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Resumen

Entre 2011 y 2015 se protestd en Colombia a causa del incremento del impuesto predial, el cobro
de la contribucién por valorizacion para la financiacion de obras publicas, el impuesto al valor
agregado y la promulgacion de la Ley Anti-contrabando, los cuales se percibieron como injustos,
inequitativos y con escasa redistribucion social. Las protestas mas relevantes se dieron en
Barranquilla, Bogoté, Cali y Medellin, ciudades que concentraban en 2014, el 29,7% del censo
inmobiliario y el 31,1% de la poblacion total del pais. Si bien en Colombia existen diversos
mecanismos, espacios e instancias de participacion ciudadana, la protesta, la cual esta
reglamentada normativamente, mantiene una connotacion negativa y de poca efectividad. Lo
anterior se corrobord con las protestas fiscales de dicho periodo, que fueron poco estables,
desarticuladas y espontaneas. Los propietarios de inmuebles que protestaron pertenecian a la
clase media y alta, autodenominandose victimas de la pobreza oculta y de la dictadura tributaria
que afectan sus finanzas personales. A pesar de que las protestas fiscales fueron incipientes, en
parte porque los ciudadanos no quieren ser estigmatizados, maltratados o judicializados por
protestar, éstas aportaron al fortalecimiento de la participacion ciudadana y la democracia
financiera, y con ello al cumplimiento tributario.

Palabras clave: protesta fiscal, Colombia, contribucion por valorizacién, impuesto predial.
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Introduccion

Los resultados que se presentan a continuacion responden a la caracterizacion de las protestas
fiscales desencadenadas en las ciudades de Barranquilla, Bogotd, Cali y Medellin en el periodo
2011-2015 en relacion con el incremento del impuesto predial, el cobro de la contribucién por
valorizacion para la financiacion de obras publicas de regeneracion urbana, las inconformidades
por incrementos o ampliaciones de la base gravable del impuesto al valor agregado y, mas
recientemente, la promulgacion de la Ley Anti-contrabando. La indagacion por estos cuatro
asuntos fiscales permitio identificar los objetivos e intereses de los contribuyentes y
organizaciones que protestaron, asi como una aproximacion a la incidencia en el contexto local
en que ocurren.

La investigacion se desarrollé bajo un enfoque metodoldgico cualitativo de tipo exploratorio. Las
estrategias metodologicas centrales fueron el analisis documental para el contexto nacional, y el
estudio de caso para el contexto local de las ciudades seleccionadas. Ello significo apoyarse en la
revision de literatura sobre revueltas fiscales, accion colectiva y su relacion con la protesta
ciudadana. Se revisaron las noticias sobre protestas fiscales en cada ciudad. Ademas, se aplicd
una encuesta personal y virtual en las cuatro ciudades con el proposito de recoger informacion
sobre la participacion en las protestas, las razones de ésta y las acciones implementadas, asi
como la vinculacion de los manifestantes a grupos sociales o comunitarios para la defensa de los
derechos de los contribuyentes. También se aplicaron entrevistas a funcionarios
gubernamentales, empresarios, expertos y lideres sociales.

Con esta investigacion se espera aportar en la observacion de los efectos de la politica fiscal y la
utilizacion de instrumentos de gestion del suelo, asi como a la revision critica de los espacios y
mecanismos participativos para la toma de decisiones y disefio de politicas publicas fiscales, de
tal forma que se incida en la cualificacion del disefio y uso de instrumentos fiscales. También fue
importante indagar sobre las motivaciones de los ciudadanos que protestaron en contra de las
medidas tributarias con el propdsito de aportar a la relacién Estado-contribuyente. Fue por ello,
que ademas de revisar lo tedrico-conceptual, la investigacion priorizé el componente empirico en
cuanto su objetivo son las protestas fiscales ocurridas. En este sentido, se espera que los
resultados del estudio no solo beneficien a la academia sino a los tomadores de decision e
implementadores de politicas publicas fiscales e instrumentos de gestion del suelo.

Este documento estd conformado por seis secciones. La primera presenta el contexto nacional y
local en relacion con la politica fiscal colombiana. Presenta ademds algunas consideraciones
sobre la estructura politico-administrativa del pais, asi como algunos antecedentes sobre la
politica tributaria y sus efectos en las entidades territoriales. La segunda expone el marco
analitico de la investigacion. Aqui se reconoce los aportes de la sociologia fiscal en la
comprension de los fendmenos tributarios desde la relacion Estado-contribuyente a través de los
instrumentos impositivos. La tercera presenta el disefio metodologico de la investigacion. La
cuarta describe el marco normativo colombiano desde el cual se revisan los mecanismos,
escenarios e instancias de participacion ciudadana en asuntos fiscales. En la quinta se
caracterizan las protestas en cada una de las ciudades analizadas. La sexta presenta los hallazgos
clave de la incidencia de las protestas en las decisiones fiscales. Finalmente, se anotan las
reflexiones.



1. Marco contextual

Colombia es un pais democratico, cuya organizacion politica estd compuesta por tres niveles de
gobierno: el gobierno central, 32 departamentos (nivel intermedio) y 1.122 municipios (nivel
local). La Constitucion Politica de 1991 defini6 la Republica de Colombia como:

“(...) un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general (Articulo 1)”.

Ello significa que el modelo de organizacion territorial colombiano esta regido por el principio
de unidad, por el cual el gobierno nacional asigna competencias y organiza los niveles
subnacionales. Adicionalmente, el proceso de descentralizacion' iniciado en la década de 1980
prometid una delegacion de poder, funciones y recursos a los departamentos y municipios; sin
embargo, se mantuvo la potestad del gobierno nacional en los 4mbitos politicos, fiscales y
administrativos, lo cual ha generado constantes debates sobre descentralizacion y autonomia
territorial vs Estado unitario (Zapata 2016).

Décadas después, el balance que hacen académicos como Gutiérrez (2010), Barberena (2010) y
Garay (2010) en el texto 25 arios de la descentralizacion en Colombia no es optimista, ya que
ademas de la inexistencia de una agenda nacional para la descentralizacion, se mantienen
problemas estructurales como:

Persistente déficit fiscal del gobierno nacional.

Confusion en la asignacion de competencias.

Inversion publica local que no refleja las prioridades de las entidades territoriales.
Corrupcion en el manejo de recursos de inversion y la debilidad o ausencia de un efectivo
control ciudadano.

Poca efectividad de la participacion ciudadana.

e Ilegitimidad de las instancias de representacion y gobierno.

e Poco fortalecimiento de las instancias intermedias de gobierno.

Una de las principales preocupaciones del gobierno nacional ha sido las finanzas territoriales.
Por ello, producto de los resultados obtenidos en la década de 1990, en los que los gobiernos
subnacionales incrementaron el gasto, la deuda publica y la pereza fiscal, entre el 2000 y 2011 el
gobierno nacional ha venido implementando estrategias de recentralizacion fiscal que buscan: 1)
corregir los efectos negativos producidos por el disefio institucional inicial del proceso
descentralizador; 1i) corregir el exceso de deuda publica y mal desempefio financiero de todos los

! La descentralizacion se definié como el proceso mediante el cual se transfiere poder de decision y responsabilidad
desde el nivel central a los departamentos y municipios (DNP 2002). Esta transferencia de poder se inscribia en tres
componentes: el politico, mediante la eleccion popular de gobernantes locales; el administrativo, mediante la
delegacion de funciones y competencias; y el fiscal, que buscaba la eficiencia y eficacia en la distribucion de los
recursos publicos, la reduccion del gasto, el recorte de las finanzas del gobierno central y la implementacion del
autofinanciamiento para los gobiernos locales.



niveles de gobierno; vy, iii) fortalecer la capacidad regulatoria del gobierno central, que se traduce
ademas como limitacion a la autonomia de los departamentos y municipios (Zapata 2016).

1.1 Algunos apuntes de la politica fiscal colombiana

En el texto La politica fiscal en el siglo XX en Colombia, Junguito y Rincén (2004) analizan la
politica fiscal colombiana evidenciando los aciertos y dificultades fiscales del pais a lo largo del
siglo XX. En este sentido destacan estos autores que la carga tributaria pasé de representar el 4%
del PIB en 1905 al 6% en 1984. Asimismo, sostienen que la tributacion regional paso6 de
representar el 45% en 1930 a representar el 20% en el 2000. Por su parte, los gastos del gobierno
pasaron de representar el 5% del PIB en 1905 al 9% en 1990. Asi, una primera conclusion que
caracterizo las dos ultimas décadas del siglo XX esta relacionada con la configuracion de “una
estructura tributaria inadecuada e ineficiente” (Junguito y Rincon 2004, 142). Una segunda
conclusion establece que el incremento del gasto estuvo sustentado en el aumento de las
transferencias del gobierno nacional a los subnacionales, asi como de la inversion en
infraestructura (principalmente de transporte), energia y minas (Junguito y Rincén 2004).

Estos autores también dan cuenta de la evolucion de la deuda publica, asi como del balance
fiscal. Con relacion a la deuda, ésta se mantuvo en un promedio del 10% del PIB entre 1923 y
1995; sin embargo, lleg6 a niveles del 54% del PIB en 2003. Sobre el balance fiscal, se
manifiesta que:

Los desbalances fiscales mayores a lo largo del siglo estuvieron relacionados
principalmente con gastos de la guerra (1899-1903) y en infraestructura (1907—1909;
1979-1985), excepto, aunque los mas recientes tuvieron que ver mas con el crecimiento
en los gastos de funcionamiento (transferencias territoriales, pensiones y otras
transferencias) y pago de intereses a la deuda (Junguito y Rincon 2004, 143).

En esta revision de la politica fiscal, es necesario destacar el periodo 1988-2001 debido a las
multiples reformas de tipo fiscal, politico y administrativo que se implementaron producto de
fenomenos asociados a la descentralizacion, la apertura econdémica y la nueva Constitucion
Politica, entre otros. Con la llegada del siglo XXI las reformas fiscales continuaron en el pais,
sustentadas en la urgente necesidad de racionalizar los gastos de todos los entes territoriales,
especialmente los de funcionamiento, tal como lo manifesto la Ley 617 de 2000. A continuacion,
se presenta una breve resefa de los principales cambios fiscales ocurridos en el periodo 2001—
2011 que orientan la contextualizacion del periodo estudiado en esta investigacion (2011-2015).

Ley 617 de 2000: esta norma clasifica los departamentos y los municipios segun su capacidad de
gestion administrativa y fiscal y de acuerdo con su poblacion e ingresos corrientes de libre
destinacion, criterios utilizados para establecer el monto de las transferencias de recursos desde
el gobierno central. Adicionalmente, obliga al saneamiento fiscal para los entes territoriales
mediante la reduccion de los gastos de funcionamiento, los cuales ademas deberan ser
financiados con los ingresos corrientes de libre destinacion y con inversion publica auténoma, el
establecimiento de un programa de saneamiento fiscal con metas precisas de desempefio, la
prohibicion de transferencias como ayudas a empresas publicas territoriales, y la aplicacion de
instrumentos de evaluacion fiscal y vigilancia del desempeio.




Acto Legislativo 01 de 2001: refuerza la idea del saneamiento de las finanzas publicas del
gobierno nacional y la estabilizacion econdmica del pais mediante la limitacion de los
incrementos del presupuesto anual a la tasa de inflacion mas un 1,5%, la definicion de los
servicios a cargo de la nacion y de los gobiernos subnacionales con el proposito de establecer los
recursos necesarios para su prestacion, la definicion del incremento anual del Sistema General de
Participaciones (SGP)?, y la limitacion del porcentaje de gastos de libre inversion para los
municipios en un 28% del presupuesto total de la entidad.

Ley 715 de 2001: reglamento los recursos del SGP y las competencias de los entes territoriales
en materia de prestacion de servicios, educacion y salud; condiciond parte de los recursos
transferidos a los municipios a una certificacion otorgada por el respectivo departamento, segun
criterios establecidos por la nacion. Los municipios certificados reciben sus recursos
directamente, mientras que los no certificados lo hacen por intermediacion.

Ley 819 de 2003: establecié el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) para garantizar la
sostenibilidad financiera de los entes territoriales entre otras cosas, mediante la obligacion a
algunos departamentos y municipios® a garantizar la sostenibilidad de sus deudas mediante el
establecimiento de metas de superavit primario fijadas por las autoridades asignadas (Consejo
Superior de Politica Fiscal, secretarias de hacienda o consejos de gobierno). Lo que exige esta
Ley es la evaluacion previa del impacto fiscal de cualquier normativa que regule gastos o
beneficios tributarios, y disciplina fiscal.

Ley 1176 de 2007: introdujo el sector de agua potable y saneamiento basico, al cual le asigné un
5,4% de los recursos del SGP. Tuvo un gran impacto en las finanzas de los entes territoriales, ya
que:

Ademas de recortar los recursos del SGP a las entidades territoriales, separ6 la
participacion para Agua potable y saneamiento basico de la participacion de proposito
general, con lo cual, al incorporar criterios sectoriales y no territoriales, como estaba
dispuesto para la asignacion de dichos recursos, se articulan los recursos del SGP a las
disposiciones de politica publica sectorial desde el orden central, restando autonomia a
los entes territoriales para formular politicas desde lo local. En este sentido, la decision
sobre el gasto de estos recursos sale de la orbita de los entes territoriales y la orientacion
de politica publica que sustenta el gasto, no obedece al principio politico de la
descentralizacion de acercar las decisiones al ciudadano y, por el contrario, la ejecucion
de los recursos se condiciona a las directrices del nivel central. Un claro ejemplo de como
opera esto son los Planes Departamentales de Aguas (PDA) (Sandoval 2010, 17).

Ley 1473 de 2011: establecio la regla fiscal para garantizar la sostenibilidad de largo plazo de las
finanzas publicas y la estabilidad macroecondmica del pais. Define la regla fiscal como un gasto

2 E1 SGP se constituye por los recursos que la nacion transfiere a los entes territoriales para el cumplimiento de sus
funciones, segin la normatividad colombiana (articulo 1). Las destinaciones especificas que conforman el sistema
son para el sector educativo (58.5%), la salud (24.5%), el agua potable, el saneamiento basico y propositos generales
(17%) (articulo 3).

3 Los clasificados en la categoria especial, 1y 2.



estructural que no podra superar al ingreso estructural, en un monto que exceda la meta anual de
balance estructural establecido.

Acto Legislativo 5 de 2011: modifico el sistema general de regalias y la utilizacion de las
regalias para los acuerdos y programas de saneamiento fiscal financiero.

Reformas tributarias

Los diversos ajustes a la politica fiscal a lo largo del siglo, y particularmente a partir de la década
de 1980, han derivado en multiples reformas tributarias. Por ejemplo, entre 1983 y 2015 se han
presentado 25 reformas tributarias en Colombia. De éstas, 20 ocurrieron entre 1990 y 2015 (ver
grafico 1.1). Segiin Arango (2007), las reformas tributarias emprendidas entre 1983 y 2006 “se
concentraron en el incremento o creacion de tributos antes que en la busqueda de racionalizar el
gasto publico y un verdadero impulso al sector productivo” (Arango 2007, 12). Continia Arango
afirmando que “estas reformas buscaron el aumento de los ingresos tributados para asegurar el
equilibrio de las finanzas publicas a corto y mediano plazo, mejoras en la equidad del sistema
impositivo, asi como adelantos en pro de una mayor eficiencia en el cobro y la administracion de
los impuestos, entre otros” (Arango 2007, 13).

Algunos de los fines de las reformas de este periodo fueron: modernizar la estructura tributaria
(incluyendo la de los gobiernos subnacionales, unificar la materia imponible, homogenizar la
base gravable, unificar los sujetos responsables, establecer topes ajustables techo y piso),
fomentar la inversion, flexibilizar los impuestos regionales, combatir la evasion, financiar el
déficit fiscal, eliminar la doble tributacion, fomentar la financiacion de empresas con emision de
acciones, estabilizar la economia, aumentar el ahorro para inversion, aumentar los ingresos
tributarios y compensar la reduccion de aranceles, estimular el mercado de capitales, repatriar
capitales del exterior, financiar nuevos gastos del gobierno central, compensar la reduccion de
recursos, equilibrar las finanzas publicas, estimular la inversion extranjera y la competitividad,
incrementar los ingresos corrientes, “proporcionar mas transparencia, neutralidad, equidad y
eficiencia a la estructura administrativa vigente” (Arango 2007, 80), reducir el déficit fiscal,
fortalecer el sector financiero, simplificar el sistema tributario, superar la crisis econdmica,
ampliar la base gravable, y crear el impuesto al patrimonio, entre otros.



Grifico 1.1. Reformas tributarias en Colombia segun periodo de gobierno presidencial,
1990-2018
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Fuente: elaboracion propia.

Asimismo, las reformas se concentraron en la siguiente tipologia de impuestos: predial y
complementarios, industria y comercio, de circulacion y transito de vehiculos, al consumo de
cigarrillos, al consumo de licores, timbre sobre vehiculos automotores, a la gasolina motor, de
renta y complementarios a las personas naturales, a las ventas, al comercio exterior, impuesto al
valor agregado, a las sociedades, a las ganancias ocasionales, al endeudamiento externo, al
patrimonio, y el gravamen a los movimientos financieros. Un hecho revelador, es que los
impuestos mas reformados en este periodo han sido: renta y complementarios a las personas
naturales, al valor agregado, y al comercio exterior.

A medida que se reformaba el sistema tributario, se “fortalecia” la institucionalidad a través de la
incorporacion de mecanismos cada vez mas sofisticados contra la evasion, para el control de
facturacion, para el control del flujo de divisas, para el control de pagos al exterior, y para el
control de aduanas y el contrabando, entre otros. Uno de los mecanismos mas importantes fue el
Registro Unico Tributario (RUT) de 1989, con el que se busco la identificacion y clasificaciéon de
los contribuyentes (naturales o juridicos). Segln la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), para 2014 habia 12.282.867 personas inscriptas en el RUT, 46,7% mas con
respecto al 2013 debido a la reforma tributaria que ampli6é el nimero de contribuyentes del
impuesto de renta. Ademas, el hecho de que los contribuyentes puedan registrarse en el RUT por
internet y presentar su declaracion online ha incidido en un aumento en el nimero de
declaraciones presentadas virtualmente, pasando de 260.161 en 2006 a 5.013.023 en 2014,
generando un ahorro de $21.403.125.000 correspondiente al costo de los formularios litograficos
en 2014.

Sin embargo, estos esfuerzos modernizantes de la institucionalidad no han sido suficientes para
evitar los males que acosan al sistema tributario colombiano, tales como el fraude, el
contrabando, la elusion y la evasion, asi como el descontento ciudadano que se materializa en
ocasiones mediante protestas en contra del aumento de los impuestos. Por ejemplo, segun la
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DIAN. se estima que por contrabando de bienes ingresan al pais cerca de US$6.000 millones al
afio. Ademas, a través del contrabando se lava dinero por medio de mecanismos como el pago en
especie de actividades ilicitas, el contrabando técnico, la sobre/subfacturacion de exportaciones,
la triangulacion de mercancias y el Courier (Asobancaria 2013). Los sectores arancelarios mas
afectados por el contrabando segin el valor de las aprehensiones ocurridas entre 2010 y 2011
fueron: 1) calzado ($12.762.963.856 y $20.188.074.773 respectivamente), ii) materiales textiles
($4.798.610.371 y $8.316.665.826), y vehiculos, materiales para vias férreas y aparatos
mecanicos de sefalizacion ($3.420.239.458 y $3.141.954.689) (DIAN 2015).

Un acercamiento preliminar al sistema impositivo colombiano deja entrever que tiene como
propdsito en primer lugar, convencer al ciudadano-contribuyente de ayudar a cumplir los fines
del Estado, aceptados como pacto social, mediante su cofinanciacion; en segundo lugar, de
incorporar en la conciencia del ciudadano-contribuyente la disciplina por el pago oportuno del
impuesto; y en tercer lugar, corregir mediante sanciones al ciudadano-contribuyente que decide
burlar su obligacion de modo que rectifique su conducta y evitar reincidencias en el futuro.

Con las recientes reformas tributarias, el Estado colombiano ha dejado una impronta en la
ciudadania al tener como objetivo ampliar el nimero de contribuyentes con cada reforma
tributaria que se implementa. Esto ha sido posible gracias a la modernizacion del sistema de
informacion de administracion de impuestos, denominada Muisca. Al respecto, el académico
Julio Roberto Piza expone: “a raiz del potencial de este instrumento, una politica muy clara de
este gobierno ha sido multiplicar por cinco el nimero de declarantes en el impuesto de renta, sin
aumentar las cargas tributarias, tan solo bajando notablemente los topes para declarar” (Piza
2013, 9). Asi, el sistema Muisca se convierte en el pandptico para la vigilancia de los
ciudadanos-contribuyentes, ya que posibilita que diferentes bases de datos se interrelacionen de
manera eficiente para la identificacion en tiempo real de aquellos sujetos objetos de imposicion.
De esta manera, la institucionalidad tributaria pretende cumplir con su funcién de control, al
tiempo que ofrece a los contribuyentes “facilidades” para cumplir con sus obligaciones, como,
por ejemplo, el pago de impuestos mediante medios electronicos.

Impuestos territoriales

Las multiples reformas tributarias no s6lo han generado malestar a la ciudadania, sino también a
los gobiernos subnacionales que han visto disminuidos sus ingresos tributarios (Weisner 1992).
Segun Fedesarrollo (2005, 6), “en los ultimos afos la estructura tributaria colombiana se ha
caracterizado por un elevado grado de inestabilidad...Aunque durante esta época [1991-2004]
varias reformas fiscales aumentaron el ingreso tributario, éste ultimo se expandié mucho menos
que el gasto corriente”. Ello ha afectado mucho maés a los gobiernos territoriales, especialmente
en afios recientes (ver grafico 1.2). Si bien los ingresos tributarios de las entidades territoriales se
duplicaron para el periodo 2001-2009, pasando de $5.164 millones a $12.938 millones, el gasto
total también se incrementd, casi hasta triplicarse, pasando de $15.132 a $43.763 durante el
mismo periodo. Este incremento en los gastos llamo la atencion del gobierno nacional, el cual
aduciendo déficits fiscales de los gobiernos subnacionales establecio la Regla Fiscal en 2011.



Grafico 1.2. Ingresos tributarios y gasto total de las entidades territoriales, 2001-2009
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Fuente: Adaptado de Subgerencia de Estudios Economicos Banco de la Republica (2015). Balance fiscal -
Consolidado entidades territoriales. Seccion: Estadisticas, finanzas publicas, gobiernos territoriales, situacion

Fiscal. Recuperado a partir de http://www.banrep.gov.co/es/series-estadisticas/see_finanzas_publi.htm.

Actualmente, Colombia cuenta mas de 40 impuestos: 12 impuestos del orden nacional, 13 del
orden departamental y 20 del orden municipal (ver cuadro 1.1). Ademas de 24 gravamenes,
contribuciones y otros tributos como las estampillas, la mayoria aplicables en el ambito de los
gobiernos locales (municipios). A pesar de este volumen de impuestos, el recaudo en los
departamentos y municipios se concentra en pocos impuestos, lo que afecta la eficiencia
tributaria y dificulta la administracion tributaria (comision de expertos para la equidad y la
competitividad tributaria® 2015). Adicionalmente, es necesario expresar que en Colombia sélo el
Congreso de la Republica tiene la potestad para crear impuestos, delegando so6lo parte de su
reglamentacion a las asambleas departamentales y los concejos municipales, estos ultimos
catalogados como drganos legislativos del nivel subnacional.

4 De ahora en adelante se nombrara solo como Comision de expertos.
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Cuadro 1.1. Principales impuestos colombianos segin nivel de gobierno a cargo de su

recaudo
Importancia Gobierno Nacional Gobierno Departamental Gobierno Local
Impuesto de Renta Impuesto al consumo de Impuesto predial unificado.
Impuesto al Valor Agregado cervezas, sifones, refajos y Impuesto de industria y
(IVA). mezclas. comercio, avisos y tableros.
Impuesto al consumo de Sobretasa a la gasolina.
Alta cigarrillos y tabaco elaborado.
Sobretasa a la gasolina y al
ACPM.
Impuesto de degiiello de
ganado mayor.
Impuesto nacional a la Impuesto sobre vehiculos Impuesto de delineacion urbana.
gasolina y al ACPM. automotores. Contribucion de valorizacion.
. Gravamen a los movimientos Participacion en la plusvalia.
Media .
financieros.
Impuesto a la riqueza.
Impuesto al patrimonio.
Impuesto sobre la renta para Impuesto de registro. Impuesto sobre el servicio de
la Equidad (CREE?). Impuesto al consumo de alumbrado publico.
Sobretasa al CREE. licores, vinos, aperitivos y Impuesto a las ventas por el
Impuestos sobre las ganancias | similares. sistema de clubes.
ocasionales. Impuesto a loterias foraneas y Impuesto de circulacion y
Impuesto nacional al sobre premios de loterias. transito de vehiculos de servicio
consumo. Impuesto de rifas, apuestas y publico.
Impuesto de timbre. juegos. Impuesto de degiiello de ganado
Impuestos complementarios Sobretasa al consumo de mayor y menor.
de remesas. cigarrillos y tabaco elaborado. Impuesto a espectaculos
Impuesto complementario de | Contribucion sobre contratos de | publicos.
normalizacion tributaria. obra publica. Publicidad exterior visual.
Contribucion de valorizacion Impuesto de casinos.
Bty departamental. Impuestos sobre apuestas

Peajes y tasas por
estacionamiento o por
contaminacion vehicular.

mutuas.

Contribucidn sobre contratos de
obra publica.

Contribuciones, gravamenes y
otros cobros para la
infraestructura vial, rural y
urbana.

Impuesto al transporte de
hidrocarburos.

Sobretasa bomberil.

Estampilla Pro-Dotacion y
funcionamiento de los centros de
bienestar del anciano.
Estampilla Pro-cultura.

Fuente: Elaboracion propia a partir del informe final de la comision de expertos (2015).

5> Impuesto sobre la renta para la equidad-CREE-, creado a partir del 1 de enero de 2013.
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A pesar de esta distribucion territorial de los impuestos, es necesario destacar que el mayor
volumen de recaudo lo concentra el gobierno nacional, seguido por los gobiernos locales y en
ultimo lugar, los gobiernos intermedios. Asi, los ingresos tributarios del gobierno nacional, como
porcentaje del PIB, pasaron del 8,6 en 1994 al 14,3 en 2012; los ingresos tributarios de los
departamentos pasaron de 0,7 en 1994 a 0,8 en 2012; mientras que los ingresos tributarios de los
municipios® pasaron de 1,1 en 1994 a 2,0 en 2012 (Freter y Terminassian 2015). Es decir, en los
ultimos afios se ha reducido la participacion tributaria de la recaudacion territorial en el total
nacional, ya que se pasé del 18,1%, en 2003, al 17,1%, en 2011. Este indicador es importante, ya
que el gobierno nacional propuso, para el periodo 2010-2014, un fortalecimiento institucional de
las entidades territoriales y estableci6 objetivos estratégicos para “aumentar el esfuerzo fiscal
subnacional esperando como resultado el incremento de la participacion de la recaudacion
tributaria territorial en el total nacional” (Contraloria 2014, 15). Esto ultimo, debido a que los
ingresos de los gobiernos subnacionales provienen en mayor medida de las transferencias del
gobierno nacional mediante el Sistema General de Participaciones y las regalias, mas que de los
ingresos tributarios propios (ver grafico 1.3).

Grifico 1.3. Composicion de los ingresos territoriales en Colombia, 1985-2010 (%)
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Fuente: Comision de expertos (2015).

Vale la pena destacar que a pesar de que los ingresos tributarios como porcentaje del PIB en
Colombia (17,3) se mantienen por debajo del promedio de América Latina (19,4) y los paises
miembros de la Organizacion para Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE) (33,8), es
considerado como el cuarto pais con mayor carga tributaria para empresas del mundo, segun el
Informe de Competitividad Global de 2015 elaborado por el Foro Econémico Mundial. Esta
vision internacional, concuerda con el informe de la Comision de expertos para la equidad y la
competitividad tributaria en el que identifican que la carga tributaria, ademas de ser

¢ Del total del recaudo de los 1.122 municipios, el 54,1% lo aportan las cuatro ciudades analizadas en esta
investigacion: Bogota (36,6%), Medellin (8,2%), Cali (5,3%) y Barranquilla (4,0%).
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excesivamente elevada, se concentra en un numero reducido de personas juridicas en tanto
existen multiples impuestos que recaen sobre una misma actividad econdmica (Comision de
expertos 2015, 15-16). Es asi como en el pais del total de impuestos directos para el 2012 las
personas naturales contribuyen con el 17,4%, mientras que las personas juridicas lo hacen con el
82,6%, lo que hace que la evasion del impuesto de renta para el mismo afio se haya ubicado en el
39% (Comision de expertos 2015, 64 y 68).

Volviendo al asunto de la territorializacioén de los impuestos, vale la pena destacar el Impuesto al
Valor Agregado (IVA), de caracter nacional, y el Impuesto Predial Unificado, de caracter
municipal, dentro de los cuatro aspectos que analiza este estudio. En el caso del IVA, aunque ha
sido uno de los impuestos mds importantes del pais en términos de su recaudo, ha perdido
productividad a partir de 2004. En este sentido, es considerado como un impuesto ineficiente,
regresivo e inequitativo’, ademas, su administracién es muy compleja y fomenta la informalidad,
por lo que se hace urgente una reforma de este impuesto (Comision de expertos 2015). En
Colombia, el recaudo del IVA represento el 6,1% del PIB en 2007 y del 5,7% del PIB en 2014, y
en términos del peso de este impuesto sobre el total de los ingresos tributarios fue del 44,7% en
2010. A pesar de ello, en 2013 el IVA en Colombia (4,8%) mantuvo niveles inferiores
comparados con el promedio de América Latina (6,2%) y de los paises miembros de la OCDE
(6,6%). En cuanto a su tarifa, en 2012 Colombia (16%)? estaba por encima del promedio
Latinoamericano (15%) y por debajo del promedio de la OCDE (19%) (Comision de expertos
2015).

Calculos recientes muestran que el IVA tiene niveles de productividad y eficiencia bajos en
Colombia (...) En los dos casos, Colombia ocupa uno de los tltimos lugares y se encuentra por
debajo de los promedios de la OCDE y de América Latina. De esta manera, mientras en los
paises con IVA mas productivos por cada $100 de recaudo potencial se recogen $80, en América
Latina se recogen un poco mas de $50 en promedio y en Colombia cerca de $40.

Un estudio reciente del BID descompone para diferentes paises de América Latina la pérdida de
productividad del IVA en dos elementos: 1) la pérdida de recaudo debido a las exenciones y tasas
reducidas, y i1) la erosion del recaudo debido a la evasion y las debilidades en materia de gestion
y la ausencia de una fiscalizacion eficiente y oportuna. Los resultados sugieren que para el caso
de Colombia ambos aspectos resultan importantes en explicar la baja productividad del IVA
(Comision de expertos 2015, 97-98).

Por ello, los expertos recomendaron una reforma al IVA que tuviera en cuenta lo siguiente:
“Ampliar la base gravable, tanto en IVA como en el impuesto al consumo, revisar la estructura
tarifaria, revisar el tratamiento bienes de capital, revisar el régimen simplificado, eliminar
inequidades en el tratamiento entre bienes y servicios similares, implementar de la manera mas
rapida y eficiente la factura electronica y adoptar cambios procedimentales y de control que
fortalezcan la capacidad de la administracion tributaria para mejorar el control y reducir la
evasion” (Comision de expertos 2015, 112—-113).

7 Ya que grava productos de la canasta basica. La Comision de expertos sefialaba que para el 2002 el IVA gravaba el
50% de los productos y servicios en Colombia.

8 La tarifa del IVA en Colombia ha permanecido invariable por 20 afios, salvo en el periodo 1998-2000, cuando se
bajo del 16% al 15%.
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Por su parte, el Impuesto Predial Unificado es uno de los impuestos mas importantes para los
gobiernos locales, especialmente para las ciudades con mayor poblacion. Como porcentaje del
PIB este impuesto en Colombia pasé de representar el 0,4 en 1994 a representar el 0,6 en 2012
(Freter y Terminassian 2015, 192—-193). Su base gravable es el avaluo catastral, determinado por
el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), autoridad catastral del pais, excepto para las
ciudades de Bogota, Medellin, Cali y el departamento de Antioquia, que tienen autonomia
debido a que cuentan con oficinas de catastro propias. El avaluo catastral se debe actualizar cada
cinco (5) afios y no puede ser inferior al 60% del valor comercial del bien inmueble, incluyendo
terreno y construccion. Su tarifa es definida por cada concejo municipal entre 0 'y 16 por mil.
Este impuesto a pesar de su importancia tiene varias falencias: i) la elevada heterogeneidad en
criterios para fijar parametros del tributo dentro de los rangos permitidos por la ley, ii) las
dificultades metodologicas y operativas para mantener un catastro actualizado a nivel urbano y
rural, a excepcion de algunos de los catastros independientes que han venido haciendo esfuerzos
en esta materia, y iii) las diferencias existentes entre municipios en cuanto a la capacidad de
recaudo y fiscalizacion (Comision de expertos 2015, 160).

Para el 2014, Colombia contaba con 15,4 millones de predios, de los cuales el 70% tenia
actualizacion catastral dentro de los ultimos 5 afios. Bogota cuenta con 2.359.102 predios,
Medellin con 912.752 predios, Cali con 664.883 predios y 320.000 predios en Barranquilla. En
total, estas cuatro ciudades concentran el 29,7% de los predios del pais. En las ciudades con
oficinas de catastro autonomo la actualizacion catastral estaba cerca del 100%; mientras que en
el resto de los municipios y las zonas rurales la actualizacion catastral era del 60% y el 56%,
respectivamente. Con miras a moderar el valor del impuesto predial a pagar por los
contribuyentes, derivado del incremento de los avaltios producto de las actualizaciones
catastrales, se aplica la Ley 44 de 1990, que establece que el impuesto predial no podria subir
mas alla del 100% de lo pagado en el ano inmediatamente anterior, y la Ley 1450 de 2010, que
establece que la tarifa del impuesto predial solo podré incrementarse hasta el 25% de lo pagado
el afio inmediatamente anterior (Comision de expertos 2015). A medida que se mantiene
actualizado el catastro, las tarifas se mantienen relativamente estables (ver grafica 1.4).

Grifico 1.4. Tasa de crecimiento del valor total catastral segin afio de actualizacion en las
ciudades de Barranquilla, Bogota, Medellin y Cali, (%)
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Fuente: Comision de expertos (2015), basados en Arango, Vallejo y Fagua (2015).
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Asi, “el elevado grado de desactualizacion de los catastros del sector rural no s6lo impacta de
manera negativa el recaudo tributario de los entes territoriales. También implica que no existe
una base de informacion adecuada para la formulacion de politicas de ordenamiento territorial y
desarrollo rural y para el funcionamiento eficiente del mercado de tierras” (Comision de expertos
2015, 163).

Comparado con América Latina y los paises miembros de la OCDE, el recaudo del impuesto a la
propiedad como porcentaje del PIB ubica a Colombia (1,5) por encima del promedio
Latinoamericano (0,8) y por debajo de la OCDE (1,8). De ahi que los expertos recomienden una
reforma a este impuesto que solucione los siguientes problemas: “1) no hay un censo
inmobiliario que dé cuenta de cémo esta distribuido en el territorio nacional, 2) no existe
coincidencia entre la informacion fisica y juridica de los predios cuando €stos han sido
incorporados a un registro catastral, 3) no hay valoracion adecuada de los predios y la
informacion se mantiene con un alto nivel de desactualizacion, y 4) no hay la suficiente
capacidad administrativa, técnica y operativa para completar el censo y actualizar la informacion
catastral con avaluos creibles” (Comision de expertos 2015, 163—164).

Finalmente, habria que anotar que la contribucion por valorizacion es otro tributo de importancia
para las ciudades grandes, ya que se utiliza para financiar obras publicas, especialmente la
infraestructura vial. Asimismo, es utilizado por las ciudades intermedias en sus procesos de
urbanizacion y expansion.

La contribucion por valorizacion en Colombia es clasificada como un tipo de contribucion
especial, que se utiliza para cobrarles a los contribuyentes una participacion en un beneficio que
les proporcione las obras publicas que realiza el Estado. La contribucién por valorizacion es un
instrumento de regulacion del urbanismo, el cual “no sélo tiene una larga historia de aplicacion
continua (aunque irregular), pero también una historia demostrada de recaudar ingresos
significativos para financiar obras publicas” (Borrero 2011, s.p.). En este sentido,

(...) En Colombia la contribucion de valorizacion ha jugado un papel importante en el
financiamiento de obras publicas y ha tenido una considerable participacion en los
ingresos de las ciudades. A finales de los afios 1960 alcanzo a representar el 16% del total
de los ingresos de Bogota y el 45% de los ingresos del municipio de Medellin. A
principios de la década de 1980 permitié recaudar el 30% de los ingresos de Caliy en
1993 el recaudo alcanzo el 24% de los ingresos de Bogota. Durante la década del 2000
este instrumento ha sido muy utilizado en Bogota, Medellin, Cali, Manizales,
Bucaramanga, Barranquilla y en general en casi todas las ciudades con mas de 300.000
habitantes en Colombia. (Borrero 2011).

Y a pesar de lo impopular o las resistencias que este instrumento ha generado en algunos paises
de América Latina, debido en parte a argumentos que van desde su limitada practicidad,
complejidad técnica y capacidad requerida para implementarlo (Borrero 2011), su legitimidad no
es cuestionada socialmente.
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1.2 Contexto en el que aparecen las protestas fiscales en las ciudades analizadas

1.2.1 Barranquilla

El marco del Plan de Desarrollo® 20122015 “Barranquilla florece para todos” contiene tres (3)
ejes programaticos: Barranquilla con equidad social, Barranquilla competitiva y Barranquilla
ordenada. Dentro del eje 2, Barranquilla competitiva, se establecio la estrategia Barranquilla
Atractiva y Preparada, desde la cual se promociond esta ciudad como “la capital estratégica del
Caribe y de los tratados de libre comercio” (Alcaldia de Barranquilla 2012, 49). Ello significo
acondicionar la ciudad a las exigencias de los tratados internacionales que se promueven desde el
nivel central. Fue asi como, complementariamente, se promocion6 a Barranquilla como destino
para desarrollar negocios y atraer inversiones, por lo que se aplican reformas asociadas a la
simplificacion de tramites en las actividades para la competitividad, por ejemplo. También se
invirtié en infraestructura y transporte a partir de la estrategia Barranquilla conectada, que tenia
como propdsito “optimizar y articular la infraestructura vial y de transporte con la logistica local,
su interconexion con los ejes metropolitano y regional, logrando mejorar las condiciones de
movilidad, competitividad, bienestar social y ordenamiento del territorio” (Alcaldia de
Barranquilla 2012, 50).

% Los planes de desarrollo son los instrumentos de gobierno en el que se consigna la vision programatica y el plan de
inversion de cada uno de los niveles de gobierno.
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Mapa 1.1. Ubicacion de las ciudades analizadas (Bogota, Barranquilla, Cali y Medellin) en
el mapa de Colombia
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Fuente: Mapa en blanco tomado de Google.com, datos por autores referenciados. Los datos poblacionales son
tomados de la proyeccion de poblacion a 2015 del DANE, el PIB per cépita es calculado a nivel departamental a
precios corrientes, provisional a 2015. Los datos del numero de predios son tomados de la Comision de expertos
(2015).

También se propone en el plan un programa para la optimizacion del sistema vial, de tal manera
que se mantenga en buen estado la malla vial de la ciudad, el mejoramiento de la conexion de los
barrios de la ciudad con las vias principales, la construccion de autopistas urbanas que garanticen
una mejor movilidad en la ciudad y un adecuado acceso al aeropuerto, a los puertos y a las zonas
francas. Asimismo, en el plan se propuso la tercera fase del proyecto de Urbanismo comunitario,
denominado Barrios a la obra, que busca el mejoramiento de la interconexion vial regional, asi
como proyectos de obras para el mejoramiento de la conectividad y pavimentacion de la red
terciaria perteneciente al distrito (Alcaldia de Barranquilla 2012, 51). Un aspecto importante en
este periodo fue la intervencién de los arroyos!® en la ciudad, para lo cual se realizaron estudios
técnicos y se disefiaron obras en zonas prioritarias identificadas en el Plan Estratégico de
Intervencion. Asimismo, se propuso el desarrollo de transporte multimodal intencionado a la

10 Los arroyos tipicos de la ciudad de Barranquilla en invierno son los desbordamientos de las quebradas (rios
pequefios que atraviesan parte de la ciudad), asi como el acumulado de las aguas lluvias que inundan las calles de la
ciudad, convirtiéndose en rios que recorren las calles arrastrando carros y, en algunas ocasiones, personas. Durante
el tiempo que dura este fendmeno, la ciudad y sus actividades se paralizan debido a lo peligroso que resultan.
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recuperacion de la navegabilidad de rio Magdalena, ya que segtn el Plan Barranquilla deberia
conectarse con los centros de consumo del pais a través de este rio.

Dentro del Eje Barranquilla ordenada, que plantea un modelo de ciudad sostenible y
competitiva, se propuso la estrategia El Rio Magdalena, Base del Desarrollo de Barranquilla,
que busco el restablecimiento de la ribera occidental como arteria fluvial y polo de desarrollo
econdmico social y cultural. De igual manera, el programa de desarrollo urbanistico implemento
proyectos dirigidos a la revitalizacion urbana para “generar un modelo de calidad de vida para
Barranquilla a partir de la ejecucion de los instrumentos de gestion del suelo y sus diferentes
planes parciales” (Alcaldia de Barranquilla 2012, 56) y a la generacion de zonas verdes y
espacios publicos en areas aledafas al rio Magdalena, sus canales y el distrito central mediante el
proyecto Corredor Verde.

Otra de las apuestas del gobierno 2012-2015 fue la estrategia El Centro Historico Renovado,
mediante la cual se intervino la ciudad desde la perspectiva de renovacion urbana y
arquitectonica con el propdsito de incrementar la seguridad, ordenar el comercio, despejar el
espacio publico y atraer la inversion privada en la zona (Alcaldia de Barranquilla 2012, 56). El
logro de estos propoésitos estuvo a cargo del programa para la renovacion integral y
redensificacion del centro, desde el cual se impuls6 la renovacion integral y de largo plazo del
centro histdrico de Barranquilla, estimuldndose alli el uso de vivienda y el sentido de pertenencia
y la memoria de los barranquilleros.

El plan sefala como imperativo mantener finanzas saludables y responsables para realizar las
inversiones necesarias que logren el desarrollo socioecondmico sostenible de la ciudad. En este
sentido, el objetivo es asegurar la sostenibilidad fiscal de la administracion local. Parte de este
proposito recae en la administracion de los impuestos y los contribuyentes:

Acciones que propendan por consolidar una cultura del buen comportamiento tributario
que se refleje en el recaudo oportuno y efectivo de los impuestos distritales, mediante la
ejecucion de campaiias de informacion, educacion, sensibilizacién y comunicacion en
materia tributaria y la expansion de los canales medios y lugares en los cuales los

contribuyentes puedan cumplir sus obligaciones tributarias (Alcaldia de Barranquilla
2012, 71).

En este sentido, se propusieron los siguientes programas y proyectos:

Efectividad y estabilidad en sistema tributario y normativo: programa encaminado al
incremento de los ingresos tributarios, al cumplimiento de las obligaciones formales y
sustanciales por los contribuyentes y a la recuperacion de cartera. A la ejecucion
permanente y estratégica de programas de fiscalizacion y cobro (persuasivo—coactivo) de
los tributos y rentas distritales, atinentes a la correcta determinacion y recuperacion de
cartera de éstos, ejerciendo un control efectivo a la evasion y elusion.

Proyecto Actualizacion Catastral. Renovacion de los datos de la formacion catastral,
mediante la revision de los elementos fisicos y juridicos del catastro y la eliminacién en
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el elemento econdmico de las disparidades originadas por cambios fisicos, variaciones de
uso o de productividad, obras publicas, o condiciones locales del mercado inmobiliario.

Proyecto Implementacion del proceso de liquidacion y cobro de la participacion en
plusvalia. Determinacion, liquidacion, discusion, recaudo y cobro de la participacion en
plusvalia en el distrito (Alcaldia de Barranquilla 2012, 72).

1.3.2 Bogoté

El Plan de Desarrollo 2008-2011: “Bogota positiva: para vivir mejor”’ denomin6 una de sus
lineas estratégicas como “Derecho a la ciudad”, desde el cual presupuesto la construccion de una
ciudad que dignificara el habitat e hiciera mas eficiente la movilidad. Esto desencadend acciones
que, ordenadas en el plan de ordenamiento territorial para la ciudad, armonizaran con el sistema
vial y los procesos de renovacion urbana que se venian adelantando. En este sentido, algunas de
las metas para el periodo fueron: incrementar a 50% de km/carril de la malla vial arterial e
intermedia en buen estado, incrementar a 4,2 m? el espacio publico por habitante y recuperar
238.600 m? de espacio publico (Alcaldia de Bogota 2008). Ademds, se propusieron metas para el
mejoramiento de la malla vial rural: mantener 115 km/carril de malla vial rural y construir 27
km/carril de malla vial rural. Otras metas relacionadas con la movilidad (ver cuadro 1.2), se
relacionaron principalmente con la construccion, rehabilitacion y mantenimiento de las vias en la
ciudad.

En cuanto a las metas relacionadas con el espacio publico, se propusieron las siguientes:
construccion de 473.200 m? y mantenimiento de 10.648 m? de espacio piblico, construccion de
33 puentes peatonales y mantenimiento de otros 20, construccion de siete rampas de puentes
peatonales, adecuacion de 105 hectareas de espacio publico y disefo de 85 parques nuevos
(Alcaldia de Bogota 2008). En relacion con la ejecucion del plan de ordenamiento territorial, se
ajustaron los criterios de formulacion programatica de proyectos para la continuidad de las
inversiones territoriales, promocion de nuevas areas de desarrollo, materializacién de planes
maestros, desarrollo e implementacion de instrumentos de gestion del ordenamiento territorial,
prevision de impactos sobre el territorio y prevision de impactos sobre el territorio.

Para lograr todas las metas planteadas, el plan de inversiones de la ciudad previo el financiamiento
de las obras por medio de la contribucion por valorizacién. Asimismo, se sefiala el incremento de
recursos mediante la actualizacién de la base gravable en el impuesto predial y racionalizacion
tributaria de beneficios. En consecuencia, se aspira a la “construccion de una ciudad modelo de
sostenibilidad fiscal y financiera, eficiente en el recaudo, en la asignacién de recursos, en el manejo
del financiamiento y en la ejecucion del gasto” (Alcaldia de Bogota 2008).
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Cuadro 1.2. Metas de infraestructura para la movilidad de Bogota, segin Plan de

Desarrollo de Bogota 2008-2011

Vias para la movilidad

Sectores relacionados: Movilidad v Planeacion

Construccion, adecuacion
v mantenimiento de la
malla vial

malla vial arterial

Mantener 1560,2 km.-carrl
de malla vial arterial

Proyectos Metas Linea Base
Construir 207,21 km. -carril Malla vial arterial: 2.780.,4
de malla vial arterial km- carril
Rehabilitar 97,9 km.-carril de DU - 2007

Construir 7 km.-carril de
malla vial intermedia

Rehabilitar 195,9 km.-carril
de malla vial intermedia

Mantener 1.087,8 km.-carml
de malla vial intermedia

Malla vial intermedia: 4.092
lem - carril
DL - 2007

Promover v estructurar vias
para el transporte de carga

Promover v estructurar vias
por concesion

Suelo para la movilidad

Generar 10 hectareas de
suelo para malla vial arterial,
intermedia v local mediante
la adopcidn de planes
parciales de desarrollo

Red de ciclorrutas

Construir 20 km. de
ciclorruta

Mantener 100% de la red de
ciclorrutas

347 km
DU - 2007

Construir 17 puentes
vehiculares

Intersecciones viales

Reforzar 15 puentes
vehiculares

Mantener 15 puentes
vehiculares

Fuente: Alcaldia de Bogota (2008).
1.3.3 Cali

El Plan de Desarrollo 2008—2011:

“CaliDA, una ciudad para todos” se configur6 alrededor de las
siguientes lineas estratégicas: Equidad para todos, Bienestar para todos, Prosperidad para
todos, Un entorno amable para todos, Proyeccion global para todos y Buen gobierno para

todos. Particularmente, dentro de la linea Proyeccion global para todos se propuso:

Posicionar a Cali a nivel regional, nacional e internacional como un municipio dinamico,
innovador, solidario e incluyente, orgulloso de su diversidad y rico patrimonio cultural,

atractivo al turismo, al intercambio y la inversion, abierto al mundo y al cambio, y

conectado e integrado efectivamente con su entorno mas proximo, el pais y el resto del

planeta (Alcaldia de Cali 2012, 208).
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En ese mismo sentido se propuso la profundizacion de la ciudad-region, desde la cual se buscod
la articulacion con la region del Pacifico, a través de la articulacion de politicas publicas en los
municipios que la conforman (Alcaldia de Cali 2012, 221). De igual manera, en materia de
conectividad, del componente Cali Conectada con el Mundo, se buscé la inversion en
infraestructura, servicios logisticos y plataformas digitales de conectividad. Particularmente, la
inversion en vias, propuesta en el programa Impulso a la Integracion Nacional por Via Terrestre,
buscdé crear proyectos estratégicos de infraestructura terrestre de la red nacional, incluyendo
“apoyo y vinculacion en grandes proyectos viales y férreos” (Alcaldia de Cali 2012, 222).

Para lograrlo se propuso la sostenibilidad fiscal y soberania tributaria con resultados (programa
dentro de la linea Buen gobierno para todos), entendiéndose por este ultimo concepto:

(...) la gestion directa de los tributos por el municipio, asi como el mejoramiento del flujo
de caja de los recursos publicos, a través del desarrollo de estrategias como la actualizacion
catastral y de las distintas bases gravables de los tributos municipales, el fomento del pago
oportuno de los contribuyentes, la gestion de la cartera, la fiscalizacion, la planeacion
sostenible y de largo plazo del municipio con informacion contable altamente confiable, asi

como el aprovechamiento efectivo de los bienes inmuebles municipales. (Alcaldia de Cali
2012, 249)

Para lograr la soberania tributaria, se establecieron los siguientes objetivos:

Avance en la implementacion de gestion tributaria propia.

Declaracion tributaria electrénica implementada.

Cumplimiento oportuno contribuyentes (predial).

Cumplimiento oportuno declarantes (ICA).

Reduccion de la cartera morosa (cobro de multas y comparendos).
Actualizacion catastral urbana (sobre base catastral urbana).

Predios actualizados mediante conservacion catastral.

Bienes inmuebles del municipio administrados de manera integral (informacion
cualitativa y cuantitativa del bien).

e Confiabilidad en la informacion contable del municipio.

Asimismo, el plan de desarrollo considera relevante el uso de la contribucion de valorizacion
para el cumplimiento de sus fines, especialmente para la ejecucion de las 21 mega obras:

Por medio de la contribucion por valorizacion se espera recaudar $528.201 millones en el
periodo 2012-2015. Para la proyeccion, se toma como referencia la distribucion inicial que
determina por estrato y uso el valor a contribuir por cada predio. La proyeccién toma como
referencia la distribucion inicial de predios, el recaudo acumulado a la fecha, segun las
modalidades de pago seleccionadas y las expectativas de mejorar el recaudo con base en la
gestion de cobro persuasivo y coactivo. Igualmente se tiene en cuenta que un 90,13% del
recaudo corresponde a la modalidad de pago de cuotas, mientras el 9,87% restante
proviene de una creciente recuperacion de cartera. La modalidad de pago mediante la cual
aproximadamente 10% de los propietarios de predios se acogieron al pago de esta
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contribucion en dos cuotas, se refleja en el incremento del recaudo en 2014, afio en el que
se recauda la segunda cuota. En 2015, afo final de la contribucion, se pagan las ultimas
cuotas hasta mitad de afilo completando el calendario de recaudo, por lo que el monto
disminuye a $79 mil millones por pago de capital (Alcaldia de Cali 2012, 267-268).

1.3.4 Medellin

Durante el periodo 2008-2011, el gobierno local propuso la construccion de nueva
infraestructura vial para la ciudad. Ello, sustentado en la revision del Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) (Acuerdo 46 de 2006) y en el objetivo de “construir infraestructura vial,
ampliacion del espacio publico, mejoras en la movilidad y consolidar el derecho de disfrute de la
ciudad, aprovechando instrumentos de financiacion como la valorizacién”, tal como se establecid
en la linea 4: Habitat y Medio Ambiente para la Gente del Plan de Desarrollo Medellin es
Solidaria y Competitiva. La necesidad de esta nueva infraestructura se fundamentaba en que:

“(...) la ciudad presenta un grave retraso en la conformacion de su malla vial principal,
que requiere de inversiones en el corto plazo para garantizar una adecuada movilidad
privilegiando la consolidacion del sistema vial requerido para un transporte publico
colectivo” (Concejo de Medellin 2008, 163).

Y aunque se realizaron obras por toda la ciudad, la mayoria de ellas se localizaron en la comuna
14 El Poblado debido a que estas serian financiadas por medio de la contribucién por
valorizacion y en esa zona se asentaban las personas de mayor ingreso en la ciudad, quienes
podrian pagar dicha contribucion (ver mapa 1.2). Para El Poblado se propuso la ampliacion del
espacio publico, mejoras en la movilidad, en tanto en el sector circulan 680.000 vehiculos
diariamente, y la consolidacion del derecho de disfrute de la ciudad. Para lograrlo, se
construirian 14 obras que fueron proyectadas con un costo de $197.712.000.000, de los cuales se
esperaba recaudar un total de $182.712.000.000 por medio de la contribucion por valorizacion,
es decir, se esperaba que los contribuyentes financiaran el 92,4% del costo total de las obras, el
resto del costo $15.000.000.000 (que equivalen al 7,6%) seria asumido por el gobierno local.

El proyecto de valorizacion de El Poblado, como se denomind dicha inversion en obras publicas,
se definid en la Resolucion 0725 del 29 de julio de 2009, por medio de la cual se decretaron
obras susceptibles de financiarse total o parcialmente con la contribucion de valorizacion. Esta
resolucion se articuld a un cuerpo de normas que conforman un marco de actuacion para el
gobierno local en cuanto al cobro de la contribucion por valorizacion'!. Algunas de las obras se
desagregaron para ser ejecutadas parcialmente; pero, se destaca que luego de varias
modificaciones entre 2009 y 2014, finalmente el proyecto de valorizacién de El Poblado pas6 de
proyectar 14 obras en 2009 a 23 obras en 2014.

Todos estos cambios incidieron en el costo final de las obras, pasando de un total pronosticado
en 2009 de $197.712.000.000 a $425.633.427.385 en 2012, aumentando en un 215% el valor
inicial. Ello significé que la financiacion que recayé sobre los contribuyentes mediante la

1 Ademés de las ya citadas, se deben tener en cuenta: la Resolucion 246 de 2012, la Resolucion 094 de 2014 y la
Resolucion 0197 de 2014.
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contribucion por valorizacion pasé de $182.712.000.000 a $458.362.761.892'2, Es decir,
inicialmente los propietarios beneficiarios de estas obras cubririan el 92,4% de su valor, pero
luego de los cambios, debieron cubrir el 100% del costo de las obras. Del total de beneficiarios
(70.867), el 87,8% corresponden a propietarios de El Poblado, quienes finalmente pagaron
$408.961.628.019.

Fue asi como el proyecto de valorizacion de El Poblado y sus multiples ajustes a lo largo de los
periodos de gobierno (20082011 y 2012-2015) se convirti6é en una causa constante de protestas
ciudadanas que se dieron en este sector entre el 2012 y el 2015.

Frente a este proyecto de valorizacion, se presentaron un total de 23.346" recursos de reposicion
por 20.821 propietarios. Entre los motivos expuestos en dichos recursos se encontraron: solicitud
de revocatoria, 31,9%; solicitud de descuentos, 21,4%; inconsistencias en la identificacion del
propietario, 19,8%; valor alto, 18,4%; ente otros. Y como mecanismos para solucionar las
inquietudes y dar respuestas a los recursos de reposicion formulados por los propietarios, el
Fondo de Valorizacion del Municipio de Medellin (Fonvalmed), entidad gubernamental
responsable de la formulacidn y ejecucion de proyectos de interés publico mediante el recaudo e
inversion de la contribucion de valorizacion, implemento: 1) un micrositio en su pagina web para
las preguntas frecuentes sobre el proyecto especifico de El Poblado, el responsable de las obras,
la cuantia de la valorizacion, como pagar y los responsables de su pago, entre otras'*; y ii) una
encuesta online que, si bien tenia como propdsito recoger las opiniones de los contribuyentes, ha
resultado no ser representativa para los habitantes del sector dada la cantidad de respuestas
recabadas'’.

12 Datos presentados por el Fondo de Valorizacién del Municipio de Medellin (Fonvalmed) durante la Sesion
plenaria ante el Concejo de Medellin del 13 de noviembre de 2014 en la cual se dio el debate sobre la valorizacion
en la Comuna 14-El Poblado.

13 Datos presentados por el Fonvalmed durante la Sesion plenaria ante el Concejo de Medellin del 13 de noviembre
de 2014 en la cual se dio el debate sobre la valorizacion en la Comuna 14.

14 Para ampliar informacion, se puede visitar la pagina http://fonvalmed.gov.co.

15 Por ejemplo, respecto a la pregunta sobre el principal problema de El Poblado, el 67,4% de un total de 258 votos
respondid que era la movilidad vehicular; a la pregunta por la importancia de las obras, de un total de 80 respuestas,
el 57,5% selecciond la ampliacion de la Avenida 34, seguido de un 20% que selecciond la prolongacion de la Loma
de los Balsos. Ante la pregunta por la percepcion de los ciudadanos de las obras de valorizacion, el 40% de un total
de 85 respuestas, piensa que estas son absolutamente necesarias, seguidas por un 29,4% que piensa que son
necesarias. Cabe anotar que entre las opciones no se incorporo6 la categoria de “innecesarias” o “poco necesarias”.
Otras dos preguntas que destacar de dicha encuesta son las siguientes. En primer lugar, ;en qué mejorara El Poblado
con las obras?, ante la cual el 68,5% (de un total de 54 respuestas) respondi6 que en movilidad y en ultimo lugar
quedo el espacio publico con un 9,2%. Este tlltimo es uno de los objetivos principales del proyecto de valorizacion.
En segundo lugar, sobre la pregunta por el conocimiento que los ciudadanos tienen de la contribucion de
valorizacion, el 47,3% de un total de 57 respuestas lo asocié a un impuesto, seguido del 28% que indicd que era un
tributo. Para confirmar la informacion sobre la encuesta, remitirse a la direccion:
http://fonvalmed.gov.co/Encuestas.php?seccion=7. Datos actualizados a junio 7 de 2015.
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Mapa 1.2. Localizacion de las 14 obras publicas a construirse en El Poblado, segiin el
proyecto de valorizacion de El Poblado para el periodo 2008-2011
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Fuente: Resolucion 725 de 2008, Anexo 1: zona de citacion. Mapa tomado de Google imdgenes.

Nota: Las obras ubicadas en el plano resaltado de color azul son las pertenecientes a la comuna 14 El Poblado.
La politica publica de internacionalizacion de la ciudad

La internacionalizacién de Medellin se instald6 como un asunto permanente en la agenda
gubernamental de la ciudad desde 2004, cuando el entonces alcalde Sergio Fajardo (2004-2007)
se propuso implementar la transicion del modelo de desarrollo econdmico basado en la industria
hacia un modelo de servicios (Molina et al. 2012). El buen desempefio que esta politica ha
tenido, segun los balances que hace el gobierno local, se debe en buena medida a las medidas
tomadas respecto al fortalecimiento institucional (lo cual incluy6 infraestructura, agencias
especializadas, eventos, politicas de regeneracion urbana y redes de trabajo, entre otras) y al
mercadeo territorial. Y es que, segun el ranking de las mejores ciudades de América Latina para
hacer negocios, las mejoras en la infraestructura inciden en la internacionalizacion de las
ciudades, por lo que este es uno de los factores evaluados en este tipo de mediciones. Para la
edicion de 2010, Medellin ocup6 el puesto 15 entre las ciudades, en el que el factor de
infraestructura y conectividad fisica obtuvo una calificacion de 26,0'°.

La infraestructura vial ha tenido un peso significativo en la internacionalizacion de Medellin, por
lo que las metas en este sentido tienen cada vez mas presencia en los planes de desarrollo. Por
ejemplo, la linea de intervencién inscrita en programas y proyectos para la integracion regional
contd con recursos por $577.233 millones durante el periodo de gobierno 20082011,
correspondiente al alcalde Alonso Salazar, con el proposito de mejorar la conexion de Medellin

16 Recuérdese que, en 2009, el mismo factor fue medido en 13,7. Lo que significo un incremento de mas de 12
puntos en un afio. Mas exactamente puede afirmarse que se duplic en un afio.
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con el pais y el mundo. La relaciéon de mutua influencia entre infraestructura (incluyendo la de
caracter vial) e internacionalizacion fue sostenida por la entonces directora de la Fundacion
Medellin Convention Bureau, Paola Piza, como:

La internacionalizacion de la ciudad permite avanzar en la globalizacion, alcanzar la
competitividad, los estandares internacionales y la participacion en el mercado. Se ha
fortalecido en los temas de infraestructura y grandes eventos (...) La internacionalizacion
permite progresar en temas como la infraestructura, la cultura y la educacion (Molina et
al. 2012, 105).

En caso de la comuna 14 El Poblado, las mejoras en infraestructura vial y para la movilidad ha
incidido favorablemente en la actividad econdmica de este sector de la ciudad, que concentra la
mayoria de la oferta de servicios, especialmente el subsector de turismo. Este impulso turistico,
concuerda con los efectos de la internacionalizacion expuesto por Natalia Restrepo,
Subsecretaria de Turismo de Medellin en 2010: “La internacionalizacién de Medellin hace de la
ciudad un referente para la inversion porque estd globalizada y abierta al mundo como destino
turistico (...) Desde la Subsecretaria de Turismo se trabaja por incrementar el nimero de
visitantes extranjeros” (Molina et al. 2012, 105).

Recoger el asunto de la infraestructura vial en El Poblado en el marco de la internacionalizacion
es importante porque permite explicar, en parte, las decisiones adoptadas por los gobernantes de
Medellin entre 2008 y 2015. El Poblado es una de las zonas de la ciudad con mayor crecimiento,
no solo en el ambito de la actividad econdmica comercial y de servicios, sino en &mbitos como el
turistico, la construccion de vivienda y oficinas, la circulacion vehicular, entre otros. Ademas de
tener déficit en cuanto a malla vial y andenes, otro factor critico de la zona es su localizacion
geografica, ya que es el paso para muchos de los vehiculos que transitan hacia los municipios del
sur. Segun la Encuesta de Calidad de Vida de 2013, el parque automotor en la ciudad pasé de
767.548 en 2008 a 1.181.817 en 2012. De este total, El Poblado concentro el 24%, seglin datos
de la Encuesta Origen y Destino de Hogares 20127,

Teniendo en cuenta lo planteado, es interesante la dindmica que se presenta en El Poblado
derivada del proyecto de valorizacion de 2008. Con la oferta de obras presentada por el gobierno
local, se establecidé como principal instrumento de financiacion la contribucion por valorizacion.
Aprovechando las ventajas normativas en Colombia, este instrumento “se convirtié en uno de los
principales mecanismos de financiamiento del desarrollo urbano en los municipios colombianos”
(Agence Frangaise de Développement 2014, 33). El éxito de este instrumento en Medellin esta
asociado con las posibilidades de recaudo que garantiza la valorizacién en zonas de estratos
medios y altos (estratos 4, 5 y 6). De esta manera, la dotacion de obras publicas se combina con
el auge de negocios inmobiliarios que, siguiendo a De Mattos, para el caso de El Poblado ha
“sostenido incremento de la demanda habitacional derivado de la continuidad del crecimiento de

17 “Las comunas de El Poblado, Laureles, Belén concentran el 44% de los autos del Valle de Aburra, y si se le suma
Envigado, se tiene el 57% de los autos del Valle de Aburra, concentrados en menos de un 20% de la poblacion de la
region”, lo que significa que por El Poblado transita buena parte del parque automotor del Valle de Aburra. Se puede
consultar en:
http://www.metropol.gov.co/Movilidad/Documents/Encuesta%?20origen%20y%20destino%20de%20hogares%2020

12.pdf.
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la poblacion urbana” (De Mattos 2014, 17); acompanado ademas por un “incremento de la
demanda por la infraestructura inmobiliaria requerida para la localizacion y el funcionamiento de
los nodos o filiales de circuitos globales productivos, financieros o de consumo” (De Mattos
2014, 18), que también se ha mantenido en este sector, en el que se ha concentrado no solo la
demanda habitacional de lujo, sino una importante aglomeracion de dotacion turistica, financiera
y de servicios. Coincidiendo asi con “grandes proyectos urbanos, nuevos centros de negocios,
shopping-malls, complejos para oficinas (donde los rascacielos han adquirido una presencia
dominante), aeropuerto, shoppings'®, centros para grandes eventos culturales y deportivos e
infraestructura para servicios globales” (De Mattos 2014, 18).

2. Marco analitico
2.1 Las protestas fiscales y la sociologia fiscal

La sociologia fiscal “explica los procesos sociales que subyacen en la realidad fiscal en
determinados contextos histdricos y politicos” (Velasquez 2009, 15); también ayuda a explicar la
definicion de la “cultura fiscal en un contexto histdrico, geografico y politico concreto”
(Goenaga y Pérez 2011, 28). Como disciplina social, la sociologia fiscal tiene como objeto de
estudio “el comportamiento de la sociedad frente a un tema cotidiano como es el pago de los
impuestos” (Velasquez 2009, 13), en tanto los contribuyentes son los pilares de toda politica
fiscal.

Conocer la practica fiscal de cualquier sociedad, no s6lo ayuda a explicar asuntos como la
eficiencia recaudatoria de los impuestos y las representaciones sociales asociadas al tema fiscal
(Velasquez 2009), sino que permite ampliar los conocimientos de la estructura social, de los
contribuyentes y la relacion de éstos con el Estado. Es decir, se trata de comprender la
configuracion de los Estados desde la presencia y participacion del ciudadano contribuyente,
quien mediante el pago de impuestos hace que los fines y funciones del Estado sean posibles. Es
por ello, que autores como Velasquez (2009) invitan a los estudiosos de este tema en América
Latina a indagar sobre:

(...) el estudio del contribuyente, ademas de otros sujetos sociales involucrados en el
proceso de recaudacion, como la burocracia tributaria en los diferentes niveles de
gobierno, entre otros. El contribuyente ha sido inexplorado en términos empiricos y
analiticos como individuo y agente colectivo, como fuerza ciudadana y como factor
determinante en las dinamicas que determinan las caracteristicas estructurales de los
asuntos fiscales (Velasquez 2009, 13).

En consonancia con esto, Pessoa (2009) afirma que la sociologia fiscal no solo se centra en los
impuestos, sino en la relacion de estos con la sociedad y la forma como la construyen. Marc
Leroy (2002, 5) delimita el objeto de investigacion de la sociologia fiscal en “las relaciones entre
la fiscalidad, el Estado (y las otras colectividades publicas), y la sociedad”. En otras palabras, el
objeto de estudio de la sociologia fiscal se centra en la constitucion y transformacion del Estado

18 Si bien en este sector no existe esta infraestructura, la via que conduce al aeropuerto internacional va aumentando
las dotaciones para las personas que deben transitar hacia este.
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en el marco de los impuestos y la politica fiscal, asi como de su legitimidad y la afectacion del
contribuyente. Desde esta vision, Leroy reconoce la importancia de la sociologia fiscal para los
estudiosos del tema, la ciudadania en general y los tomadores de decisiones, ya que se pueden
analizar aspectos y casos relacionados con las “politicas tributarias y la exoneracion de
categorias socioecondmicas, la historia de las revueltas fiscales, las variadas formas de evitar los
impuestos (del error al fraude fiscal), del funcionamiento de las burocracias fiscales, las
controversias alrededor de la base de los impuestos” (Leroy 2002, 5).

Considerando los dos grandes elementos basicos del objeto de estudio de la sociologia fiscal,
Estado y contribuyente, se despliegan tres tipos de relaciones que configuran a su vez tres
objetos de indagacion: la primera, la relacion Estado-ciudadano-contribuyente; la segunda, las
relaciones al interior del Estado (es decir, entre sus estructuras o ramas de poder, agencias y
niveles de gobierno); y finalmente, la relacion que se da entre los contribuyentes. Desde cada una
de estas relaciones se derivan objetos de investigacion especificos, por ejemplo, el que convoca
esta investigacion: las revueltas fiscales, que para el contexto colombiano se denominan
protestas fiscales, como se explicara mas adelante.

Y aunque se reconoce un importante desarrollo de autores clasicos como Adam Smith, Alexis de
Tocqueville (Leroy 2010), Max Weber, asi como otros autores pertenecientes a las escuelas
austriaca e italiana en la profundizacion de la sociologia fiscal en el trabajo de Jiirgen Backhaus
(2005) Ensayos sobre Sociologia Fiscal, en el que reconstruye el campo de estudio de la
sociologia fiscal para Europa occidental a partir de la segunda mitad del siglo X VIII, para efectos
de este acercamiento se priorizan los trabajos de Marc Leroy e Isaac Martin, que hacen parte de
una nueva corriente disciplinar denominada como la nueva sociologia fiscal.

En The new fiscal sociology, Martin et al. (2009) sostiene que con la creciente importancia que la
academia le ha dado a los impuestos, emerge una nueva sociologia fiscal que aprovecha las
contribuciones de diferentes disciplinas. Este “renovado” interés por la tributacion es consistente
con la importancia de este tema en las sociedades modernas, en las que “los impuestos conllevan
la promesa implicita de que se gastaran los recursos en bienes publicos” (Martin et al. 2009, 3).
Bajo esta perspectiva, las consecuencias de la tributacion para la vida social moderna son:

En primer lugar, los impuestos establecen una de las relaciones mas amplias y
experiencia persistente que tienen los individuos con su gobierno y con la sociedad en su
conjunto (...) En segundo lugar, los impuestos establecen una relacion dinamica entre el
contribuyente y el Estado, en la que siempre existird un potencial conflicto de intereses
(...) En tercer lugar, los impuestos proporcionan recursos para el Estado. En este sentido,
es otro sacrificio que el Estado exige de sus ciudadanos (Martin et al. 2009, 3—4;
traduccion propia).

Para abordar estos temas, la propuesta de la nueva sociologia fiscal enfatiza en la politica fiscal,
el consentimiento de los contribuyentes y las implicaciones de la tributacion. Para ello, los
estudios de las instituciones sociales informales, o instituciones de pergamino (Carey 2000), que
no pasan por las reglas formales o la normativa legal, son un asunto vital. Especialmente, porque
la politica tributaria toma diferentes formas: “como los patrones de confianza publica; patrones
de escision social; instituciones de la familia, la religion, el trabajo y el ocio” (Martin et al. 2009,
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13; traduccion propia). También se enfatiza en el periodo histdrico y el contexto, en tanto esto es
importante para conocer las dependencias de senda en el desarrollo de las instituciones sociales,
continuidades o divergencias que afectan a las instituciones. Asimismo, enfatizan en aquellos
fenomenos que miden aspectos sociales, mas que en los individuales.

Reconociendo que la visibilidad institucional que actualmente tiene la sociologia fiscal se debe
en parte a que ha recibido aportes de multiples disciplinas, Leroy (2003a) establece que las
rebeliones contra los impuestos se inscriben en el paradigma de la accion colectiva, asi como la
aceptacion social del impuesto esta relacionado con la legitimidad de la accion estatal. Esto es
debido a que las protestas en contra de los impuestos dependeran de la legitimidad del sistema
tributario (Leroy 2003). En su texto L ‘approche sociologique du contréle fiscal, este autor
expone que las representaciones del impuesto que los individuos o grupos sociales crean estan en
funcién de razones politicas y morales, por lo que no basta con la obligacion tributaria que se
determina por la norma. En este sentido, advierte Leroy que “la sobrecarga de impuestos
(situacion en la que la carga fiscal se considera insoportable) debe evitarse ya que, por supuesto,
alientan la evasion, el fraude o la revuelta” (Leroy 2003, 36; traduccion propia).

El equilibrio entre los impuestos y los gastos es, segun este autor, fundamental para la
legitimidad de la accion estatal. Entonces, un “Estado derrochador o corrupto toma demasiados
impuestos en comparacion con el nivel y la justificacion de la intervencion publica” (Leroy
2003, 36, traduccion propia), genera una reduccion de la moral tributaria y disminuye la
confianza de los ciudadanos en las instituciones, tal como lo corroboraron Almirante, Martinez-
Vazquez y Torgler (2005) en su estudio sobre moral tributaria en Rusia para la década de 1990.
Sumado a esto, las crisis financieras del Estado no pueden justificar la creacién de nuevos
impuestos, por lo que el gasto social y la financiacion de intervenciones demandadas requieren
de la legitimidad de los impuestos por parte de los ciudadanos, asi como “funciones de politica
fiscal claramente definidas y discutidas™ (Leroy 2003, 37; traduccidn propia).

La clasificacion que Leroy hace de las funciones socioldgicas del impuesto (ver cuadro 2.1)
aporta metodoldgicamente en tanto sugieren categorias analiticas para la indagacion de la moral
fiscal y la legitimidad social de los impuestos.

Ahora, no toda la responsabilidad recae sobre la institucionalidad. Leroy (2002) reconoce que la
ciudadania tiene un rol fundamental en los estudios de la sociologia fiscal, por ejemplo, en su
relacion de contribuyentes con las normas sociales que se constituyen culturalmente en funcion
del entorno y otros colectivos. Asi, algunos estudios muestran que la religion, el nacionalismo o
la confianza en el gobierno inciden positivamente en el cumplimiento tributario de los
contribuyentes. Este autor también reconoce el altruismo como un factor que demuestra que
“muchas personas estan dispuestas a pagar impuestos adicionales para los programas que
consideran importantes para ellos y no egoistamente ttil: Mueller, 1963 p. 224 (en Leroy 2003),
Taylor-Gooby, 1983 p.29 (en Leroy 2003), Welch, 1985 p.316 (en Leroy 2003)” (Leroy 2003,
35). También se observa un consenso social a cerca del financiamiento de servicios basicos y
politicas sociales para los mas desfavorecidos, y que no todos los contribuyentes estan en contra
del cobro de impuestos. Un concepto importante que expone Leroy es el de democracia
financiera, “definida como la participacion de las personas en las decisiones de las finanzas
publicas, tiene un impacto positivo en el cumplimiento tributario” (Leroy 2003, 36; traduccion
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propia). Ello, se sustenta desde estudios empiricos que demuestran que cuando existe la
posibilidad de elegir, se mejora el cumplimiento tributario.

Cuadro 2.1. Funciones socioldgicas de los impuestos

Funcion

Descripcion

Financiera tradicional

Ingresos por impuestos para financiar los gastos

Regulacion econdmica

Accidn econdmica para los impuestos: los sectores prioritarios, las exportaciones, la
investigacion industrial...

Funcidn social

- Redistribucion por medio de impuestos progresivos va a los mas pobres

- Categorizacion fiscal de la sociedad: fiscalidad de la familia, de ciertas categorias,
de ciertos productos (tabaco, alcohol, juegos ...), de ciertos sectores socialmente
valorados (cultura ...)

Funcion territorial

- Territorio de competencia juridica en derecho fiscal

- Desigualdades fiscales en el territorio nacional

- Planificacion fiscal y el desarrollo del territorio: a favor de territorios fragiles
(zonas rurales, urbanas); a favor del fortalecimiento de las areas de competitividad

Funcion politica

- Impuesto-obligacion de la autoridad publica

- Impuesto-contribucion de la ciudadania a la financiacion de las politicas publicas
de interés general

- Legitimidad politica

- Democracia de impuestos: consentimiento al impuesto

Fuente: Leroy 2003, 38; traduccion propia.

Entre los aportes de Isaac Martin a la comprension de los factores que desatan revueltas fiscales
se destacan los estudios sobre el caso americano. En su libro, The permanent tax revolt. How the
property tax transformed American politics, Martin (2008) analiza el movimiento denominado la
marea anti impuesto que se configurd en Estados Unidos en la década de 1970 y que, segtn el
autor, transformo la politica americana:

(...) larevuelta fiscal de la década de 1970 fue algo menos de una rebelion armada. Pero
fue mucho mas que una tendencia en la opinidn publica. Era lo que los socidélogos llaman
un movimiento social: un reto constante, colectivo y no convencional a la autoridad
(Martin 2008, 2; traduccién propia).

Lo ocurrido en la década de 1970 es considerado como la politica por otros medios, a través de
los movimientos sociales, usando canales por fuera de lo establecido para la participacion
politica. Y aunque, “la politica tributaria es hecha generalmente por las élites, las revueltas
tributarias vinieron de todos los ambitos de la vida” (Martin 2008, 3; traduccion propia), por
ejemplo, propietarios, hombres blancos de mediana edad, casados, con ingresos por encima del
promedio; también se observo el apoyo de todo tipo organizaciones, algunas con experiencia
politica. Todos, expresaron su descontento por el impuesto a la propiedad, el impuesto que mas
recauda y el mas antiguo de Estados Unidos, al considerarlo como injusto y muy costoso. Y
aunque el impuesto a la propiedad no era el mas costoso, comparado con el impuesto a la renta,
los manifestantes pedian impuestos a la propiedad mas bajos, dejando asi la pregunta por la
causa de las revueltas. Martin demuestra entonces, que:

(...) las revueltas ejercidas por los contribuyentes se causaron porque las reformas que
incrementaron la equidad del impuesto a la propiedad, también expusieron a los
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contribuyentes a nuevos choques en los ingresos (...) [Es decir], las autoridades estatales
causaron la revuelta tributaria mediante la supresion de los privilegios fiscales informales,
y la gente luch¢é para restaurar esos privilegios ya que estos habian proporcionado una
especie de proteccion social frente al mercado (Martin 2008, 4-5; traduccion propia).

Dichos privilegios, de cardcter formal e informal, provenian de normas y leyes, asi como de las
practicas del sistema tributario que se tenian en las diferentes comunidades. Ello produjo que los
contribuyentes esperaban la continuidad de estos privilegios, por lo que reaccionaron
fuertemente cuando estos se vieron amenazados. Por eso, luego de la revuelta, la politica
americana se transformé debido a que se popularizé una nueva politica publica de recortes de
impuesto que ha permanecido en la agenda publica. Incluso, esta politica de recortes quedo
plasmada en una ley que limita el incremento anual de la tarifa del impuesto a la propiedad y del
valor de tasacion (Martin 2008). Ademas, otros privilegios que se generaban mediante
mecanismos informales fueron introducidos en la ley, generando mas beneficios a los
contribuyentes.

Finalmente, Martin (2008) expresa que contrario a lo que algunos historiadores piensan, las
revueltas fiscales no son cosa del pasado. Varias revueltas fiscales han sucedido en el siglo XX,
la mayoria, asociadas a cambios en la técnica de evaluacion y tasacion de los impuestos, asi
como en la creacion de impuestos en periodos fuera de la guerra. Ello, lo evidencian las revueltas
ocurridas entre 1967 y 1973 en Francia, Bélgica, Italia, Dinamarca y Noruega. De hecho, en abril
de 2010, cientos de miles de estadounidenses salieron a protestar contra los impuestos a la renta
y a la riqueza y el ensanchamiento del gobierno (big government); eventos que Martin analiza en
su texto Rich people’s movements. Grass roots campaigns to untax the one percent (2013).

2.2 Protestas y movimientos sociales

La relacion protestas y movimientos sociales pasa por la relacion entre derechos, democracia y
participacion. Estos tres componentes cimientan el actuar del Estado y de la sociedad civil en
todos los campos, y la protesta y los movimientos no son la excepcion (Archila 2006). Desde la
perspectiva de los derechos humanos, la protesta esta protegida por la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos:

Articulo 19: Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion; este
derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir
informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier
medio de expresion.

Articulo 20a: Toda persona tiene derecho a la libertad de reunion y de asociacion
pacificas.

Adicionalmente, varios organismos, tratados y convenios internacionales velan por la proteccion
y defensa de los grupos y movimientos sociales. En este sentido, la Resolucion 60/161 de la
Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) del 13 de agosto de 2007,
expresa:
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El derecho a la protesta es un derecho plenamente desarrollado que comprende el disfrute
de una serie de derechos reconocidos internacionalmente y reiterados en la Declaracion
sobre los Defensores de los Derechos Humanos. Esos derechos incluyen la libertad de
expresion y opinion, la libertad de asociacion, la libertad de reunion pacifica y los
derechos sindicales, en particular el derecho de huelga. (...) El respeto y la realizacion del
derecho a la protesta impone a los Estados la obligacion de adoptar medidas deliberadas,
concretas y selectivas para consolidar, mantener y fortalecer en la sociedad el pluralismo,
la tolerancia y una actitud abierta con respecto al disenso. Los Estados deben imponer un
codigo de conducta a los agentes de las fuerzas del orden, en particular en relacioén con el
control de masas y la utilizacion de la fuerza, y asegurar que el marco juridico incluya
disposiciones efectivas para la supervision y la rendicion de cuentas de esos agentes,
especialmente en relacidon con su respuesta ante protestas publicas.

En consecuencia, los Estados deben ser garantes de estos derechos para que la protesta tenga
espacio, ya que “en ocasiones constituyen la inica forma de que los sectores vulnerables o
excluidos puedan hacerse oir y dar a conocer sus opiniones. La Corte Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) y la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) han
sostenido que la libertad de expresion es un requisito indispensable para la existencia misma de
una sociedad democratica y para la formacion de la opinion piblica” (Amnistia Internacional,
s.f., 1). Y en tanto la democracia se ampara especialmente en el derecho a la libre expresion, se
deben promulgar y ejecutar leyes internas en cada Estado que promuevan el derecho a la
protesta.

Estas obligaciones contraidas por los Estados se configuran en un conjunto de derechos para que
“los ciudadanos podamos exponer nuestra inconformidad ante actos arbitrarios de las
autoridades, la corrupcién o los gobiernos que no respondan a las necesidades de los gobernados
y dejar nuestra supuesta categoria de subditos” (Richter 2014, 25). Desde este planteamiento, la
protesta se define como una oposicion y opinion diferente a la establecida o a la que va en curso.
La protesta nace de la indignacion y la inconformidad ante ciertos hechos, que pueden
desencadenar en problemas, que llevan al individuo o a las colectividades a la queja, a un fuerte
deseo de no repeticion de estos actos y que sean remediados. Richter expresa que los problemas
que llevan a la queja suelen ser:

En primer lugar, por los problemas de orden social, es decir, en pro de un mejor nivel de
vida. Después, en busca de soluciones de indole ambiental, como las promovidas por la
emblematica Greenpeace, o para quejarse por los recortes a las prestaciones sociales, los
actos de corrupcion, las crisis economicas, las alzas en bienes y servicios (como la
gasolina, la luz, el transporte), la falta de representacion de la clase politica, los fraudes
electorales, las malas decisiones gubernamentales, la falta de oportunidades para los
jovenes, la falta de libertad de expresion, la raquitica seguridad de los gobernados, la
carencia de respeto, el alto grado de violencia que se padece, la desigualdad, la pobreza,
los recortes a la educacion, la simulacion o falta de democracia, decisiones judiciales muy
polémicas, por motivo de una huelga (incluso de hambre), en fin: por el deseo de cambiar
una situacion que no nos satisface y que engloba los temas de orden social, econdémico,
politico y hasta de justicia (Richter 2014, 33).
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Asimismo, este autor propone la siguiente clasificacion de las protestas, segin la forma de
concretarse y su finalidad:

1. Protesta pacifica, la cual es un derecho fundamental de los ciudadanos ya que alberga la
libre expresion.

2. Protestas creativas, las cuales buscan llamar la atencion. Esta expresion esta plasmada
por el arte en pinturas, canciones, poemas, grafitis, entre otros; también “[...] consiste en
manifestarse con métodos mas susceptibles de llamar la atencion que una pancarta y un
megafono. Ejemplo: mujeres feministas salen desnudas a la calle como protesta por el
maltrato a la mujer” (Richter 2014, 35).

3. Protesta social, la mas comun y suele expresarse a través de “huelgas, marchas, motines,
movilizaciones, tomas de instalaciones, paros o revueltas [...] contra alguna instancia
publica o privada [...] a la que considera responsable de dicha situacion” (Richter 2014,
39). Cabe anotar que el nivel mas elevado de esta clase de protesta es el movimiento
social.

4. Protesta positiva, que busca acuerdos que se transforman en metas y resultados
concretos. Se caracteriza por propuestas concretas a los conflictos o parte de ellos. Como
ejemplo encontramos el siguiente: “El 9 de abril de 2013, cientos de miles de
colombianos vestidos con camisas blancas marcharon por las calles de Bogota en apoyo
al proceso de paz entre el gobierno y la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) y el fin del conflicto armado. Ese dia, defensores de derechos
humanos, soldados, policias, personas afectadas por el conflicto y politicos enterraron sus
diferencias de afios y se unieron en apoyo a las negociaciones iniciadas en noviembre de
2012” (Richter 2014, 40).

5. Protesta conmemorativa, que busca recordar hechos historicos trascendentes para los
manifestantes, “el proposito de estas protestas es recordar situaciones que en su momento
fueron coyunturales, y rendir un homenaje o reconocimiento a quienes participaron en
ellas para que su causa no sea olvidada” (Richter 2014, 41).

Independiente del tipo de protesta, ésta es considerada como mecanismo de participacion
ciudadana para la construccion y fortalecimiento de la democracia; ademads, cuando alcanza altos
niveles de participacion puede configurarse como movimiento social.

En la actualidad hay dos grandes espacios o lugares de la politica. Uno de ellos es el que
articula elecciones y sistema de partidos, con su prolongacion en el parlamento y el poder
ejecutivo. Otro es el campo del conflicto social, que mas bien es un no lugar politico, ya
que no es un espacio delimitado ni tiene instituciones regulares para su tratamiento.
Aparece en diferentes lugares en tanto fuente de generacion, pero empieza a moverse a
través de la sociedad y otros espacios politicos cuando la accion colectiva se convierte en
un movimiento social (Tapia 2008, 7).
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El movimiento social es definido de diversas formas. Segn Tapia (2008, 3), “un movimiento
social es una politica de algunos gobernados que cuestionan ese ordenamiento y la distribucion
de los recursos, asi como los reconocimientos sociales y politicos que lo complementan. En este
sentido, pretenden cambiar su lugar politico y social, a la vez que para hacerlo de facto ya
cambia el lugar de la politica”. Rabinovich et al. (2011, 36) por su parte argumenta que “los
nuevos movimientos sociales'® son grupos que detentan espacios de resistencia respecto a los
poderes institucionales hegemonicos (Estado, gobierno, justicia, poder legislativo, grandes
empresas, entre ellas medios de comunicacion masivos, etc.) [que] construyen demandas mas
amplias que exigen un cambio en la estructura hegemonica imperante y que por lo tanto implican
una lucha que supera la coyuntura de la protesta como evento”. Finalmente, Archila
complementa el panorama al introducir que “[...] concebimos a los movimientos sociales como
parte de la arena publica y del debate politico, elementos que son cada vez mas evidentes en
América Latina” (Archila 2006, 12).

Al igual que las protestas, los movimientos sociales se clasifican en seis grupos:

1.

2.

Movimientos sociales. Desde el punto de vista que los individuos son emocionales y éstos
articulan las relaciones politicas entre la sociedad y el Estado. Los que son “[...]
primordialmente encabezados por la ciudadania, son la competencia de los partidos
politicos, puesto que los ciudadanos tienen mas identidad ahora con este tipo de
movimientos con los que se sienten representados. Quiza esto explique por qué los
partidos se resisten a dotar a la ciudadania de herramientas que la puedan hacer mas
fuerte, como las candidaturas ciudadanas, sobre las que se han negado legislar” (Richter
2014, 57-58). Completando el panorama, “el movimiento social, dice Melucci, ataca las
reglas del sistema y escapa de los procedimientos institucionalizados para, desde fuera,
intentar transformaciones que alteren la distribucion de los recursos (movimientos
reivindicatorios), los canales de participacion y/o las relaciones de poder (movimientos
politicos) o la propiedad o control de los medios de produccion (movimientos de clase)”
(Richter 2014, 58).

Los movimientos sociales, los medios de comunicacion y la red. Los movimientos se dan
a conocer por los mecanismos de comunicacion y hoy dia se cuenta con herramientas que
abren el discurso, “los movimientos sociales siempre han dependido de la existencia de
mecanismos de comunicacion especificos: rumores, sermones, panfletos y manifiestos,
divulgados de persona a persona, desde el pulpito, la prensa o por cualquier medio de
comunicacion disponible. En nuestra época, la comunicacion multimodal con redes
digitales de comunicacion horizontal es el medio de comunicacion mas rapido,
autonomo, interactivo, reprogramable y autoprogramable de la historia” (Richter 2014,
59). Los medios de comunicacion tradicionales en muchas ocasiones no abren sus
espacios para la difusion de la protesta, por ello la red hoy en dia configura el mejor

19 Para el caso Latinoamericano, los nuevos movimientos sociales surgen hacia la década de los 70’ y cobran auge
hacia los 80’ y 90°. No se construyen bajo la identidad de clase exclusivamente, sino que parten de la configuracion
de identidades desde lo étnico, los sectores campesinos, rurales y urbanos, entre otros. Se caracterizan por producir
acciones colectivas de resistencia frente a los poderes institucionales, por configurar demandas que exigen un
cambio de sistema. Desde el punto de vista comunicativo hacen uso de estrategias de comunicacion basadas en el
contacto y en los medios de comunicacion primero, populares, como la radio, y luego alternativos, como internet
(Rabinovich et al. 2011, p. 36).
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aliado para este propdsito. Sancho (2013) argumenta que “a diferencia de la prensa, la
television o la radio, Internet permite no sélo el consumo sino la creacion y la recreacion,
la redundancia y la alteracion del mensaje” (Sancho 2013, 115) y asi el mundo virtual y
el mundo real trabajan conjuntamente en la configuracion de los movimientos:

(...) el internauta navega en la soledad de su persona, frente a la pantalla de su
computadora o de su plataforma movil. Pero por otro, tiende a formar
“comunidades de practica”, es decir: grupos de individuos que comparten
intereses, valores y creencias, que se definen por criterios de distintos tipos, por
proyectos cientificos, culturales, politicos, y que forman fuertes vinculos durante
la practica, aunque no se mantengan a largo plazo. Las comunidades en Internet
son “efimeras pero intensas”, pueden reproducirse y expandirse, y en el caso de
inconformidades politicas pueden convertirse en “comunidades insurgentes
espontaneas” que crecen con gran celeridad: la ira condensada en un mensaje
simbdlico fuerte puede ser la chispa que prenda la mecha cuando hay un
sentimiento de agravio o frustracion ya maduro. Entonces, quienes se sienten
interpelados se convierten en agiles multiplicadores del llamado a la movilizacion,
que se extiende por esas redes de confianza que son las comunidades en las que
participa cada actor individual. La celeridad y la redundancia viral logra construir
multitudes que de forma imprevista irrumpen en el espacio publico y toman las
calles (Sancho 2013, 116-117).

3. Movimiento ecologista. Trabaja en pro de la tierra, “es un movimiento plural que recoge
los planteamientos de las opciones mas puramente conservacionistas, las luchas
enmarcadas en la ecologia politica, las reivindicaciones eco-feministas, posicionamientos
en los conflictos ecologico-distributivos y, en muchos casos, todos ellos a la vez”
(Richter 2014, 60).

4. Movimiento ciudadano. Los ciudadanos salen a las calles y ponen el tema en la mesa de
los gobernantes. “Las organizaciones que componen este movimiento, también llamadas
de la sociedad civil, son vigilantes del Estado y la clase politica, ademas de contrapeso de
los poderes facticos y el mercado, colaborando con el Estado para proteger su autonomia
y mejorar su capacidad regulatoria” (Richter 2014, 63).

5. Movimiento estudiantil. A este movimiento se adhieren estudiantes, profesores, padres de
familia, funcionarios, sindicalistas, entre otros, que se sienten vulnerados por la calidad
de la educacion; “ahi, en la universidad, se encuentra la oposicion mas coherente,
extrema e intransigente al gobierno” (Richter 2014, 65). Los intelectuales son un grupo
que presenta mayor oposicion precisamente por su calidad de investigadores del contexto
politico, social y econdmico del pais. En Colombia los temas que mds abarca este
movimiento son “la financiacion de las universidades publicas, la autonomia, el bienestar
universitario, la calidad académica, las libertades democraticas y la participacion en
asuntos que competen a la sociedad en su conjunto (...) y hoy constituyen los puntos que
contiene el Programa Minimo de los Estudiantes” (Garcia 2011, 17).
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6. Movimientos rebeldes internacionales. Son aquellos que se mueven fuera de la legalidad
judicial. “Un grupo rebelde es entonces toda agrupacion que no puede ostentarse como
movimiento de liberacion nacional (MLN) o grupo beligerante, unicas figuras a las que el
derecho internacional reconoce subjetividad juridica internacional temporal” (Richter
2014, 65).

En el ambito internacional y nacional, los movimientos y protestas han aumentado y se
configuran como una forma de participacién en la politica, “los ciudadanos debemos hacer
politica, pero no desde cargos publicos, sino desde nuestra trinchera, para contribuir de manera
determinante en las decisiones primordiales de la sociedad, influyendo en autoridades y
politicos” (Richter 2014, 111). Esa influencia se da con argumentos claros en la demanda y con
una participacion mas activa. En esa logica “la participacion ciudadana se hace presente cuando
los ciudadanos intervienen en el gobierno, no para asumir un cargo publico, sino para contribuir
al mejoramiento de su pais. El propio término participacion se traduce en accion. Por eso no
existe una participacion pasiva, ésta siempre serd activa. La participacion debe ser elemento
rector en la vida de un ciudadano, por el cual tiene que ser activo no s6lo el dia de la votacion,
sino siempre” (Richter 2014, 116).

La participacion logra encausar la protesta en una via que transforme las quejas, demandas e
indignacion en acciones que contribuyan al cambio. Existen varias formas de democracia
participativa®® basadas en la participacion ciudadana: los presupuestos participativos, las
consultas ciudadanas, la participacion en el ciclo de las politicas publicas, la rendicion de
cuentas, el control social y la gobernanza. Estas son algunas herramientas o escenarios que
brindan el espacio entre Estado y sociedad civil para adelantar las luchas que por décadas han
aportado a la transformacion social, econdmica y politica de las sociedades.

2.2.1 La protesta en Colombia: entre criminalizacién vy legitimacion

En Colombia los movimientos han ido adquiriendo fuerza en las ultimas décadas:

(...) aunque hay cambiantes protagonismos en los actores sociales, resalta el peso de los
que portan una identidad de clase: obreros y campesinos. Sin embargo, estos ultimos han
disminuido su visibilidad en términos de protestas, lo cual es una consecuencia mas del
conflicto armado colombiano, entre otros factores. Algo similar ocurre con los
estudiantes, pero en forma menos dramatica que los campesinos. En cambio, cobra
protagonismo el sector de “pobladores urbanos”, un actor poli-clasista por definicion.
Estos cuatro sectores dan cuenta de mas del 90% de las protestas observadas en el pais en
los ultimos 31 afios. Ello sugeriria el peso de demandas por igualdad de clase, cosa que es
ratificada parcialmente cuando se miran los motivos de las luchas sociales. En efecto, si
bien historicamente mas de la mitad de las demandas giraron en torno a asuntos
“materiales”—salarios y empleo, tierra y vivienda, servicios publicos domiciliarios y
servicios sociales—, desde los afios noventa para acé las exigencias mas politicas—

20 Cabe aclarar que “participacion ciudadana y democracia participativa no son sindnimos, ni una el género ni la otra
la especie. Pero si, la primera es fundamental para que exista la segunda” (Richter 2014, p. 123) y en altima
instancia lo que se busca es una democracia participativa, incluyente y representativa para la participacion
ciudadana.
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incumplimientos de leyes y pactos, respeto a los derechos humanos y el DIH, papel de las
autoridades y debates politicos, incluido el conflicto armado—cobran creciente
importancia para constituir el grueso de las protestas actuales. (...) Nuestro caso es un
ejemplo, tal vez extremo, de la construccion de una ciudadania civil y politica en
permanente disputa. Conviene resaltar también que las protestas por respeto a las
diferencias étnicas, culturales, de género y de opcidn sexual, aunque no son muy
numerosas tienden a aumentar en los Gltimos afios, en consonancia con los vientos que
soplan en otras partes del planeta (Archila 2006, 25-26).

Y junto con el fortalecimiento de los movimientos sociales, se han incrementado las protestas en
Colombia. Actualmente la protesta es un derecho constitucional?!' y una “conquista normativa
para evitar la criminalizacion de la libertad de expresion ejercida por medio de la protesta”
(Bertoni 2010, 72), tal como sucedia antes de la Constitucion Politica de 1991. Sin embargo, tal
como se vera mas adelante, el tratamiento de la protesta mediante la autorizacion a las
autoridades para disolverlas o restringirlas que le otorgd la Constitucion de 1886 (vigente hasta
mediados de 1991) se constituiria en una dependencia de senda que todavia se mantiene, a pesar
de los cambios normativos que le sucedieron. Y aunque la reforma a la Constitucion. (...)
significd un avance en la limitacion del uso de los estados de excepcion, inclusion de los
derechos humanos y garantias fundamentales, restriccion a las facultades del Poder Ejecutivo y
utilizacion de la jurisdiccion penal militar en casos de violaciones a los derechos humanos, entre
otros. Sin embargo, el marco juridico ha sido incapaz de limitar el uso arbitrario del poder y de la
fuerza en contra de los detractores y/o criticos del régimen politico imperante” (Federacion
Internacional de los Derechos Humanos 2006, 39).

Entonces, en Colombia no todo tipo de protesta goza de proteccion constitucional, de hecho, se
mantienen limites a la protesta en la actualidad. La Corte Constitucional ha enfatizado que el uso
de la violencia con fines politicos es inadmisible en el marco de un Estado democratico de
derecho porque tal uso elude el camino abierto por los mecanismos institucionales previstos para
permitir la participacion popular y canalizar los reclamos de los ciudadanos. Si bien resulta
admisible la penalizacion de actos de protesta violenta, debe estar estrictamente definida por la
ley y operar de conformidad con criterios de proporcionalidad y bajo la premisa de que lo que
puede ser objeto de reproche penal es el uso de la violencia, no el acto de protestar. Ademas, “es
preciso que la respuesta penal sea proporcional a la entidad del derecho afectado porque, de lo
contrario, se genera una criminalizacion ilegitima de la protesta” (Bertoni 2010, 48).

Esa criminalizacion ilegitima de la protesta se presenta por inconsistencias en el Codigo Penal,
tanto en la tipificacion como en la practica o ejecucion de las mismas leyes. La raiz de esta
inconsistencia se encuentra en el contexto histoérico del conflicto armado interno del pais y los
vinculos estrechos que se tienen con Estados Unidos en la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo, ya que se adoptaron leyes, como el Codigo Penal, que restringen el libre ejercicio de
los movimientos sociales y la protesta. Y al no dejar clara la linea divisoria entre la protesta y la
rebelion, la protesta y la violencia, la protesta y el terrorismo, se termin6 por criminalizar la
protesta.

2l Soportada en los articulos 20, 37 y 39 de la Constitucion Politica de 1991 sobre derechos a la libertad de
expresion, asociacion y reunion y sindicatos.
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Frente a la criminalizacion de la protesta, un estudio realizado al Codigo Penal colombiano
muestra que: “(...) es importante advertir que en el contexto colombiano la existencia del
conflicto armado interno favorece otras formas de criminalizacion de la protesta que se sustentan
en el sefalamiento publico de la infiltracion de grupos guerrilleros en las movilizaciones
sociales. Bajo esta perspectiva, y particularmente con ocasion de la politica de seguridad
democratica de los dos gobiernos de Alvaro Uribe Vélez (2002—2010), es usual la judicializacion
de activistas por delitos asociados al conflicto armado” (Bertoni 2010, 50). De igual forma y en
esta misma linea, en el estudio se enmarcan las inconsistencias de las leyes al dejar de forma
abierta el umbral de interpretacion para los juristas, instituciones de regulacion, policias, entre
otros, donde se puede incorporar la protesta en el delito de asonada; el delito de terrorismo y los
delitos cometidos con fines terroristas; los delitos de violacion de la libertad de trabajo y de
perturbacion en servicio de transporte colectivo u oficial; el delito de rebelion y el delito de
concierto para delinquir; los cuales en ultimas da libertad a los jueces a ejecutar sentencias
rigurosas a los activistas. Con lo antes expuesto debe agregarse que “la Ley 1453 del 24 de junio
del 2011, conocida como de “seguridad ciudadana”, que reforma entre otros, el Codigo Penal y
el Codigo de Procedimiento Penal, mantiene una perspectiva puramente represiva de la protesta
social” (Cruz 2015, 58).

Sintetizando la criminalizacion de la protesta, Bertoni (2010, 73) argumenta que “es claro que
muchos de los riesgos que se dan en la tipicidad se concretan precisamente porque los
operadores del sistema penal no optan por interpretaciones de los tipos que resulten mas acordes
con los postulados constitucionales en materia del derecho a la protesta”. Lo que lleva a concluir
que, en Ultima instancia, en Colombia pesan mas las leyes del Cddigo Penal que las emitidas por
la Corte Constitucional.

Tanto la investigacion dogmatica como la empirica ponen de manifiesto que atin hay
muchas tareas pendientes en aras de garantizar el goce efectivo del derecho fundamental
a la protesta. La primera de ellas consiste en posibilitar que la perspectiva constitucional
penetre en todos los niveles del sistema penal. Todos los policias, fiscales, jueces,
legisladores estdn en mora de asumir plenamente que protestar es un derecho y que
quienes protestan deben ser tratados como ciudadanos, no como delincuentes, ni mucho
menos como enemigos. Tal perspectiva no implica que todo lo que se realice en el curso
de una manifestacion es valido y debe ser permitido. Lo que implica es introducir
parametros de racionalidad constitucional tanto en los actos de control policial como de
control penal, de tal modo que se protejan adecuadamente todos los intereses y derechos
en juego (Bertoni 2010, 73).

La criminalizacion de las protestas comienza desde el mismo momento de la regulacion o
contingencia de éstas. En Colombia, la institucion encargada del control de las manifestaciones
es el Escuadron Movil Antidisturbios (mas conocido por su sigla: ESMAD), grupo élite de la
Policia Nacional creado en 1971. Tiene como funcion: "apoyar a los Departamentos de Policia y
Metropolitanas en la atencioén de desérdenes, cuando su capacidad en talento humano y medios
sea rebasada. Esta funcion la realizan en tres niveles: el primero de ellos con la simple
demostracion de fuerza, el segundo con el empleo de bastones de mando, y el tercero con el
empleo de agua y gases lacrimégenos” (FIDH 2006, 39). Actualmente existen diez grupos
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ESMAD en Colombia, ubicados en las principales ciudades: Bogotd??, Medellin, Bucaramanga,
Pereira, Cali, Popayan, Valledupar, Barranquilla y Narifio. “Aunque [e]l ESMAD] formalmente
ha incorporado el concepto de seguridad ciudadana, tanto en las normas que lo regulan como por
el hecho de depender de la Direccion de Seguridad Ciudadana, en la préctica se caracteriza por
un sesgo militarista respecto a la protesta producto del legado de las politicas de
contrainsurgencia” (Cruz 2015, 62).

Es asi como lo expuesto por Cruz (2015) fue acogido en el informe de la Federacion
Internacional de los Derechos Humanos:

Los incidentes en los cuales han sido lesionadas o, incluso, asesinadas personas que han
participado en movilizaciones y protestas del todo legitimas ocurren en el tercer nivel de
actuacion del ESMAD, dado que, por su formacion, entienden a los grupos manifestantes
como un elemento "destructivo".

En la normatividad de 1986 la Unidad Antimotines de la Fuerza de Reaccion se empleaba
para: control de multitudes, disturbios, invasiones y combate y control de localidades
(ataques guerrilleros).

Esto significa, en la practica, que la labor "disuasiva" de las masas de los escuadrones
antidisturbios, se entremezcla con una preparacion operacional para afrontar labores
contrainsurgentes, lo que en un pais como Colombia se traduce de inmediato en la
criminalizacion total de la movilizacidn y protesta ciudadana.

(...) La utilizacion de este nivel de operacion es recurrente, del todo cotidiana, asi como
la presencia del ESMAD, no en apoyo a los Departamentos de Policia y Metropolitanas
cuando su capacidad es "rebasada" sino como escoltas desde el inicio de las marchas que
realizan los ciudadanos o las movilizaciones que realizan o, incluso, realizando otras
labores de seguridad. Esto ha sido reconocido por la misma Policia Nacional: se aprecia
reiteradamente la utilizacion de los ESMAD en actividades de servicios ordinarios de
vigilancia, puestos de control, custodia de detenidos en centros hospitalarios, vigilancias a
entidades financieras, plan toma de localidades y otros servicios que desdibujan la
finalidad para la cual fueron creadas estas unidades especializadas (FIDH 2006, 39-40).

El modelo de contencion de la protesta estd basado en el uso intensivo de la fuerza, lo cual hace
que se violenten derechos fundamentales de los ciudadanos. “(...) Los derechos de protesta,
reunion y libertad de expresion son objeto de un control diferenciado para distintas clases de
protesta. La policia determina unilateralmente qué tipo de alteraciones de la convivencia esta
dispuesta a tolerar, la comunicacion con los manifestantes es selectiva y unidireccional, al igual
que los arrestos, el uso de la violencia y el control del espacio” (Cruz 2015, 61-62), llevando en
ultima instancia al ciudadano a ser tipificado como el enemigo interno.

El Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) ofrece como guia para el tratamiento de las
protestas, manifestaciones o0 movimientos sociales:

22 En Bogota tienen asiento dos grupos de ESMAD.
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Los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley pueden recurrir a la fuerza
unicamente cuando todos los demas medios para lograr el objetivo legitimo resulten
ineficaces (necesidad) y el uso de la fuerza pueda justificarse (proporcionalidad) en
relacion con la importancia del objetivo legitimo (legalidad) que se desea alcanzar. Los
funcionarios encargados de hacer cumplir la ley deben tener moderacion al emplear las
armas de fuego y actuar en proporcion a la gravedad del delito y al objetivo legitimo que
se persiga (principios 4 y 5). Sélo podran utilizar la fuerza necesaria para lograr un
objetivo legitimo. El uso de armas de fuego para lograr objetivos legitimos de
cumplimiento de la ley se considera una medida extrema. Por ello, los principios de
necesidad y proporcionalidad se definen con mayor precision en los principios 9, 10 y 11
(CICR 2012, 51).

También Amnistia Internacional propone medidas al uso regulado de la fuerza en las protestas:

El Estado debe garantizar que el uso de la fuerza solo seré utilizado como ltimo recurso
y con estricto apego a las normas internacionales de proporcionalidad y necesidad en
funcion de la amenaza existente;

Si se produce violencia en el contexto de una reunion y si el uso de la fuerza es

inevitable, por ejemplo, para proteger a participantes, transeuntes o agentes, frente a dicha
violencia. Los agentes deben utilizar la fuerza minima necesaria para contener la
situacion, y deben cumplir los principios basicos de la ONU;

Los Estados deben elaborar y hacer publicas normas claras sobre el uso de la fuerza por
parte de los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley en el contexto de la labor
policial durante las manifestaciones;

El uso arbitrario o abusivo de la fuerza por los funcionarios encargados de hacer cumplir
la ley debe castigarse como delito (Amnistia Internacional, s.f., 9-10).

Estas practicas demuestran que el “Estado ha optado, en una gran cantidad de oportunidades, por
criminalizar a quienes llevan sus demandas a la calle, en lugar de proteger la expresion de las
voces sistematicamente ignoradas” (Rabinovich et al. 2011, 22). Y “si bien la violencia es
inadmisible en la protesta social, ello no justifica una penalizacion del derecho a protestar” (Cruz
2015, 57).

Para que la libertad de expresion a través de la protesta pueda ver sus frutos en Colombia, es
necesario quitar el estigma que se tiene del manifestante como el “enemigo interno”, regular el
accionar del cuerpo policial ESMAD para que asi muchos ciudadanos no sean criminalizados por
egjercer su derecho, y, de igual forma, establecer los limites de interpretacion de las leyes del
Cddigo Penal que involucran a la protesta en delitos punitivos. Esto es importante en tanto
quienes protestan son ciudadanos de diversos tipos, que se encuentran en la protesta para ejercer
su derecho a la participacion.

Estos grupos—estudiantes, indigenas, mujeres, minorias sexuales, inmigrantes, entre
otros— suelen carecer de los medios de incidencia que poseen otros actores sociales: no
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tienen “linea directa” con los gobernantes, como la tienen algunos empresarios (...); no
pueden contratar lobistas ni cuentan con recursos suficientes para situar sus demandas en
la agenda publica a través de los medios tradicionales de expresion. La posibilidad de que
sus demandas sean al menos escuchadas depende de poder llamar la atencion de las
autoridades; y para lograrlo las libertades de asociacion, de reunion y expresion
configuran las garantias sustantivas y procedimentales que les van a permitir dotar de
fuerza a esas demandas. Sustantivas porque sus puntos de vista no podran ser censurados
por su contenido, y procedimentales porque esas libertades les permiten definir las
actividades especificas con las que manifestaran sus criticas (Contesse 2009, 52-53).

Proteger el derecho a la protesta social en una democracia es urgente, necesario e importante:

Primero, porque esta ligado a los derechos de reunidn, asociacion y expresion, los cuales
son condiciones necesarias para concebir como democratico a un régimen politico,
incluso en las perspectivas minimalistas de la democracia (Linz 1993, 18-19). Segundo,
puesto que garantiza que exista pluralidad, que es la base de la democracia. Tercero,
porque en un régimen democratico la funcién de los ciudadanos es controlar la gestion
del gobierno; tener la libertad de protestar es una garantia de que éste no se extralimitara
en el ejercicio del poder publico. Cuarto, la protesta social debe entenderse como parte de
la proteccidn a las minorias de todo tipo, puesto que un régimen politico no es
democrético si las minorias no tienen los mismos derechos y oportunidades que las
mayorias (Gargarella 2012, 24-25). Finalmente, la proteccion del derecho a la protesta
esta respaldada por la necesidad de asegurar que en el debate publico tengan presencia los
argumentos de aquellos ciudadanos cuyos recursos para hacer oir su voz son limitados o
se reducen a la protesta (Gargarella 2007, 160) (Cruz 2015, 57).

Existen otras razones por las cuales la protesta aporta al fortalecimiento de la democracia: como
primera medida se encuentra que “(...)los reclamos de los grupos que utilizan la protesta estan
directamente vinculados con el disefio € implementacion de politicas sociales (...)” (Contesse
2009, 53); en segunda instancia, “(...) buena parte de los avances en materia de ciudadania, asi
como las democratizaciones del Estado, son resultado del margen de reconocimiento de las
reformas propuestas por movimientos sociales” (Tapia 2008, 5); como tercer punto, porque “(...)
una democracia se fortalece si permite la expresion del descontento” (Archila 2006, 27); y
finalmente porque “(...) es la valvula de escape del conflicto en democracia y, por lo tanto,
nunca es un atentado a las logicas de la democracia sino un requisito y hasta un “indicador” de
los niveles de democracia de un régimen politico y comunicativo. Si no hay posibilidad de
protesta social, si los gobiernos criminalizan la protesta social, si los medios de comunicacion la
invisibilizan y la estigmatizan, entonces asistimos a un régimen democratico endeble o al menos
restringido. La protesta social es en ultimas la garantia del derecho a la resistencia” (Rabinovich
etal. 2011, 32).

/Revuelta o Protesta en el caso colombiano?
Arendt define las revoluciones en términos de una "nueva politica", una "ruptura inaugural”, un
9 9

“acontecimiento que nos ponen directa e inevitablemente en contacto con el problema del
origen”. Se trata de un proceso puramente politico que estd en busqueda de la libertad como fin
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ultimo de las sociedades. También hace referencia al consenso, a la accion conjunta, la isonomia,
como caracteristica fundamental de los procesos revolucionarios, en la medida que sélo la
integracion de un grupo de individuos reflejara un verdadero poder creador de un nuevo orden.

Si se entienden las revoluciones como procesos generadores de cambios, que suelen originarse
por la inconformidad de los individuos con respecto a determinadas situaciones sociales,
politicas o econdmicas que generan sentimientos de exclusion, privacion, opresion o violencias
extremas, las cuales suelen acumularse hasta el punto de resultar insoportable y generar un
“estallido” en rechazo a esas formas establecidas, podrian conectarse con otros tipos de
movimientos de masas, como las rebeliones, las revueltas, las protestas, entre otros. Sin
embargo, aunque los origenes puedan ser similares, las finalidades de cada uno de estos procesos
colectivos suelen ser distintos y tener implicaciones diversas en el sistema politico en el que se
desenvuelven.

Al respecto es interesante la anotacion que realiza Julie Massal (2014) al precisar los conceptos
de “rebelion, revuelta, insurreccion” y sobre todo el de “revolucion”, usados tan
irresponsablemente en ocasion a los hechos producidos en el mundo arabe en la Gltima década y
conocidos mundialmente como “la primavera arabe”. Al respecto, Massal sustenta que todas
estas expresiones implican la insumision, la desobediencia, el cuestionamiento de las autoridades
establecidas, la indisciplina y el radicalismo de la oposicidn; sin embargo mantienen ciertas
diferencias: por un lado, la insurreccion y rebelién son definidas como acciones colectivas
violentas, y “rebelién” se define en particular como la accidon contra oficiales y funcionarios
publicos que implementan una ley o una decision de justicia, también a veces con violencia o
deterioros materiales.

En tanto que la revolucion como se ha dicho hasta ahora pretende un cambio en el orden
establecido, el fin de la revuelta sera acabar con el poder establecido en el momento, lo cual no
implica necesariamente tomar un rumbo diferente o establecer un orden distinto de las cosas. En
este sentido las revueltas pueden ser solo eso, o pasar a ser revoluciones cuando el sentimiento
de inconformidad crezca a tal medida que pretenda instaurar un nuevo orden. Al respecto,
Boaventura de Sousa Santos en sus estudios de la primavera arabe, del movimiento de los
indignados en el sur de Europa (en Grecia, Portugal, Espana y también en Italia), del movimiento
Occupy en varias ciudades de los Estados Unidos, del movimiento estudiantil chileno del 2012,
del movimiento #Y0Soy132 contra el fraude electoral en México y de las protestas en Brasil de
junio del 2013, categoriza estos movimientos como revueltas, en la medida que critican las
relaciones del poder existentes, pero mas que exigir un cambio en el orden social democratico
que poseen buscan replantear ese orden en aras de una realidad mas acorde con los postulados de
esta forma de régimen politico. “La gente esta indignada, sabe lo que no quiere, pero no sabe
muy bien lo que quiere”, es la expresion que usa el autor para significar estos procesos de luchas
que nacen por la inconformidad con el estado actual del sistema y sin una vision clara del
cambio.

Como resultado de la comprension del fendémeno ocurrido en Colombia, se propone una
definicion caracterizadora de las protestas fiscales desplegadas entre 2011 y 2015, que considere
si estos fenomenos se inscriben en la ldgica de actuacion de los movimientos sociales o de la
accion colectiva. Por ejemplo, si se considera desde el andlisis de una accioén colectiva tendria
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que revisarse las dindmicas de la carga impositiva que el Estado asigna a los ciudadanos. En este
sentido, la denominacion de protesta seria adecuada para designar la accion colectiva cuyos
repertorios varian de acuerdo a qué tipo de ciudadanos se vea afectado, proporcionando asi un
marco de actuacion que se refleja en patrones de comportamiento, tanto de la institucionalidad
como de los ciudadanos, que varian dependiendo de su pertenecia a una clase social. Por
ejemplo, asi como de las estructuras de oportunidad que da cuenta de la reaccion institucional
frente a los repertorios de protesta: “los gobiernos reaccionan a menudo ante los ciclos de
protesta introduciendo reformas” (Tarrow 2012, 360), institucionalizando o, en caso contrario,
reprimiendo las acciones colectivas. De todas formas, no debe olvidarse que las protestas
ciudadanas en &mbitos democraticos hacen parte de las formas de expresion de las
inconformidades y conflictos sociales Richter (2014).

La protesta como accion colectiva se refiere a aquellas “acciones realizadas por un conjunto de
sujetos motivados por unos intereses comunes, que adoptan una forma de organizacion mas o
menos estructurada, y disefian unas précticas de movilizacidon concretas, actuando en una
estructura de oportunidad politica que facilitara o dificultara la accién y condicionara sus
posibilidades de influir en la articulacion del poder” (Funes y Monferrer 2003, citado por Garcia
2011, 3). Dichas acciones se caracterizan por: 1) los intereses comunes, que deben ser
compartidos por los ciudadanos que protestan; 2) la organizacion del colectivo que protesta, que
no necesariamente debe ser formal o duradera, pero si con un cierto grado de estructura; 3) la
movilizacion de la accion colectiva, lo que implica una accidn que visibiliza las diferentes
interacciones de los miembros de la protesta, asi como de estos con la sociedad; y 4) el contexto,
en el cual se desarrolla la protesta, fomentado por variables sociales, politicas, economicas o
culturales y de las cuales depende el éxito o fracaso de la protesta (Garcia 2011, 3).

Fabio Velasquez y Gonzales (2003, 19) definen la participacion para Colombia como “un
proceso en el que distintas fuerzas sociales, en funcidon de sus respectivos intereses (de clase, de
género, de generacion), intervienen directamente o por medio de sus representantes en la marcha
de la vida colectiva con el fin de mantener, reformar o transformar los sistemas vigentes de
organizacion social y politica”. Es decir, para estos autores, la participacion como proceso social
es el resultado de una accidn intencionada de individuos o grupos que buscan un proposito en el
marco de un contexto entramado de relaciones sociales y de poder. Desde esta definicion, la
protesta seria una forma de participacion, ya que “es también un proceso social que surge porque
ciertos individuos, motivados por intereses propios o comunes, buscan cambiar, ajustar o
transformar algo que los afecta directamente” (Posada 2015). La protesta permite a los
ciudadanos enviar sefiales a cerca de demandas insatisfechas o no priorizadas por el gobierno, se
trata de una forma de avance de las sociedades (Richter 2014).

Tanto la participacion ciudadana como la libre asociacion son derechos establecidos en la
Constitucion Politica de 1991, pero las protestas mantienen una connotacion negativa y de poca
efectividad. El problema parece estar en la manera como se llevan a cabo las intervenciones, es
decir, la forma como se manifiestan estas protestas. Por lo general, la imagen que se tiene es de
una manifestacion bulliciosa, incomoda y en hechos de violencia. Pero se ha demostrado que la
protesta puede llegar a ser un mecanismo de participacion no sélo positivo sino efectivo, por
medio del cual se pueden solucionar distintos problemas que acaecen a la ciudadania y que
atentan contra el bien comtn (Posada 2015). La pérdida de legitimidad de la protesta esta
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relacionada con los actos violentos que durante ellas suelen presentarse, como heridas y muerte
de protestantes y de personal de la policia. Tal como lo asegura Luis Goémez, si se evitan los
actos violentos, “la protesta ganaria mucho en ascendencia y fuerza ante la opinidn, y con ello
nuestra democracia se fortaleceria como expresion ciudadana pacifica” (Gomez 2013, 7 de julio).
Otro aspecto que puede mejorarse para ganar en legitimidad es reducir el impacto negativo de las
protestas.

En Colombia, la protesta ha tenido una connotacion negativa porque a pesar de promover
reivindicaciones de estudiantes, trabajadores y campesinos, se asocian con grupos al margen de
la legalidad. Particularmente, para el caso colombiano, las protestas se caracterizan por un
desorden espontaneo, bloqueo de vias, confrontacion con la fuerza publica y disturbios que no
logran los resultados propuestos, la mayoria de las veces. A pesar de esta caracterizacion, la
protesta es una figura de participacion ciudadana.

3. Disefio metodologico del estudio

En América Latina cada vez es mas frecuente el uso de instrumentos que gravan el suelo para
financiar el desarrollo urbano y debido a que este es un asunto de suma importancia para la
region, vale la pena profundizar en el impacto que estos mecanismos causan en los
contribuyentes. Es el interés comprender las protestas fiscales que cuestionan la legitimidad y
aplicabilidad de algunos instrumentos de gestion del suelo, contribucion por valorizacion. En
este sentido, se indaga por las caracteristicas de las protestas fiscales que desencadenan la
implementacion de decisiones fiscales. Especificamente, se quiere caracterizar las protestas
fiscales ocurridas en las ciudades de Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin durante el periodo
2011-2015 a causa de: la actualizacion del catastro y del impuesto predial, el cobro de la
contribucion por valorizacidn para la financiacion de obras publicas de regeneracion urbana, el
impuesto al valor agregado y la promulgacion de la Ley Anti-contrabando.

(Cuadl fue la incidencia de las protestas fiscales en las politicas y decisiones fiscales en las
ciudades de Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin? fue la pregunta central de la investigacion,
complementada por preguntas orientadoras, entre ellas: ;cual es el nivel de participacion
ciudadana en la promulgacién de normas y decisiones fiscales?, ;de qué manera los procesos
participativos de toma de decision pueden reducir las protestas fiscales?, y ;qué tipo de
demandas ciudadanas se configuran alrededor de las protestas fiscales?.

La investigacion se desarrollo prioritariamente bajo un enfoque metodologico cualitativo de tipo
exploratorio. Las estrategias metodoldgicas centrales fueron el analisis documental para el
contexto nacional, y el estudio de caso para enfatizar en el contexto local de las cuatro ciudades
seleccionadas.

La seleccion de las ciudades caso se fundament6 en las siguientes razones: 1) son las cuatro
ciudades con mas poblacion del pais, concentrando el 30% de los habitantes; i1) en éstas se han
presentado protestas fiscales en el periodo 2011-2015; iii) son ciudades capitales que vienen
implementando politicas publicas de regeneracion urbana, de expansion urbana, asi como
politicas de internacionalizacidn; iv) en ellas se ha incrementado la oferta de infraestructura
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publica financiada a través de la contribucion por valorizacion; v) en éstas se actualizo el catastro
inmobiliario y se incrementd el impuesto predial, a partir del afio 2011; vi) las cuatro capitales
aparecen en los rankings nacionales e internacionales como las més importantes del pais; vii) son
reconocidas dentro del sistema de ciudades de Colombia como las ciudades con mayor jerarquia
poblacional y econdmica.

Entre las herramientas e instrumentos implementados se tuvo una ficha bibliogréafica en la que se
consignd la revision de literatura (ver anexo 1); una matriz de prensa, en la que se consigno la
revision de la prensa local, especificamente las noticias sobre protestas fiscales en el caso de tres
tributos (el impuesto al valor agregado, el impuesto predial y la contribucién por valorizacion) y
la promulgacion de la Ley Anti-contrabando; una encuesta, aplicada de manera personal y virtual
en las cuatro ciudades (ver anexos 3.2 y 3.3); y entrevistas a actores clave (funcionarios
gubernamentales, empresarios, expertos y lideres sociales que organizaron protestas ciudadanas),
aplicada de manera personal en las cuatro ciudades mediante una guia semiestructurada.

Las fuentes de informacion primaria consultadas fueron: los ciudadanos, contribuyentes o no de
las ciudades estudiadas; también se consideraron aquellas personas que siendo miembros de
grupos de interés organizados participaron en las protestas llevadas a cabo en estas ciudades.
Asimismo, fueron actores fuentes de informacion funcionarios gubernamentales, empresarios y
expertos en el tema. Por su parte, las fuentes de informacion secundaria consultadas fueron:
datos estadisticos del nivel nacional y local del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), encuestas de calidad de vida de cada ciudad, normativa nacional y local,
noticias de prensa, estudios y literatura académica, informacion institucional publica y de
organizaciones sociales en cada una de las ciudades estudiadas.

3.1 Analisis documental

Elaboracion del marco juridico

Luego de la revision de las normas y leyes vigentes en el pais sobre participacion ciudadana en
general y participacion ciudadana en decisiones fiscales en especifico, se construy6 un marco
normativo enfocado en los mecanismos, instancias y espacios de participacion ciudadana en
Colombia, el cual partié de la revision de la Constitucion Politica de 1991, las leyes vigentes
sobre el tema y la revision de actos administrativos en cada una de las ciudades objeto de
indagacion. Este marco normativo va de lo general (en términos de normas, de nivel de gobierno
y objeto de estudio: el impuesto al valor agregado y la Ley Anti-contrabando) a lo especifico,
siendo esto ultimo las referencias no solo a la norma local, sino en relacion con la contribucion
por valorizacién y el impuesto predial unificado, tal como lo indica la directriz nacional.

Estado del arte v revisién de literatura

La revision de literatura académica se hizo bajo los siguientes criterios:
A. Descriptores: seleccionados segiin dos dimensiones de prioridad. Una principal, de alta

prioridad, en la que los descriptores fueron: protesta fiscal, revuelta fiscal, moral fiscal y
moral tributaria; y una secundaria, de prioridad media y utilizada como complemento del
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rastreo inicial, cuyos descriptores fueron: cultura tributaria, comportamiento del
contribuyente, fraude fiscal, evasion, elusion, cumplimiento fiscal, actitudes fiscales y
sociologia fiscal.

B. Delimitacion temporal: el espacio temporal en el que se concentrd la busqueda de la
literatura fue el periodo 2011-2016.

C. Delimitacion espacial: el &mbito territorial en la cual se concentro la busqueda fue la
produccion académica sobre Colombia, y algunos paises de América Latina (México, Brasil,
Argentina y Chile).

D. Tipo de publicacion: los tipos de documentos considerados para el rastreo bibliografico
fueron: libros, capitulos de libro, articulos en revista cientifica, y tesis o monografias de
maestria y doctorado.

La busqueda se dividi6 en dos fases: en la primera, se revis6 la bibliografia sobre libros,
capitulos de libro y tesis o monografias de maestria y doctorado consignada en las bibliotecas de
las siguientes universidades: Universidad de Antioquia, Universidad Nacional de Colombia
(Sede Bogota y Medellin), Universidad Eafit, Universidad Pontificia Bolivariana y Universidad
de Medellin. En la segunda fase, se revisaron articulos en revistas cientificas en las siguientes
bases de datos: DialNet, DOAJ (Directory of Open Acces Journals), Ebsco, Jstor, Oxford
Journals, Scielo, Cambridge Journals Online, OECD, Science Direct, Scopus, Web of Science y
Wilson. También se incluyd una revision de articulos en Google académico. El material
consultado se selecciono teniendo en cuenta los criterios establecidos, del tal forma que aquellos
que cumplieron estos criterios fueron leidos y fichados.

Rastreo de prensa local

El rastreo de prensa se propuso con la finalidad registrar las protestas, marchas, plantones y
demas manifestaciones y acciones colectivas en contra de los incrementos del impuesto al valor
agregado y del impuesto predial, del cobro de la contribucidn por valorizacion y la promulgacion
de la Ley Anti-contrabando en las ciudades objeto durante el periodo 2011-2015. Para ello, se
seleccionaron 10 periddicos (ver cuadro 3.1): El Heraldo y La Libertad de la ciudad de
Barranquilla, El Pais y Diario de Occidente de la ciudad de Cali, El Colombiano y El Mundo en
la ciudad de Medellin, y La Republica y Portafolio en la ciudad de Bogot4. También se
incluyeron los periddicos El Tiempo y El Espectador de circulacion nacional.
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Cuadro 3.1. Relacion de noticias analizadas segin periddico y ciudad, 2011-2015

Ciudad Periodico Caracteristicas Numero de
noticias
analizadas

Circulacion: regional.
El Heraldo Linea editorial: desconocida. 23
Trayectoria temporal: 83 afios.

e Circulacion: local.

La Libertad Linea editorial: liberal e independiente. 20
Trayectoria temporal: 37 afios.

Circulacion: nacional.
El Tiempo Linea editorial: liberal. 38
Trayectoria temporal: 106 afios.

Circulacion y cobertura: nacional.
El Espectador Linea editorial: desconocida, se declara independiente. 33
Trayectoria temporal: 129 afios.

Bogota Circulacion: local.

La Republica Linea editorial: desconocida. 12
Trayectoria temporal: 62 afios.

Circulacion: local.
Portafolio Linea editorial: desconocida. 11
Trayectoria temporal: 23 afios.

Circulacion: regional.
El Pais Linea editorial: conservadora. 12
Trayectoria temporal: 66 afios

Cali Circulacion: regional.

Linea editorial: inicialmente conservadora, actualmente se
declara independiente.

Trayectoria temporal: 55 afios.

Diario Occidente 14

Circulacion: nacional con cobertura regional.
El Colombiano Linea editorial: conservadora. 41
Trayectoria temporal: 104 afios.

Medellin Circulacion: local.

El Mundo Linea editorial: liberal. 17
Trayectoria temporal: 37 afios.

Total 10 221

Fuente: elaboracion propia.

El rastreo de prensa se realizo en cuatro etapas: 1) conocimiento de las fuentes de informacion, ii)
busqueda y exploracion de las noticias, iii) registro de la noticia en una matriz disefiada para su
almacenamiento y procesamiento, y iv) analisis del contenido de la noticia. En la etapa de
conocimiento de las fuentes periodisticas se consulto informacion acerca de la historia, la
orientacion politica e ideoldgica, las filiaciones y duefios de cada uno de los periddicos
seleccionados. Esta informacion fue consultada principalmente en las paginas web oficiales de
los periddicos, paginas de informacién sobre la prensa en el pais, noticias y ediciones especiales
de estos medios, elaborandose una resefia corta sobre el contexto general de cada uno de los
diarios.

En la etapa exploratoria se realiz6 una buisqueda virtual en las paginas web oficiales de cada uno
de los periodicos seleccionados, atendiendo a la delimitacién temporal (2011-2015), la
delimitacion espacial (Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla) y haciendo uso de los descriptores:
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incremento del impuesto predial, contribucion por valorizacion, ley Anti-contrabando,
incremento del impuesto al valor agregado y protestas ciudadanas. La busqueda virtual de
noticias se hizo para facilitar el filtro y seleccion de informacion, asi como para garantizar el
acceso a todos los periddicos seleccionados, ya que algunos de ellos en su version impresa solo
tienen circulacion en sus respectivas regiones. Posteriormente, se procedio a revisar la prensa en
formato impreso, corroborando y ampliando el rastreo virtual, ya que el formato impreso de la
noticia suele ser mas detallado en tanto su publicacion exige mayor rigurosidad en su contenido
y analisis. Sobre la exploracion virtual, vale la pena destacar que fue dificil el acceso a la
informacion del periddico La Libertad de la ciudad de Barranquilla, ya que este en su pagina web
solo permite consultar las noticias de los afios 2014 y 2015 en imagen fotografica del formato
impreso.

La recoleccion de esta informacion se hizo en una base de datos denominada Matriz de prensa
que incluyé informacion sobre: datos basicos de la noticia como lugar, fecha, titular, autor; los
aspectos mas importantes de la noticia, sobre qué versaba la protesta, quién la convoco, donde se
desarroll6, cuantos protestaron, quiénes protestaron, cuales eran sus pretensiones, por qué
protestaron, qué mecanismos usaron, como se desarrollo, cual fue la percepcion de la ciudadania
y cudl fue la percepcion del Estado frente al asunto. Finalmente, a partir de la informacion
contenida en la Matriz de prensa se realizd un andlisis del contenido de cada noticia,
considerando elementos como la forma de presentacion de ésta, el uso de imagenes y fotografias,
la precision en el uso de conceptos y las diferencias en la exposicion de los hechos de una misma
protesta en un periodico u otro y, en especial, de los contenidos de la noticia en relacion con cada
uno de los topicos fiscales.

3.2 Recoleccion de datos empiricos
Encuesta

Se propuso la elaboracién de una encuesta, tipo sondeo de opinién publica, aplicada en cada una
de las ciudades analizadas. El cuestionario elaborado (ver anexos 2 y 3) se construy6 con 16
preguntas que buscaban conocer la percepcion de los ciudadanos respecto del impuesto al valor
agregado, el impuesto predial y la contribucién por valorizacion, asi como la efectividad de las
protestas contra los impuestos en Colombia, ademas de algunos elementos referidos a la moral
fiscal y los espacios de participacion ciudadana. Es necesario destacar que el disefio del
cuestionario paso por varias discusiones al interior del grupo de trabajo, ajustandose en siete
versiones previas y la aplicacion de una prueba piloto con 40 personas de la ciudad de Medellin
de diferentes estratos socioecondémicos?3, niveles educativos y edades, de tal manera que se pudiera
garantizar la redaccion de las preguntas en un lenguaje sencillo, facil de entender y visualizar la
estructura del cuestionario. Dicho pilotaje se realizo entre el 12 y 17 de agosto de 2016 y permitiod
hacer los ajustes necesarios antes de la divulgacion de la version definitiva. A pesar de que la
aplicacion personal de la encuesta finalizé el 30 de noviembre de 2016, fecha en que termino el
trabajo de campo, en todos los casos el formulario virtual estuvo disponible hasta el 31 de enero
de 2017.

23 Forma de clasificacion de la poblacion en cuanto a grado de riqueza y calidad de vida. Estratos 1, 2 refieren a la
poblacion de menor ingresos (pobres), estratos 3 y 4 refieren a la poblacion de ingresos medios (clase media) y
estratos 5 y 6 refieren a la poblacion de ingresos altos (ricos).
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Las encuestas diligenciadas se almacenaron en un archivo en Excel vinculado al formulario en
Google y aquellas que fueron aplicadas personalmente y diligenciadas en formato fisico fueron
digitadas y almacenadas en el mismo repositorio. Los datos recolectados mediante las encuestas
se procesaron siguiendo las categorias analiticas propuestas en el marco analitico. Inicialmente
se proyecto un total de 380 encuestas diligenciadas como meta de la investigacion (ver cuadro
3.2), aplicadas de manera personal y virtual; sin embargo, al final de la investigacion se
obtuvieron 1.866 encuestas diligenciadas: 185 para la ciudad de Barranquilla, 276 para Bogota,
139 para Cali y 1.266 para la ciudad de Medellin®*.

Cuadro 3.2. Relacion de encuestas estimadas y aplicadas por ciudad, 2016-2017

Ciudad Encuestas estimadas (No.) Encuestas diligenciadas validas (No.)
Barranquilla | 80 185

Bogota 100 276

Cali 100 139

Medellin 100 1.266

Total 380 1.866

Fuente: elaboracion propia.
Entrevistas

Las entrevistas estuvieron dirigidas a funcionarios gubernamentales, empresarios, expertos y
lideres sociales que hubieran organizado o participado en protestas ciudadanas de tipo fiscal,
para lo cual se disefio una guia de entrevistas semiestructurada segun el actor a entrevistar. No
obstante, las entrevistas tuvieron como proposito principal recolectar informacion mas precisa
respecto de la caracterizacion de las protestas fiscales en cada ciudad, el nivel de satisfaccion de
los protestantes con respecto al logro de los objetivos de la protesta, y los efectos de ésta en las
decisiones fiscales que las originaron, entre otros.

Cuadro 3.3. Relacion de entrevistas estimadas y aplicadas por ciudad, 2016

Ciudad Entrevistas estimadas (No.) | Entrevistas realizadas (No.)
Barranquilla 10 8

Bogota 15 15 + 1 grupo focal de 6 personas
Cali 10 9

Medellin 10 12

Total 45 44 + 1 grupo focal de 6 personas

Fuente: elaboracion propia.

Las entrevistas se grabaron, siempre que ello fue autorizado por el entrevistado y consignado en
el consentimiento informado, y se procesoé en el software Nvivo teniendo en cuenta las categorias
analiticas establecidas para este estudio.

24 En esta ultima se obtuvo maés encuestas de las proyectadas debido a que se pudo llegar a mas personas en tanto
que se tuvo acceso a mas bases de datos e instituciones que interactiian con la Universidad de Antioquia y se pudo
tener un periodo de tiempo mas amplio para el trabajo de campo.
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3.3 Consideraciones éticas

Esta investigacion se catalogé como de minimo riesgo, pues no realiz6 intervencion de tipo
experimental sobre alguna comunidad o poblacion. Se consultaron actores locales para conocer
su experiencia y percepcion sobre temas relativos a las protestas fiscales ocurridas en las
ciudades de Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin, mediante instrumentos aplicados de manera
personal y virtual. En todos los casos se tuvieron en cuenta las consideraciones éticas durante y
después de la investigacion, tal como se detalla a continuacion:

e Manejo de fuentes documentales. El uso y manejo de fuentes documentales sigui6 los
estandares académicos establecidos, esto es, una adecuada citacion, referenciacion,
reconocimiento y respeto por la propiedad intelectual y derechos de autor. Ello se
evidencia principalmente en la citacion y referenciacion bibliogréfica de la literatura
académica, la revision de prensa y demads informacion y fuentes secundarias.

e Consentimiento informado. La inclusion de entrevistas como una fuente primaria fue
fundamental para la investigacion, por lo que se sigui6 un protocolo en el que se dio a
conocer a cada uno de los sujetos que participaron en ésta los aspectos generales y los
alcances del proyecto, asi como el alcance de la informacion que les fue solicitada
mediante una guia semiestructurada de preguntas. Para ello, se solicitd previamente a
cada uno de los entrevistados la firma del consentimiento informado. A quienes
diligenciaron la encuesta en formato electronico, se les garantizo la confiabilidad de sus
respuestas y el consentimiento informado se expreso en el encabezado de la
comunicacion electrénica y se asumio su aceptacion con el envio del formulario. En todo
caso, se mantuvieron diferentes canales de comunicacion y retroalimentacion para
garantizar el respeto por los entrevistados y encuestados.

e Reserva del sumario. Se tuvo en cuenta todas las consideraciones éticas y normativas
sobre la proteccion y reserva de informacion sensible o que fuera parte de procesos
judiciales o administrativos catalogados como tal.

e Contrastacion y validacion de la informacion. Las distintas fuentes de informacion
utilizadas en la investigacion fueron contrastadas y validadas con el propdsito de
mantener la rigurosidad académica en la produccion de conocimiento.

3.4 Alcances de la investigacion

Documentar y analizar las protestas fiscales ocurridas en las ciudades de Barranquilla, Bogota,
Cali y Medellin durante el periodo 2011-2015 permite aportar al conocimiento y posterior
fortalecimiento de procesos participativos de toma de decision sobre politicas y uso de
instrumentos fiscales en Colombia. Particularmente esta investigacion abre una ventana para
observar la realidad de los efectos de la politica fiscal y la utilizacion de instrumentos de gestion
del suelo, de tal manera que ello puede brindar una oportunidad de conocer el sistema fiscal
desde aspectos poco estudiados en el contexto colombiano.
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Dado que lo que se busca es conocer los factores que desencadenan las protestas fiscales, la
investigacion se centra en la relacion entre el ciudadano contribuyente y el Estado,
particularmente expresado en la materializacion de dicha relacion mediante las protestas. De ahi
que la investigacion busca conocer las motivaciones de los ciudadanos de las ciudades que
protestaron en contra de la actualizacion del catastro y de incrementos del impuesto predial, del
cobro de la contribucion por valorizacion para la financiacion de obras publicas de regeneracion
urbana de estas ciudades, y de quienes protestaron por incrementos del impuesto al valor
agregado, asi como por la promulgacién de la Ley Anti-contrabando durante el periodo 2011-
2015.

Ademés de revisar lo tedrico-conceptual, la investigacion prioriza el componente empirico en
cuanto su objetivo son las protestas fiscales ocurridas. En este sentido, se espera que los
resultados del estudio no sdlo beneficien a la academia sino a los tomadores de decision e
implementadores de politicas ptblicas fiscales e instrumentos de gestion del suelo.

4. Marco normativo
4.1 Mecanismos, instancias y espacios de participacion ciudadana en Colombia

Aunque en Colombia suele confundirse (y hasta utilizarse indistintamente) entre instancias,
mecanismos y espacios de participacion ciudadana, la normativa las diferencia y define de
manera separada, ya que tienen propdsitos y procedimientos de implementacion diferente.

Los mecanismos de participacion ciudadana son procedimientos normativamente condicionados
que permiten la incidencia de la ciudadania en las decisiones publicas y administrativas. Estos
son: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa
legislativa y la revocatoria del mandato (Constitucion Politica, 1991, articulo 103). Pueden
aplicarse en todos los ambitos territoriales segun el asunto de interés que los convoque, ya sea
del orden nacional, departamental o local. Algunas caracteristicas propias de los mecanismos de
participacion ciudadana son:

e Logran la concrecion del derecho de participacion ciudadana.

e Tienen una predeterminacion constitucional y un desarrollo legal posterior.

e Algunos se agrupan en ejercicios electorales explicitos (referendo, plebiscito,
revocatoria del mandato, voto directo), otros son deliberativos (cabildo abierto,
consulta popular, iniciativa legislativa).

e Tienen una regulacién normativa, unos de forma mas amplia que otros, conforme a su
naturaleza. En todo caso, no son sometidos a la plena disposicion del ciudadano, sino
que son proporcionados por el Estado para el logro de objetivos de incidencia en lo
publico.

e Algunos pueden vincularse con un espacio o instancia de participacion determinada.

Las instancias de participacion ciudadana, por su parte, se consideran espacios de interlocucion

permanente entre la ciudadania y el Estado respecto de temas especificos de la gestion publica
(Alcaldia de Pasto, s.f.). De este modo, las instancias de participacion tienen una delimitacion
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especifica frente a quienes participan, independiente de los mecanismos de participacion
ciudadana. Asi, se entiende que la participacion ciudadana se genera en las instancias de
participacion, estas ultimas reguladas por cada nivel de gobierno mediante actos
administrativos?®, seglin las competencias asignadas en este campo. Algunas caracteristicas de
las instancias de participacion ciudadana son las siguientes:

e Entienden la participacion desde el actor que participa y su ejercicio a través de la
individualidad o de la agrupacién ciudadana y su relacion con lo administrativo
(gobierno).

e Constitucionalmente previstas y desarrolladas en leyes o actos administrativos.

e Las instancias de participacion parten de diferentes niveles de incidencia,
relaciondndose de este modo con los escenarios de participacion.

e Su accién puede abordar asuntos de interés general o especifico.

e Aunque algunas estan reguladas, existen otras instancias informales que son
reconocidas y utilizadas (por ejemplo, la asociacion).

e Las instancias de participacion ciudadana pueden hacer uso de los mecanismos de
participacion ciudadana, pero también pueden abstraerse de los mismos, a través de
su operatividad misma como 6rgano (en razoén de sus funciones). Significa que, como
tal, comportan una via alternativa a la participacion tipificada en los mecanismos
(como procedimientos).

En tanto, los escenarios de participacion ciudadana son los espacios fisicos y geograficamente
delimitados donde las instancias de participacion ciudadana desempenan sus funciones o en los
cuales se desenvuelven los mecanismos de participacion ciudadana. Cada escenario de
participacion delimita el nivel de incidencia de la participacion en tanto cada escenario dialoga
con un nivel de gobierno respecto de un tema o asunto publico. Tienen de este modo una
predeterminacion por la instancia o mecanismo, conforme a la prevision de su alcance. Las
caracteristicas de los escenarios de participacion ciudadana:

e Obedecen a espacios geograficos, fisicos e institucionales en los cuales se
desenvuelve la participacion, sea por medio de las instancias de participacion o por
los mecanismos de participacidon activados por las instancias.

e Tienen diferentes niveles de incidencia: nacional, departamental, municipal y local.
Dialogan con un nivel de gobierno determinado.

e Suregulacion normativa no esta especificamente prevista, pero es deducible, en tanto
las instancias y los mecanismos de participacion ciudadana deben desenvolverse en la
realidad y bajo pretensiones jurisdiccionalmente determinadas.

25 Los actos administrativos son el conjunto de disposiciones normativamente vinculantes que emiten los 6rganos de
la administracion publica desde sus diferentes niveles. Asi como el poder legislativo emite leyes; el judicial, autos y

sentencias; el poder ejecutivo emite actos administrativos, entre los que pueden comprenderse ordenanzas, acuerdos,
decretos, resoluciones, entre otros, y cuya denominacion dependera del dérgano emisor y su correspondiente alcance

territorial.
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Cuadro 4.1. Paralelo entre mecanismos, instancias y espacios de participacion ciudadana

Aspecto Mecanismos de Instancias de participacion Escenarios de
comparativo participacion ciudadana participacion ciudadana
ciudadana
Presencia Constitucionalmente Constitucionalmente previstos. | Constitucional, legal y
. previstos y legalmente | Desarrollados legalmente via administrativamente
normativa . . .
desarrollados. actos administrativos. presupuestos.
Juridicamente Juridicamente previstos, pero No condicionados.
Condicionamiento | condicionados no condicionados.
normativo (delimitados
especificamente).
Son procesos 0 medios | Son marcos, bajo los cuales, el Son espacios institucionales,
por los cuales se puede | individuo participa: sean el geoespaciales y fisicos
Definicién ejercer la participacion | ejercicio de su ciudadania donde se desenvuelven los
ciudadana. individual, la agrupacion mecanismos e instancias de
ciudadana y/o la agrupacion participacion ciudadana.
ciudadana-administrativa.
Se desarrollan por Ejercen su funcion mediante En ellos se desenvuelven los
., instancias de mecanismos de participacion o | mecanismos e instancias de
Relacion con los . ., . . .,
participacion y en en atencion a su funcionalidad, | participacion.
otros conceptos . . C L,
escenarios de en escenarios de participacion.
participacion.

Fuente: elaboracion propia.

Entonces, el uso indistinto de estos tres términos puede obedecer a que tienen una operatividad

comun y frecuentemente simultdnea. Asi, los mecanismos de participacion ciudadana configuran
la via o0 medio por el cual, juridicamente, se le permite a la ciudadania participar. Al tiempo que
las instancias configuran el entendimiento de esa ciudadania en cuanto a la funcion participativa,
que puede hacer uso de los mecanismos juridicamente previstos para participar o, en atencion a
sus funciones, puede lograr la incidencia de sus pretensiones en el entorno de lo publico. Y los
escenarios de participacion ciudadana comprenden la zona institucional, geografica y de
incidencia participativa en la cual actlian las instancias de participacion y en las que se
desenvuelven los mecanismos de participacion.

Ahora bien, los mecanismos, instancias y escenarios de participacion ciudadana tienen una
jerarquia, que va ligada a la jerarquia del sistema juridico nacional y que es propio del orden
normativo occidental. La Constitucion Politica de 1991 es fundamento del Estado y por lo tanto
es la norma de mayor jerarquia y nivel en Colombia, pues fue creada por “el pueblo de
Colombia” mediante la Asamblea Nacional Constituyente que la proclamd. Le siguen las leyes
emanadas por el Congreso de la Republica, las cuales tienen un sustento democratico secundario
y representativo, pues es la ciudadania quien, de forma directa, elige al 6rgano legislativo. Las
leyes deben respetar los limites de la Constitucion. En la base de la pirdmide (ver esquema 4.1)
estan los actos administrativos, normas de tercer nivel de contenido democratico variable pero
supeditadas legislativa y constitucionalmente. Los emisores de los actos administrativos son
todas las autoridades administrativas de la nacién, desde el presidente hasta el concejo
municipal, manteniendo una jerarquia determinada por el alcance territorial del acto:
prevaleceran los de orden nacional frente a los departamentales y estos frente a los municipales.
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Esquema 4.1. Piramide de jerarquia normativa y su relacion con los mecanismos,
instancias y escenarios de participacion ciudadana en Colombia

|
|
|

Constitucion =
Politica a
Q
z z £z
%)
2 3 S
Leyes o oy >

Actos Administrativos

Fuente: elaboracion propia.

Asit las cosas, la correspondencia de los mecanismos, instancias y escenarios de participacion
respecto de estos tres niveles de normas es la siguiente (ver esquema 4.1): los mecanismos de
participacion ciudadana tienen una prevision constitucional cerrada, designando su regulacion a
la ley (exceptuando a la protesta, de la cual no se especifica medio de regulacion mas alla de la
prevision del articulado constitucional). Hay reserva de ley en ellos, lo que significa una garantia
reforzada frente a su proceso de limitacion y regulacion general. Las instancias, dada su
regulacion via leyes y actos administrativos, tienen una composicion normativa variada. Los
escenarios de participacion abarcan las tres tipologias normativas.

4.1.1 Fundamento constitucional y legal de la participacion ciudadana en Colombia

La Constitucion Politica de 1991 proclam6 un nuevo modelo politico democratico, cuyo fin es la
participacion de los ciudadanos en la vida social, econdmica y politica del pais:

Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la
vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo (Constitucion Politica 1991, articulo 2).

De ahi que sea importante partir de una revision de la Constitucion Politica para la determinacion
de los fundamentos constitucionales de los mecanismos, instancias y escenarios de participacion
ciudadana (ver anexo 4). Y aunque la protesta no se resefia como mecanismo de participacion en
el articulo 103 de la Constitucion Politica, es considerada como derecho fundamental y
constitucionalmente protegida; en este sentido, en su aplicacion—y bajo el entendimiento de sus

51



objetivos de existencia—se asemeja a un mecanismo de participacion ciudadana que comparte la
reserva de ley en su regulacion por mandato constitucional:

Toda parte del pueblo puede reunirse y manifestarse publica y pacificamente. Sélo la ley
podra establecer de manera expresa los casos en los cuales se podra limitar el ejercicio de
este derecho (Constitucion Politica 1991, articulo 37).

Respecto a las instancias de participacion, aunque la Constitucion no las trata bajo la exhaustiva
convergencia de denominacion con la que lo hace frente a los mecanismos, puede deducirse su
tratamiento en los articulos 38 de la libre asociacion y 40 de la participacion en el control
politico (ver anexo 4). Del cumplimiento de estos derechos se desarrollan las instancias de
participacion que sustentan en la agremiacion ciudadana, bajo la premisa asociativa con fines
licitos y el ejercicio de los derechos politicos del ciudadano, mediante la configuracion de las
instancias de participacion individual y colectiva (ver anexo 5).

La consideracion constitucional de los escenarios de participacion va adherida a la prevision de
los mecanismos e instancias, segun su modulacion territorial interna, tal como lo establece el
articulo 318 de la Constitucion Politica:

Con el fin de mejorar la prestacion de los servicios y asegurar la participacion de la
ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de caracter local, los concejos podran
dividir sus municipios en comunas cuando se trate de areas urbanas, y en corregimientos
en el caso de las zonas rurales (Constitucion Politica 1991, articulo 318).

Se evidencia entonces que la disposicion del escenario de participacion esta predispuesta a la
operacion de una instancia o mecanismo de participacion. De forma general, los escenarios de
participacion ciudadana estan consagrados en la Constitucion bajo el entendido de llamar a la
descentralizacion participativa y a la articulacion dentro de la incidencia jurisdiccional de la
instancia 0 mecanismo.

A continuacion, se presentan las principales leyes nacionales que regulan la participacion
ciudadana en Colombia:

- Ley 131 de 1994: reglamenta el articulo 259 de la Constitucion Politica sobre el voto
programatico, entendido éste como “el mecanismo de participacion mediante el cual los
ciudadanos que votan para elegir gobernadores y alcaldes imponen como mandato al elegido el
cumplimiento del programa de gobierno que haya presentado como parte integral en la
inscripcion de su candidatura” (Articulo 1). Asimismo, reglamenta otro mecanismo de
participacion ciudadana: la revocatoria del mandato.

- Ley 134 de 1994: reglamenta el articulo 103 de la Constitucion Politica, dictando normas sobre
mecanismos de participacion ciudadana (ver cuadro 4.2).
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Cuadro 4.2. Mecanismos de participacion ciudadana regulados en la Ley 134 de 1994

Mecanismo

Definicién y aclaraciones

Plebiscito

“Es el pronunciamiento del pueblo convocado por el presidente de la Republica, mediante el cual
apoya o rechaza una determinada decision del Ejecutivo” (Articulo 7).

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 77 al 80.

-En tal mecanismo sélo se podran someter a votacion las politicas que no necesiten ser aprobadas
previamente por el Congreso de la Republica (exceptuandose, entonces, la consulta en materia
fiscal y tributaria, pues la regulacion de tales temas es de competencia exclusiva del legislador).

Iniciativa
popular
legislativa

“...es el derecho politico de un grupo de ciudadanos de presentar proyectos de acto legislativo y de
ley ante el Congreso de la Reptiblica, de ordenanza ante las Asambleas Departamentales, de
acuerdo ante los Concejos Municipales o Distritales, y de resolucion ante las Juntas
Administradoras Locales y demas resoluciones de las corporaciones de las entidades territoriales,
de acuerdo con las leyes que las reglamentan segun el caso, para que sean debatidos y
posteriormente aprobados, modificados o negados por la corporacion publica correspondiente
(Articulo 2).

-Para que opere tal mecanismo, conforme a la ley, se debe realizar primero la inscripcion de un
comité de promotores, el cual serd respaldado por apoyos representados en firmas equivalentes al 5
por mil del censo electoral.

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 10 al 31.

-Hay restriccion de la iniciativa frente a aspectos tributarios, fiscales y presupuestales.

Referendo

“Es la convocatoria que se hace al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto de norma
juridica o derogue o no una norma ya vigente” (Articulo 3).

-Similar a la iniciativa legislativa, como primer paso se debe constituir un comité promotor con
requerimientos iguales.

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 10 al 27, y del articulo 32 al 49.

Revocatoria
del
mandato

“...derecho politico, por medio del cual los ciudadanos dan por terminado el mandato que le han
conferido a un gobernador o a un alcalde” (Articulo 6).

-No es extensiva a otras autoridades.

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 64 al 76.

-Las revocatorias del mandato podran promoverse siempre y cuando hayan pasado 12 meses desde
la posesion del gobernante.

“...un nimero de ciudadanos no inferior al 40% del total de votos validos emitidos en la eleccion
del respectivo mandatario podra solicitar, ante la Registraduria del Estado Civil correspondiente, la
convocatoria a la votacion para la revocatoria del mandato de un gobernador o un alcalde. S6lo
podran solicitar la revocatoria quienes participaron en la votacion en la cual se eligio al
funcionario correspondiente” (Articulo 64).

Cabildo
abierto

“Es la reunion publica de los concejos distritales, municipales o de las juntas administradoras
locales, en la cual los habitantes pueden participar directamente con el fin de discutir asuntos de
interés para la comunidad” (Articulo 9).

-Un niimero no inferior al cinco por mil del censo electoral del municipio, distrito, localidad,
comuna o corregimiento, segun el caso, podran presentar ante la secretaria de la respectiva
corporacion la solicitud razonada para que sea discutido un asunto en cabildo abierto, con no
menos de quince dias de anticipacion a la fecha de iniciacion del periodo de sesiones.

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 81 al 90.

Consulta
popular

“La consulta popular es la institucion mediante la cual una pregunta de caracter general sobre un
asunto de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local es sometida por el
presidente de la Republica, el gobernador o el alcalde, seglin el caso, a consideracion del pueblo
para que éste se pronuncie formalmente al respecto” (Articulo 8).

-Se encuentra especificamente regulado del articulo 50 al 63.

Fuente: elaboracion propia.
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-Ley 1757 de 2015: nuevo Estatuto de Participacion Ciudadana, promulgado el 6 de julio de
2016. Establece cambios e introducciones novedosas frente a la Ley 134 de 1994. Por ejemplo,
presenta un tratamiento de la protesta como elemento constitutivo del acceso a la participacion
como atributo de este derecho:

Acceso: cuando el ciudadano puede ejercer la libre expresion, libre asociacion, libre
movilizacion, protesta social, elegir y ser elegido; en condiciones de equidad e igualdad,
sin ningun tipo de discriminacion, que permita la expresion de sus diferencias, intereses,
posiciones politicas y visiones de futuro de manera auténoma... (Ley 1757, 2015, articulo
109).

Sin embargo, la protesta como mecanismo de participacion ciudadana y como derecho a la
manifestacion publica pacifica mantiene reserva de ley en su regulacion, e incluso en esta
reforma reciente a la participacion ciudadana no fue objeto de modificacion. Y es que la protesta,
ha sido un mecanismo “satanizado” en la historia del pais. Recuérdese que bajo la anterior
Constitucion la protesta era penalizada, y solo hasta la reforma de 1991 ingres6 al sistema
juridico como un derecho y un mecanismo de participacion ciudadana con proteccion
constitucional. Pese a ello, no se encuentra regulada bajo ley especifica, y ante la realidad
practica bajo la cual se desarrollan las protestas en Colombia ha sido tarea de la jurisprudencia
constitucional sefialar bajo cuales supuestos la protesta se torna constitucionalmente valida. Ello
ante el vacio legislativo que, como sospecha, se comprende como hecho deseable, al no
someterla a una regulacion que contraria su naturaleza “espontanea”.

Recientemente, mediante la Sentencia C-150 de 2015, el Tribunal Constitucional de Colombia
revisoé la constitucionalidad de la Ley Estatutaria 1757 de 2015, que configura el nuevo Estatuto
de Participacion Ciudadana, e hizo importantes consideraciones frente a la participacion
ciudadana y la democracia participativa en atencion a la regulacion de los mecanismos e
instancias de participacion. Algunas de esas consideraciones fueron sobre el analisis de
constitucionalidad del tipo penal de la obstruccion a vias publicas que afecten el orden publico
que se utilizan como acciones en la manifestacion publica o protestas y que estaban en
consonancia con lo establecido en la Sentencia C-742 de 2012, en la que se resaltaba:

La Constitucion rechaza expresamente el uso de la violencia dentro del marco del Estado
de derecho. Cuando existen instrumentos idoneos para expresar la inconformidad, como
el estatuto de la oposicion, la revocatoria de mandato, el principio de la soberania
popular, el control de constitucionalidad, la accion de tutela, las acciones de
cumplimiento y las acciones populares, o las manifestaciones pacificas, pierden sustento
los posibles motivos usados para legitimar la confrontacion armada o las actitudes
violentas de resistencia a la autoridad, pese a que tales, por ejemplo, no se circunscriben a
la permision de la incidencia poblacional en la esfera fiscal (Corte Constitucional de
Colombia 2012).
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4.2 Instancias de participacion ciudadana en las decisiones fiscales y tributarias en el
ambito nacional relacionadas con el impuesto al valor agregado —IVA-y la Ley Anti-
contrabando

4.2.1 Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Impuesto de orden nacional que se aplica al consumo en proporcién al valor agregado del
producto y la prestacion de servicios. Este impuesto se aplica sobre las ventas de bienes
corporales muebles que no hayan sido excluidas expresamente, la prestacion de servicios
realizados en el territorio del pais y la importacion de bienes corporales muebles que no hayan
sido excluidos expresamente. Aunque la tarifa general es del 16%2°, existen tarifas diferenciales
que van desde 0% hasta el 35%. Se caracteriza principalmente por ser:

1. Indirecto, ya que no atiende a la capacidad economica de las personas y se aplica sobre el
consumo y las importaciones.

2. Regresivo, pues a medida que aumenta la capacidad de pago del contribuyente,
disminuye la tarifa del impuesto a pagar.

3. De naturaleza real, pues recae sobre los bienes y actos de las personas sin considerar la
situacion personal o subjetiva del sujeto pasivo.

4. Proporcional, porque a medida que aumenta la base del producto o servicio mayor sera el

valor del impuesto a pagar, considerando que el porcentaje siempre es el mismo.

Instantaneo, puesto que nace en el momento en que ocurre el hecho generador.

6. Plurifasico, ya que se cobra en las distintas fases de la produccion, exceptuando los
cigarrillos, licor, cervezas, gaseosas, gasolina y derivados del petrdleo (Universidad Eafit
2016, 1).

9]

En Colombia, este impuesto esta regulado por una abundante normativa, ademas de ser objeto de
modificaciones en cada reforma tributaria. El impuesto al valor agregado es de gran importancia
para el gobierno nacional central en tanto representa el 4,0% del PIB y el 30% del total del
recaudo tributario anual, esto lo convierte en uno de los principales pilares tributarios del pais.
También es considerado el impuesto mas eficiente, en el sentido que un aumento del 1 % en la
tasa del gravamen produce aumentos en el recaudo mayores que los que se obtendrian con otros
impuestos (Rutherford et al. 2006). Esta ventaja en eficiencia se ve limitada en la practica por la
percepcion sobre su progresividad que, como la de otros impuestos al consumo, es dificil de
modular.

El impuesto tiene ademas un impacto importante sobre el consumidor, pues su incidencia sobre
bienes en la canasta familiar es aproximadamente igual a uno (Jaramillo y Tovar 2007). En el
sentido tedrico, el IVA es un impuesto al consumo innovador y complejo, particularmente
cuando se compara con los impuestos a las ventas tradicionales. Esta complejidad es el costo que
se paga para minimizar los problemas de cascadas y de distorsion de precios de insumos que se
pueden generar con impuestos al consumo. La complejidad tedrica viene acompanada de una
significativa complejidad administrativa, tanto en términos logisticos como de los incentivos
para que el contribuyente reporte su actividad gravable (Ebrill et al. 2001). Ademas, el IVA

26 Al momento de presentar este informe, la reforma tributaria del 2016 aument? la tarifa del IVA al 19%,
sustentado en las recomendaciones de la OCDE y la Comision de Expertos (2015)
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recauda a lo largo de las diferentes etapas de produccion, asi que no se pierde la totalidad del
recaudo cuando hay evasion en un punto de la cadena (Zee 1995, en Jaramillo y Tovar 2007,
172).

Dentro del periodo de analisis, el sistema tributario colombiano fue reformado en dos
oportunidades. La primera, mediante la Ley 1607 de 2012 que modifico ciertas prescripciones
frente al IVA, por ejemplo, paso de tener siete tarifas a tres. Sin embargo, la reforma no estipuld
nada respecto de la prevision de veedurias o participacion ciudadana frente a la determinacion
del impuesto y su retencion posterior. La segunda, con la Ley 1793 de 2014, aunque en esta
ocasion no se modifico el IVA. Al igual que en 2012, en esta oportunidad tampoco se incluy6 la
participacion ciudadana en la discusion de la reforma.

4.2.2 Ley Anti-contrabando

La Ley Anti-contrabando 1762 de 2015, se promulga con el objetivo de fortalecer la capacidad
estatal para controlar las conductas de transaccion, proteger la industria nacional de la conducta
desleal, atacar el comercio delictivo, acometer contra los grandes contrabandistas, prevenir
riesgos sanitarios y fitosanitarios, y otorgar herramientas a la institucionalidad para perseguir
delitos relacionados con el comercio de bienes (Congreso 2013). Seglin la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) en su informe de contexto del proyecto de ley, no se
busca “atacar a los pequefios comerciantes, restringir las reglas de ingreso de productos a la
canasta basica, modificar o eliminar el régimen de zonas aduaneras especiales” (2013). Por el
contrario, el proyecto de ley se estructurdé como respuesta a una series de probleméaticas como la
cultura laxa de la ilegalidad, la presencia de intereses de las organizaciones delictivas en los
intercambios comerciales fraudulentos, el aprovechamiento ilegal de las tasas de cambio, la
subfacturacion y sobrefacturacion, la competencia desleal, el clima de violencia y corrupcion, la
ausencia de estrategias integrales y debilidad institucional, la ausencia de unidades de
inteligencia para la persecucion del contrabando, etcétera. Se proponen soluciones a la ley que
abarcan la adecuacion de tipos penales, fortalecimiento de infraestructura en materia de control
aduanero, robustecimiento del régimen sancionatorio en atencion a la evasion, articulacion entre
entidades y fomento de la cooperacion internacional (Congreso 2013).

Finalmente, el contenido de la Ley aprobada da cuenta de los siguientes temas: En primer lugar,
de las disposiciones penales y procesal-penales que cataloga el contrabando como una conducta
subyacente al lavado de activos.

En segundo lugar, establece sanciones aplicables por evasion al impuesto al consumo (decomiso,
cierre de establecimiento, suspension o cancelacion de licencias, concesiones, registros o
autorizaciones). También se sanciona el consumo de ciertos productos adquiridos mediante
contrabando; determina un régimen de dosificacion de multas en atencion al valor de las
mercancias ilicitas; prevé multas por no declarar el impuesto al consumo, importar con
franquicia sin pago al impuesto al consumo, extemporaneidad en el registro, no movilizar
mercancias dentro del término legal, y no radicar tornaguias para legalizacion. De forma
complementaria, prevé procedimientos sancionatorios especificos y formas de proceder cuando
exista reincidencia.
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En tercer lugar, amplia las funciones del revisor fiscal, ajusta la cuantia de la multa por
incumplimiento de las obligaciones del comerciante, asi como un proceso administrativo para la
imposicion de dicha multa.

En cuarto lugar, propone el fortalecimiento institucional en contra del contrabando, mediante el
robustecimiento de la Policia Fiscal Aduanera, la ampliacion de las funciones de la Unidad de
Informacion y Analisis Financiero y sus subdirecciones, la obligacion de emision de un informe
anual en materia de defensa juridica, la adquisicion de equipos tecnologicos para el
fortalecimiento de la lucha contra el contrabando , la creacion de un plan de fortalecimiento de
laboratorios técnicos y la creacion de la Comision Interinstitucional de Lucha contra el
Contrabando. En este sentido, se propone la suscripcion de protocolos para la cooperacion eficaz
e intercambio de informacion interinstitucional y reportes sobre el estado de las investigaciones.
En quinto lugar, propende por el mejoramiento de la cooperacion internacional contra el
contrabando mediante acuerdos comerciales, fijacion de informes anuales y modelos de
trazabilidad, controles de frecuencia de ingresos de mercancias, protocolos y convenios de
trabajo conjunto, inmovilizacién de equipos y fijacion de destinacion de bienes aprehendidos y
decomisados.

Sin embargo, las principales objeciones a esta Ley se centraron en el tratamiento del intercambio
de bienes. Por ejemplo, se alegé un endurecimiento del régimen represivo penal y sancionatorio
que recae sobre los pequefios comerciantes, mientras se protege a los grandes grupos
transaccionales. Derivado de esto, se criminaliza la actividad laboral de quienes no causan el
detrimento patrimonial significativo que deviene del contrabando, los que, a su vez, son quienes
tienen menores posibilidades de pago de aranceles y suscripcion a procesos aduaneros
especificos. En este sentido, los pequefios comerciantes rechazaron medidas como la subsuncion
del contrabando como una conducta constitutiva de lavado de dinero y las sanciones por no
declarar el impuesto al consumo. Otra de las preocupaciones de los pequetios comerciantes era el
posible recrudecimiento de los operativos de incautacion de mercancia, asi como la falta de
garantias del pequefio comerciante ante un aparato estatal robustecido que tendra como principal
objetivo su persecucion (Diario del Sur 21 de junio de 2015).

En resumen, las criticas a la Ley estuvieron alrededor de los siguientes asuntos:

e Las medidas de control que generan una situacion de represion al ejercicio del libre
comercio.

e La ampliacion desproporcionada e incoherente de las penas, que ademas concilian el
contrabando con el lavado de activos.

e La ausencia de lesividad de ciertas conductas, frente al advenimiento de penas
incoherentes con su grado de afectacion a los bienes juridicos protegidos.

e La proteccién de monopolios y oligopolios comerciales, en detrimento de los pequefios
comerciantes que poseen una reducida capacidad de adaptacion y contribucion.

La Ley Anti-contrabando no sustenta dentro de su articulado la conformacion de alguna instancia

de participacion ciudadana. Ahora bien, la norma crea la Comision Interinstitucional de Lucha
contra el Contrabando (articulo 31) que, si bien no se reconoce como una instancia de
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participacion ciudadana, estaria conformada como un grupo interinstitucional con réplica en las
entidades territoriales. Esta comision:

(...) formulara directrices tendientes a generar estrategias de educacion y prevencion, a
fortalecer la legitimidad social y cultural de la tributacion, el ingreso legal de mercancias
al pais y las estrategias para eliminar barreras administrativas asociadas a estas conductas
y la incidencia transnacional de estos fenomenos (Ley 1762, 2015, articulo 31).

Tales directrices deben “ser propuestas e implementadas por los diferentes sectores y entidades
involucradas en la lucha contra el contrabando y sus delitos conexos, tanto de los gobiernos
locales como del orden nacional” (Ley 1762, 2015, articulo 31). Adicionalmente, se faculta a la
comision para reunirse con el sector privado en el marco del desarrollo de sus funciones.

4.3 Instancias de participacion ciudadana en las decisiones fiscales y tributarias en el
ambito local relacionadas con el impuesto predial y la contribucién por valorizacion

La revision de instancias de participacion local se hace sobre los actos administrativos de cada
una de las ciudades estudiadas debido a que su regulacion es de exclusiva competencia del
gobierno local, teniendo en cuenta los dos objetos de indagacion de esta investigacion que son
competencia exclusiva del nivel local: el impuesto predial y la contribucion por valorizacion. Sin
embargo, vale la pena aclarar que desde el gobierno nacional se dieron las directrices para las
modificaciones del impuesto predial a través del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, el cual
determind en relacioén con el impuesto predial lo siguiente:

El incremento de la tarifa minima del impuesto predial unificado. El articulo 4° de la Ley 44 de
1990 quedara asi: “Articulo 4°. La tarifa del impuesto predial unificado, al que se refiere la
presente ley, sera fijada por los respectivos Concejos municipales y distritales y oscilara entre el
5 por mil y el 16 por mil del respectivo avaltio. Las tarifas deberan establecerse en cada
municipio o distrito de manera diferencial y progresiva, teniendo en cuenta factores tales como:
1. Los estratos socioecondmicos. 2. Los usos del suelo en el sector urbano. 3. La antigiiedad de la
formacion o actualizacion del catastro. 4. El rango de area. 5. Avalto catastral. A la propiedad
inmueble urbana con destino econémico habitacional o rural con destino econémico
agropecuario estrato 1, 2 y 3 y cuyo precio sea inferior a ciento treinta y cinco salarios minimos
mensuales legales vigentes, se le aplicard las tarifas que establezca el respectivo Concejo
Municipal o Distrital a partir del 2012 entre el 1 por mil y el 16 por mil.

El incremento de la tarifa se aplicara a partir del afio 2012 de la siguiente manera: para el 2012 el
minimo serd el 3 por mil, en el 2013 el 4 por mil, y en el 2014 el 5 por mil. Sin perjuicio de lo
establecido en el inciso anterior para los estratos 1, 2 y 3. A partir del afio en el cual entren en
aplicacion las modificaciones de las tarifas, el cobro total del impuesto predial unificado
resultante con base en ellas no podré exceder del 25% del monto liquidado por el mismo
concepto en el afio inmediatamente anterior, excepto en los casos que corresponda a cambios de
los elementos fisicos o econdmicos que se identifiquen en los procesos de actualizacion del
catastro.
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4.3.1 Impuesto predial unificado

Barranquilla

El Decreto 924 de 2011 compila la normativa vigente sobre los ingresos tributarios de la ciudad,
pero no establece instancia o espacios especificos de participacion ciudadana en cuanto a la
determinacion del impuesto predial unificado en la ciudad. Pueden permitirse ciertas solicitudes
a manera personal y con relacion al pago por cuotas:

Los contribuyentes podran cancelar el impuesto predial unificado hasta en diez cuotas
iguales en el periodo comprendido dentro de los meses de marzo y diciembre, previa
solicitud por escrito y exhibiendo el documento de identificacion para la respectiva
liquidacioén diferida en la Administracion de Impuestos Distritales. En este evento no se
tendra derecho a los descuentos previstos en este articulo (Alcaldia de Barranquilla
2011).

Entonces, puede afirmarse que en Barranquilla la participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con el impuesto predial unificado se ejerce mediante la posibilidad de solicitar
informacion y gestionar la reconsideracion de la base gravable de su impuesto, asimismo, frente
a la impugnacion de los actos administrativos de liquidacion y la posibilidad de conformacion de
instancias informales de participacion con sus iguales.

Bogotd

El Decreto 352 de 2002 compila la normativa vigente sobre los ingresos tributarios de la ciudad,
pero no determina espacios especificos de participacion ciudadana en cuanto al impuesto predial
unificado en la ciudad. Luego, el Acuerdo 469 de 201127 modificé el Decreto 352 en dos
aspectos especificos: el primero, sobre el sujeto pasivo del tributo, atencion al mandato de la Ley
1430 de 2010: “de acuerdo con el articulo 54 de la Ley 1430 de 2010, son sujetos pasivos del
impuesto predial los tenedores a titulo de concesion, de inmuebles ptiblicos” (Concejo 2011). El
segundo, frente a la posibilidad de pagar el impuesto predial unificado con el predio:

El impuesto predial unificado, por ser un gravamen real que recae sobre los bienes raices,
podra hacerse efectivo sobre el respectivo predio independientemente de quien sea su
propietario, de tal suerte que la Direccion Distrital de Impuestos de Bogota "DIB" podra
perseguir el inmueble sea quien fuere el propietario, sin importar el titulo con el que lo
haya adquirido, previo el debido proceso. Esta disposicidon no tendra lugar contra el
tercero que haya adquirido el inmueble en publica subasta ordenada por el juez, caso en el
cual el juez debera cubrirlos con cargo al producto del remate.

27 Para el afio 2014 se gestion6 dentro del Concejo Distrital de Bogot una reforma tributaria respecto a la
modernizacion del cobro del impuesto del predial unificado, que finalmente fue hundida (en atencién a los medios
de comunicacion, por cuestiones de determinacion politica). Tal reforma era promovida por el entonces alcalde
Gustavo Petro. Tal proyecto “...proponia, entre otras cosas, que se eliminara el factor del estrato para liquidar el
impuesto predial, y solo se tuviera en cuenta el avaltio. También se proponia reducir a tres las tarifas: 4, 11 y 15 por
mil” (Redaccién periddico El Tiempo 2014, 3 de septiembre).
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Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso primero el presente articulo, cuando se expidan
liquidaciones oficiales de revision con posterioridad a la transferencia del predio, la
responsabilidad para el pago de los mayores valores determinados recae en cabeza del
propietario y/o poseedor de la respectiva vigencia fiscal (Concejo 2011).

El Acuerdo 469 de 2011 determin6 condiciones especiales para el pago general de los tributos
especiales en la ciudad (incluyéndose el impuesto predial unificado) para aquellos que tuvieran
deudas por concepto de impuestos correspondientes a los periodos gravables 2008 y anteriores.

Conforme indagacion que se sustrae a la prevision normativa, existen instancias informales de
participacion que procuran el control y solucion de problematicas frente al alza de la base
gravable y la modulacién del impuesto, por ejemplo el Comité Distrital en Defensa del
Contribuyente (Redaccion revista Semana 2015).

Entonces, puede afirmarse que en Bogota la participacion ciudadana en los asuntos relacionados
con el impuesto predial unificado se da en las siguientes instancias: 1) el ciudadano propietario
frente a la posibilidad de solicitar informacion y gestionar la reconsideracion de la base gravable
de su impuesto, asimismo, frente a la impugnacion de los actos administrativos de liquidacion y
conformacion de instancias informales de participacion con sus iguales; y 2) el Comité Distrital
en Defensa del Contribuyente, de caracter informal y no vinculante.

Cali

El Acuerdo 321 de 2011 contempla la estructura del estatuto tributario municipal y no determina
espacios especificos de participacion ciudadana en cuanto al impuesto predial unificado en Cali.
Aunque de manera individual pueda solicitar la revision del avalio catastral:

El sujeto pasivo del impuesto predial unificado podra obtener la revision del avaltio
catastral que conforma la respectiva base gravable, por medio de solicitud ante la
Subdireccion de Catastro Municipal, cuando demuestre que el valor no se ajusta a las
caracteristicas y condiciones del predio. Dicha solicitud podra presentarse a partir de la
fecha de la resolucion de inscripcion del predio o la mejora en la Subdireccion de
Catastro Municipal, acompanada de las pruebas que la justifiquen (Concejo de Cali
2011).

Posteriormente, el Acuerdo 380 de 2014 modifica parcialmente el 321, adicionando tarifas de
impuesto predial unificado en los suelos de expansion con plan parcial.

Conforme a la indagacion que se sustrae a la prevision normativa, existen instancias informales
de participacion que procuran el control y solucion de problematicas frente al alza de la base
gravable y la modulacion del impuesto, por ejemplo, la designacion de voceros por comunas del
municipio que parten de mesas innominadas por la defensa de las pretensiones ciudadanas
(Redaccion Diario Occidente 2013). Asimismo, aparece la articulacion del asunto de la
determinacion del impuesto predial unificado y la socializacidon de sus cambios con la
comunidad, mediante la participacion del Comité Intergremial de Cali (Castro 2013).
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Entonces, puede afirmarse que en Cali son instancias de participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con el impuesto predial unificado las siguientes: 1) el ciudadano propietario frente a
la posibilidad de solicitar informacion y gestionar la reconsideracion de la base gravable de su
impuesto, asimismo, frente a la impugnacion de los actos administrativos de liquidacion y
conformacion de instancias informales de participacion con sus iguales; y 2 instancias
asociativas por sectores que canalizan la participacion ciudadana, como el Comité Intergremial
de Cali.

Medellin

El Acuerdo 64 de 2012 contiene la normativa vigente sobre la estructura tributaria de la ciudad,
pero no determina espacios especificos de participacion ciudadana en la gestion o determinacion
del impuesto predial unificado; aunque existen instancias informales de participacion que
procuran el control y solucion de problematicas frente al alza de la base gravable y la
modulacién del impuesto, como el Comité Habitantes de Medellin Impuesto Predial y el Comité
Ciudadano Predial Justo. Asimismo, entidades sin animo de lucro asociativas como el Comité
Intergremial de Antioquia fungen como instancias de participacion y representacion de ciertos
sectores socioeconomicos de la ciudad en relacion con la determinacion del impuesto, teniendo
como objetivo de constitucion “impulsa[r] mecanismos veedores de la gestion de las autoridades,
especialmente a nivel regional” (Comité Intergremial de Antioquia, s.f.).

Entonces, puede afirmarse que en Medellin la participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con el impuesto predial unificado se ejerce mediante: 1) el ciudadano propietario
frente a la posibilidad de solicitar informacion y gestionar la reconsideracion de la base gravable
de su impuesto, asimismo, frente a la impugnacion de los actos administrativos de liquidacion y
conformacion instancias informales de participacion con sus iguales; y 2) instancias asociativas
por sectores que canalizan la participacion ciudadana como el Comité Intergremial de Antioquia.

4.3.2 La contribucién por valorizacién

Barranquilla

Barraquilla instituy6 su Estatuto de Valorizacion mediante el Decreto 223 de 2011, en el que
ademas regula la participacion de los propietarios y la comunidad en la instancia de participacion
denominada Consejo Distrital de Valorizacioén. En dicho consejo tienen asiento tres
representantes de los poseedores y propietarios de predios valorizados, siempre y cuando los
predios valorizados no superen los cinco mil. En caso de superarse el nimero de predios
valorizados “se adicionard un representante mas por cada 3.000 predios adicionales, sin que en
ningun caso el numero de ellos sobrepase de siete” (Alcaldia de Barranquilla 2011). El Consejo,
entre otras, tiene las siguientes funciones:

Revisar y hacer recomendaciones respecto del estudio de prefactibilidad preparado por la
Secretaria de Hacienda Distrital, para presentacion del proyecto de acuerdo de aprobacion
del cobro de la contribucion de valorizacion, con el fin de sustentar el sistema y método
de distribucion de la contribucion, el sistema y método para determinar la zona de
influencia, el monto total de distribucion, la propuesta del plan de obras, las exenciones y
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tratamientos preferenciales. (...) Revisar y hacer recomendaciones respecto del estudio de
factibilidad para realizar el decreto por el Alcalde Distrital del plan de obras en la
contribucion por beneficio general, del monto de distribucion, de las zonas de influencia
en la contribucion por beneficio local y/o de su modificacion y ajuste, y de la aplicacion
del método de distribucion. Recomendar los ajustes a realizar al area de influencia,
generados por inconsistencias en su determinacion. (...) Realizar seguimiento a la
correcta inversion de los fondos y a la ejecucion de las obras. (...) Realizar seguimiento
respecto al proceso de asignacion y/o liquidacion oficial de la contribucion de
valorizacion y de la atencion a las quejas y peticiones de los ciudadanos (Alcaldia de
Barranquilla 2011).

El Decreto, a diferencia del Estatuto de otras ciudades (ver cuadro 4.3), permite que en el
Consejo Distrital de Valorizacion tenga asiento un representante de la comunidad,
organizaciones comunitarias, gremiales, de control y de veeduria ciudadana. Seran
representantes de la comunidad:

a) El personero distrital; b) el defensor del pueblo; c) un arquitecto elegido conjuntamente
por la Asociacion de Arquitectos del Atlantico y por la Sociedad Colombiana de
Arquitectos-Seccional Atlantico; d) un delegado de la Sociedad de Ingenieros del
Atlantico; e) un representante de los industriales, elegido por la Asociacion Nacional de
Industriales de Colombia - Seccional Atldntico, entre los representantes de sus afiliados;
f) un representante de los pequefios industriales, elegido por la Asociacion Colombiana
de Medianas y Pequefias Industrias (ACOPI) -Seccional Barranquilla, entre los
representantes de sus afiliados; g) un representante de la Unién de Comerciantes
(UNDECO), elegido entre los representantes de sus afiliados; h) un representante de la
Cémara de Comercio de Barranquilla, elegido entre los representantes de sus afiliados; e
1) un representante de las organizaciones comunales, elegido por €stas entre sus miembros
(Alcaldia de Barranquilla 2011).

Bajo la abstraccion administrativa, se crean instancias en la ciudad que dentro de su margen de
participacion tratan de incidir en la determinacion del cobro por valorizacion, ejemplo de ello
resulta el Frente Amplio Civico por el Rescate de Barranquilla (Redaccion Locales 2013) o el
Movimiento No a la Valorizacioén (Corresponsales Colombia Informa 2014).

Entonces, puede afirmarse que en Barranquilla la participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con la contribucion por valorizacion se ejerce mediante: 1) el ciudadano propietario
y poseedor frente a la posibilidad de solicitar informacion y efectuar el control social en el
proceso de determinacion de la valorizacion, asimismo, frente a la discusion de proyectos de
acuerdo que sobre el tema se agenden en el Consejo Municipal; 2) la junta de representantes de
poseedores y propietarios y la junta de representantes de la comunidad, ambas suscritas a las
funciones del Consejo Distrital de Valorizacion, conforme al Decreto 223 de 2011; y 3)
instancias que surgen de la posibilidad legal de asociacion para la veeduria de la gestion publica
y defensa de los intereses de entidades locales, por ejemplo, el Frente Amplio Civico por el
Rescate de Barranquilla o el Movimiento No a la Valorizacion.
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Bogotd

El Estatuto de Valorizacion de Bogota se promulg6 por medio del Acuerdo Distrital 7 de 1987 y
se modifico por el Acuerdo Distrital 16 de 1990. Frente a la participacion de los beneficiarios
estipula que:

Los propietarios y poseedores de los inmuebles comprendidos en la zona de influencia
provisional de una obra, plan o conjunto de obras, por los cuales ha de exigirse la
contribucion de valorizacion, serdn citados por el Instituto de Desarrollo Urbano para que
elijan sus representantes, quienes participaran en el proceso de determinacion de la zona
de influencia, en la elaboracion de los presupuestos o cuadro de valores, en la
determinacion del costo de la obra, la distribucion de la contribucion, en la vigilancia de
la inversion de los fondos destinados a la misma, y en la liquidacion, terminacion y
entrega de la obra, de conformidad con lo establecido en el presente Estatuto (Concejo
del Distrito Especial de Bogota 1987).

La norma estipula la forma de convocatoria, el nimero de representantes, la prevision sobre la
participacion de los nuevos contribuyentes, las calidades de los representantes, el régimen de
inhabilidades e incompatibilidades en la representacion, y los honorarios que tales devengaran.
Asi como el procedimiento de eleccion de los representantes de los beneficiarios, obligaciones,
poderes, escrutinio, derecho a la informacion, eleccion subsidiaria y demds. También crea la
junta de vigilancia, con funciones de veeduria ciudadana, conformada por los siguientes
miembros:

Para cada zona de influencia de una obra o conjunto de obras se elegirdn tres
representantes de la comunidad beneficiada por la respectiva obra o conjunto de obras. En
representacion del Distrito Capital, actuard el director del Departamento Administrativo
de Planeacion Distrital o su delegado; el director del Departamento Administrativo de
Catastro Distrital o su delegado y el director ejecutivo del Instituto de Desarrollo Urbano
o su delegado, quien presidira la junta. En esta junta, todos sus miembros tendran voz y
voto. Serd convocada por escrito cada dos meses, con cinco dias de anticipacion (Concejo
del Distrito Especial de Bogota 1987).

Ahora bien, entre las modificaciones que establecio6 el Acuerdo Distrital 16 de 1990, se conformo
el Comité Distrital de Valorizacion y Vigilancia, integrado por:

Los propietarios de los inmuebles objeto de la contribucion de valorizacion por beneficio
general, estaran representados por tres contribuyentes que haran parte del Comité Distrital
de Valorizacion y Vigilancia, el cual estard integrado por nueve miembros de la siguiente
manera: tres concejales, elegidos por el cabildo distrital; tres representantes de los
propietarios, elegidos por la comunidad a través de las asociaciones comunitarias,

comités civicos y juntas de accion comunal; tres representantes de la administracion
distrital, que seran el director del IDU, el director del Departamento Administrativo de
Planeacion y el director del Departamento Administrativo de Catastro (Concejo del
Distrito Especial de Bogota 1990).
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Importante es sefialar que la funcionalidad del Comité Distrital de Valorizacion y Vigilancia esta
enmarcada en los proyectos de valorizacion generales, es decir, “los conjuntos de obras de
interés publico, de amplia cobertura relacionados con el sistema vial general de la ciudad”
(Concejo del Distrito Especial de Bogota 1990). La reglamentacion de este Comité fue delegada
en el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU), el cual mediante la Resolucion 206 de 1996 le asignd
las siguientes funciones:

Primera: vigilar que la distribucion de la contribucion de valorizacion por beneficio local
se ajuste a lo dispuesto por el Acuerdo 25 de 1995. Segunda: vigilar los resultados de la
gestion adelantada por el IDU, los cuales se materializan en la memoria técnica de cada
contribucion de valorizacion por cada obra o conjunto de obras en particular. Tercera:
comunicar a la direccion ejecutiva del IDU o la junta directiva cualquier irregularidad que
ocurra dentro del proceso de liquidacion, asignacion y cobro de la contribucion. Cuarta:
suministrar a los propietarios de predios agravados con la contribucion de valorizacion,
los datos e informaciones pertinentes sobre la misma. Quinta: efectuar un seguimiento al
desarrollo general del proceso desde su posesion hasta el recaudo de la contribucion.
Sexta: presentar informes trimestrales al director ejecutivo sobre su desempeno y las
actividades realizadas (IDU 1996).

En atencion al derecho a la informacion del contribuyente frente a la contribucion por
valorizacion, el Acuerdo Distrital 16 de 1990 preceptiia que “el IDU a partir de la publicacion
del aviso de citacion dispondra de funcionarios en las alcaldias menores, por el lapso de veinte
dias calendario, con el proposito de ilustrar y aclarar las dudas del contribuyente” (Concejo del
Distrito Especial de Bogota, 1990, articulo 9). En concrecion de tal derecho, el IDU al ser el
competente para la produccion material del acto de liquidacion por valorizacion, en atencion a la
posibilidad de devolucion de pagos realizados por este rubro, dispone de una herramienta de
interaccion ciudadana directa, donde éste puede realizar reclamaciones y solicitudes de
devolucidén de dineros pagados por valorizacion en proyectos no concluidos donde el cobro se
hizo de manera anticipada.

Importante resaltar que se gestiond dentro del Concejo de Bogota el Proyecto de Acuerdo 428 de
2009 para adoptar un régimen juridico general para la valorizacién en Bogota. Incluia reformas a
la participacion ciudadana en la valorizacion que no distaban mucho de las posibilidades generales
que actualmente tiene la ciudadania frente los Proyectos de Acuerdo en los municipios. Y aunque
propendia porque los ciudadanos propusieran obras publicas por valorizacién como un asunto
novedoso, aspecto no incluido en reformas anteriores, esta reforma no fue aprobada en su
momento.

Entonces, puede afirmarse que en Bogoté la participacion ciudadana en los asuntos relacionados
con la contribucién por valorizacion se da mediante: 1) el ciudadano propietario y poseedor
frente a la posibilidad de suscribirse a las instancias normativamente determinadas, solicitar
informacion y efectuar el control social en el proceso de determinacion de la valorizacion,
asimismo, alrededor de su intervencion en los Proyectos de Acuerdo en el Concejo Distrital; 2)
representantes de propietarios y poseedores convocados por el IDU, conforme al Acuerdo
Distrital 7 de 1987; 3) el Comité Distrital de Valorizacién y Vigilancia, conforme al Acuerdo
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Distrital 16 de 1990 y la Resolucion 206 de 1996; y 4) la junta de vigilancia ciudadana, segtn el
Acuerdo Distrital 7 de 1987.

Cuadro 4.3. Comparativo de los estatutos de valorizacion de las ciudades de Barranquilla,
Bogota, Cali y Medellin

Elemento de

representantes de
propietarios y

adicionara un
representante mas
por cada 3.000

Tres representantes
por obra

representantes por
obra

comparacion Barranquilla Bogota Cali Medellin
. , Decreto del Alcalde | Acuerdo del Concejo Acuer('io del Acuerdo del
Tipologia de norma S o Concejo Concejo
Distrital Distrital L L
Municipal Municipal
Apo de' inicio de 2011 1987, modificado por 2006 2008
vigencia uno de 1990
Tres representantes
por obra. Cuando Cinco
los predios
. representantes por
, . valorizados superen
Numero de integrantes . . obra, de los cuales
. los cinco mil, se ,
de la junta de Tres cuatro seran

poseedores o
propietarios, y un

Estatuto*

poseedores predios adicionales, cdil (.J'A'.C )
. ., propietario o
sin que en ningn
, poseedor
caso el nimero de
ellos supere los siete
Derecho a honorarios | ¢, 0116 39) Si (articulo 21) Si (articulo 40) Si (articulo 41)
de los representantes
(Quién convoca a la Secretaria de Instituto de Isrff(; geé[:trrljccgsra Subsecretaria de
junta? Hacienda Distrital Desarrollo Urbano suraray Valorizacion
Valorizacioén
No estipula
. . especificamente las .
Funciones de la junta Articulo 42* funciones de la junta. | Articulo 53* Artlculo*40 del
de representantes . Estatuto
Se pueden deducir
del articulo 15*
. . . Articulo 45 y .
(Quiénes pueden Articulo 48 y 50 del | Articulo 24 del arderafos del Articulo 29 del
votar? Estatuto* Estatuto* parag Estatuto*

Fuente: elaboracion propia.

* No se transcribe en atencion a la sintesis del cuadro.

Cali

El Estatuto de Valorizacion de Cali fue promulgado mediante el Acuerdo 178 de 2006 y

determina la obligacion de que, dado el proyecto de valorizacidn respectivo, se cree un grupo de
representantes en los siguientes términos:

Los propietarios o poseedores de inmuebles que han de ser gravados con contribucion de
valorizacion por una obra, plan o conjunto de obras, serdn convocados a elegir sus
representantes, quienes intervendran en las etapas del estudio del presupuesto o cuadros
de costo de la obra (...) y fijacion del monto total a distribuir, asi como en el analisis del
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proyecto de liquidacion de distribucion de las contribuciones y en la vigilancia en la
inversion de los fondos (...) (Concejo Municipal de Cali 2006).

En este Estatuto se especifica el nimero de representantes, sus calidades, sus inhabilidades, sus
honorarios, la forma de convocatoria, votacion, divulgacion e inscripcion, entre otros. Es
importante destacar que el acuerdo preveia tres representantes electos por proyecto o plan de
obras, pero tal nimero fue elevado a cinco por el mismo concejo municipal mediante el Acuerdo
241 de 2008. El Estatuto de Valorizacion exalta el derecho a la informacion, determinandose que
“...los representantes de propietarios tendran acceso a toda la informacion y documentacion
necesaria para cumplir sus funciones” (Concejo Municipal de Cali 2006). Seguidamente se limita
la representacion de la junta bajo la prescripcion de que:

Los representantes tendran la condicion de voceros de la totalidad de los contribuyentes
de la obra, plan o conjunto de obras y no de grupos o sectores, y sus actuaciones no
comprometen individualmente a los contribuyentes, quienes conservan sus derechos de
hacer peticiones respetuosas a la Secretaria de Infraestructura y Valorizacion o a la
dependencia que haga sus veces, y de interponer los recursos a los que haya lugar, lo
mismo que acudir a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en los casos de
inconformidad con las contribuciones por valorizacion definitivamente asignadas
(Concejo Municipal de Cali 2006).

Posteriormente, el Decreto 717 de 2009 crea la Junta Civica para la revision de los recursos por
valorizacion, encargada de acompanar la oportuna y transparente inversion de los recursos
provenientes por valorizacion general y especifica. Esta estd conformada por representantes del
sector social, empresarial, gremial, académico, gubernamental y comunitario (Alcaldia de Cali
2009). También, el Decreto 210 de 2010 prevé la conformacion de auditorias visibles para el
control ciudadano de los contratos celebrados por el municipio. Tales contratos cobijan aquellos
que se proyectan como ejecutorios del plan de obras por valorizacion.

En los contratos a celebrarse que sean superiores a la menor cuantia del Municipio, se
convocara a todas las personas a través de la pagina web del municipio o de un medio de
comunicacion masivo, para que, si se tiene el interés en conformar el grupo de auditorias
visibles, se inscriban ante la alcaldia (Alcaldia de Cali 2010).

Es asi como en el decreto se prevén foros de retroalimentacion, seguimiento y finalizacion con el
contratista y las auditorias visibles. También lineamientos de publicacion de actas a la
comunidad sobre la realizacion de las respectivas congregaciones. También se formalizo el
Observatorio de la Infraestructura del Valle del Cauca, cuya mision es “facilitar un escenario de
revision y reconocimiento de los avances y etapas de los proyectos de infraestructura que han
sido priorizados para la region y el departamento, que estan en etapa precontractual, contractual
y/o de mantenimiento” (Observatorio de la Infraestructura del Valle del Cauca). Otras instancias
de participacion existentes en la ciudad estan relacionadas con veedurias ciudadanas
conformadas por expertos y ciudadanos, que hacen seguimiento a la secretaria respectiva y a
Fidupetrol:
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Las mega obras cuestionadas por algunos expertos en arquitectura e ingenieria, segun
ellos por falta de requisitos, disefios y mas socializacion, cuentan con varios comités de
veedurias conformados por la comunidad y especialistas para hacerle seguimiento a los
concesionarios y a Fidupetrol, fiducia encargada de administrar el dinero de los calefios
recaudado mediante valorizacion (Redaccion Caracol Radio 2010).

Entonces, puede afirmarse que en Cali son instancias de participacion ciudadana en los asuntos
relacionados con la contribucion por valorizacion las siguientes: 1) el ciudadano propietario y
poseedor frente a la posibilidad de solicitar informacion y efectuar el control social en el proceso
de determinacién de la valorizacion, asimismo, frente a su intervencion en los Proyectos de
Acuerdo en el Concejo Municipal; 2) la junta de representantes de poseedores y propietarios,
conforme al Acuerdo Municipal 178 de 2006; 3) instancias que surgen de la posibilidad legal de
asociacion para la veeduria de la gestion publica y defensa de los intereses de entidades locales,
estando el Observatorio de la Infraestructura del Valle del Cauca entre las que se encuentran
institucionalizadas; y 4) la junta civica y auditorias visibles a contratos, creadas respectivamente
por el Decreto 717 de 2009 y el Decreto 210 de 2010.

Medellin

En Medellin el Estatuto de Valorizacién se formaliza mediante el Acuerdo 58 de 2008. En él, la
participacion ciudadana se fomenta a través de la junta de representantes de poseedores y
propietarios, conformada por 5 representantes de propietarios y poseedores y convocada por la
Subsecretaria de Valorizacion cuando se emprenda un proyecto de valorizacion. El estatuto
determina la forma de llamamiento a los participantes, la posibilidad de participacion de
entidades publicas en la eleccion, documentos para la inscripcion, eleccion, legitimacion para el
voto, escrutinio, y gestion de resultados, entre otros. La junta de representantes tiene como
funciones:

1. Conceptuar sobre el alcance de las obras civiles. 2. Conceptuar sobre la adicion y
modificacion de obras. 3. Conceptuar sobre las modificaciones a la zona influencia 4.
Conocer y conceptuar sobre los estudios que fundamentan la distribucion y la asignacion
individual de las contribuciones 5. Conceptuar sobre el presupuesto de la obra. 6.
Conceptuar sobre las conclusiones y recomendaciones de los estudios de beneficio
socioecondmico y de impacto ambiental de la zona de citacion. 7. Conceptuar sobre el
tratamiento especial que debe darsele a los inmuebles contemplados en el articulo 13
(predios con requisitos especiales) de este Estatuto. 8. Velar por el cumplimiento de los
programas de ejecucion, recaudo y por la correcta inversion de los recursos. 9. Visitar con
regularidad los frentes de trabajo. 10. Informar a los propietarios o poseedores sobre el
desarrollo de las obras. 11. Conceptuar sobre la liquidacion de la obra y la redistribucion
del déficit por causas diferentes a la elaboracion del presupuesto. 12. Recibir y transmitir
a la Subsecretaria de Valorizacion las observaciones que formulen los propietarios. 13.
Asistir a las reuniones de la junta de representantes y a cualquier otra que sean
convocados por el titular de la Subsecretaria de Valorizacion, siempre que tenga relacion
con el proyecto u obra de la cual son representantes. 14. Suministrar un informe sobre su
gestion a la comunidad que los eligio. 15. Las demas que le sefiale el Consejo Municipal
de Valorizacion (Concejo de Medellin 2008).
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También aparecen en la ciudad, otras instancias de participaciéon como Corpoblado, que se
constituyd como instancia de participacion alrededor del didlogo permanente con las autoridades
frente a la técnica de valorizacion implementada de forma mayoritaria en la comuna 14 de
Medellin (El Poblado), y el Comité de Valorizacion del Poblado, que tiene por vision:

Velamos porque los derrames de valorizacion, que aplique la administracion municipal,
contribuyan al mejoramiento del Poblado, produzcan impactos positivos y minimicen los
negativos que puedan afectar la calidad de vida de sus residentes. Somos guardianes de la
proteccion de la comunidad, la solidaridad, el desarrollo del sentido de pertenencia y la
participacion ciudadania. Incentivamos la comunicacion abierta y activa con el aporte de
todos para contribuir colectivamente con la proyeccion de una mejor imagen de nuestros
barrios, de Medellin y del area metropolitana del Valle de Aburra (Comité de
Valorizacion del Poblado).

Entonces, puede afirmarse que en Medellin son instancias de participacion ciudadana en los
asuntos relacionados con la contribucion por valorizacion las siguientes: 1) el ciudadano
propietario y poseedor frente a la posibilidad de solicitar informacion y efectuar el control social
en el proceso de determinacion de la valorizacion, asimismo, frente a su intervencion en los
Proyectos de Acuerdo en el Concejo municipal; 2) ja junta de representantes de poseedores y
propietarios, conforme al Acuerdo 58 de 2008; y 3) instancias que surgen de la posibilidad legal
de asociacion para la veeduria de la gestion publica y defensa de los intereses de entidades
locales, tales como el Comité de Valorizacion del Poblado y Corpoblado.

5. Caracterizacion de protestas fiscales en Colombia

Las reformas tributarias recientes han generado protestas y movilizaciones ciudadanas en contra
de incrementos en los impuestos, los cuales se han percibido como injustos, inequitativos y con
escasa redistribucion social por los contribuyentes. Durante el periodo 2011-2015 en varios
paises de América Latina se presentaron protestas, la mayoria de ellas detonadas por el
incremento en los impuestos, incluyendo los impuestos a la propiedad. Por ejemplo, en 2011 se
realizaron protestas ciudadanas por el incremento de entre 500 y mil por ciento del impuesto
predial en la ciudad de Cuernavaca, México. En Argentina, en 2012 los contribuyentes
protestaron por el incremento de los impuestos a las tierras rurales. Ese mismo afio también se
protesto en contra de la reforma tributaria presentada por el gobierno de la Republica
Dominicana que pretendia un incremento generalizado de todos los impuestos y la creacion de
otros (Selman 2012). En 2013 se protesto en Brasil por el incremento de las tarifas en los varios
impuestos y peajes (La Tercera, junio 30 de 2013) y en 2014 se protesté en Honduras por el
incremento entre un 12 y 15% de los impuestos (Globedia enero 10 de 2014). También se
presentaron protestas en enero de 2014 en la ciudad de Nogales (Estado de Sonora, México) por
el incremento del impuesto al valor agregado (IVA), cuya tarifa pasaria del 11 al 16%; y en julio
de 2014 los habitantes de la ciudad de San Salvador se concentraron frente a la alcaldia para
protestar por el aumento de impuestos municipales, exigiendo un “alto a los incrementos
arbitrarios a las tasas” (La Pagina julio 15 de 2014).
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Para complementar el rastreo anterior, se realiz6 un ejercicio de indagacion contextual en el que
se revisaron las protestas fiscales entre 2011 y 2015 en México, Ecuador, Costa Rica, Chile y
Argentina con el propdsito de caracterizar estas protestas y su efectividad. El resultado fue un
total de 31 noticias: 16 fueron sobre Argentina, 6 sobre Ecuador, 5 sobre México, 3 sobre Costa
Ricay 1 sobre Chile. En el grafico 5.1 se presenta la proporcion de noticias para cada uno de
estos paises.

Grifico 5.1. Relacion de noticias sobre protestas fiscales en México, Ecuador, Costa Rica,
Chile y Argentina, 2011-2015 (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa internacional.

Los impuestos que para este periodo causaron las protestas (ver grafico 5.2) fueron: en primer
lugar, los impuestos a la propiedad con el 51,6%, lo que equivale a un total de 16 noticias; el
segundo lugar lo comparten el IVA y el impuesto a la herencia con 6 noticias cada uno (vale la
pena destacar que las noticias sobre el impuesto a la herencia se concentraron en Ecuador, en
donde se estaba adelantando la reforma tributaria que creaba este impuesto; y en México cuatro
de las cinco noticias de este pais fueron sobre el IVA); el tercer lugar lo ocuparon las noticias
sobre incrementos de impuestos generalizados, sin mencionar un impuesto particular, con 2
noticias; y el altimo lugar fue para el impuesto al ahorro en el caso de México con 1 noticia al
respecto.

Para el caso colombiano, en el mismo periodo, la prensa registré6 manifestaciones y protestas en
contra del incremento del impuesto predial y del pago de la contribucion por valorizacion, los
cuales fueron considerados como excesivos en ciudades como Bogota, Medellin, Envigado,
Cartagena y Cali, asi como en los municipios de Suba, Facatativa e Itagiii. En algunas ciudades,
como Cartagena, fueron los concejales de la oposicion quienes llamaron a la desobediencia civil
ante incrementos del 24,1% en el impuesto predial (Polo Democratico Alternativo, febrero 10 de
2013). Y aunque fueron varias las ciudades colombianas en las que se desencadenaron protestas,
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a continuacion se presentan los hallazgos para Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin, que son los
casos estudiados en esta investigacion.

Grifico 5.2. Tipo de impuesto que desencadena la protesta fiscal en México, Ecuador,
Costa Rica, Chile y Argentina, 2011-2015 (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa internacional.
5.1 Las protestas fiscales en las cuatro ciudades estudiadas: una vision desde la prensa

La revision de prensa para el periodo 2011-2015 arrojo6 un total de 221 noticias sobre protestas
ciudadanas que tuvieron como detonante alguno de los siguientes asuntos fiscales: el impuesto
predial unificado, la contribucion por valorizacidn, el impuesto al valor agregado (IVA) y la Ley
Anti-contrabando. Del total de las 221 noticias, el 43 correspondieron a la ciudad de
Barranquilla, 94 a Bogota, 26 a Cali, y 58 a Medellin. También se referencian 25 noticias
generales referidas al pais o que mencionan varias ciudades a la vez. Esta distribucion, en
términos porcentuales, se muestra en el grafico 5.3.

Grifico 5.3. Relacion de noticias sobre protestas fiscales por ciudad, 2011-2015 (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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La distribucion temporal de las noticias (ver grafico 5.4) muestra que durante 2011 se publicaron
seis (6) noticias sobre protestas fiscales, en 2012 se publicaron 28 noticias; en 2013, 58; 2014,
30; y en 2015, 99 noticias.

Grafico 5.4. Relacion de noticias sobre protestas fiscales por afio (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.

Ahora bien, la distribucion de noticias por periddicos (ver grafico 5.5) muestra cifras similares al
interior de cada ciudad; por ejemplo, en Barranquilla la diferencia numérica entre los periddicos
El Heraldo y La Libertad fue de tres (3) noticias; en el caso de Bogota fue de cinco (5) entre El
Tiempo y El Espectador, y de una (1) noticia entre La Republica y Portafolio; en Cali la
diferencia fue de dos (2) noticias. Medellin fue la ciudad con la mayor diferencia de noticias
entre los periddicos El Colombiano y El Mundo, con un total de 24 noticias, en parte explicada
por el hecho de que la familia del alcalde para el periodo 20122015 era dueia del periodico El
Mundo y justo en dicha administracion se protesto por el cobro de la contribucidén por
valorizacion en varias zonas de la ciudad.

Grifico 5.5. Relacion de noticias por periodico de cada ciudad, 2011-2015 (No.)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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Con respecto al numero de noticias por tipo de asunto fiscal que desencadena la protesta (ver
grafico 5.6), en primer lugar aparece el impuesto predial con 86 noticias, lo que equivale al
38,9%; le sigue la contribucion por valorizacion con 66 noticias, que equivale al 29,9%;
posteriormente estan las protestas por la promulgacion de la Ley Anti-contrabando con 62
noticias, equivalente al 28,1%; y en ultimo lugar esta el IVA con siete (7) noticias, que equivalen
al 3,2%.

Grafico 5.6. Relacion de noticias por tipo de impuesto que desencadena la protesta fiscal,
2011-2015 (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.

En 146 noticias, del total de 221, se identifica o enuncia explicitamente el tipo de actor que
convoca la protesta fiscal (ver grafico 5.7). En ese sentido, se destacan las asociaciones de
comerciantes con 47 menciones, seguida de las juntas de acciéon comunal, las juntas
administradoras locales y los comités civicos con 21 menciones, y las asociaciones de usuario
con 6. También se destaca que funcionarios publicos hayan sido convocantes de protestas con
tres (3) menciones, y los empresarios con una (1) mencion. Sin embargo, en 68 noticias no fue
posible identificar el actor convocante.

Grifico 5.7. Caracterizacion de la noticia segin actor que convoca la protesta (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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La caracterizacion de la informacion segin el actor que protesta (ver grafico 5.8) muestra que el
primer lugar lo ocupan los contribuyentes con el 38,9% (88 noticias), seguido por los
comerciantes con el 34,8% (77 noticias), las asociaciones de usuarios con el 21,7% (48 noticias)
y, en ultimo lugar, otros actores que la prensa no identifica con el 3,6% (8 noticias).

Grifico 5.8. Caracterizacion segun actor que protesta (%)

45,0
39,8

34,8

35,0 -
30,0 -

25,0 A 21,7

20,0 -
15,0

10,0
3,6

0,0 T T T \

Contribuyentes

Comerciantes Asociaciones Otro

Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.

En cuanto a las causas de las protestas (ver cuadro 5.9), se destacan el incremento de impuestos
(36,3%), la promulgacion de la Ley Anti-contrabando (29,1%), la construccion de obras
financiadas por la contribucion por valorizacion (16,2%), el uso inadecuado del recaudo de los
impuestos (11,2%), y otros (7,3%). En otros, se da cuenta de la sobrecarga del pago y del poco
tiempo para pagar, en tanto las facturas llegan con el cobro del impuesto predial y contribucion
por valorizacion al mismo tiempo. También se plantean quejas sobre la poca informacién que
ofrece el gobierno, la inconformidad por los procedimientos para la notificacion de los cobros y
la exclusion de los contribuyentes de la toma de decisiones.

Grafico 5.9. Caracterizacion segun causas de las protestas (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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En la revision de la prensa se destacan las acciones que los manifestantes implementaron durante
las protestas. Lo hallado da cuenta de que en un 47,1% se recurre a bloqueos en las vias y
espacios publicos, en el 25,5% de los casos se implementan otro tipo de acciones como
agresiones verbales, retiro de personas de las mesas de negociaciones, uso de pancartas y carteles
y el cierre de establecimientos de comercio. El 17,6% apel6 a la quema de facturas, el 5,9%
ataco a la fuerza publica y el 3,9% recurrid a algun tipo de desorden. (ver grafico 5.10)

Grifico 5.10. Caracterizacion segun las acciones implementadas durante la protesta (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.

La valoracion de las protestas en la prensa muestra que en el 57% de los casos es calificada como
tranquila (ver grafico 5.11), en el 28% que genera confianza y en un 7% que es efectiva. Otros,
con el 8%, tuvo valoraciones asociadas a la organizacion, la concurrencia de personas y la
tension implicita en los manifestantes.

Grifico 5.11. Caracterizacion segun la calificacion que la noticia hace de la protesta (%)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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Respecto a la percepcion que tienen los contribuyentes del impuesto o asunto fiscal por el que
protestan (grafico 5.12), se destaca que el 53,8% percibe el impuesto como injusto, inequitativo y
exagerado; el 24,9% expresa que afecta su derecho al trabajo. Esta respuesta estuvo asociada a
los manifestantes que protestaron en contra de la Ley Anti-contrabando. El 8,1% de los
manifestantes percibio6 el impuesto como ineficiente; el 5,0% considera que es dinero para los
corruptos y solo el 1,4% lo considera como necesario. El 6,8% indicé otro tipo de percepciones,
asociadas a las fallas en la actualizacion catastral, la incapacidad de la administraciéon municipal
para financiar obras y la afectacion del sector inmobiliario, por ejemplo.

Grifico 5.12. Caracterizacion segun percepcion del impuesto que tienen los contribuyentes
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.

Finalmente, respecto de la percepcion de la capacidad de pago de los contribuyentes, el 61,3%
considera que afecta su bolsillo, el 18,1% que genera una sobrecarga impositiva (incrementa la
carga tributaria), el 13,6% que afecta el derecho al trabajo y el 7,0% expresa otro tipo de
percepcion entre las cuales sobresalen la imagen de criminalizacion que la Ley Anti-contrabando
asocia con los pequefios comerciantes al catalogarlos de contrabandistas.

Grifico 5.13. Caracterizacion segun percepcion de la capacidad de pago de los
contribuyentes
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Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la prensa nacional.
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Barranquilla

En Barranquilla las principales protestas fiscales del periodo fueron en contra de la contribucion
por valorizacién para financiar las obras de modernizacion de la ciudad. Aparecen en 2012 con la
programacion del cobro de la valorizacion Il y con la denuncia de los manifestantes que
indicaban que las obras de la valorizacion I ?® no habian sido terminadas, pero si cobradas. A
pesar de estas primeras protestas, la administracion defiende las obras programadas en el Plan de
Desarrollo 2012-2015 que buscan el desarrollo y la renovacion urbana, a partir de la
recuperacion y mejoramiento del espacio publico, la intervencion del centro historico, y las obras
para el mejoramiento de la conectividad y el mejoramiento del equipamiento urbano (El Heraldo
11 de marzo de 2012).

Como efecto inmediato de las primeras protestas, la administracion distrital decidié “aplazar para
mediados de afio el cobro de la valorizacion II”” (El Heraldo 27 de marzo de 2012, y El Heraldo
30 de marzo de 2012). Sin embargo, se mantuvieron las protestas ciudadanas en la ciudad, a
través de marchas y caravanas (ver fotografia 5.1) que recorrieron la ciudad en sentido norte-
centro histdrico para expresar inconformidades no solo con el cobro de la valorizacion, sino con
las obras entregadas y la administracion de estos recursos, tal como lo evidenci6 uno de los
organizadores:

Seglin sostuvo Zuly Borrero Molina, miembro del comité organizador, lo que busca esta
caravana es sumar la mayor cantidad de gente posible que exprese su rechazo al pago de
valorizacion, puesto que las obras terminadas quedaron con evidentes fallas técnicas.
Asegura Borrero Molina que no ha habido transparencia en el manejo de los dineros
recaudados ni se ha socializado el proyecto con la comunidad (El Heraldo 16 de junio de
2012).

Fotografia 5.1. Caravana de protesta frente a la valorizacion II en Barranquilla

Fuente: El Heraldo, 25 de mayo de 2012.

28 Ya se habia manifestado una primera ola de protestas en 2005, cuando €l gobierno local cobr6 la valorizacion para
un paquete de obras que se desarrollarian en dicho periodo de gobierno (2004-2008).
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Posteriormente, y ante la negativa de la administracion de retroceder en la decision de cobrar la
valorizacion, el Frente Amplio Civico presenté mediante apoderado judicial demandas de
nulidad contra el acto administrativo que ordenaba la contribucion por valorizacion, al
considerarla contraria a la Constitucion Politica en tanto la medida no tuvo el control politico por
parte del concejo municipal. Seglin el apoderado,

(...) el principio se incumpli6 porque el concejo de ese entonces no asumio la obligacion
de trazar las reglas y procedimientos, sino que le transfiri esa responsabilidad al alcalde
del momento. “El alcalde de esa época lo hizo a través del Decreto 323 de 2004, y el
concejo renuncid a esa facultad a través del Acuerdo 06 de 2004. De ahi arranc6 una
génesis de irregularidades (El Heraldo 10 de julio de 2012).

Estas movilizaciones sociales se siguieron en agosto de 2012, cuando se convocé a marchar
nuevamente. “Nos movilizaremos de una forma ordenada, pacifica y civilizada” dijo Norman
Alarcon, miembro del Frente Amplio Civico, quien agrego6 que “atn no han decidido si ese dia
quemaran o romperan los recibos” (El Heraldo 02 de agosto de 2012). Sin embargo, “todo se
hard de manera organizada. Contaremos con extinguidores de incendios, la idea es que no se
hagan quemas individuales y quien no logre introducir su factura en esos tanques, la podra
romper donde se encuentre” (El Heraldo 02 de agosto de 2012). Por otra parte, mediante las
redes sociales se continud con las manifestaciones de protesta. “En las redes sociales el
movimiento del No a la Valorizacion también se ha hecho sentir. En Facebook existen varios
grupos que se oponen al cobro de esa contribucioén. Uno de ellos, con el nombre de ‘No a la
Valorizacion II en Barranquilla’, que cuenta con cerca de 12 mil miembros” (El Heraldo 22 de
agosto de 2012)

Dado el volumen de las quejas ciudadanas, el concejo municipal se pronuncié indicando que:

Los integrantes de la Comision de Presupuesto del Concejo solicitaron a la
Administracion Distrital la revision del proceso de valorizacion 11, pues aseguraron que la
corporacion nunca fue consultada en aspectos tales como el plan de obras, el derrame de
la contribucion, los plazos de pago, ni los estudios de prefactibilidad (El Heraldo 10 de
septiembre de 2012).

El anterior argumento fue aprovechado por los ciudadanos en septiembre de 2012, quienes
presentaron una iniciativa de acuerdo contra la valorizacion, en el que ademads solicitaban la
creacion de un comité, denominado No a la Valorizacion. Finalmente, esta iniciativa fue inscrita
ante la registraduria con la Resolucion 050 del 3 de noviembre de 2012. Complementariamente,
entre enero y abril de 2013, se continuaron realizando plantones frente a algunas entidades
involucradas en la decision, como fue el caso de la oficina territorial del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC), para exigir “una revision general de los avaluos catastrales” (El
Heraldo 27 de febrero de 2013).

Luego, el septiembre de 2013, los manifestantes se reunieron nuevamente frente a la alcaldia
distrital, esta vez para “celebrar la decision del Tribunal Administrativo del Atlantico de declarar
la nulidad del articulo 4 del Acuerdo 006 del 9 de julio de 2004, proferido por el concejo
distrital. Fallo que, segun ellos, tumb¢ la valorizacién 2005 y es la base juridica para hacer caer
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la de 20127 (El Heraldo 19 de septiembre de 2013). Sin embargo, el triunfo no fue duradero, ya
que, si bien la vigencia de la sentencia del tribunal que dejo sin fundamento juridico la
valorizacion, ésta alin se encuentra vigente pese al pronunciamiento reciente del Consejo de
Estado, ya que otros articulos del Acuerdo 006 siguen vigentes. Tal es el caso del convenio con
la empresa Edubar, encargada del cobro y la ejecucion del plan de valorizacion, lo que hace legal
los cobros realizados hasta el momento de la sentencia.

Bogota

Las protestas en Bogota fueron detonadas por el incremento del impuesto predial y la
contribucion por valorizacion. Frente al impuesto predial, la controversia central se asocio a la
liquidacién del gravamen durante los afios 2014 y 2015, sin desconocer que Bogota ha realizado
actualizaciones catastrales anualmente desde el 2009. Con relacion a la contribucion por
valorizacion, la inconformidad se mantuvo todo el periodo 2011-2015 frente el cobro de ésta.

En 2014 los concejales denunciaban el aumento indiscriminado del impuesto predial del que
serian objeto algunas zonas de Bogota, producto de los errores de actualizacion catastral, por lo
instaron al gobierno distrital a aclarar tal tema. Las primeras protestas se realizaron en el mes de
marzo, en los barrios de Normandia y Villa Luz, en la Avenida Boyaca con calle 53%,
argumentando el aumento excesivo del valor del impuesto predial a pagar. Ante esto, la
Secretaria de Hacienda de la ciudad dictamind que cualquier solicitud de revision del proceso,
debia emprenderlo el ciudadano ante la instancia correspondiente si observaba un aumento
injustificado de su base gravable o tarifa aplicada.

Un primer efecto de las protestas ocurrié en abril de 2015 cuando se radic6 un proyecto de ley
que buscaba la imposicion de un tope al incremento del impuesto predial, el cual no podria ser
superior al incremento del salario minimo. Sin embargo, en ese mismo mes se vencia el pago del
impuesto con derecho a un descuento del 10%, por lo que, ante la lentitud del proceso y sus
nulos resultados, las protestas se hicieron mas continuas y multitudinarias. Algunos
manifestantes expresaron:

(...) definitivamente no tenemos con qué pagar, nos tocaria vender nuestras viviendas,
ademas nos mandan la misma respuesta con diferentes numeros de radicado. Es una
payasada lo que estan haciendo con nosotros (El Espectador 10 de abril de 2015).

el hecho de que vivamos en estratos cuatro y cinco, no quiere decir que tengamos
millonadas para pagar estos impuestos tan caros. No hay que abusar de los ciudadanos (El
Tiempo 8 de abril de 2015).

A pesar de las protestas, el plazo del pago con descuento no se extendid. Entonces, los
manifestantes continuaron alegando que el incremento del impuesto excedia su capacidad de
pago; mientras que la administracion mantenia firmemente la decision del cobro y las fechas de
pago, asi como de responder las solicitudes de manera individual y no colectiva. Adicionalmente,

2 Este sector de la ciudad es de alto conflicto entre propietarios y la administracion distrital debido al interés de esta
ultima por renovar esta zona de la ciudad. Por su parte, los propietarios de estos barrios perciben una persecucion de
las empresas inmobiliarias, a través de las politicas implementadas por la administracion en tanto desean re-
densificar y construir en altura.
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vale la pena destacar que a algunos residentes de la ciudad les llegd conjuntamente el cobro del
impuesto predial y el cobro de la contribucién por valorizacion, lo que produjo quejas frente a la
concurrencia de ambos pagos. Un ciudadano, con una corbata al cuello, dijo estar ahorcado por
ambos cobros: “acabamos de pagar la valorizacion, que también llegd carisima, y el Distrito no
espero siquiera dos meses para mandar el predial” (El Tiempo 8 de abril de 2015). De ahi que el
eslogan de varias de las protestas fue: “se vende para pagar el predial” (ver fotografia 5.2).

Fotografia 5.2. Ciudadanos que protestan por el incremento del impuesto predial en Bogota
y alrededores
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Fuente: El Tiempo, 8 de abril de 2015 (izquierda) y El Espectador, 10 de abril de 2015 (derecha).

Ante la presion de los contribuyentes, se plante6 una reunion de ciudadanos en el cabildo de la
ciudad, a la cual asistieron representantes de la Secretaria de Hacienda y concejales de diferentes
partidos politicos. Dicha reunion se extendid por seis (6) horas y se debatieron las siguientes
propuestas: “que al valtio catastral tenga un tope maximo del ochenta por ciento del valor del
inmueble, también, que se incluyera la capacidad de pago como una de las variables en la
asignacion del impuesto y la exoneracion del pago para los predios afectados por catastrofes
naturales, como inundaciones, remociones en masas o granizadas” (El Tiempo 8 de abril de
2015).

Finalmente, en mayo de 2015, el Concejo de Bogota se reuni6 para tomar medidas que frenaran
el incremento desmedido del impuesto predial en ciertas zonas. Estas medidas incluyeron
métodos de divulgacion del incremento de las tarifas, descuentos a tarifas, ampliacion de plazos
para acceso a beneficios por pronto pago y limites a la base gravable. Esto como reaccion a las
recurrentes protestas y quejas por el aumento, que incluso llevaron a la radicacion de una accion
de inconstitucionalidad ante el Consejo de Estado por la adopcion indebida de tarifas por parte
del Concejo de la ciudad, solicitindose medidas de correccion del cobro inequitativo.

Ahora bien, en lo que respecta al cobro de la contribucion por valorizacidn, las primeras
protestas aparecieron en 2012, cuando los vecinos de la Carrera Séptima se opusieron a tal cobro
y demandaron el Acuerdo 180 de 2005 que incluia las 35 obras a financiarse por medio de este
instrumento fiscal.
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En 2013, se deroga parcialmente el Acuerdo 180 de 2005, modificando las obras a financiar por
medio de la contribucion por valorizacion. Entonces se paso de 35 obras iniciales a 18, de tal
manera que se respetara el margen de endeudamiento establecido en el Plan de Desarrollo de
Bogota 2012-2015. Esta decision no calmé los animos de protesta, ya que €stas se continuaron
registrando en la ciudad y las localidades que conforman el Distrito. Adicionalmente, se
radicaron ese afio 20.000 peticiones de reconsideracion de facturas ante el Instituto de Desarrollo
Urbano, por considerar como excesivos dichos cobros.

Fotografia 5.3. Protesta ciudadana en contra el cobro por valorizacion en Bogota
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Fuente: El Espectador, 26 de febrero de 2015.

La presion ejercida durante dos afos consecutivos parece registrar frutos para finales de 2013,
cuando se habilita la devolucion de dineros por valorizacion producto de la derogacion parcial
del Acuerdo 180 de 2005. Sin embargo, para mayo de 2015 el Instituto de Desarrollo Urbano
presentd el nuevo proyecto de valorizacion, que generd inconformidad a los bogotanos que ya se
encontraban pagando tarifas por valorizacion. Adicionalmente, en octubre de 2015, producto del
seguimiento ciudadano a estos temas, la ciudadania denunciaba el desfase de algunas obras,
como el caso de la glorieta de la N.Q.S. con la calle 94, en audiencia publica ante la personeria
de Bogota. En dicha audiencia, se evidenciaron diferentes tipos de irregularidades en la prevision
y ejecucion del proyecto que se paga por valorizacion, lo cual hizo que la ciudadania cuestionara
de donde se sacarian los recursos extras para terminar dichas obras, ante lo cual el concejo de la
ciudad se manifestd en contra de esta iniciativa.

Cali

Las voces de protesta contra los asuntos fiscales en esta ciudad se alzaron en contra de: el
incremento del impuesto predial (2013 y 2014), la falta de evolucion de obras financiadas por la
contribucion por valorizacion (2015), y Ley Anti-contrabando (2015). A continuacion, se
trataran dos primero asuntos, ya que en un acapite aparte se trata el tercer elemento.
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En febrero de 2013 se empezo a divulgar el incremento de las tarifas del impuesto predial,
producto de la actualizacion catastral llevada a cabo en 2012 y 2013. En este sentido, la prensa
registraba: “En Cali, la preocupacion ronda entre los propietarios de 167.359 predios de las
comunas 2, 4 y 17, donde también se realiz6 este proceso en el 2012 y cuya consecuencia
principal es el aumento del impuesto predial este afio” (El Pais 18 de febrero de 2013). Un mes
después de las primeras noticias, aparecen las protestas ciudadanas y las quejas asociadas no s6lo
a la actualizacion catastral sino al posible incremento exagerado del impuesto predial. Una de las
acciones implementadas por los ciudadanos fue la radicacion de solicitudes de revision de sus
avaluos, lo que afecta el sistema en tanto es obligatorio resolver todas las solicitudes.

Como efecto inmediato de estas protestas y quejas, la administracion municipal prometié un mes
de plazo para el pago del impuesto. Ante la solicitud de la ciudadania de una prorroga de un mes
mas, esta posibilidad fue descartada por la entonces directora de Hacienda Municipal, Cristina
Arango. La respuesta ciudadana no se hizo esperar. El 30 de abril de ese mismo afio se
registraron plantones ante la alcaldia de Cali no solo por el alza en impuesto predial, sino “por
los elevados avaluos de la actualizacion catastral, los incrementos en el impuesto predial y los
altos costos de los servicios publicos” (Diario Occidente 30 de abril de 2013).

En junio de 2014 las protestas se mantuvieron, esta vez acompanadas de inconformidades
puntuales respecto del estado de algunas vias de la ciudad, argumentando que, a pesar del pago
cumplido de este impuesto, no se ve la inversion de los recursos en la malla vial:

(...) la comunidad ha tapado infinidad de huecos con recursos propios, siendo esta una
obligacion del municipio. Me parece inaudito que nosotros paguemos cumplidamente
[sic] los impuestos predial y valorizacion y no tengamos derecho a una via adecuada para
el transito de tantos vehiculos. La via parece una trocha atiborrada de huecos (El Pais 12
de junio de 2014).
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Fotografia 5.4. Protesta ciudadana frente la alcaldia de Cali en contra del incremento del
impuesto predial
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Fuente: Diario de Occidente, 30 de abril de 2013.

Las reclamaciones por la actualizacion catastral siguieron durante el 2014, las cuales fueron
procesadas por la Administracion y respondidas de manera individual. Para este afo, la
asociacion de comerciantes del centro de Cali también se manifesto sobre este “desmedido
incremento en el valor de los avaltios catastrales” (Diario Occidente 2 de julio de 2014). A pesar
de las protestas y las quejas, en 2015 los contribuyentes continuaron recibiendo facturas del
impuesto predial con incremento del 37% con respecto al afio anterior y de un 57% con respecto
a lo que se pagaba antes de la actualizacion catastral. Esta constante inconformidad ha sido
interpretada como indolencia con la ciudadania calefia: “no son pocas las quejas de ciudadanos
que entre 2013 y 2015 han visto crecer de manera exponencial sus obligaciones tributarias con el
municipio” (Diario Occidente 16 de marzo de 2015). Dichas inconformidades empeoran
considerando que en la construccion de las mega- obras se han generado atrasos que generan
sinsabores en la ciudadania, por ejemplo “Hugo Correal, residente en el barrio Prados del Sur,
dijo que se pago la valorizacion para mejorar el acceso a los barrios del suroccidente y aun esta
pendiente que esas obras se hagan realidad” (El Pais 6 de marzo de 2015).

Medellin

Aunque no pertenecen al periodo analizado, las primeras protestas se presentaron durante la
sesion conjunta de las comisiones primera y tercera del Concejo de Medellin, el 26 de noviembre
de 2008, cuando se aprobo el primer debate del proyecto de valorizacion. “En las barras del
concejo las voces de protesta frente al tema se dejaron oir. Tanto que, mientras el concejal
Santiago Martinez exponia su propuesta, los gritos de un grupo de mujeres no paraban” (El
Colombiano noviembre 27 de 2008). Y aunque algunos de los concejales senalaban las ventajas
de la contribucion por valorizacion, argumentando que con este instrumento la ciudad podria
recuperar el atraso vial de 20 afios, uno de los lideres comunales interpel6 estos argumentos
senalando que “el sistema de valorizacion es 1til cuando se incorporan terrenos al desarrollo,
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pero en ciudades saturadas, donde la escasez de tierra es evidente, imponer este sistema es algo
que no es bien visto” (El Colombiano 27 de noviembre de 2008).

Durante 2011, las protestas en Medellin se concentraron principalmente alrededor del incremento
del impuesto predial derivado de la actualizacion catastral que se realiz6 al inicio del afio. Las
afirmaciones que se identificaron en las protestas ciudadanas se relacionaron con la
inconformidad de los contribuyentes por tal incremento. Luego, a mediados del mismo afio, se
protestd por el cobro de la contribucion por valorizacion, que iniciaba con la citacion de los
contribuyentes por la autoridad administrativa. En esta oportunidad, la protesta fue acompafnada
de acciones legales en tanto se demando al proyecto de valorizacion de El Poblado por
considerar que se incumplia con la obligacion de aplicar la consulta popular como mecanismo de
participacion ciudadana para obras que ya habian sido rechazadas anteriormente, segin la Ley 42
de 1989. Otro argumento que expresaron los manifestantes fue en sentido de injusticia: “La
comuna de El Poblado aporta mas del 40 por ciento del recaudo por impuesto predial de la
ciudad y es la unica a la que se le quieren hacer obras por valorizacion" (El Colombiano 16 de
agosto de 2011).

En 2012 no se registran protestas de ningun tipo. Ello se explica en parte porque en el 2012
inicio un nuevo periodo de gobierno y el recién electo alcalde, Anibal Gaviria, quien, si bien
debia darle continuidad al proyecto de valorizacion de El Poblado por estar inscrito en el Plan de
Ordenamiento Territorial de la ciudad, anuncid una revision del proyecto y de las recientes
tarifas del impuesto predial que los contribuyentes interpretaron como posible retroceso de la
decision. Durante la revision, el nuevo gobierno decidié mantener la actualizacion del impuesto
predial, asi como agregar obras al proyecto de valorizacion de El Poblado y, finalmente, todo
ello redundo en un incremento del 215% del valor de las obras a financiar por medio de la
contribucion por valorizacion.

En consecuencia, se generd un despliegue de protestas durante el primer semestre de 2013. La
primera protesta se realizé el 31 de enero, en la que los manifestantes pedian la reduccion del
impuesto predial y aumento del plazo para su pago. Como el gobierno local no escuch¢ dichas
demandas, la comunidad interpuso numerosos reclamos entre enero y mayo de ese mismo afo.
Asi lo reseid la prensa cuatro meses después: “superamos la barrera de los 10.000, muchos de
ellos por la creencia de que la aplicacion no podia superar un incremento del 25 por ciento" (EI
Colombiano 2 de mayo de 2013). Segtn la Subsecretaria de catastro de Medellin, los reclamos
llegaron masivamente por incrementos del impuesto (10.000 reclamos) y solicitando revision del
avaluo catastral (60.000 reclamos). Al menos cuatro protestas de importancia se produjeron en
los meses de enero y febrero de 2013, las cuales se enfocaron en contra de la valorizacion, el
incremento del impuesto predial y los avaluos catastrales. Esos fueron los argumentos de la
protesta del 17 de febrero en el parque de El Poblado, cuyos promotores recolectaron firmas para
solicitar un cabildo abierto al tiempo que llamaban a mas contribuyentes a protestar en dias
posteriores: se cuestiona “(...) que el considerable aporte de este sector en impuestos no se ve
retribuido” (El Colombiano 17 de febrero de 2013).

Pocos dias después, el 21 de febrero de 2013, se realizd otra protesta fundamentada en la escasa

diferencia de dias para pagar dos facturas, la del impuesto predial y la de valorizacién. Por este
motivo, los manifestantes destruyeron las facturas que llevaron consigo, cuyas tarifas oscilaban
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entre los $2 y $5 millones (ver fotografia 5.5) En respuesta, el alcalde se comprometio a “buscar
formulas para suavizar esa carga para el ciudadano" (El Colombiano 21 de febrero de 2013),
pero a la vez fue enfatico en afirmar que no aplazaria la valorizacion. Mientras ellas ocurrian, en
abril de 2013 el gobierno local decidi6 posponer el cobro de la contribucion por valorizacion
como una medida para evitar la simultaneidad de los cobros (del impuesto predial y la
valorizacion) y, por tanto, evitar nuevas protestas que se sumaran a las que se venian presentando
por el aumento del impuesto predial.

Para el 2014 disminuyeron las protestas ciudadanas en contra del aumento del impuesto predial y
la actualizacion del avaltio catastral, pero se incrementaron las protestas en contra del cobro por
valorizacion asociadas al proyecto de valorizacion de El Poblado, asi como a la afectacion que
sufria dicha comunidad por la construccion de las obras. Particularmente, los habitantes de El
Poblado y Envigado®® realizaron protestas conjuntas en contra de la tala de arboles ubicados en
el lateral norte de la quebrada Zufiiga, entre las avenidas Las Vegas y Regional, argumentando
que ademas de soportar problemas de movilidad generados por las obras, también se afectaba el
medio ambiente del sector. De ahi que los manifestantes interpusieran una accion popular para
evitar la tala de estos arboles; sin embargo, la respuesta de la administracion se sustentd en:
primero, la imposibilidad de invertir en el municipio de Envigado, por lo que cambiar el disefio
de la via y el parque lineal era imposible juridicamente; y segundo, la obligacion de cumplir con
lo estipulado en el POT, en el que se incluye el parque lineal.

Fotografia 5.5. Protesta ciudadana frente al cobro del impuesto predial y valorizacion en El
Poblado

Fuente: El Colombiano, 21 de febrero de 2013.

Uno de los efectos de las protestas ciudadanas fue el aplazamiento, en tres oportunidades, de la
emision de las facturas por la administracion municipal. La Gltima emision de la resolucion de
cobro de la valorizacién se agendo para el 22 de septiembre de 2014, fecha avalada por la junta
de representantes de los propietarios; y aunque con esta decision se esperaba que pararan las
protestas, el 8 de octubre se realizé un plantén en el parque principal de El Poblado, con la

30 Municipio que colinda con el barrio El Poblado de la ciudad de Medellin.
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intencion de que sus demandas fueran escuchadas, segun lo expreso el presidente de la Junta de
Accion Comunal del barrio Manila, Rodrigo Molina Morales. Las demandas se siguieron
concentrando en el incremento de los gastos asociados al aumento de los precios del suelo para
los habitantes del sector, asi como los problemas de movilidad y la percepcion de injusta hacia el
cobro por valorizacion: “las obras no solo valorizan a los barrios aledafos a El Poblado, sino a
todos los habitantes de Medellin” (El Colombiano 8 de octubre de 2014).

El 17 de octubre de 2014, los ciudadanos del sector, cumplieron la cita para realizar una nueva
protesta. “Con carteles que reiteran su ‘no a la valorizacion’, los manifestantes expresan su
inconformidad por los cobros que esta realizando la alcaldia de Medellin y la supuesta inequidad
en los mismos” (El Colombiano octubre 17 de 2014). En este mismo evento, el presidente de la
Junta de Accién Comunal Poblado Sur y miembro del Comité de Valorizacion del Poblado,
Alfonso Vergara, convoco a otras dos protestas mas a realizarse el 24 y 31 de octubre. En esta
ocasion, se sumo el argumento de cobros que no deberian ser atribuidos a los propietarios, como
el caso de los arreglos en la Avenida 34. Esta protesta, aunque obstruy¢ el paso vehicular en la
Avenida El Poblado, no colapsé la movilidad del sector.

Con cada protesta, la ciudadania buscaba nuevos argumentos para no pagar el cobro por
valorizacion. Por ejemplo, en la manifestacion del 31 de octubre, se argumentd “que las obras
contempladas en el plan de valorizacion de El Poblado, en lugar de beneficiarlos, afectan su
calidad de vida” (El Colombiano 31 de octubre de 2014). La afectacion de la calidad de vida se
sustent6 en el aumento del ruido y la inseguridad que estas obras pueden generar. También se
reiterd lo injusto que resultaban los cobros para la comunidad.

Para el 13 de noviembre del 2014, las protestas pasaron del parque de El Poblado a las
instalaciones del Concejo de Medellin. Los manifestantes insistieron nuevamente en que la
valorizacion no era equitativa, puesto que las obras benefician a varios sectores de la ciudad y no
solamente a El Poblado. Producto de las presiones sociales, el 26 de noviembre el Concejo de
Medellin solicit6 al alcalde Gaviria la suspension del cobro de la valorizacion en El Poblado,
argumentando falta de estudios técnicos y la no garantia de incremento de valor en los predios.
El Fonvalmed no estuvo de acuerdo con la solicitud del Concejo y aunque la junta de
propietarios de El Poblado cit6 a nuevas protestas, tanto las obras como el cobro de la
valorizacion siguieron su curso.

A 1nicios de 2015 las voces de los ciudadanos que protestaban en contra del cobro por la
valorizacion se fueron apagando, tal como lo evidencian las marchas del mes de marzo, a las
cuales asistieron alrededor de 50 manifestantes (EI Colombiano 9 y 20 de marzo de 2015); sin
embargo, las demandas de la comunidad para tumbar el estatuto de valorizacion y algunas de sus
medidas reaparecieron a finales de ese mismo afio, entre los meses de septiembre y noviembre.
La reduccion de las protestas de inicio de afio se debio al fallo en segunda instancia emitido por
el Tribunal Administrativo de Antioquia a favor del Fonvalmed, lo que dio via libre al cobro de
la valorizacion en tanto “el procedimiento de notificacion se realizé atendiendo las normas
vigentes (Estatuto de valorizacion, acuerdo 058 de 2008), quedando surtido el recurso legal. Por
otro lado, la administracion local empezo a entregar las obras segun lo programado. En marzo de
2015 se entregaron las obras Transversal Inferior con la calle 10y paso a desnivel de la
Transversal Superior con la Loma del Tesoro, sumando un total de 7 obras de las 23 del

85



proyecto de valorizacion. Segiin Fonvalmed, para ese mismo mes ya se habia recaudado el 15%
del costo total de las obras y para el mes de mayo ya se habian recaudado $100.413.273.311, es
decir, el 22% del valor total, tan solo en seis meses de haberse iniciado el proceso de facturacion.

A finales de 2015, Fonvalmed esperaba entregar 19 de las 23 obras y las restantes en 2016,
logrando asi que “en ese lado de la ciudad [los tiempos de recorrido] disminuiran entre cinco y
12 minutos (...), [ya que] las 13 nuevas conexiones que comunicaran vias que estaban
interrumpidas, asi como a nuevos puentes, pasos a desnivel, dobles calzadas, carriles y glorietas”
(El Tiempo 19 de enero de 2015). La meta es duplicar la circulacion vehicular en el sector,
pasando de 1.000 vehiculos a 2.000; asi como pasar de dos vias de conexion de El Poblado con
la ciudad a cinco, que incluyeran, ademas de las avenidas Las Vegas y El Poblado, las
transversales Inferior y Superior, la carrera 29, la avenida 34 y la carrera 43 BCD.

Sin embargo, el problema de la movilidad no se resolvera por completo®! porque segun el
experto en movilidad de la Universidad Nacional, Ivan Sarmiento, “en siete afios estas [obras] no
seran suficientes por el crecimiento desmedido del parque automotor” (EI Tiempo enero 19 de
2015). Pero, estas nuevas obras costarian mas de $200.000 millones. Y segtn el Fonvalmed y la
Secretaria de Infraestructura, serian obras necesarias para contrarrestar el aumento del flujo
vehicular que se pronostica dentro de tres afios. Finalmente, la critica de Ivan Sarmiento expresa
con claridad lo que muchos ciudadanos de El Poblado y Medellin piensan respecto de las obras
de valorizacion: “Cada dia es mas dificil resolverlo, la forma como se soluciona no es s6lo de
manera estructural; esos son pafitos de agua tibia que no tienen vigencia de mucho tiempo ni
continuidad en las administraciones” (El Tiempo 23 de enero de 2015).

5.1.1 Las protestas en contra de la Ley Anti-contrabando

El Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica defendieron la iniciativa legislativa de lucha
contra el contrabando con el proposito de combatir los grandes contrabandistas y lavadores de
dinero, aclarando que no afectaria a los pequefios comerciantes en las fronteras o en las ciudades
del interior, segun comunicado de la DIAN (EI Pais 21 de junio de 2015). La Ley Anti-
contrabando busca “apoyar a la industria y el comercio del pais, y combatir la competencia
desleal a la que se enfrentan por el contrabando” (Diario Occidente 2 de julio de 2015). Sin
embargo, los comerciantes reclaman:

e Concertacion de la reglamentacion de la ley: una vez comience el proceso de
reglamentacion de la ley, se trabajara con los pequefios comerciantes de acuerdo con lo
establecido en el acta.

e Eliminacion de barreras monopolicas, practicas anticompetitivas y expedicion de
permisos y licencias por el Invima®2.

31 Respecto a la insuficiencia de las obras para mejorar la movilidad, se reportaba que: “cuando la alcaldia entregue
las 23 obras de valorizacion de El Poblado, en el 2016, quedaran pendientes proyectos que serdn necesarios para
completar la red vial que descongestionara esa zona del sur de la ciudad. Se trata de la ampliacion del puente de la 4
Sur, la conexion de éste con la loma de Los Gonzalez, los pasos a desnivel (via sobre via) de la avenida El Poblado,
y la avenida 34 sobre las calles 10 y 10A (EI Tiempo 23 de enero de 2015).

32 Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos. Entidad de control de caracter técnico-cientifico
que trabaja para la proteccion de la salud individual y colectiva mediante la aplicacion de normas sanitarias.
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e Aprobacion de la estrategia de lucha integral contra el contrabando técnico,
especialmente en temas de subfacturacion, origen falso y clasificaciones arancelarias
irregulares.

e Aplicacion de instrumentos financieros y de cooperacion técnica.

e Estudio de posibles reformas a la ley: se reafirma la voluntad de trabajar en beneficio de
los pequefios comerciantes, y de revisar sus propuestas (Diario Occidente 2 de julio de
2015).

Estos asuntos, entre otros, generaron movilizaciones de los comerciantes de los Sanandresitos>?,
quienes protestaron contra la Ley Anti-contrabando (Diario Occidente 3 de julio de 2015)
reivindicando que “la marcha se da porque en la ley hay vacios profundos que quedan a la libre
interpretacion de los funcionarios, lo cual afectara a los pequenos comerciantes™ (El Pais 2 de
julio de 2015).

Se argumenta que solo en Barranquilla la ley afectara a unos 4 millones de informales. En esta
ciudad “los comerciantes no se oponen a ley, sino que estan en la pugna porque se abran espacios
deliberativos en los que se generen consensos sobre la puesta en marcha de este proyecto y que
sea socializado con el comercio formal e informal” (El Heraldo 16 de junio de 2015). Ademas,
afirman que, en algunos puntos especificos de la ley, el gobierno nacional pretende generar
monopolios permitiéndole s6lo a unos cuantos importadores tener acceso a esta actividad en el
pais con ventanas de oportunidad para incrementar ganancias en mercados virgenes y desplazar a
miles de comerciantes informales (La Libertad 18 de junio de 2015).

A la par que se presentaban los debates de la Ley Anti-contrabando en el Congreso, se
promovieron y realizaron marchas para protestar en su contra en todo el pais. Los manifestantes
y sus marchas fueron nombradas por funcionarios y medios de comunicacion con titulos tales
como “marcharon los contrabandistas”, haciendo apologia al delito del contrabando (Diario
Occidente 18 de junio de 2015). No obstante, en el transcurso de las protestas se firman pactos
de urgencia sobre la reglamentacion de la ley por el ejecutivo, pero dias posteriores se
anunciaban nuevas protestas por el incumplimiento de los acuerdos, ante un gobierno que
reconocia que: “el acuerdo que firmaron antes de la aprobacion final de la ley no se puede
cumplir” (El Espectador 23 de junio de 2015). Al respecto, Alberto Camacho, presidente de la
Federacion Nacional de Sanandresitos, sefiald que el gobierno no cumplid sus promesas al
retrotraerse de plasmar una ley que realmente buscara la elusion del contrabando. Estipula que
las marchas se dieron en todo el pais como reaccion a la ley que parece beneficiar las
transacciones complejas de las multinacionales ante la compraventa simplificada de los pequefios
y medianos comerciantes, especialmente en operaciones de importacion (El Espectador 2 de julio
de 2015).

Frente a las abrumadoras criticas, el director de la DIAN dijo que la ley fue consultada a los
comerciantes, y que “si hoy no han ido a la carcel por contrabando, cuando entre en vigor la ley
tampoco” (El Espectador 17 de junio de 2015). En linea, el presidente de la Confederacion
Colombiana de Camaras de Comercio dijo que el gobierno no busca afectar con esta ley a los
empresarios que se encuentran dentro del marco legal. Por el contrario, “lo que busca esta ley es

33 Conjunto de almacenes de venta formal e informal que, mayoritariamente, comercian productos importados en las
principales ciudades del pais, agremiados por la Federacion de Sanandresitos de Colombia (FESACOL).
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que se persigan todos los circuitos del delito, porque la informalidad y la ilegalidad pesan muy
fuertemente con la actividad del empresario formal” (La Republica 2 de julio de 2015).

Fotografia 5.6. Comerciantes en Bogota protestan frente al Congreso en contra de la
promulgacion de la Ley Anti-contrabando

. . [

o _ ;LT L ;
Fuente: El Espectador, 17 de junio de 2015 (izquierda) y Portafolio, junio 17de 2015 (derecha).

Por su parte, los argumentos que exponian los comerciantes durante las protestas enfatizaban en:
1) que no fueron tenidos en cuenta en las discusiones del proyecto de ley, ii) que dicha norma
incrementaba las barreras administrativas para que ellos pudieran importar sus productos, iii) que
la norma judicializa al trabajador y no a los “verdaderos promotores de contrabando”, iv) que no
rechazan la ley ni la lucha contra el contrabando, pero si rechazan el favorecimiento que la ley da
a los monopolios importadores, y v) que la ley afectaria el derecho al trabajo de los pequefios
comerciantes y los comerciantes informales, asi como la competencia del sector.

La discusion de fondo en los planteamientos de los comerciantes se situa en la confianza
institucional que genera el gobierno nacional, asociado con hechos de corrupcion en el manejo
presupuestal y tributario, incumplimiento en los acuerdos pactados con el sector comercial,
favorecimiento a grupos privilegiados en la cadena comercial, privilegio a monopolios
economicos, opacidad en el manejo de la informacion, ademds de imposicion normativa. Esto va
en contravia de las politicas y lineamientos propuestos e implementado por el ejecutivo desde el
afio 2011 con la estrategia anticorrupcion en el marco de los acuerdos internacionales y, en
especial, de la necesidad urgente del pais de atacar delitos como la evasion, la elusion, el
contrabando, el favorecimiento a los monopolios comerciales, y el lavado de activos, entre otros.

En este sentido, uno de los informes de Transparencia Internacional (2012) sefiala que en
Colombia y Latinoamérica se ha establecido una cultura de elusion de las consecuencias de haber
actuado incorrectamente o torcer las normas con la pretension de no ser alcanzado por sanciones
institucionales. Lo anterior ocurre considerando que la corrupcion puede proveer a los infractores
los medios necesarios para no ser detectados, investigados, ni sancionados por su conducta
ilicita, a través de la compra de impunidad via ecuacion riesgo-recompensa que implica
participar en actos corruptos. Es decir, el riesgo de ser sancionado es desigual a la recompensa de
corromper el sistema. Hecho demostrado en los diferentes gremios empresariales, comerciales y
de funcionarios del Estado.
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En Colombia, el contrabando, expresion recurrente de la corrupcion, se vincula y deriva de la
débil institucionalidad; asi como de los mecanismos de control insuficientes; de la joven
normatividad y su poca capacidad vinculante; de la historia politica, gubernamental y
administrativa asociada a hechos de corrupcion; del poco acatamiento de la norma doméstica e
internacional frente al tema; de la fuerte vinculacion historica entre clases politicas, gremios
econdmicos, administracion publica y grupos ilegales, y de la cultura del narcotrafico que
corrompid las estructuras e instituciones del poder publico. El contrabando es uno de los delitos
que ataca la confianza institucional.

5.2 Las protestas fiscales en las cuatro ciudades estudiadas: la percepcion ciudadana

Con el proposito de realizar un sondeo sobre las protestas fiscales en las cuatro ciudades, se
aplicé un cuestionario que indagd, ademas por una caracterizacion basica de los encuestados,
sobre si participarian o han participado de protestas en su respectiva ciudad, las razones de la
protesta y las acciones implementadas durante éstas. También se les preguntd por su vinculacién
a grupos sociales o comunitarios para la defensa de los contribuyentes (ver anexo 2). En total
fueron 1.866 encuestas diligenciadas: 185 para Barranquilla, 276 para Bogota, 139 para Cali y
1.266 para Medellin.

Grifico 5.14. Distribucion de las encuestas por ciudad (%)

Barranquilla; 9,9

Bogots;
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

La distribucion global de los encuestados, segln el estrato socioecondmico de la vivienda
muestra una concentracion (61,5%) de estos en los estratos 3 y 4, correspondientes a la clase
media. Las cifras por ciudad siguen la tendencia global, asi Barranquilla concentra el 55,7% de
los encuestados en los estratos 3 y 4; Bogota los concentra en un 75,4%; Cali en un 52,5% y
Medellin en un 60,3%.
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Grafico 5.15. Caracterizacion de los encuestados segiin estrato socioeconémico (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

Ahora bien, en cuanto a su caracterizacion segun rango de edad, el 1,3% de quienes diligenciaron
la encuesta manifest6 ser menor de 18 anos, el 42,0% se encuentra en edades entre los 18 y 28
anos, el 25,3% en edades entre los 29 y los 40 afos, el 26,7% tiene edades entre 41 y 62 afios y el
4,4% es mayor de 63 afios. Al observar estos los datos en las ciudades, Barranquilla y Bogota
siguen la tendencia general; mientras que Cali presenta una ligera concentracion de poblacion en
edades entre los 41 y 62 afios (51,1%) y Medellin de poblacion entre los 18 y 28 afios (47,7%).

Grafico 5.16. Caracterizacion de los encuestados segun edad (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

En cuanto a la identidad de género, la distribucion de los encuestados muestra que el 48% es
mujer, el 51,6% es hombre, el 0,1% se identifica con otro género diferente al de hombre o mujer
y el 0,3% no respondi6 esta pregunta. En las cuatro ciudades se mantiene la tendencia de
proporciones cercanas al 50% para el género de hombre y mujer; sin embargo, Bogota presenta
una ligera proporcion superior de hombres con el 56,2%.
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Grafico 5.17. Caracterizacion de los encuestados segiin identidad de género (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

La caracterizacion de los encuestados seglin su nivel educativo se muestra en el siguiente
gréafico. Los datos muestran que el 38,8% de los encuestados tiene formacion posgradual,
seguido por el 28,1% que tiene un titulo profesional. En menores proporciones se encuentran los
que tienen secundaria (18,9%) y los que tienen una técnica o una tecnologia (13,8%). Los datos
para las ciudades muestran diferencias sustanciales: en el caso de Barranquilla los encuestados
con formacion de posgrado llega al 50,3%; en el caso de Bogota es del 52,5%; en Cali es del
63,3% y en Medellin 31,4%. Medellin fue la Gnica ciudad que reporto el 23,9% de encuestados
con nivel educativo de secundaria.

Grafico 5.18. Caracterizacion de los encuestados segtin nivel educativo (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

En cuanto a la caracterizacion de los encuestados segun su principal ocupacién muestra que el
50,5% expreso estar empleado, seguido del 30,8% que manifesto tener como actividad principal
estudiar®*, el 11,6% ejerce como independiente o cuenta propia, el 3,6% es jubilado y el 2,8%
manifesto estar desempleado. Los datos por ciudades muestran que, de los encuestados, la
mayoria esta empleado. Asi, en Barranquilla el porcentaje de empleados es del 62,7%; en Bogota

34 De pregrado o posgrado.
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el 59,4%; en Cali el 68,3% y en Medellin el 44,9%. Asimismo, la categoria de estudiante en el
dato general (30,8%) es afectado por las cifras de Medellin, ya que s6lo en esta ciudad esta
poblacion tiene un peso del 36,8%.

Grafico 5.19. Caracterizacion de los encuestados segiin ocupacion (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.
A los encuestados se les pidio calificar (en una escala de nada a mucho) la afectacion que el pago
de los impuestos al valor agregado (IVA), predial y la contribucion por valorizacion generaban
sobre sus finanzas personales. Como puede observarse en la grafica, la mayoria de los
encuestados manifestd para los tres casos que existe una afectacion que calificaron como de

“mucho”. Esta tendencia se mantiene para las cuatro ciudades.

Grafico 5.20. ;Qué tanto afecta su bolsillo el pago de los siguientes impuestos? (No.)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.



Protestas contra los impuestos

Otro conjunto de preguntas indagé por las protestas contra los impuestos. Asi, la primera
pregunta fue si protestaria en caso de considerar injusto el incremento de los impuestos. El
89,2% de los encuestados respondi6 que si protestaria, el 10,3% respondid que no protestaria, y
el 0,5% no respondio6 la pregunta. Aunque esta tendencia se mantiene para cada una de las
ciudades analizadas, vale la pena sefialar que Barranquilla y Bogota presentan valores
ligeramente superiores al promedio en cuanto al “si”, del 94,1% y 90,2% respectivamente.

Grifico 5.21. ;Protestaria, si cree injusto el aumento de los impuestos? (%)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

En una segunda pregunta de este conjunto, se les pidio a los encuestados calificar (en una escala
de nada importante a muy importante) el grado de importancia que le asigna a la protesta en
contra del aumento de los impuestos al valor agregado (IVA), predial y la contribucion por

valorizacion. Una vez mas, la tendencia fue a la valoracion como “muy importante”.

Grifico 5.22. Grado de importancia que Usted le asigna a la protesta en contra del
aumento de los siguientes impuestos (No.)

Valorizacion

Impuesto Predial

IVA - Impuesto al Valor Agregado

il

0] 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600

No sabe/Noresponde M Muy importante B Algo importante M Nada importante

Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.



La tercera pregunta se concentrd en conocer las diferentes percepciones que tienen los
encuestados de las personas que protestan. Asi, el grafico muestra que menos de un tercio de los
encuestados considera que quienes protestan pierden su tiempo, y cerca del 11,1% considera que
les gusta salir a protestar; sin embargo, el 93,7% considera que quienes protestan estan
ejerciendo su derecho. El 88,4% cree que si la gente lo hace es porque el gobierno ignora sus
demandas. El 75,6% percibe a quienes protestan como representantes de los intereses de los
contribuyentes, el 62,8% cree que protestan las personas que pertenecen a la clase media y el
88,3% considera que quienes protestan lo hacen porque ya no aguantan mas el aumento de los
impuestos. Los datos en cada ciudad siguen la tendencia global.

La cuarta y ultima pregunta de este conjunto indag6 a los encuestados si habian protestado en los
ultimos cinco (5) afios en contra del aumento de los impuestos. El 76,7% de los encuestados
respondid que no habia protestado, el 22,3% respondi6 que si, y el 0,9% no respondio la
pregunta. Los datos para cada una de las ciudades siguen la tendencia global. Sobresale Cali en
donde el numero lleg6 al 81,3% (grafico 5.24).

Grifico 5.23. Percepciones sobre las motivaciones de la gente que protesta en contra de los
impuestos (No.)

2000

64 76 31 54 70 79 49
1800
1600
1400
1200
1000
800
600
400
200
0
(Pierden su (Les gustasalira (Ejercen su (El gobiemno  ;Representan los ;Son de clase ;Protestan porque
tiempo? protestar por lo derecho? ignnora sus intereses de los media? yano aguantan

que sea? demandas? contribuyentes? mas el aumento de
impuestos?

HSI HENo No sabe/No responde

Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

Complementariamente, se preguntd a quienes indicaron haber protestado que relacionaran las
acciones implementadas durante la protesta, asi como los efectos producidos por ésta. En cuanto
a las acciones, el 23,5% de los encuestados que respondio si, indicd “marchas” como su
principal accion durante la protesta. En cuanto a los efectos de la protesta, el 30,9% de los
encuestados manifestd que no hubo efectos, 21,1% indicé que no hubo respuesta de las
autoridades, el 12,2% expres6 que hubo un incremento de la represion de las protestas, el 10,0%
indico que hubo una reduccion del impuesto y el 7,1% de los encuestados expreso que un efecto
fue el incremento de la movilizacién y organizacién social.
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Grifico 5.24. ;En los ultimos cinco afios ha protestado en contra del aumento de
impuestos? (%)

No sabe/No
responde;
0,9

Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

Finalmente, se les pregunt6 a los encuestados si pertenecian a grupos sociales o comunitarios
para la defensa de los contribuyentes: el 96,3% respondid que no, y el 3,7% respondi6 que si.
Esta tendencia se repite en cada una de las ciudades estudiadas.

Grifico 5.25. ;Pertenece a algin grupo social o comunitario para la defensa de los
contribuyentes? (%)

Si; 3,7

Fuente: elaboracion propia a partir de las encuestas.

A quienes respondieron que pertenecian a un grupo social o comunitario para la defensa de los
contribuyentes se les pidié que indicaran el tipo de organizacion a la que pertenecen. El 47,8%
pertenece a una junta de propietarios, un 7,2% pertenece a un comité intergremial, un 7,2%
pertenece a un consejo de usuarios, y otro 7,2% pertenece a grupos de defensor del
contribuyente.
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6. Resultados: incidencia de las protestas fiscales en las politicas y decisiones fiscales en las
ciudades analizadas

Mecanismos y escenarios de participacion ciudadana en la politica fiscal

La normativa colombiana establece varios mecanismos, escenarios e instancias de participacion
ciudadana en la gestion publica, incluyendo algunos asuntos fiscales. Para el caso del IVA, las
reformas recientes de 2012 y 2014 no establecieron instancias de participacion en la discusion de
la reforma ni en su implementacion. Se evidencid poco interés de la comunidad, ya que en
ninguno de los perioddicos consultados se hallaron noticias relacionadas con la inconformidad
frente a este impuesto. Los pocos registros corresponden a reclamos por la devolucion de dos
puntos del valor del impuesto pagado, para aquellas personas que realizaron sus pagos a través
de tarjetas bancarias, devolucioén que no se realiz6 debido a la dificultad de tasar el monto a
devolver. Es paradéjico evidenciar, basado en la informacion de la prensa consultada, que: 1) es
uno de los impuestos més antiguos en el sistema tributario, ii) de los que mas reformas ha tenido,
especialmente su base gravable (ampliacion de productos y servicios gravados), iii) es
considerado como el impuesto mas regresivo e inequitativo; sea el que genera menos protesta por
los ciudadanos y no reconoce instancias de participacion ciudadana.

Por su parte, la Ley Anti-contrabando cumple el tramite regular de las leyes nacionales y
reconoce los mecanismos e instancias de participacion ciudadana desde su formulacion. En
consecuencia, el Gobierno nacional se comprometio a incluir las propuestas generadas desde las
asociaciones de comerciantes, aunque una vez aprobada esta Ley, el ejecutivo incumplio los
acuerdos establecidos con este gremio, negando los derechos de participacion inicialmente
reconocidos, aun cuando en su articulado se destaca la conformacion de una instancia de
participacion ciudadana, denominada Comision Interinstitucional de Lucha contra el
Contrabando (articulo 31), integrada por un grupo interinstitucional en proceso de
reglamentacion.

En cuanto a la participacion ciudadana en la gestion del impuesto predial y la contribucion por
valorizacion, la normativa colombiana permite una participacién formal con limitaciones
estructurales reglamentadas en el nivel local. Ejemplo de ello es que los alcances del ciudadano
en comités creados en las jurisdicciones locales se limitan a los procedimientos de forma para el
cumplimiento de la norma, por lo que la mayoria de las solicitudes deben presentarse de manera
individual, limitando el derecho a la asociacion. Aunque existen los mecanismos e instancias
para la participacion colectiva, por ejemplo, a través de las juntas de propietarios y comités de
valorizacion, en la practica las administraciones municipales restringen la participacion a
solicitudes formales e individuales, vinculadas a los procedimientos relacionados con los
impuestos en mencion. Estas practicas no promueven la intervencion ciudadana colectiva en las
politicas fiscales de las ciudades, por el contrario, incentivan la participacion en instancias
informales, como la protesta, para la reclamacion de los derechos y demandas ciudadanas.

Esta condicion también se observa en la percepcion ciudadana respecto de la intencion de
protestar si considera injusto el incremento de los impuestos, ya que se observo que el 89,2% de
los encuestados estaria dispuesto a ello; sin embargo, al cruzar este dato con la pertenencia a un
grupo social o comunitario para la defensa de los contribuyentes so6lo el 3,7% se encuentra
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vinculado a este tipo de colectivos. Lo que refuerza el imaginario de la ineficiencia de los
escenarios de participacion formales establecidos en las normas locales. En este sentido, si se
quiere mejorar el cumplimiento tributario, las autoridades locales deberian fomentar la
democracia financiera, tal como lo indica Leroy (2003) al reconocer la importancia de la
participacion de los ciudadanos en las decisiones relacionadas con las finanzas publicas.

Finalmente, la primera hipoétesis del estudio se cumple parcialmente. La hipotesis plantea que:
Los contribuyentes colombianos a pesar de contar con mecanismos y escenarios de
participacion ciudadana, no cuentan con mecanismos y escenarios de participacion ciudadana
en la politica fiscal del pais. Se puede afirmar que los contribuyentes colombianos si cuentan con
mecanismos y escenarios de participacion ciudadana, incluyendo algunos mecanismos y
escenarios de participacion ciudadana en la politica fiscal del pais, que para efecto de los asuntos
fiscales estudiados fueron el impuesto predial y la contribucién por valorizacion. De hecho,
algunos de los entrevistados en las cuatro ciudades reconocen la existencia de mecanismos
formales por medio de los cuales los contribuyentes pueden utilizar el derecho a réplica, asi
como el acceso a la informacion relacionada con la gestion de estos impuestos (entrevistados 1,
17,22 y 36). A su vez, la hipdtesis se rechaza en tanto estos mecanismos y escenarios formales
instrumentalizan (entrevistados 6, 13, 30, 31 y parte de grupo focal 1) y limitan la participacion
formal, al tiempo que la desplazan hacia instancias informales con poca o nula incidencia en las
decisiones fiscales. De esta manera, la participacion ciudadana en la promulgacion de normas y
decisiones fiscales es muy limitada en las cuatro ciudades analizadas; sin embargo, para el
periodo analizado se destaca que los contribuyentes que apelaron a mecanismos formales, como
las demandas de las normas locales en Barranquilla y Bogota, lograron que las instancias
judiciales superiores les otorgaran derechos y exigieron a los respectivos gobiernos locales el
desmonte o suspension de las medidas implementadas. En los casos de Cali y Medellin, las
autoridades judiciales se pronunciaron a favor de los gobiernos locales, a pesar de los multiples
mecanismos formales e informales utilizados para tratar de incidir en las decisiones fiscales.

Tipo de demandas ciudadanas se configuraron alrededor de las protestas fiscales

En términos generales, la caracterizacion de las protestas fiscales ocurridas en las cuatro
ciudades analizadas presenta los siguientes elementos comunes: en primer lugar, los
manifestantes se declaran pertenecientes a la clase media y media alta, concordando con el
61,5% perteneciente a los estratos 3 y 4 segun la encuesta de percepcion. En segundo lugar, se
identifican como victimas de la pobreza oculta y la dictadura tributaria, segin palabras de ocho
de los entrevistados complementado con los datos de la encuesta de percepcion en la que la
mayoria de los contribuyentes reconocieron que la contribucion por valorizacion y el impuesto
predial afectan sus finanzas personales; asimismo se reconoce la percepcion de injusticia
expresado en el 53,8% de la revision de prensa. Recuérdese la advertencia de Leroy (2003) en
cuanto a evitar la sobrecarga de impuestos para evitar no solo la evasion y el fraude, sino la
revuelta fiscal.

En tercer lugar, se reconoce un segmento importante de los contribuyentes como pensionados

colombianos propietarios de varios inmuebles. Si bien este segmento poblacional represent6 el
3,6% de los encuestados y no se corrobor6 la propiedad sobre varios inmuebles, la revision de
prensa y algunos de los entrevistados reconocieron que, en Bogota por ejemplo, esta poblacion
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era muy activa en las protestas, especialmente en algunas zonas de la ciudad como Normandia y
Chapinero debido a las “amenazas” de expulsion que acaecen sobre estas locaciones por el
interés del sector inmobiliario sobre ellas. Complementariamente, varios de los entrevistados
afirmaron que este tipo de poblacion posee varias propiedades tanto al interior como fuera de la
ciudad, de ahi que protestan en contra de estos impuestos en tanto son afectados directos. En
cuarto lugar, los manifestantes demandaban revisar la capacidad de pago y formula aplicada para
el cobro, tanto del impuesto predial como de la valorizacidn, ya que estos aspectos técnicos son
de dificil comprension por la ciudadania, generando desconfianza o resistencia al momento de
pago del impuesto. En este sentido, algunos de los entrevistados expresaron que tanto en caso de
la contribucién por valorizacion como del impuesto predial hace falta mas educacion tributaria,
ya que, si bien todos somos contribuyentes, no contamos con suficiente informacion para
entender la factura de cobro, lo cual implica una barrera de acceso a las reclamaciones y
participacion en este tipo de decisiones (mds de la mitad de los entrevistados y todos los
participantes del grupo focal estuvieron de acuerdo con esta afirmacion).

En quinto lugar, una alta proporcion de los ciudadanos lo hacen sustentados en la percepcion que
tienen de lo injusto de los impuestos ante lo cual demandan justicia tributaria. Esto complementa
la caracteristica presentada en el punto dos, en cuanto a la carga tributaria. Recuérdese que el
18,1% de los contribuyentes identificados por la prensa se refiri6 a la capacidad de pago y
catalogd como un exceso de impuesto o sobrecarga impositiva lo ocurrido en las cuatro ciudades.
En sexto lugar, se demanda la revision del modelo de ciudad promovido desde los planes de
desarrollo y las politicas publicas y de internacionalizacion, ya que a través de éstas se
implementan alianzas publico-privadas, asi como la atraccion de inversion extranjera que
demanda infraestructura financiada por medio de instrumentos como la contribucién por
valorizacion a cargo de los contribuyentes. En este punto no hubo consenso entre los
entrevistados, ya que la mayoria de los funcionarios defendieron los planes y las politicas de
renovacion urbana que se implementan en todas las ciudades analizadas asi como las politicas de
internacionalizacion que buscan, a excepcion de Bogoté por logica propia del distrito capital, la
insercion de sus economias en el capital global, incluyendo el capital inmobiliario. Sin embargo,
los lideres sociales y organizados de las protestas se manifestaron en contra de algunas de estas
politicas en tanto las asocian con expulsiones de poblaciones en ciertas zonas intervenidas de las
ciudades. La mayor desconfianza de estas politicas la registran las ciudades de Bogota y
Medellin, debido a sus antecedentes de expulsion.

Por otro lado, demandaron regulacion y vigilancia de los entes de control, en tanto los
funcionarios de la administracion publica “se hacen los locos” ante los errores o abusos
cometidos por el ejecutivo, segin uno de los entrevistados, quien ademas recomienda la
necesidad de promover mas organizacion ciudadana alrededor de los temas fiscales. Este asunto
es importante en tanto se relaciona con la legitimidad del sistema tributario. Sobre este punto
Leroy (2003a) expresa que las rebeliones contra los impuestos se inscriben en la aceptacion
social del impuesto, lo cual implica la legitimidad de la accion estatal. Al respecto vale la pena
senalar que el 88% de los encuestados reconoce que si las protestas se dan es debido a que la
gente no aguanta mas el incremento de los impuestos. Otra forma de expresar el cuestionamiento
a la legitimidad del sistema tributario es a través de las acciones implementadas durante las
protestas, por ejemplo, bloqueos de vias y espacio publico, quema publica de facturas, ataques a
la fuerza publica y desordenes.
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A continuacion, se hace una breve reseia del tipo de protestas desplegado en cada una de las
ciudades analizadas.

En la ciudad de Barranquilla, las protestas se caracterizaron por una intensa participacion de la
ciudadania en contra de la contribucion por valorizacion, promovidas por organizaciones sociales
como el comité civico y el movimiento “No a la valorizacion”, integrados en su mayoria por
ciudadanos de clase media y alta, que rechazan por completo dichos cobros y buscaron
alternativas para tumbar la medida de la administracion local.

Para el caso de Bogota las protestas y manifestaciones de los contribuyentes en contra del
impuesto predial y el cobro de la contribucion por valorizacion fueron respaldadas por el
Concejo municipal y, aunque su sistematicidad en la actualizacion catastral es anual desde el
2009 lo que supondria un crecimiento estable, el nimero de protestas no ha disminuido. Los
afectados por las medidas fiscales fueron principalmente los pensionados y la clase media
quienes se autodenominaron como pobres ocultos cuya capacidad tributaria es menguada por los
altos cobros tributarios.

En la ciudad de Cali las protestas se concentraron en contra de las alzas del impuesto predial en
las comunas de estrato medio-alto, donde se realizaron las correspondientes actualizaciones
catastrales. Las inconformidades se concentraron en el poco tiempo otorgado por la
administraciéon municipal para el pago del impuesto.

Finalmente, Medellin concentr6 las protestas en el cobro de la contribucion por valorizacion de
los contribuyentes de los sectores de clase media y media-alta. Las marchas fueron promovidas
por habitantes del sector El Poblado, quienes exigian la revision de la facturacion y la reduccion
del valor a pagar.

Efectos de las protestas fiscales

A lo largo de esta investigacion se han presentado evidencias de la escasa funcionalidad de los
mecanismos de participacion y la poca incidencia de las protestas en las politicas y decisiones
fiscales. Por ello es necesario ser prudentes a la hora de valorar la segunda y tercera hipotesis del
estudio. La segunda hipdtesis plantea: la conformacion, planeada o espontanea, de las protestas
fiscales en Colombia no inciden en la modificacion de las decisiones fiscales que las generan.
Esta hipotesis se rechaza para las ciudades de Barranquilla y Bogoté ya que en estas ciudades los
manifestantes presionaron a la administracion municipal respectiva para el desmonte de la
decision fiscal implementada, y en ambos casos la decision estuvo relacionada con el cobro de la
contribucion por valorizacion. Si bien, en ambos casos medi6 la implementacion de demandas
judiciales a los acuerdos que establecieron los planes de obras a financiar en cada ciudad, las
protestas sirvieron como instancia cohesionadora de los intereses de los manifestantes y
representantes de los propietarios de los predios afectados por la valorizacion. Recuérdese que en
Barranquilla se nombré un apoderado judicial para entablar la demanda contra el acto
administrativo que ordenaba la contribucion por valorizacion, mientras que en Bogota se
convoco a cabildo para incidir con algunas propuestas para la gestion del incremento del
impuesto predial.
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La hipotesis se rechazaria en los casos de las ciudades de Cali y Medellin, ya que en éstas la
incidencia sobre las decisiones fiscales no tuvo efectos a pesar del despliegue de las protestas y
otros mecanismos como las solicitudes de reclamacion, derechos de peticion y de nulidad de la
decision, entre otros. De hecho, en estos casos las administraciones municipales prometieron
medidas para aliviar a los contribuyentes, pero inmediatamente fueron desconocidas por los
funcionarios y autoridades a cargo. Sin embargo, en el caso de Medellin las protestas
cuestionaron asuntos como la sobrecarga que la contribucion por valorizacion genera solo para
estratos socioecondmicos correspondientes a los niveles 4, 5y 6, estigmatizados como “ricos” o
“pudientes”, a pesar de que las obras financiadas por este instrumento benefician a toda la
ciudad; ademas del poco tiempo para el pago del impuesto predial y la valorizacion, lo que afecta
las economias familiares. Aparecen también la percepcion ciudadana de no retribucion en
beneficios sociales del pago de impuestos en la ciudad, la afectacion del medio ambiente (tala de
arboles), la especulacion inmobiliaria, y los problemas de planeacion, especialmente referidos al
disefio de proyectos de valorizacion, incluyendo sus estudios econdmicos.

Finalmente, en el caso de las protestas por la Ley Anti-contrabando tampoco hubo efectos que
derivaran en una modificacion de la decision, a pesar del despliegue nacional y el alto nimero de
manifestantes. De ahi que solo el 7,0% de los actores de la revision de la prensa califique las
protestas como efectivas. Esto implica que la manera como Colombia estd construyendo su
relacion Estado-contribuyentes (Pessoa, 2009) se va caracterizando por su poca efectividad y por
las promesas incumplidas de los gobernantes, independientemente del nivel de gobierno,
utilizadas para salir del paso ante presiones ciudadanas via protestas. Asimismo, continda la
instrumentalizacion de los mecanismos y escenarios de participacion en los asuntos fiscales, ya
de por si con alto riesgo de inoperancia debido a la limitacion de la participacion colectiva.

La tercera hipoétesis plantea: /la poca incidencia de las protestas fiscales en Colombia esta
relacionada con la poca confianza en el logro de objetivo de las protestas. La informacion
recogida en la investigacion no proporciona suficientes argumentos para establecer con
determinacion una comprobacion de la hipotesis. Esta es una linea en la investigacion a
profundizar como elemento complementario y necesario en la comprension del sistema tributario
del pais, conexo a la moral fiscal. No obstante, algunos acercamientos desde los entrevistados
evidencian que la efectividad de las protestas fiscales en las ciudades estudiadas ha sido
insuficiente para incidir en la politica fiscal del nivel local y nacional, excepto un par de casos
donde los ciudadanos logran reversar momentaneamente una medida tomada por el gobernante.
Esto representd una detencion de la medida, sin embargo no incidio6 en la estructura formal de la
toma de decision, ni logro evitar nuevas medidas desde la administracion local. Por la historica
estigmatizacion social, la protesta en Colombia esta en su fase inicial. Ademas, su condicion
coyuntural en sus propositos no logra cohesionar masa poblacional con propositos permanentes y
de largo alcance en la incidencia de la politica fiscal del pais.

7. Reflexiones finales
Las tres hipotesis que planteadas en esta investigacion son: 1) los contribuyentes colombianos a

pesar de contar con mecanismos y escenarios de participacion ciudadana, no cuentan con
mecanismos y escenarios de participacion ciudadana en la politica fiscal del pais; 2) la

100



conformacion, planeada o espontanea, de las protestas fiscales en Colombia no inciden en la
modificacion de las decisiones fiscales que las generan; y 3) la poca incidencia de las protestas
fiscales en Colombia esté respaldada en la poca confianza en el logro de objetivo de las
protestas, abordadas desde la perspectiva de los elementos de la sociologia fiscal,
particularmente, de dos tipos de relaciones: la relacion Estado-ciudadano-contribuyente y la
relacion que se da entre los contribuyentes, las cuales aportan otra mirada a la comprension de
las protestas fiscales.

Primera relacion: Estado-ciudadano-contribuyente

La autorizacidn a las autoridades para disolver o restringir las protestas otorgada por la
Constitucion de 1886 (vigente hasta mediados de 1991) se constituyd en una dependencia de
senda que se mantiene en la actualidad, a pesar de los cambios normativos que le sucedieron y de
las exigencias hechas desde la sociedad civil y los organismos internacionales de derechos
humanos. Las reglamentaciones complementarias limitan y criminalizan la protesta ciudadana,
en el mejor de los casos es controlada desde la administracion publica pero censurada
socialmente por un segmento importante de la ciudadania. Ello es un factor clave en la lectura de
las protestas fiscales pues, a pesar del objetivo y de los individuos que protestan, no deja de tener
una connotacion negativa, producto de la dependencia de senda construida socialmente durante
décadas en el pais. Esto se ve reflejado en el nimero de personas que protestaron en las ciudades
analizas entre 2011 y 2015: entre 50 y 200 personas en promedio, con excepcion de las
convocatorias mas amplias como en el caso de Bogota con manifestaciones de 2.000 personas
para los asuntos del impuesto predial y la contribucion por valorizacion, y de 20.000 personas
para el caso de la protesta contra la Ley Anti-contrabando.

Entre el Estado, el ciudadano y el contribuyente hay desarticulacion en cuanto a la construccion
de la politica tributaria. Entre las causas de esta desarticulacion se observa: el desequilibrio en la
implementacion normativa, en la que los gobiernos subnacionales ven limitada su potestad para
reglamentar la tributacion; el débil reconocimiento instrumental de derechos y de la participacion
ciudadana, lo cual se manifiesta en la apatia de los ciudadanos a participar en las instancias de
toma de decision, especialmente en temas con altos componentes técnicos; y la insatisfaccion de
los ciudadanos debido a las constantes reformas tributarias en el pais y el cambio de reglas del
sistema tributario. Esto ultimo es visto por los contribuyentes como vacios, ineficiencias
administrativas y actuaciones generadoras de corrupcion que son cargados a los contribuyentes
por via de incrementos o la creacion de nuevos impuestos para compensar déficits fiscales.

También se destacan los altos niveles de conflictividad y tension en cuanto al impuesto predial y
cobro por valorizacion, impuestos direccionados a la propiedad; mientas que con respecto al IVA
se observa incertidumbre y apatia por parte de los contribuyentes. Cada vez mas, la relacion
entre ciudadanos y gobierno es mas conflictiva y ciclica debido a las continuas reformas
tributarias o nuevas medidas fiscales que implican bajo argumentos de comités técnicos,
imposicion de nuevos tributos, represion de la protesta ciudadana, desconocimiento de las
condiciones socioeconomicas de la poblacion y opacidad en la destinacion y manejo de estos
recursos.
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En general los contribuyentes colombianos deben responder a la normativa nacional sobre
tributacion, ya que tiene mayor jerarquia y delimita la regulacion local. Desde el gobierno
nacional, el legislativo, los gremios y los técnicos del orden nacional se reconoce una linea
sostenida y progresiva en la implementacion de mecanismos y medidas para mejorar la
tributacion y la politica fiscal del pais, entre ellas: actualizacion normativa, fortalecimiento de
instituciones como la DIAN, implementacion de estandares de transparencia en la administracion
publica y lucha contra la corrupcion, cualificacion de instrumentos de la justicia tributaria,
ademas de modernizacion del Estado a partir de estandares internacionales e implementacion
normativa, aln por la via de la fuerza. No obstante, la ciudadania percibe signos de debilidad e
ineficiencia administrativa en el gobierno nacional y local frente al control de factores de riesgo,
como la corrupcion y delitos asociados con la evasion, elusion, contrabando, y lavados de activos
que inciden sobre la desconfianza institucional. En este sentido, ellos 1) expresan inconformidad
frente a la administracion de los impuestos independientemente del nivel de gobierno que lo
recaude, ii) asocian las reformas tributarias con ineficiencia administrativa, y iii) manifiestan
limitaciones a la hora de participar en las decisiones fiscales.

Segunda relacion: entre los contribuyentes

A partir de la Constitucion Politica de 1991 aparecieron nuevos actores sociales con aspiraciones
de participar en la politica del pais. Muestra de ello es el incremento paulatino de las protestas
fiscales como reflejo de las insatisfacciones de una ciudadania cada vez mas activa y conocedora
del alcance de su poder organizado, aun cuando expresiones de inconformidad como la protesta
son permanentemente censuradas.

La protesta fiscal, sin constituirse en movimiento social y aun siendo episodicas, aporta en el
fortalecimiento de la democracia financiera, y con ello en las mejoras en el cumplimiento
tributario. También aporta mayor conocimiento del uso de los mecanismos de participacion
ciudadana. Para el caso colombiano, esta modalidad de protesta inicia su posicionamiento social
por la via de reconocimiento basico de derechos, caracterizandose por destacar intereses comunes
que adoptan una forma de organizacidon mas o menos estructurada y practicas de movilizacion
concretas en el marco de la oportunidad politica que brindan las decisiones fiscales. Dichas
acciones se han caracterizado por: 1) intereses comunes que comparten los ciudadanos que
protestan; 2) organizacion del colectivo que protesta, que no necesariamente ha sido formal o
duradera, pero si con un cierto grado de estructura; 3) movilizacioén colectiva que implica una
visibilidad de las diferentes interacciones de los miembros de la protesta, asi como de éstos con la
sociedad; y 4) un contexto de la protesta, influenciado por variables sociales, politicas, econdmicas
o culturales y de las cuales depende el éxito o fracaso de la protesta.

Aun lo anterior, las protestas fiscales en las ciudades estudiadas han sido poco estables, carecen
de articulacion entre los actores y tienen corta duracion. Seglin la encuesta de percepcion realizada,
la ciudadania siente el desprecio de los organismos técnicos a partir de las medidas tributarias
tomadas. No obstante la afectacion, son pocos los ciudadanos que se organizan, demandan atencion
del Estado, exigen derechos y protestan expresando inconformidad por las medidas irreversibles
tomadas por el gobierno, ante lo cual cualquier accion ciudadana es insuficiente e ineficaz.
Adicionalmente, debido a la imagen que se tiene en Colombia de la protesta, los ciudadanos no
quieren ser estigmatizados, o incluso maltratados, perseguidos, judicializados o asesinados en las
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protestas. En este sentido, ninguna medida tomada por el gobierno constituye razon suficiente que
justifique el volcamiento de todos los ciudadanos a las calles a defender sus derechos o a
manifestarse frente a una medida gubernamental.

La normativa existente reconoce instancias de participacion ciudadana en materia fiscal. Sin
embargo por un lado son insuficientes y de alcances limitados, es decir, sin incidencia en lo
estructural de la norma y politica tributaria en cualquiera de los niveles gubernamentales; y por
otro lado, la ciudadania hace un uso limitado y esporadico de ellas, sin exigir medidas mas alla de
las formales establecidas en la norma, por ejemplo: cambio en las fechas de pago, reliquidacion
del impuesto, o solicitud de informacion sobre las medidas tomadas, entre otras sin incidencia
estructural.
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Hipotesis (si la tiene):

Contenido (se copia el contenido textual):

Campo disciplinar principal en el que se inscribe el texto:

Descripcion de la metodologia empleada:

Conclusiones:
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Anexo 2. Encuesta Protestas contra los Impuestos en Colombia

Objetivo: Conocer la percepcion de los ciudadanos respecto del IVA, el impuesto predial y la valorizacion,
asi como la efectividad de las protestas contra los impuestos en Colombia.

1. Ciudad de residencia: Barranquilla Bogotd ~ Cali_ Medellin___
Otra ciudad (Cual?

2. Estrato socioeconémico: 1 2 3 4 5 6

3. Edad: Menor de 18 afios___ Entre 18 y 28 afios_ Entre 29 y 40 afios___
Entre 41 y 62 afios_ Mayor de 63 afios____

4. Identidad de género: Hombre ~ Mujer Otro

5. Ultimo nivel educativo alcanzado: (Seleccione solo una opcion).

Primaria  Secundaria Técnico/Tecndlogo  Profesional  Posgrado
6. Ocupacion principal: (Seleccione solo una opcion).

Empleado ~ Desempleado  Estudiante  Jubilado  Independiente

Otro_ (Cual?

7. Por favor indique si esta de acuerdo o no, esta Usted con cada una de las siguientes afirmaciones.

De Me es En No
Afirmaciones acuerdo | indiferente | desacuerdo | sabe/No
Responde

En Colombia es justificable evadir impuestos

La mala administracioén de los impuestos genera corrupcion
Ante el incremento de impuestos, me rehlso a pagar
Estoy dispuesto a pagar mas impuestos porque ayudan a
cumplir los fines del Estado

La contribucion por valorizacion sirve para financiar las
obras publicas en mi ciudad

En mi ciudad los contribuyentes pagamos mas impuestos
que en otras ciudades de Colombia

Si otros evaden y no son sancionados, también quisiera
evadir

En mi ciudad, la clase media paga mas impuestos

En mi ciudad es justificable evadir impuestos

Si tuviera la opcién de no pagar impuestos, lo haria

8. (Qué tanto afecta su bolsillo el pago de los siguientes impuestos?

Afectacion de su bolsillo
Impuesto Nada Algo Mucho No pago ese No sabe/No Responde
impuesto

IVA - Impuesto al Valor Agregado
Impuesto Predial
Valorizacién

9. ¢Protestaria, si cree injusto el aumento de los impuestos? Si No
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10. Por favor califique el grado de importancia que Usted le asigna a la protesta en contra del
aumento de los siguientes impuestos.

Grado de importancia
Impuesto Nada Algo Muy No sabe/No Responde
importante | importante | importante

IVA - Impuesto al Valor Agregado
Impuesto Predial
Valorizacion

11. Para Usted, la gente que protesta en contra de los impuestos en su ciudad:

Aspecto a evaluar Si No

(Pierden su tiempo?

,Les gusta salir a protestar por lo que sea?

(Ejercen su derecho?

(El gobierno ignora sus demandas?

(Representan los intereses de los contribuyentes?

. Son de clase media?

[ Protestan porque ya no aguantan mas el aumento de impuestos?

12. ;En los ultimos cinco afios ha protestado en contra del aumento de impuestos? Si  No
Si respondio negativamente, por favor pase a la pregunta 15.

13.Por favor seleccione las acciones implementadas durante la protesta. (Selecciones maximo tres
opciones).

___Bloqueos ____Ataque a la Fuerza Publica
____Omision del pago ___Dafio bienes

__ Quema de facturas ___Plantén

_ Huelgas _ Comunicados o mensajes publicos
___Marchas ___Otro: (Cual?

14. ;Qué efecto(s) produjo la protesta en la que particip6? (Selecciones maximo tres opciones).

___Reduccion del monto a pagar ____Aumento del monto a pagar

___Ampliacioén de plazos para el pago ___No se cobrd el impuesto

____Aumento de la represion ____Aumento de la movilizacion y la organizacion
social

___No hubo respuesta de la Administracion municipal _ No hubo efectos

___ Pronunciamiento de la autoridad competente ___ Oftro: ;Cual?

15. ;Pertenece a algin grupo social o comunitario para la defensa de los contribuyentes? Si_
No_

16. Si respondié afirmativamente, por favor indique a cual o cuales pertenece. (Selecciones maximo
tres opciones).

___Junta de propietarios Consejo de usuarios
___Defensor del contribuyente Comité intergremial
____Ninguno Otro: (Cual?

124



Anexo 3. Presentacion de la encuesta en plataforma Google para divulgacion virtual
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predial y la valorizacion, asi como la efectividad de las protestas contra los
impuestos en Colombia.
i °
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Anexo 4. Fundamento constitucional de los mecanismos, instancias y espacios de
participacion ciudadana en Colombia

los mecanismos de participacion

Escenarios de participacion ciudadana

., Articulo
Alusién conceptual o Tema tratado
constitucional
. . . . , Delimitacion del Estado (democratico,
Mecanismos, instancias y escenarios Articulo 1 S )
participativo, pluralista...)
Mecanismo de participacion (bajo
clasificacion propia en atencién a la . e ,
. propi , Manifestacion publica pacifica (protesta).
definicion denotativa) Articulo 37 . .
Limite exclusivamente legal a la protesta
Escenarios de participacion ciudadana
Derecho del que parten las instancias , . L
0 del que parten Articulo 38 Derecho a la libre asociacion
de participacion asociativas
Derecho del que parten las instancias
de participacion individuales y
asociativas, asimismo, el ejercicio de Articulo 40 Derecho ciudadano a participar en la

conformacion, ejercicio y control politico

Mecanismos, instancias y escenarios de
participacion ciudadana

Articulo 103%

Mecanismos de participacion ciudadana;
clausula de regulacion legal

Deber del estado en la promocion de
asociacion ciudadana para la constitucion
de las instancias de participacion en los
diferentes escenarios

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenario municipal y departamental

Articulo 105

Consultas populares de alcaldes y
gobernadores a ciudadanos

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenario territorial

Articulo 106

Presentacion de proyectos normativos en
las entidades territoriales

Mecanismo de participacion ciudadana.
Escenario nacional

Articulo 154

Proyecto de ley por iniciativa popular

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenario nacional

Articulo 155

Proyectos de ley o de reforma
constitucional ciudadana

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenario nacional

Articulo 170

Convocatoria de referendo para derogatoria

de una ley

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenarios de participacion diversos

Articulo 258

Voto directo

Mecanismo de participacion ciudadana

Escenarios de participacion diversos

Articulo 260

Eleccion directa

35 Articulo central frente a la consagracion constitucional de las instancias, mecanismos y escenarios de

participacion.
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Alusion conceptual

Articulo
constitucional

Tema tratado

Instancias, mecanismos y escenarios de
participacion

Articulo 270

Organizacion de las formas y los sistemas
de participacion ciudadana que permitan
vigilar la gestion publica y sus resultados

Instancias donde se abordan
mecanismos, en diferentes escenarios

Articulo 107

Partidos politicos

Escenarios e instancias de participacion
ciudadana, locales y municipales

Articulo 318

Posibilidad de division territorial de los
municipios para la instalacion de juntas
administradoras sectoriales

Fuente: elaboracion propia, a partir de la Constitucion Politica colombiana.
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Anexo 5. Algunas instancias de participacion ciudadana y leyes que la regulan

Instancia

Ley que la
regula

Definicion y aclaraciones

Veeduria ciudadana

Ley 1757 de
2015 (articulos
67 al 62)

Ley 850 de 2003

-Pese a ser una instancia, se define legalmente como un

mecanismo.
...mecanismo democratico de representacion que le
permite a los ciudadanos o a las diferentes
organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia sobre la
gestion publica, respecto a las autoridades,
administrativas, politicas, judiciales, electorales,
legislativas y organos de control, asi como de las
entidades publicas o privadas, organizaciones no
gubernamentales de cardcter nacional o internacional
que operen en el pais, encargadas de la ejecucion de un
programa, proyecto, contrato o de la prestacion de un
servicio publico (Articulo 1, Ley 850).

-Fines de vigilancia, denuncia y fiscalizacion.

-Regulacion de principios (democracia, autonomia,

trasparencia igualdad, legalidad, etcétera).

-Instrumento de accidn por excelencia: derecho de peticion.

-Uno de sus derechos como instancia es: “Obtener de los

supervisores, interventores, contratistas y de las entidades

contratantes, la informacion que permita conocer los criterios

que sustentan la toma de decisiones relativas a la gestion fiscal

y administrativa” (Articulo 17, Ley 850).

-Posibilidad de redes entre veedurias, trascendiendo al

escenario propio de accion.

-El nimero de composicion es variable.

-Parten de la representacion de la sociedad globalmente o por

sectores.

-Su escenario de participacidn se circunscribe al alcance del

servicio o la obra

-No son obligatorias.

Consejo municipal
ambiental

Ley 99 de 1993

-Su escenario de accion se circunscribe al municipal. Varia su
conformacion dentro de cada municipio.

-Son obligatorios.

-Desarrollan participacion en temas ambientales (iniciativa,
concertacion y gestion).

Consejo consultivo de
ordenamiento

Ley 388 de 1997

...instancia asesora de la administracion municipal o
distrital en materia de ordenamiento territorial, que
deberé conformar los alcaldes de municipios con
poblacion superior a los treinta mil habitantes. Estara
integrado por funcionarios de la administracion y por
representantes de las organizaciones gremiales,
profesionales, ecoldgicas, civicas y comunitarias
vinculadas con el desarrollo urbano. Asi mismo los
curadores urbanos forman parte de este consejo en las
ciudades donde exista esta institucion. Seran funciones
de este Consejo, ademas de las previstas en esta Ley y
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Instancia

Ley que la
regula

Definicion y aclaraciones

su reglamento, el seguimiento del plan de
ordenamiento y proponer sus ajustes y revisiones
cuando sea del caso (Articulo 29).

-Escenario municipal.

-Su obligatoriedad es condicionada al numero de habitantes por

municipio.

Comisién nacional de

policia y participacion

ciudadana

Ley 62 de 1993

-Pese a ser una instancia, se define legalmente como un
mecanismo:
...mecanismo del mas alto nivel encargado de orientar
y fiscalizar las relaciones entre la ciudadania, la Policia
Nacional y las autoridades administrativas. Esta
comision tiene por objeto atender las necesidades de
distintos grupos sociales en relacion con los asuntos de
Policia, emitir opiniones sobre el conjunto de normas
procedimentales y de comportamiento que regulan los
servicios de la Institucion y promoverlas
investigaciones a que haya lugar (Articulo 26).
-Igualmente, tal comision tendra adaptacion respectiva frente a
los escenarios municipales y departamentales: “En los
departamentos municipios y localidades que lo requieran,
existiran comisiones de participacion ciudadana presididas por
gobernadores, alcaldes y las autoridades correspondientes. El
Gobierno determinara la composicion de las comisiones, previo
concepto de las respectivas autoridades politico,
administrativas” (Articulo 29).
-No es obligatoria.

Consejo nacional de
paz

Ley 434 de 1998

...con participacion de la sociedad civil, como érgano
asesor y consultivo del Gobierno Nacional. Su misioén
sera propender por el logro y mantenimiento de la paz,
y facilitar la colaboracion armoénica de las entidades y
organos del Estado, otorgando prioridad a las
alternativas politicas de negociacion del conflicto
armado interno, en orden a alcanzar relaciones sociales
que aseguren una paz integral permanente (Articulo 3).

-Hace parte de una instancia de participacién conformada por

la sociedad civil y autoridades administrativas y legislativas

(Articulo 4).

-Establece los Consejos regionales, en el orden departamental y

municipal.

-No es obligatorio.

Comité municipal,
distritales y
departamental de
desplazados

Ley 387 de 1997

-Son los “...encargados de prestar apoyo y brindar
colaboracion al Sistema Nacional de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la violencia...” (Articulo 7).

- Hacen parte de una instancia de participacion conformada por
la sociedad civil y autoridades administrativas (Articulo 7).
-No es obligatorio.
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Instancia

Ley que la
regula

Definicion y aclaraciones

Comité de desarrollo
y control social de los
servicios publicos

Ley 142 de 1994

-Conformados por usuarios, suscriptores, o suscriptores

potenciales de los servicios publicos regulados en la

referenciada ley.

- Parten de asegurar la participacion de los usuarios en la

gestion y fiscalizacion de las empresas de servicios publicos

domiciliarios.

-Se destacan frente a sus funciones y en atencion al objeto de

investigacion:
...Solicitar la modificacion o reforma de las decisiones
que se adopten en materia de estratificacion. [...]
Estudiar y analizar el monto de los subsidios que debe
conceder el municipio con sus recursos presupuestales
a los usuarios de bajos ingresos; examinar los criterios
y mecanismos de reparto de esos subsidios; y proponer
las medidas que sean pertinentes para el efecto...
(Articulo 63).

-Son obligatorios en el escenario de participacion

correspondiente.

Consejo nacional de
cultura

Ley 397 de 1997

-Instancia mixta, conformada por autoridades gubernamentales,

gremios y poblacion civil.

-Su constitucion es obligatoria por ley.

-Se prevén los consejos municipales, distritales y

departamentales de cultura (ampliacion de escenarios de

participacion, al recibir una traduccion territorial):
Son las instancias de concertacion entre el Estado y la
sociedad civil encargadas de liderar y asesorar a los
gobiernos departamentales, distritales y municipales y
de los territorios indigenas en la formulacion y
ejecucion de las politicas y la planificacion de los
procesos culturales (Articulo 60).

-Tiene como una en sus funciones, vigilar la ejecucion del

gasto publico invertido en cultura.

-Su constitucién es obligatoria.

Junta administradora
local

Ley 134 de 1994

Ley 11 de 1986

-No son obligatorias, su creacion es potestativa de las

autoridades locales.

-Su eleccion se da mediante el mecanismo de participacion

ciudadana del voto: de 3 a 7 miembros.

-Tienen representatividad territorial local: comunas y

corregimientos de los municipios.

-“Consulta, iniciativa, fiscalizacion. En Bogota adoptan planes

de las localidades. En Cali aprueban el plan de desarrollo de la

comuna o corregimiento” (Velasquez y Gonzalez, 2003, 98).

-Nacen para mejorar la administracion y prestacion de los

servicios a cargo de los municipios.

-Entre sus funciones, legislativamente dispuestas, se destacan:
Proponer motivadamente la inclusion en el presupuesto
municipal de partidas para sufragar gastos de
programas adoptados para el area de su jurisdiccion
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Instancia

Ley que la
regula

Definicion y aclaraciones

[...] Recomendar la aprobacion de determinados
impuestos v contribuciones... (Articulo 17, Ley 11).

Consejo de
planeacion

Ley 152 de 1994

-De obligatoria constitucion, aunque, no existen sanciones para
autoridades que no los convoquen.

-Sus niveles de organizacion se distribuyen conforme a la
incidencia de los escenarios de participacion: nacional,
departamental, municipal, y local (si hay sistema de planeacion
local).

-De lo anterior se derivara que exista un Consejo de Planeacion
Nacional y Consejos de Planeacion Territorial.

-Su nivel de intervencion se destaca por: “consulta (concepto
sobre propuesta de planes de desarrollo), iniciativa
(recomendaciones a las autoridades respectivas sobre el Plan
[de Desarrollo respectivo]) y fiscalizacion del Plan de
Desarrollo...[respectivo]” (Velasquez y Gonzalez, 2003, 98).
-Se componen de representaciones sectoriales (sector
econdmico, educativo, ecologico, indigena), nombrados por
autoridad publica.

-Destacan dentro de sus funciones, la discusion del Plan de
Desarrollo, organizar y coordinar su discusion, formular
recomendaciones, y conceptuar sobre tal.

-Frente a la correspondencia funcional entre el Consejo de
Planeacion Nacional y los Consejos de Planeacion Territorial,
“son funciones de los Consejos Territoriales de Planeacion las
mismas definidas para el Consejo Nacional, en cuanto sea
compatibles, sin detrimento de otras que le asignen las
respectivas corporaciones administrativas” (Articulo 35).

Consejo municipal de
desarrollo rural

Ley 101 de 1993

Ley 160 de 1994

-De obligatoria constitucion.

- Se prevé
...como instancia superior de concertacion entre las
autoridades locales, las comunidades rurales y las
entidades publicas en materia de desarrollo rural, y
cuya funcion principal sera la de coordinar y
racionalizar las acciones y el uso de los recursos
destinados al desarrollo rural y priorizar los proyectos
que sean objeto de cofinanciacion (Congreso de la
Republica de Colombia, 1993, s.p.).

-Se prescribe que, en ellas, la participacion de los miembros de

las comunidades debe sustentarse en la comprension pluralista,

permitiéndose la formacion de comités para temas especificos,

incluyéndose la veeduria popular en los proyectos de desarrollo

rural que se adelanten en la circunscripcion territorial del

Consejo.

-El nimero de miembros varia dependiendo del acuerdo

municipal que les da origen.

Consejo municipal de
seguridad social en
salud

Ley 100 de 1993

-Son de constitucion obligatoria.

- “[Participan] representantes de instituciones sectoriales en
salud. La norma es ambigua sobre la participacion de los
usuarios en salud” (Velasquez y Gonzalez, 2003, 99).
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Ley que la

Instancia Definicién y aclaraciones
regula
-Configura una instancia sectorial con incidencia municipal.
-Su desarrollo legal es, en general, incipiente.
-Integrados por autoridades publicas y representantes de las
Decreto 1216 de iglesias, Juntas Adr'ninistrador.as Locales, org@izacioqe:s
Comités de 1989 corgunales reconocidas, gremios de produccion y servicios,
S, etcetera.
participacion

ciudadana en salud

Decreto 1416 de
1990

-Funciones de participacion, divulgacion, fiscalizacion,
concertacion y gestion, en torno a la prestacion de los servicios
de salud.

-Se desarrolla bajo escenarios municipales y locales.

Comité local de
prevencion de
desastres

Decreto 93 de
1998

-Conformado por el alcalde, jefe de planeacion municipal, un
delegado del hospital municipal y representantes civicos.
-Configura una instancia conformada por autoridades publicas
y ciudadanos, bajo desenvolvimiento local y municipal, a partir
de la imagen nacional. Significa lo anterior que es una instancia
que se ejecuta en los diferentes escenarios de participacion.
-Sus funciones se encuadran en la difusion de informacion y
prevencion de desastres.

Comité municipal de
integracion y
desarrollo de la
comunidad

Decreto 646 de
1992

- Bajo Decreto se define como un “...6rgano de consulta,
asesoria y coordinacion del Ministerio de Gobierno para la
promocién y fomento de las organizaciones comunitarias con
finalidades de convivencia ciudadana, participacion y
desarrollo” (Articulo 1).

-Al igual que los comités previos, tiene una adecuacion
normativamente predeterminada en el escenario municipal,
departamental y nacional.

-De entre sus funciones se destacan: la iniciativa de propuesta
normativa a autoridades publicas, planificar el desarrollo de
politicas oficiales, “...proponer mecanismos, pautas ¢
instrumentos financieros que permitan el adecuado desarrollo
de la gestion comunitaria” (Articulo 2), evaluar el compromiso
institucional, etcétera.

Consejo municipal de
politica social

Decreto Ley 1137
de 1999

-Normativamente se estipula sobre su proceder:
La integracion y fijacion de funciones de tales consejos
seran de competencia del gobernador del departamento
o del alcalde, segun el caso, pero deberan contar con un
subcomité o subcomision permanentes, encargados del
analisis y politicas de infancia y familia (Articulo 11).
-Conformado por “...representantes de todos los sectores
sociales: vivienda, educacion, salud, ICBF, agua potable y
saneamiento basico, finanzas publicas, territoriales,
organizaciones de la comunidad, no gubernamentales, privadas
y entidades de control, como la Defensoria del Pueblo,
Procuraduria y redes” (Velasquez y Gonzélez, 2003, 99).
-Funcionalmente se delimitan asi:
Los consejos o comités recomendaran a la Direccion
Regional los planes y programas que deban adoptarse
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Instancia

Ley que la
regula

Definicion y aclaraciones

en materia de infancia y familia, propugnaran por
fortalecer el Sistema Nacional de Bienestar Familiar en
su respectiva jurisdiccion; realizaran evaluaciones
periodicas sobre la marcha de éste; formularan
recomendaciones para garantizar su adecuado
desenvolvimiento; y contribuiran a las politicas de
control de los agentes prestadores del servicio de
bienestar familiar (Articulo 11).

Fuente: elaboracion propia, a partir de la regulacion normativa colombiana.
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Anexo 6. Relacion de la normativa municipal vigente para el periodo 2011-2015 y que
regula la financiacion de obras publicas por medio de la contribucion por valorizacion

Norma

Descripcion

Barranquilla

Acuerdo 10 de 2008

*Se prevé la valorizacion para un conjunto de obras elegidas del Acuerdo 6 de 2004 y del
Plan de Desarrollo 2008 a 2011.

*Se determina el derrame de valorizacion por estratificacion socioecondmica y se le asignan
competencias especificas al alcalde de Barranquilla.

Decreto 1023 de
2011

*Se adopta un plan de obras definitivo del delimitado por el Acuerdo 10 de 2008, a
financiarse por valorizacion general. Se incluyen tres obras para el desarrollo y renovacion
urbana, siete obras para el mejoramiento de la conectividad y cuatro obras para el
mejoramiento del equipamiento urbano. En todo caso, la eleccion de las obras se encuentra
en el articulo primero del Decreto.

*Se fija el monto distribuible para la valorizacion y se especifican los costos que éste
incluye (valor de las obras, imprevistos, y gastos de distribucion y recaudacion de las
contribuciones).

*Se circunscribe la aplicacion del sistema de valorizacion y su método de distribucion, en
atencion al estrato socioecondmico habitacional, a la destinaciéon comercial, institucional,
industrial y a los predios no urbanizados.

Decreto 695 de 2012

*Modifica parcialmente el Decreto 1023 de 2011. Se esta a lo dictaminado frente al listado
de obras elegidas para ser financiadas por valorizacion. Modifica el método de distribucion
del monto de valorizacién (disminuyendo levemente el costo por metro cuadrado). Cambia
el articulo que fijaba valor del monto distribuible. Sefiala al responsable para emitir las
liquidaciones (Secretaria de Hacienda Distrital). Fija descuentos por pronto pago. Sefiala
intereses de financiacion y de mora.

Bogota

Acuerdo 180 de
2005

*Se referencia tal acuerdo pues en él se prevén obras que se extienden dentro de los afos de
analisis.
*Se constituye con el fin de autorizar el cobro de una contribucion de valorizacion por
beneficio local para la construccion de un plan de obras.
*El plan de obra consta de cuatro grupos de obras, de sistema de movilidad y espacio
publico. El grupo tres y cuatro de obras prevé su iniciacion para las fechas de analisis:
El grupo 3 se construira a partir del afio 2012 y su costo total en pesos de junio de
2005 es de $575.053.767.157.
El grupo 4 se construira a partir del afio 2015 y su costo total en pesos de junio de
2005 es de $629.525.839.294 (Consejo del Distrito Especial de Bogota, 2005, s.p.).
*Se excluyen ciertas unidades prediales dentro de la contribucion por valorizacion.
*Sefiala fases (I, II, III y IV) para la asignacion de montos distribuibles (costos de obras).
*Las obras corresponden a un generoso listado, entre las que se intervienen y elaboran vias,
intersecciones viales y puentes peatonales. En todo caso, el listado detallado se anexa al final
del Acuerdo.

Acuerdo 451 de
2010

*Se referencia tal acuerdo pues en €l se prevén obras que se extienden dentro de los afios de
analisis.

*Por el cual se adopta una contribucion de valorizacion por beneficio local, en el marco del
sistema de reparto equitativo de cargas y beneficios del plan de ordenamiento zonal del norte
de la ciudad.

*Se determina que el plazo de iniciacion de las no podra exceder el término de dos contados
a partir del momento en que se expida el acto administrativo que ordena asignar el valor del
monto distribuible.
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Norma

Descripcion

*Designa, entre otras cosas, el monto distribuible, las politicas de pago y recaudo,
exenciones, exclusiones, excedentes y montos maximos anuales de cobro.

*Las obras corresponden al denominado anillo vial uno norte. En todo caso, la descripcion
del anillo se anexa al final del Acuerdo.

Acuerdo 445 de
2010

*Modifica parcialmente el anexo 4 del Acuerdo 180 de 2005, cambiando la estipulacion de
ciertas obras.

*Expresa que “La contribucion de valorizacion correspondiente a las Fases II, III y IV del
Acuerdo 180 de 2005 se asignara en los afios 2012, 2014 y 2016 respectivamente” (Concejo
del Distrito Especial de Bogota, 2010, s.p.).

Acuerdo 500 de
2012

*Modifica el acuerdo 180 de 2005, esto respecto a la ampliacion de plazos establecidos para
la iniciacion de obras especificas.

Acuerdo 523 de
2013

*Modifica parcialmente el acuerdo 180 de 2005, en aspectos importantes: ordena que ciertas
obras del grupo 2 y 3 sean construidas por valorizacion especifica, excluye ciertas obras del
grupo 2, se excluyen todas las obras especificadas para los grupos 3 y 4 (exceptuandose
una), se suprimen las fases Il y IV, se ordena devolver ciertos recaudos correspondientes al
grupo de obras dos, se determinan obras que pueden ser construidas con otras fuentes de
financiacion diferentes a la valorizacion, se sefialan plazos maximos para el inicio de obras y
se suspende la vigencia del Acuerdo 445 de 2010 por dos afios.

Cali

Acuerdo 190 de
2006

* Se referencia tal acuerdo pues en €l se prevén estipulacion es que se extienden dentro de
los afios de analisis.

*Se define valorizacion directa y local.

*En ¢l se determina la forma en la cual se extraera la tasacion de valorizacion general en
atencion al estrato socioeconoémico y a la destinacion predial. Se categorizan los predios.
*Se determina el monto distribuible conforme a la tipologia predial. Entre otras cosas
prescribe la definicion de zona de influencia, bienes del Fondo Rotatorio de Valorizacion,
métodos de determinacion del beneficio y forma de liquidacion.

Acuerdo 241 de
2008

*Se referencia tal acuerdo pues en €l se prevén obras que se extienden dentro de los afios de
analisis.

*Se modifican ciertos aspectos del Acuerdo 190 de 2006, referentes a la absorcion del
monto distribuible y la liquidacion por tipo de predio.

*Se fija el monto distribuible para un plan de obras contempladas bajo valorizacion general.
El nimero total de obras es de veintiuna. Se establecen términos para los estudios técnicos
definitivos de las mismas y para el inicio de las obras (catorce meses a partir del acto
administrativo de adjudicacion). Se fija la destinacion de excedentes, que se destinaran a la
construccion de mas obras de interés publico.

*Se autoriza comprometer vigencias presupuestales futuras para los afios 2011, 2012 y 2013,
con el propésito de financiar el conjunto de obras previstas.

Acuerdo 261 de
2009

*Modifica el Estatuto de Valorizacion y el Acuerdo 190 de 2006.

*Transforma prescripciones atenientes a los inmuebles exentos, nimero de representantes de
la Junta de Representantes (cinco), régimen de inhabilidades e incompatibilidades en la
Junta de Representantes, etcétera.

Acuerdo 342 de
2013

*Se determina un alivio tributario o exoneracion de cartera morosa del impuesto predial
unificado y contribucion por valorizacion, ello a favor de las victimas del despojo o
abandono forzado.

Medellin

Resolucion

Decretadora 725 de

2009

*En la norma se elabora un listado de obras que son susceptibles de ser financiadas via
valorizacion. Pese a no circunscribirse a las fechas limite de investigacion, es importante
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Norma

Descripcion

citarla pues ella fija el conjunto de proyectos que, en futuros actos juridicos, podran
determinarse como financiados por contribucion por valorizacion.
*Se ordena el inicio de la convocatoria de las juntas de representantes respectivas.

Resolucion
Decretadora 824 de
2010

*Modifica la Resolucion 725 de 2009 en cuanto a las obras susceptibles de ser financiadas
por valorizacion, estableciéndose un listado final de 22 proyectos. Pese a no circunscribirse
a las fechas limite de investigacion, es importante citarla pues ella fija el conjunto de
proyectos que, en futuros actos juridicos, podran determinarse como financiados por
contribucidn por valorizacion.

Resolucion
Decretadora 197 de
2014

*Modifica la Resolucion 725 de 2009 en cuanto a las obras susceptibles de ser financiadas
por valorizacion, estableciéndose un listado de 24 proyectos. Modifica la demarcacion de la
zona valorizable, comprendiendo varias comunas de Medellin.

Resolucion
Decretadora 94 de
2014

*Se distribuye en la norma la contribucion por valorizacion del Proyecto de Valorizacion El
Poblado, previsto dentro de las obras susceptibles de financiacion por valorizacion en la
Resolucion Decretadora 725 de 20009.

*Se adopta un total de 23 obras, se determina la zona de influencia de los predios
beneficiados, se sefiala el valor a distribuir, se fija el cronograma de construccion de las
obras, se establece un plazo maximo para la cancelacion de la valorizacion, ordena las tasas
de interés moratorio, ofrece descuentos por pago anticipado, orden de compensacion de
partes enajenadas para el desarrollo de los proyectos y posibilidad de estipulacion de otras
formas de pago.

Fuente: elaboracion propia, a partir de la revision de la normativa local en las ciudades de Barranquilla, Bogota, Cali

y Medellin.
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