprendizaje colectivo: Conocimiento sobre procesamiento, mejores practicas,
innovacion de productos se difunde entre productores mediante interaccion
frecuente.

Proveedores especializados: La concentracion de demanda justifica emergencia de
servicios especializados (insumos, empaques, transporte refrigerado) que
individualmente serian inviables.

Reputacion compartida: La marca "Jugos de Pailitas" funciona como bien publico
local: cada productor se beneficia de la reputacion construida colectivamente,
mientras que calidad deficiente de uno afecta a todos, generando incentivos para
automonitoreo.

La estrategia enfrenta desafios de sostenibilidad: el éxito depende criticamente de
gestion continua de marca, control de calidad, y acceso a mercados. Sin
infraestructura comercial robusta (canales de distribucion, certificaciones sanitarias,
estrategias de marketing), la marca puede no alcanzar masa critica. Adicionalmente,
la dependencia de 22 unidades formales es fragil: desercion de pocas unidades
puede desarticular el cluster incipiente.

Vigencia 2023: Transiciéon y Consolidacion

El afio 2023 presenta una contradiccidon aparente: mientras se consolidan logros
tangibles (parque inaugurado, marca territorial fortalecida), emerge un déficit de
$2,500 millones que representa un incremento del 56% respecto a la deuda
heredada inicial. La paradoja exige analisis cuidadoso.

El déficit reportado puede interpretarse desde dos marcos analiticos contrapuestos:

Interpretacion A - Inversion con endeudamiento estratégico: Los proyectos
ejecutados (alcantarillado $3,000M, parque $316M, programas productivos)
generaron pasivos justificados por retornos sociales de largo plazo. En esta lectura,
el déficit representa inversion en infraestructura con diferimiento de pagos, practica
comun en finanzas publicas cuando proyectos exceden capacidad de caja corriente.

Interpretacion B - Deterioro de posicion fiscal: El incremento del 56% en pasivos
sefala insostenibilidad de gasto no compensada por generacién de ingresos o
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ahorro institucional. La lectura sugiere que las inversiones se realizaron sin respaldo
fiscal adecuado, trasladando costos a administracion siguiente.

Independiente de la interpretacion, el reporte de $2,500 millones en déficit por la
administracion entrante constituye sefial de restriccion fiscal vinculante para el
siguiente periodo. Lo que implica que parte de los recursos del nuevo gobierno
estaran comprometidos en resolver pasivos heredados, limitando capacidad para
nueva agenda programatica.

La sostenibilidad de los proyectos 2021-2022 dependera criticamente de si
generaron flujos de ingresos futuros (mayor recaudo por actividad econdémica,
formalizacién tributaria) que compensen los pasivos incurridos.
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llustraciéon 7. Evolucion fiscal e institucional 2020-20203

Evolucion Fiscal e Institucional del Municipio de Pailitas, 2020-2023

O

De la crisis pandémica a la consolidacion con restri

iones fiscales

O

O

2020 2022 2023
"TORMENTA FISCAL ESTABILIZACION Y CONSOLIDAC!GN E TRANSICIONY
PERFECTA" PROYECTOS INNOVACION PARADOJA FISCAL
ESTRATEGICOS TERRITORIAL
Crisis convergente: Logros vs. restricciones:
Ingenieria fiscal Reposicionamiento .
* Deunda heredada: 51,600 intergubernamental: estratégico: * o Parque inangurado

millones
= Multiples embargos judiciales
activos
= Deéficit operative preexistente
* Shock pandémico COVID-19

* Colapso comercio de carretera
(60% base econdmica)

emergencia

= Trampa fiscal: obligaciones vs.

Aleantarillado: $3,000M (67%
departamental)

Impacto: =600 familias
beneficiadas

"Mi Barrio es una Biblioteca”
(acceso domiciliario)

Maquinana para ladnlleros

(tecnificacion)

Cofinanciacion como

multiplicador de inversion

» Parque José A Cianci: $316M

(place branding)
* Marca "Jugos de Pailitas" (22
unidades productivas)

* Fomalizacion: madres cabeza
de hogar v victimas

»  Micro-cluster agromdustrial

» Diversificacion productiva

enddgena

Marco tedrico:

exitosamente

= Marca territorial
consolidada

= X Déficit reportado: $2,500M
(+36% vs. 2020)

* Dilema interpretativo:
Jinversion estratégica o

insostenibilidad?

* Restriccion vinculante para
siguiente gobiemo

acicn de base ributaria

Nota. La linea de tiempo documenta la trayectoria de la administracion 2020-2023,
caracterizada por la gestion simultanea de crisis heredada y shock exégeno
(pandemia), seguida de inversién estratégica en infraestructura y desarrollo
productivo. Los colores representan: rojo oscuro (crisis convergente), naranja
(recuperacion y estabilizacién), verde (consolidacion e innovaciodn) y gris (transicion
con ambigledad fiscal). Los montos en millones de pesos corrientes. El déficit 2023
puede interpretarse como inversidon con endeudamiento estratégico o como
deterioro de posicién fiscal, debate que depende de si los proyectos ejecutados
generan retornos fiscales futuros suficientes.

6.9.3 Analisis de Sostenibilidad Fiscal 2020-2023. El reporte de un déficit de
$2,500 millones al finalizar el periodo 2020-2023 evidencia capacidad de ahorro
negativa. Segun la teoria de restriccion presupuestaria Inter temporal (Barro, 1989),
déficits persistentes son sostenibles solo si:

o0}

Z St > D
(1+r)E=7°

t=1
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Donde S;son superavits primarios futuros, res la tasa de descuento y Dyes el stock
de deuda inicial. Para Pailitas, la condicién de sostenibilidad requeriria superavits
futuros con valor presente de $2,500 millones, escenario improbable dada la
estructura de ingresos limitada.

Analisis de Deuda Estructural

La evolucion de compromisos financieros revela:

« Inicio 2016: Deuda estructural $1,600 millones

« Inicio 2020: Deuda estructural $1,600 millones (sin resolucion)
« Fin 2023: Déficit reportado $2,500 millones

La progresion sugiere que ninguna de las dos administraciones logro resolver la
deuda heredada, y la segunda administracion acumulé pasivos adicionales por $900
millones. Las posibles explicaciones incluyen:

1. Insuficiencia de ingresos corrientes: La base tributaria limitada impidio
generar excedentes para amortizacion de deuda.

2. Priorizacion de inversion sobre solvencia: Decision de privilegiar proyectos
de infraestructura y desarrollo econémico sobre ajuste fiscal.

3. Shocks exdégenos no anticipados: La crisis COVID-19 generé costos
extraordinarios no presupuestados.

4. Rigideces presupuestales: Gastos de funcionamiento legalmente protegidos
limitaron margen de ajuste.

Dependencia Extrema de Transferencias

El periodo 2020-2023 exhibié la mayor dependencia de transferencias del periodo
analizado, alcanzando 81.4% en 2021. Lo que confirma la hip6tesis de Rodden
(2003) sobre el "soft budget constraint" en federaciones fiscales: gobiernos
subnacionales anticipan rescates financieros del gobierno central ante crisis,
reduciendo incentivos para ajustes fiscales preventivos.

No obstante, en el caso de Pailitas, la dependencia de transferencias no parece
obedecer a riesgo moral deliberado, sino a restricciones estructurales insuperables
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en el corto plazo (base econdmica estrecha, desactualizacion catastral, mono-
dependencia sectorial).

6.10 ANALISIS COMPARATIVO ENTRE PERIODOS: EVALUACION DE LA
INCIDENCIA FISCAL

6.10.1 Comparacion de Indicadores Estructurales. Los indicadores estructurales
permiten evaluar las caracteristicas fundamentales y la composicion de un sistema,
organizacion o sector. Su comparacion facilita la identificacion de fortalezas,
debilidades y patrones diferenciales que orientan la toma de decisiones estratégicas
y la formulacién de politicas de mejora.

Tabla 51 Analisis Comparativo de Indicadores Fiscales Entre Periodos 2016-2019 y
2020-2023

Dimensién analitica Periodo Periodo Variacion Evaluacion
2016-2019  2020-2023
Dependencia de Deterioro
transferencias ~74% ~77.6% +3.6 pp
. . moderado
(promedio estimado)
Participacion
tributaria/ingresos 12 A0 44 Ao Deterioro
totales (promedio 13.4% 11.4% -2.0 pp significativo
estimado)
Esfuerzo fiscal 22.1% 26.9% +4.8 Mejora
(tendencia final) (2019) (2023) -© PP relativa
S s SGR-§17 COVID-19  Mayor  Shock més
. billones PIB -6.8%  2020-2023 severo
exogena
Deuda/déficit $.1"’600 $$|’5°° w530,  Deterioro
estructural miffones mifiones 270 critico
(heredada) (reportada)
Inversion en :
infraestructura <$f2’000 >$f9’300 >365% MeJolra
. millones millones excepcional
(acumulada estimada)
P.royeqos . de 1 (Jugos de . Mejora
diversificaciéon Nulos B Innovacién .
- Pailitas) estratégica
economica

Nota. pp = puntos porcentuales. Las estimaciones se derivan de promedios
nacionales ajustados a la realidad municipal documentada. Fuente: Elaboracion
propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda de Pailitas, cifras nacionales
de la Federacion Colombiana de Municipios y analisis de contexto macroecondémico.
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La comparaciéon revelo que mientras los indicadores de sostenibilidad fiscal se
deterioraron significativamente (mayor dependencia de transferencias +3.6pp,
menor base tributaria -2.0pp, y deuda/déficit +56.3%), la capacidad de gestion
mejordo notablemente con inversibn 365% superior y proyectos de mayor
envergadura. Este contraste debe interpretarse considerando que el segundo
periodo enfrenté el shock del COVID-19, impacto estructural mas severo que la
crisis del SGR de 2016, sobre una economia local ya vulnerable.

6.10.2 Evaluacidon de Gestion Fiscal: Eficiencia vs. Eficacia. La distincion entre
eficiencia (relacion medios/resultados) y eficacia (logro de objetivos) resulta critica
para evaluar las administraciones:

Periodo 2016-2019: Eficiencia moderada, eficacia limitada

Fortalezas:

o Resolucion parcial de conflictos heredados
e Recuperacién de subsidios vivienda (Brisas del Norte)
e Mantenimiento de sostenibilidad operativa minima

Debilidades:

e No resolucion de deuda estructural
o Ausencia de proyectos de diversificacion econémica
e Acumulacién de compromisos para siguiente administracion

Periodo 2020-2023: Eficiencia alta, eficacia mixta

Fortalezas:

» Gestion exitosa de recursos externos ($9,300M en proyectos)
e Innovacion en desarrollo econdmico (marca territorial)

o Respuesta adaptativa efectiva a crisis COVID-19

« Mayor envergadura de proyectos (alcantarillado $3,000M)
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Debilidades:

e Incremento de déficit estructural (+56%)
e No resolucion de pasivos heredados
« Proyectos de diversificacion economica insuficientes en escala

La paradoja aparente (mayor eficiencia en gestién de proyectos, pero mayor déficit
fiscal) se explica por:

1. Priorizacion de inversion sobre solvencia: Decision estratégica de privilegiar
desarrollo sobre ajuste fiscal inmediato.

2. Impacto COVID-19: Shock exdgeno generd costos extraordinarios que habrian
producido déficit independientemente de gestion.

3. Inversiones con retorno de largo plazo: Proyectos como alcantarillado y
marca territorial no generan retornos fiscales inmediatos.

6.10.3 Respuesta a la Pregunta Central de Investigacion

Pregunta: ;Como incidié el comportamiento de los ingresos tributarios y las
transferencias en el desempefio fiscal del municipio de Pailitas durante 2016-20237

Respuesta sintética:

El comportamiento de los ingresos tributarios y las transferencias determino
criticamente el desempefio fiscal de Pailitas durante 2016-2023, operando como
restriccion  estructural insuperable que limitd Ila sostenibilidad fiscal
independientemente de la calidad de gestion administrativa. Especificamente:

1. Incidencia de ingresos tributarios (efecto negativo critico):

La baja y decreciente participacion tributaria (<15% promedio, con caida a 9.8%-
10.5% en 2020-2021) limité estructuralmente:
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a) Autofinanciacion de gastos de funcionamiento: Ingresos tributarios
insuficientes para cubrir operacidon basica, requiriendo transferencias para
sostenibilidad minima.

b) Capacidad de ahorro institucional: Imposibilidad de generar excedentes
financieros, resultando en capacidad de ahorro nula (2016-2019) o negativa (2020-
2023, déficit $2,500M).

c) Autonomia fiscal: Dependencia critica de decisiones presupuestales externas
(gobierno nacional, departamental).

d) Resiliencia ante shocks: Ausencia de colchén fiscal propio amplificé impacto de
crisis SGR 2016 y COVID-19 2020.

Factores causales de baja tributacion:

« Base econdmica estrecha (60% comercio de carretera)
Desactualizacion catastral critica (6-15 afios de rezago)
Subvaloracion predial sistematica

Alta informalidad econémica

2. Incidencia de transferencias (efecto ambivalente):

La alta y creciente dependencia de transferencias (>70% promedio, pico 81.4% en
2021) genero efectos contradictorios:

Efectos negativos (largo plazo): a) Vulnerabilidad fiscal estructural: Exposicion
critica a decisiones presupuestales nacionales (crisis SGR 2016 demostré este
riesgo). b) Limitacion de autonomia: Transferencias condicionadas restringieron
discrecionalidad en priorizacion de gasto. c) Desincentivo a esfuerzo fiscal:
Certidumbre de transferencias automaticas redujo presion politica para
fortalecimiento tributario local (fiscal laziness).

Efectos positivos (corto plazo): a) Sostenibilidad operativa minima: Sin
transferencias, colapso fiscal habria sido inevitable. b) Estabilizacién automatica:
Durante COVID-19, transferencias extraordinarias compensaron caida de ingresos
propios, evitando crisis humanitaria. ¢) Financiamiento de inversion: Cofinanciacion

131



permitié proyectos estructurales ($9,300M acumulados 2020-2023) inalcanzables
CON recursos propios.

3. Interaccién sinérgica negativa:

La combinacion de baja tributacion y alta dependencia de transferencias generé un
circulo vicioso de insostenibilidad fiscal:

Baja base tributaria — Alta dependencia transferencias — Menor incentivo
fortalecimiento fiscal local — Persistencia de baja tributacion — Mayor
vulnerabilidad — Repeticién del ciclo

Este circulo vicioso se reforzé por:

Mono -dependencia econdmica (comercio de carretera)
Desactualizacion catastral no corregida

Ausencia de diversificacion productiva efectiva

Deuda estructural heredada y no resuelta

4. Shocks ex6genos como amplificadores:

Los shocks macroeconomicos (crisis SGR 2016, COVID-19 2020) no solo
impactaron directamente, sino que amplificaron las vulnerabilidades estructurales:

a) Crisis SGR 2016: Reduccién de transferencias evidencio fragilidad fiscal al no
compensarse con ingresos propios. b) COVID-19 2020-2021: Colapso del comercio
de carretera (base economica) devasté la ya limitada tributacion local. Sin margen
fiscal propio, ambos shocks se transmitieron integramente a capacidad operativa
municipal.

1. Gestion local como variable moderadora (no determinante):

La calidad de gestion administrativa actué como variable moderadora (modifica
intensidad de efectos) pero no determinante (causa directa) del desempefio fiscal:
a) Periodo 2016-2019: Gestidén moderada logré estabilizacion operativa y proyectos
puntuales, sin resolver restricciones estructurales. b) Periodo 2020-2023: Gestién
mejorada consiguié mayor volumen de inversion ($9,300M vs. <$2,000M) mediante
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captacion de recursos externos, pero no impidioé deterioro de sostenibilidad fiscal
(déficit $2,500M).

Mejor gestion amplifica beneficios de estructura fiscal favorable, pero no compensa
restricciones estructurales severas. En Pailitas, gestion eficiente permitio maximizar
impacto de recursos disponibles, pero no alterar la trayectoria de insostenibilidad
fiscal determinada por base tributaria estrecha y dependencia de transferencias.
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7. CONCLUSIONES

El analisis del recaudo de los ingresos tributarios en Pailitas entre 2016 y 2023
permitié identificar que, a pesar de los avances alcanzados, la administracion
municipal continua enfrentando retos significativos en materia de sostenibilidad
fiscal. En efecto, los ingresos propios se concentran en el impuesto predial y en el
impuesto de industria y comercio, los cuales, aunque representan los pilares de la
tributacion local, no logran alcanzar su maximo potencial debido a limitaciones en la
actualizacion catastral, baja cultura tributaria y deficiencias en la fiscalizacion. Estas
condiciones generan una brecha considerable entre lo proyectado en los
presupuestos municipales y lo efectivamente recaudado, lo que debilita la
capacidad de planificacion y la eficiencia del gasto publico.

En primer lugar, la investigacion muestra que el municipio pasé de una severa crisis
tributaria a una recuperacion sin precedentes, al crecer nominalmente mas de ciento
treinta por ciento en siete afos. No obstante, este comportamiento debe tomarse
con reservas, ya que la expansion se inicié desde niveles muy bajos y se bas6é mas
en la creacion de nuevos tributos (en especial el alumbrado publico) que en el
fortalecimiento organico de las fuentes tradicionales de financiamiento.

Asimismo, la base tributaria se ha ampliado parcialmente, pero no ha logrado
resolver el problema central del bajo nivel de autonomia financiera en que se
encuentra el municipio. De hecho, la permanente dependencia de las transferencias
del Sistema General de Participaciones y del Sistema General de Regalias
constituye una restriccion estructural que compromete la capacidad de inversion
estratégica y la flexibilidad presupuestal, dejando al municipio expuesto a cambios
en las politicas nacionales de financiamiento territorial.

Por otra parte, los impuestos tradicionales predial e industria y comercio muestran
debilidades estructurales, como revelacion de fallas administrativas persistentes.
Particularmente, la desactualizacion catastral, la escasa cultura tributaria ciudadana
y las deficiencias en los sistemas de control han creado una gran diferencia entre el
potencial tributario tedrico y el recaudo real, lo que se refleja en la acumulacion de
cartera morosa que supera en mas de un tercio el recaudo anual. Esto no solo afecta
los flujos de caja municipales, sino que también traslada la carga tributaria a los
contribuyentes cumplidores, deteriorando con el tiempo la legitimidad del sistema
tributario local.

Cabe destacar que la investigacion encontré que la diferencia entre la crisis y la
recuperacion no obedece a cambios en el entorno econdémico regional, sino a

134



reformas administrativas y voluntad politica para implementar transformaciones
institucionales. En este sentido, los programas de cultura tributaria, los incentivos
por pago puntual y la naciente modernizacion de los sistemas de informacion
tributaria han mejorado la capacidad de recaudacion, sin embargo, aun no logran la
madurez suficiente para asegurar resultados sostenibles. De este modo, la
experiencia municipal evidencia que las reformas tributarias son posibles cuando
coinciden capacidad técnica, voluntad politica y continuidad en las politicas
publicas, las cuales tradicionalmente han sido discontinuas en el ambito local
colombiano.

Un hallazgo especialmente preocupante es la transmision intergeneracional de
pasivos, que se refleja en el crecimiento constante de la deuda heredada, la cual
aumenté mas de 50% en el lapso estudiado. Esta situacidn demuestra que los
ingresos corrientes no son suficientes para generar superavit destinado a amortizar
la deuda, creando un circulo vicioso que pone en riesgo la sostenibilidad fiscal
futura. En consecuencia, sin medidas estructurales de refinanciamiento,
consolidacion permanente de la base tributaria 0 aumentos sustanciales en las
transferencias nacionales, el municipio enfrentara cada vez mayores limitaciones
para responder a las demandas sociales y ejecutar proyectos de desarrollo
territorial.

Desde una perspectiva propositiva, la investigacion determina que construir un
modelo fiscal sostenible en Pailitas implica actuar simultaneamente en varios
frentes. Por un lado, la actualizacion catastral integral se vuelve una necesidad
prioritaria para recuperar la capacidad recaudatoria del impuesto predial y, por otro
lado, en el caso del impuesto de industria y comercio, se requiere ampliar la base
gravable y mejorar sustancialmente los mecanismos de control. Paralelamente, es
fundamental disenar y ejecutar un plan escalonado de saneamiento de cartera
morosa, que combine incentivos, sanciones efectivas y mejora de la cultura
tributaria ciudadana. A su vez, la modernizacidn tecnologica de los sistemas de
informacion tributaria debe acompafnar estas medidas, permitiendo la rastreabilidad
de las obligaciones, la transparencia en la administracion y la eficiencia en la
recaudacion.

Desde el punto de vista tedrico, los resultados de la investigacion reafirman que el
fortalecimiento de los ingresos propios constituye el mejor camino para profundizar
la descentralizacion fiscal y mejorar los indicadores de desarrollo territorial.
Especificamente, existe una fuerte asociacion positiva entre el aumento de los
ingresos tributarios y la mejora de los indicadores de desempeno fiscal y, una
asociacion negativa entre el fortalecimiento de los recursos propios y la
dependencia de transferencias nacionales. Esta evidencia respalda la tesis de que
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la autonomia fiscal es la piedra angular para la sostenibilidad financiera municipal y
para la capacidad institucional de responder a las necesidades ciudadanas.

Finalmente, el reto que tiene Pailitas en el corto plazo es consolidar los logros
alcanzados e implementar las reformas estructurales que se requieren para cerrar
las brechas aun existentes entre el potencial tributario y lo efectivamente recaudado.
En ultima instancia, la experiencia del municipio en el periodo analizado demuestra
que las reformas fiscales exitosas no son producto del azar, sino de voluntades
politicas sostenidas, capacidad técnica institucional y compromiso con Ila
modernizacion administrativa. Por tanto, la viabilidad del modelo fiscal municipal
dependera, en ultimo término, de la capacidad colectiva para sostener el esfuerzo
reformador mas alla de los periodos administrativos singulares, creando una
institucionalidad fiscal que trascienda las administraciones particulares y se
transforme en politica de Estado municipal de largo plazo.
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