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Resumen 

Este documento tiene como objetivo analizar el comportamiento del recaudo efectivo y 

potencial del impuesto de industria y comercio (ICA) en los municipios capitales de Colombia en 

el periodo 2011-2018. Para el cálculo del potencial se usa la metodología análisis envolvente de 

datos (DEA). Los resultados muestran que los municipios más desarrollados y con una buena 

dinámica económica están recaudando su potencial tributario, mientras que aquellos con menor 

desarrollo relativo presentan un porcentaje alto de ineficiencias en cuanto a la recaudación por 

ICA. 

Palabras clave: Recaudo potencial, impuesto de industria y comercio, análisis envolvente de 

datos, esfuerzo fiscal. 

Clasificación JEL: H71, H73, H77, K34, R51. 
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Abstract 

This document analyzes the behavior of the effective and potential collection of the industry 

and commerce tax (ICA, by ts acronym in Spanish) in the departmental capitals of Colombia in 

the period 2011-2018. For the calculation of the potential, the methodology of data envelopment 

analysis (DEA) is used. The results show that the most developed municipalities with good 

economic dynamics are collecting their tax potential, whereas those with less relative development 

have a high percentage of inefficiencies in terms of ICA collection. 

Keywords: Potential collection, industry and commerce tax, data envelopment analysis, fiscal 

effort. 

JEL Classification: H71, H73, H77, K34, R51. 
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0.1 DESCRIPCION Y FORMULACION DEL PROBLEMA 

0.1.1 Descripción del problema 

El ICA se constituye como una de las fuentes de ingreso más importantes en los municipios 

dado que su participación dentro de los ingresos tributarios es del 39% en promedio entre el año 

2011- 2018. A pesar de su relevancia, escasos autores se han interesado por su estudio. Esto 

conlleva a que no sea explotado y aprovechado adecuadamente y que su recaudo actual este lejos 

del potencial que este pueda alcanzar teniendo en cuenta la legislación vigente en materia del ICA. 

En la medida en que el recaudo a través de los impuestos locales constituye una herramienta de 

financiación fundamental para la puesta en marcha de programas que impulsan el desarrollo 

regional de los entes territoriales, su baja eficiencia recaudatoria se traduciría en un estancamiento 

de este desarrollo. 

De acuerdo con Fedesarrollo (2015), el impuesto predial y el ICA en Colombia son, en 

promedio, las principales fuentes de los ingresos tributarios municipales, siendo el primero el que 

ha sido objeto de mayor investigación. Pero, la realidad indica que es el ICA quien más genera 

ingresos constituyendo en promedio el 39% de los impuestos recaudados por los municipios de 

2011-2018, frente al 32% del predial. Para Restrepo & Urrego (2015), es importante que las 

administraciones locales se enfoquen en la adecuada administración, gestión y recaudo de los 

impuestos, en especial de aquellos que generen mayores ingresos. El poco reconocimiento de la 

estructura económica, la alta dependencia de las transferencias del gobierno central y el sistema 

obsoleto de control y vigilancia (que conlleven a alta evasión), le restan competitividad y hacen 

más lejana la posibilidad de formación de sistemas fiscales adaptativos y eficientes. Esto, a su vez, 

provoca un debilitamiento de las facultades obtenidas mediante el proceso de descentralización 
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que se implementó con la Constitución de 1991. Dicho proceso se dio con el fin de darle autonomía 

a los entes territoriales y con ello disminuir la dependencia de las transferencias concedidas por el 

gobierno central. Sin embargo, como lo evidencia el índice de desempeño fiscal municipal1 

calculado por el Departamento Nacional de Planeación (DNP), a pesar de que algunos municipios 

se clasifican en la categoría de solventes, su buen resultado se le atribuye principalmente a las 

transferencias.  

En Colombia, la recaudación del ICA está concentrada en pocos municipios, como Bogotá, 

Medellín, Cali, Barranquilla y Cartagena que concentran el 63,4 % del recaudo total para el 2015, 

destacándose Bogotá con una recaudación del 44,6% (Fedesarrollo, 2015). Esto se debe a la 

desigual distribución de las bases tributarias ya que existe una alta concentración territorial de la 

actividad económica y también a la mayor capacidad de recaudo que tienen estos municipios más 

grandes. Según Fedesarrollo (2015), el mayor recaudo del ICA para Bogotá se debe, entre otras 

cosas, a que en este municipio capital se concentra una proporción importante de la actividad 

                                                 

1 El índice de desempeño fiscal muestra la gestión de los gobiernos territoriales frente a sus niveles de ingresos, gastos 

e indicadores de comportamiento fiscal.  Este índice se calcula teniendo en cuenta seis componentes: 1) Capacidad 

para cubrir el gasto de funcionamiento con las rentas de libre destinación (Límite de la Ley 617 de 2000). 2) Respaldo 

para el pago del servicio de la deuda con los ingresos percibidos. 3) Dependencia de las transferencias nacionales y 

regalías en los ingresos totales. 4) Capacidad de generar recursos propios complementarios a las transferencias. 5) 

Magnitud de la inversión que ejecuta la entidad territorial. 6) Capacidad de ahorro, que determina el grado en el cual 

se liberan excedentes para financiar inversión. Para mayor información diríjase a 

https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-

Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx  

https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx
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económica del país2, las tarifas de recaudación son más elevadas, grava actividades que en otros 

municipios no están sujetas al tributo y ha desarrollado una mayor capacidad de recaudo y 

fiscalización del impuesto.  

 La experiencia muestra que en el país el recaudo es ineficiente, ya que para 2009 la eficiencia 

promedio en la recaudación de este impuesto era del 30% de su potencial recaudatorio (Sánchez 

et al., 2012). Esto se debe a que la mayoría de los municipios rurales y pequeños no posee un 

mecanismo de actualización estándar de la base imponible del ICA. Además, se presentan 

asimetrías en el esfuerzo fiscal territorial debido a que unos municipios recaudan más que otros, 

como por ejemplo en Bogotá la recaudación es alta (44,6% del total nacional), mientras que en 

Pereira es apenas del 1% para el 2015 (Fedesarrollo, 2015). 

0.1.2 Formulación del problema 

Para dar solución a este problema se plantean los siguientes interrogantes: 

¿Cuál es el potencial del impuesto de industria y comercio en los municipios capitales de 

Colombia? 

¿Cuál es la brecha existente entre el recaudo efectivo y potencial del ICA? 

                                                 

2 Bogotá aporta casi la cuarta parte del PIB nacional (24%) y se encuentra el 33% de las empresas registradas en el 

país, más de 360.000 empresas, y cada año se crean, en promedio, cerca de 73.000 empresas (Cámara de comercio de 

Bogotá, 2016) 
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0.2 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION  

0.2.1 Objetivo general 

Analizar el comportamiento del recaudo del ICA en los municipios capitales de Colombia entre 

2011 y 2018. 

0.2.2 Objetivos específicos 

1. Describir la evolución del impuesto de industria y comercio (ICA) en Colombia. 

2. Determinar la participación del ICA en los ingresos tributarios en el periodo en 

estudio. 

3. Calcular el recaudo potencial del ICA en el periodo en estudio. 

0.3 JUSTIFICACIÓN 

El estudio de los impuestos se hace importante ya que estos constituyen la principal fuente de 

recursos propios de los entes territoriales, en especial de los municipios. De tal manera que los 

gobiernos deben enfocarse en alcanzar el potencial de su recaudo, principalmente de los impuestos 

que generan mayores ingresos como es el caso del ICA, cuya importancia radica en que, como es 

un gravamen directo y producto de la actividad empresarial de cada municipio, en la medida en 

que el municipio tenga una dinámica productiva importante, este se constituye para el fisco local 

en una fuente de recaudación significativa. Según el DNP (2018), su participación era del 36% 

aproximadamente dentro de los ingresos tributarios municipales para el 2018. Además, al ser un 

impuesto de libre destinación, su mayor recaudo incrementaría la inversión pública y 

proporcionaría al gobierno los recursos necesarios para realizar el gasto público.  
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Teniendo en cuenta esto, los gobiernos locales deben asumir mayor responsabilidad en la 

generación de recursos propios, ya que de esta manera se fomenta el desarrollo sostenible local y 

se atiende a la creciente demanda de infraestructura y de bienes y servicios públicos que surgen de 

la continua urbanización; es decir, al aumentar la recaudación se obtienen mayores recursos que 

contribuyen a mejorar la productividad y la competitividad de los entes territoriales (Bonet et al., 

2013). 

Esta mayor responsabilidad traería consigo beneficios como: “Primero, conduciría a que las 

autoridades tengan mayor autonomía para tomar e implementar sus decisiones de política. 

Segundo, reduciría la dependencia de las transferencias del gobierno central. Y tercero, aumentaría 

la eficiencia y la transparencia en el gasto, dado que el pago de impuestos induce a los ciudadanos 

a exigir una mayor rendición de cuentas a sus gobernantes” (Bonet, et al., 2013) 

Es así, como la presente investigación pretende contribuir al campo de las finanzas públicas de 

los municipios de Colombia mostrando los diferentes niveles de recaudo que existe en los 

municipios. También llamar la atención sobre el potencial de recaudación del ICA que se puede 

alcanzar.  

0.3.1 Relevancia científica 

La pertinencia científica de este trabajo se concentra en estimar el potencial del ICA en los 

municipios capitales de Colombia, ya que este impuesto constituye la fuente de ingreso más 

importante a nivel local y a pesar de su significancia ha sido objeto de poca investigación. 
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0.3.2 Relevancia Social 

En el ámbito social esta investigación tiene mucha importancia, ya que al conocer el potencial 

de un impuesto los gobiernos locales pueden emprender acciones para recaudar ingresos, teniendo 

como meta dicho potencial, y así, tener mayores recursos disponibles para inversión.   

0.3.3 Relevancia académica 

Finalmente, el desarrollo de esta investigación aporta al ámbito académico dado que nos 

permite poner en práctica los conocimientos adquiridos durante el desarrollo de nuestra carrera 

como economistas, al encontrar los métodos adecuados para maximizar la capacidad fiscal de los 

gobiernos subnacionales. También servirá como referente en futuras investigaciones respecto al 

tema para darle solución a la problemática económica y social que se genera cuando se manejan 

temas fiscales. 

0.4 DELIMITACIÓN  

0.4.1 Delimitación espacial 

En esta investigación titulada “IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO: EFECTIVO Y 

POTENCIAL EN LOS MUNICIPIOS CAPITALES DE COLOMBIA, 2011 - 2018” el área 

geográfica de estudio serán los municipios capitales de Colombia. 



 

8 

 

0.4.2 Delimitación temporal 

Teniendo en cuenta el tiempo desde el cual se encuentra disponible la información de todas las 

variables esenciales para llevar a cabo la realización de la investigación, el marco temporal del 

trabajo será desde 2011 hasta 2018. 

0.5 MARCO TEORICO REFERENCIAL 

0.5.1 Estado del arte 

Se han realizado investigaciones para estimar el potencial de algunos impuestos como: el 

predial en Colombia (Sánchez & España, 2013; Iregui et al., 2004), el impuesto a la renta en 

América Latina (Rossignolo, 2012), el del impuesto inmobiliario en Argentina (Castro, et al., 

2014), entre otros; pero ninguno para el impuesto de industria y comercio (ICA) en Colombia. 

Algunos trabajos realizados referentes al tema analizan la influencia de este impuesto en las 

finanzas municipales, los determinantes de su recaudación, y comparativos con el recaudo de otros 

impuestos. A continuación, se reseñarán dichos documentos que son de gran importancia para 

llevar a cabo el desarrollo del trabajo. 

Bonet & Ayala (2016), en su trabajo titulado La brecha fiscal territorial en Colombia, presentan 

una estimación de las necesidades de gasto y de la capacidad fiscal de los municipios y 

departamentos del país para el año 2014. Utilizando la metodología norma de gasto por habitante 

para estimar la primera y análisis envolvente de datos (DEA) para la segunda, concluyeron que 

existen disparidades fiscales horizontales en Colombia más marcadas en los municipios que en los 

departamentos, debido a que tanto los municipios como los departamentos se caracterizan por tener 

ingresos fiscales inferiores a su potencial recaudatorio y un gasto publico por habitante inferiores 
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a su necesidad. Se encontró evidencia de un patrón centro periferia en las brechas fiscales 

territoriales, donde regiones del centro del país registran menores desequilibrios entre sus 

necesidades de gasto y su capacidad para generar recursos propios.  

Romero (2015), en su investigación Evolución del ICA en las finanzas públicas de Bogotá, 

muestra la relación de crecimiento del ICA y el PIB respecto a los ingresos corrientes que se 

recaudan en Bogotá, además de analizar las razones del comportamiento de este impuesto durante 

el periodo comprendido entre 2003 - 2013. Se establece un modelo econométrico para mirar la 

relación de estas variables utilizando la Ley de Wagner o la Curva de Laffer según su 

comportamiento de recaudo y se concluye en primera medida que la Curva de Laffer no sustenta 

el comportamiento de recaudo del ICA y el PIB, respecto a los ingresos corrientes para la ciudad 

de Bogotá. Esto debido a que las variables no presentaron una tendencia de curva acampanada 

como lo sugiere esta teoría para el periodo analizado y que la teoría que sustenta mejor esta relación 

es la Ley de Wagner, donde se evidenció que a medida que el ICA y el PIB crecen, el ingreso 

también presentaba la misma tendencia. 

Restrepo & Urrego (2015), en su trabajo titulado Impuesto de industria y comercio, incidencia 

de los beneficios fiscales en el desarrollo económico y social en los municipios de Itagüí y 

Envigado, analizan si el tema de los beneficios fiscales otorgados por cada ente territorial para 

incentivar el pago del ICA, ha favorecido la inversión social y el desarrollo económico en los 

municipios de Itagüí y Envigado para el periodo de 2009-2013. Para la realización de este 

documento, aparte de la ardua revisión bibliográfica, se realizó un análisis de los acuerdos 

municipales y demás legislaciones vigentes, y se obtuvo como resultado que los mayores 

beneficios fiscales tienen una incidencia directa sobre el mayor recaudo del ICA, a su vez este 
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aumento conlleva a que se realice un mayor gasto público en inversión social, generando más 

bienestar para los habitantes de Itagüí y Envigado. 

Pinzón (2015), en su investigación titulada Análisis del comportamiento del impuesto ICA en 

el presupuesto del distrito capital (1996 - 2005), analiza el comportamiento del ICA en el 

presupuesto de Bogotá teniendo en cuenta el beneficio que representa este gravamen para el 

desarrollo de la ciudad y su efecto directo como fuente de financiación del gasto e inversión. Para 

esto se hace un análisis del presupuesto ejecutado por el Distrito Capital entre los años 1996 y 

2005, tomando los ingresos y gastos; se muestra además la evolución y composición del recaudo 

distrital de este impuesto, que se caracteriza por una alta dependencia del comportamiento global 

de la economía. En este sentido se hace una aproximación empírica a los impuestos y el PIB 

distrital, desarrollando un ejercicio de evaluación de causalidad, siguiendo el criterio de Granger. 

Los resultados reflejan el efecto indirecto que tienen los ingresos tributarios y en especial el ICA 

sobre el PIB de Bogotá a través de la inversión pública. La inversión, al ser el principal componente 

del gasto público, es financiada en su mayor parte por los ingresos tributarios y como es dedicada 

en su mayoría a la inversión en factores de producción, los ingresos tributarios afectan, por esta 

vía, el crecimiento del PIB de la ciudad. Por lo que resulta importante fortalecer la capacidad fiscal 

de la ciudad favoreciendo de esta manera el comportamiento económico de la misma. 

Pico et al. (2011) analizaron los posibles factores que determinan el recaudo del impuesto 

predial (IPU) e ICA en Cartagena. Con el análisis y la estimación de un modelo de regresión lineal 

múltiple se identificaron los factores que explican el recaudo del IPU y del ICA. Los resultados 

del modelo arrojaron que para el caso del IPU es muy importante actualizar el avaluó catastral de 

los predios de la ciudad para mejorar el recaudo, esto se logra también elevando la tasa efectiva ya 



 

11 

 

que esta se relaciona de una manera directa con el recaudo de este impuesto. Los ingresos bajos y 

la cantidad de trabajadores informales presentan una relación inversa con el recaudo del impuesto 

predial, esto llama la atención respecto al riesgo que ocasiona para un buen recaudo el contar con 

una alta proporción de población de ingresos bajos y trabajadores informales como propietarios o 

poseedores de predios. Además, resulta contradictorio observar una relación negativa entre el 

recaudo y las variables estrato socioeconómico y años de educación de los contribuyentes. No 

obstante, esto resulta evidente si se consideran las percepciones de los ciudadanos sobre la 

persistente baja legitimidad fiscal en la gestión de la administración. 

En lo que respecta al ICA, las tarifas nominales y el ingreso guardan una relación positiva con 

el recaudo de este impuesto en Cartagena y explican su comportamiento en un 52%. Los autores 

manifiestan que debido a la escasa información que existe acerca del impuesto ICA, no se encontró 

evidencia de la relación que hay entre número de empleados, activos, patrimonio y utilidad neta 

de las empresas más grandes de Cartagena con el recaudo del ICA. 

Sánchez et al. (2012) exploran los cambios que serían necesarios para fortalecer la generación 

de ingresos propios en los departamentos y municipios de Colombia, y de esta manera determinar 

los efectos que tendrían sobre la estructura de financiamiento, la dependencia fiscal y los 

desequilibrios verticales las alternativas para la generación de ingresos propios. A través de la 

estimación de un modelo para un panel de municipios durante el periodo 2000-2009, con efectos 

fijos de municipio y año para encontrar los factores en las tasas del ICA, hallaron como resultado 

que el porcentaje de población urbana y las transferencias del gobierno central tiene relación 

positiva. La relación positiva con la variable porcentaje de población urbana, se explica porque en 

los municipios urbanos tienden a tener mayor actividad económica. Así mismo, con la variable 
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transferencias porque incentiva el esfuerzo fiscal y la eficiencia de los gobiernos locales cuando 

sus autoridades perciben que el costo marginal de proveer un bien público financiado parcialmente 

con transferencias es menor que el beneficio que le reporta a la población, además, las 

transferencias pueden elevar la actividad económica local influyendo positivamente en los ingresos 

del ICA. De igual modo, guardan relación negativa con el coeficiente de GINI y el índice de 

pobreza (Necesidades básicas insatisfechas o NBI) como era de esperarse y con el PIB per cápita, 

ya que como las autoridades locales buscan recaudar un cierto nivel de ingresos, al tener una base 

mayor, la tasa impositiva es menor.  

Además, estos autores mediante un análisis de fronteras estocásticas encuentran evidencia de 

que la eficiencia en la recaudación del ICA es baja en comparación con otros impuestos como el 

predial. Este resultado puede deberse a que muchos municipios rurales y pequeños no actualizan 

la base del ICA, lo que hace más fácil que se presente la evasión. Así mismo, establecen que 

aunque la base del ICA puede ser actualizada, no existe un procedimiento de actualización estándar 

y plantean que las tasas de eficiencia son más altas es los municipios más grandes y con mayor 

nivel de desarrollo. 

Céspedes & Sepúlveda (2008) proponen estimar las reformas tributarias que aumentaron 

significativamente el recaudo del ICA en Bogotá a través de la metodología VAR, para el periodo 

1961-2004. En este contexto, se examinaron las pruebas de causalidad de Granger y se aprovechó 

la metodología para establecer un modelo VAR estructural, con restricciones de largo plazo a la 

Blanchard y Quah (1989). Hallaron que no todas las reformas implementadas para este impuesto 

han incrementado su recaudo. Por lo que se hace importante que los gobiernos subnacionales 
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conozcan mejor la estructura tributaria para que siempre que se implemente una política pública 

para mejorar el sistema, esta sea lo más eficiente posible. 

En Argentina, Di Gresia (2003) muestra un análisis comparativo de la evolución del impuesto 

sobre los Ingresos Brutos (IIB)3 en los últimos 40 años. A través de un análisis de las estadísticas 

encontradas se considera la importancia del IIB para el período 1960-2002 y el análisis 

comparativo con el desempeño del IVA. Se cuantifica la relación entre la recaudación del IIB y el 

nivel de actividad, su evolución en el tiempo y comparación con los resultados obtenidos para el 

IVA. Se estima el grado de prociclicalidad de la recaudación del IIB por provincia (series filtradas 

por Hodrick-Prescott). Se compara con los resultados obtenidos para el IVA y adicionalmente se 

cuantifica el grado de aprovechamiento del impuesto potencial empleándose un modelo de 

fronteras estocásticas de eficiencia. Uno de los resultados que se observó para la mayoría de las 

jurisdicciones, un proceso de disminución del grado de desaprovechamiento del impuesto 

potencial. Esto significa, dado que la estimación es relativa entre jurisdicciones, que las provincias 

se acercaron en su aprovechamiento del impuesto, lo que sería un indicio de un proceso de 

aprendizaje en el cobro del tributo.  

Cabe destacar que a pesar de los diversos avances que se han hecho en esta materia, aún existen 

vacíos metodológicos. Aunado a esto, uno de los principales problemas que se presenta es la escasa 

                                                 

3 El Impuesto sobre los Ingresos Brutos, es el principal recurso que obtienen los gobiernos provinciales, de gravar el 

ejercicio de la actividad económica con propósitos de lucro en una determinada jurisdicción, calculándose como un 

porcentaje sobre las ventas. El cobro de este impuesto depende del lugar donde se realice la actividad económica y se 

pagará un impuesto de acuerdo con las normas que se establecen en el código fiscal. Para mayor información, diríjase 

a Gutiérrez (2017). 
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disponibilidad de información que se tiene acerca de las bases tributarias de los gobiernos locales, 

debido a que el ICA no posee un procedimiento de actualización estándar de sus bases, lo que 

impide que las decisiones que se tomen en esta materia sean viables.  

0.5.2 Marco teórico 

Este trabajo tomará como marco teórico la teoría del federalismo fiscal.  

Teoría económica del federalismo fiscal  

La teoría del federalismo fiscal nace a finales de la segunda guerra mundial, cuando en la 

literatura económica se hicieron una serie de investigaciones y publicaciones respecto al tema de 

las finanzas públicas por niveles de decisión de gastos públicos e ingresos públicos, este hecho fue 

muy importante para la época, dado que anteriormente la hacienda pública era estudiada y 

analizada desde una perspectiva unitaria, es decir, donde las decisiones solo te tomaban a nivel 

central y donde no se tenían en cuenta dichos niveles de decisión (Soláns, 1977).  

Sobre el federalismo fiscal se hicieron una serie de aportes anglosajones, germánicos, 

escandinavos y franceses significativos; sin embargo, fue en Estados Unidos (la academia 

estadounidense) donde surgió y se tomó liderazgo con los aportes de Charles Tiebout, James 

Buchanan, Richard Musgrave, Wallace Oates y Joseph Stiglitz sobre la  teoría del federalismo 

fiscal (Franco & Cristancho, 2012). 

Oates (1977-1999) definen la teoría del federalismo fiscal como aquella parte de la teoría fiscal 

que se encarga de estudiar la asignación apropiada de las funciones económicas en los diferentes 

niveles de gobierno y el uso eficiente de los instrumentos fiscales para desarrollar dichas tareas, 
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con el fin de lograr una provisión y financiación eficiente de bienes públicos, es decir, la asignación 

adecuada de impuestos y gastos del sector público entre los diferentes niveles de gobierno.  

Desde la perspectiva política, las características con la que debe cumplir un sistema político 

para ser declarado como federal deben referirse esencialmente a las provisiones constitucionales 

que protegen la autonomía de los diferentes niveles de gobierno (Oates, 1977). De esta manera, en 

el federalismo fiscal no se establece necesariamente una determinada forma de Estado, por el 

contrario, se hace referencia a diferentes niveles de gobierno, donde lo local no se refiere solo al 

municipio, sino también a cualquier división territorial que sea diferente al centro. Es entre esos 

diferentes niveles de gobierno que se distribuyen las competencias fiscales (Franco & Cristancho, 

2012). 

Los gobiernos federales presentan ventajas si se comparan con los gobiernos centrales. Cabrero 

y García (2001) establece que los gobiernos que tienen implementado un modelo federal tendrán 

aspectos positivos como: a) una provisión y producción más eficiente de los bienes y/o servicios 

públicos; b) una buena relación costo – beneficio por parte del gobierno para una población 

diferente, y por ende, mayor equidad; c) una  buena relación entre los bienes públicos y sus 

características especiales; d) incremento de la competencia, la experimentación y la innovación en 

el sector gubernamental; e) mayor capacidad de respuesta a las preferencias de los ciudadanos; 6) 

más transparencia y responsabilidad; y 7) mayor sensibilidad con respecto a las preocupaciones 

regionales subnacionales. 

La teoría del federalismo fiscal la definen los siguientes elementos: 

1. La asignación de funciones fiscales entre los distintos niveles de gobierno 
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El Estado es quien asigna las funciones que cada nivel de gobierno debe cumplir, dependiendo 

de los niveles de decisión sobre los ingresos y los gastos públicos. Tomando como punto de partida 

la división tripartida4 de las funciones del gobierno de Musgrave, el gobierno central debe cumplir 

algunas funciones y otras funciones las debe cumplir el gobierno local, teniendo en cuenta la 

eficiencia en la provisión. Según Musgrave y Musgrave (1992), la responsabilidad de la política 

de estabilización económica, las funciones de redistribución de la renta y la asignación de aquellos 

bienes y/o servicios públicos como la defensa nacional y la política exterior que benefician a toda 

la nación deben ser proporcionados por el gobierno nacional.   

Por su parte, los gobiernos del nivel local se deben encargar de la función de asignación de los 

bienes y/o servicios públicos que beneficien a los ciudadanos de su jurisdicción, ya que estos al 

poseer mayor cercanía con los ciudadanos, tienen mayor información de cuáles son sus 

preferencias y necesidades y por lo tanto las decisiones que tomen serán más eficientes y 

beneficiarán a toda su comunidad (Franco & Cristancho, 2012; Fainboim et al., 1994). Esta función 

no puede estar a mano del gobierno central, debido a que éste tendería a uniformar los servicios 

que provee a las jurisdicciones, lo que ocasionaría una pérdida del bienestar social (Stiglitz, 1997).  

 

2. La revelación de preferencias de los ciudadanos de los diferentes niveles de 

gobierno  

                                                 

4 Las funciones del gobierno de Musgrave son: Estabilización económica, redistribución del ingreso y asignación de 

bienes y/o servicios públicos. (Musgrave y Musgrave, 1992) 
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Para explicar este elemento de la teoría del federalismo fiscal, se toma como base los aportes 

de Charles Tiebout (1956) planteado en su notable artículo “A Pure Theory of Local Expeditures”.  

Tibout en su escrito propone un modelo donde explica que los ciudadanos (consumidores - 

votantes) revelan sus preferencias trasladándose a la comunidad que mejor satisfaga su demanda 

de bienes y/o servicios públicos y su respectiva carga impositiva para financiarlos, bajo el supuesto 

de la total movilidad de los ciudadanos dentro de una nación. Tibout (1956) plantea: 

“En el nivel central se dan las preferencias del consumidor-votante, y el gobierno intenta 

ajustarse al patrón de estas preferencias, mientras que, a nivel local, varios gobiernos tienen 

sus patrones de ingresos y gastos más o menos establecidos. Teniendo en cuenta estos 

patrones de ingresos y gastos, el consumidor se traslada a la comunidad cuyo gobierno 

local satisface mejor su conjunto de preferencias” 

Lo anterior se conoce como “votar con los pies”, donde los individuos pueden migrar hacia las 

comunidades que provean el paquete de bienes y/o servicios que desean a un precio más atractivo. 

Esta migración, en busca de ganancias fiscales obliga a los gobiernos locales a producir bienes y/o 

servicios públicos de una manera más eficiente. Esta competencia que se genera entre entidades 

favorece la innovación en técnicas más eficientes de producción y relaciona los costos de los 

programas públicos con los impuestos que pagan los beneficiarios, además, actúa como fuerza 

disciplinante para restringir el crecimiento del presupuesto (Fainboim et al., 1994). 

 

3. El manejo del tamaño óptimo de cada nivel de gobierno 
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El tamaño óptimo de los gobiernos locales, también ha sido objeto de estudio de la teoría del 

federalismo fiscal, en consecuencia de que no siempre la división política de los entes territoriales 

será la más eficiente para proveer los bienes y/o servicios públicos. Buchanan (1956) le da solución 

a este problema de manera teórica, afirmando que el tamaño óptimo de cada nivel de gobierno se 

alcanza cuando el costo marginal de congestión es igual a la utilidad marginal por asociarse para 

compartir el costo del bien público (Franco & Cristancho, 2012)  

4. Los instrumentos fiscales de los gobiernos locales  

Los gobiernos locales poseen tres instrumentos fiscales para cumplir con sus funciones de 

provisión, estos son: los ingresos tributarios propios, las transferencias que le otorga el gobierno 

nacional y el endeudamiento público (Franco & Cristancho, 2012) 

a. Ingresos tributarios propios 

Oates (1999) explica que los gobiernos locales deben contar con la posibilidad de definir 

tributos o al menos su tarifa, para que pueda poseer los recursos necesarios para la provisión de 

los bienes y/o servicios públicos que beneficien a los ciudadanos de su jurisdicción. La carga 

tributaria que imponga estos gobiernos, debe guardar una relación directamente proporcional con 

la calidad de los servicios que presta a su comunidad, de esta manera se evitan los dos problemas 

citados por Stiglitz (1997). El primero hace referencia a las ineficiencias locativas de los factores 

de producción, que se origina de la competencia tributaria que se generaría entre los gobiernos 

locales parar atraer a los primeros a su jurisdicción; y el segundo problema que se genera, es que 

la provisión de bienes públicos se daría en niveles subóptimos, como consecuencia de los menores 

de ingresos que se generarían por la competencia tributaria entre los gobiernos locales. 
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b. Las transferencias que otorga el gobierno central 

El gobierno central transfiere recursos a los gobiernos locales como ayuda para financiar el 

gasto público, cuando los ingresos obtenidos a través de la recaudación de impuestos no logran ser 

suficiente para proveer los bienes y/o servicios públicos de manera eficiente a la población. Según 

la teoría del federalismo fiscal estas transferencias pueden conllevar a que el gasto público que 

realizan los gobiernos locales para ejecutar sus funciones, sea superior al que se hubiese dado si 

estos obtuviesen mayores recursos por medios propios (Franco & Cristancho, 2012). 

Según Oates (1999) y Musgrave y Musgrave (1992) son cuatro los principales objetivos que 

tienen las transferencias del gobierno central hacia los gobiernos locales:  

 Las transferencias permiten corregir las externalidades positivas producidas en 

otras jurisdicciones en razón a los bienes públicos que provee el gobierno local en la propia, 

esto es, que las transferencias condicionadas ayudan a que los gobiernos locales 

internalicen en sus decisiones sobre gasto publico los beneficios que se esparcen en otras 

jurisdicciones con la prestación de bienes y/o servicios públicos a los habitantes de su 

comunidad (Oates, 1999). 

 Propender por la igualación fiscal de las jurisdicciones, es decir, según Oates (1999) 

las transferencias incondicionadas permiten que las jurisdicciones con menor capacidad 

fiscal provean un nivel eficiente de bienes y/o servicios públicos, de esta manera no se dará 

la movilidad de factores de producción ni de personas hacia otras jurisdicciones. 

 Mejorar el sistema tributario, esto es, que las transferencias que proporciona el 

gobierno central a los gobiernos locales ayudan a que no se generen presiones tributarias a 
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las personas con mayores ingresos por parte del gobierno local, lo cual permite que las 

personas que tengan ingresos iguales recibirán una carga impositiva igual en toda la nación 

(Buchanan 1950).   

 Asegurar la provisión mínima de determinados bienes y/o servicios públicos en 

todas las jurisdicciones de la nación. 

c. Endeudamiento publico 

El endeudamiento público es otro instrumento fiscal y no menos importante que los gobiernos 

locales deben saber manejar al momento de utilizarlo para que se dé una eficiente provisión de los 

bienes y/o servicios públicos a la población. Un endeudamiento local excesivo puede amenazar el 

control monetario o llevar a un desplazamiento a corto plazo, y puede crear presiones para rescates 

del gobierno central a largo plazo comprometiendo la estabilidad macroeconómica y la 

sostenibilidad fiscal. Para evitar, esto se debe conocer los enfoques para el control de 

endeudamiento5 subnacional.  (Ter-Minassian & Fedelino, 2008).  

La teoría del Federalismo Fiscal establece que el endeudamiento público debe ser utilizado por 

los gobiernos locales para proporcionar los bienes y/o servicios públicos que sean consumidos no 

solo por los residentes actuales y si no también por los residentes futuros de la población, así, éstos 

también estarían pagando por los servicios públicos que reciben (Oates, 1977). 

5. La provisión de  un mínimo de determinados bienes a toda la nación  

                                                 

5 Para ampliar el tema véase Ter-Minassian y Craig (1997). 
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El gobierno nacional debe garantizar un mínimo de provisión de bienes y/o servicios públicos 

(puros, como la defensa nacional o sociales, como la salud) a toda la nación con el objetivo de 

cumplir la función de redistribución de la renta y la riqueza de la hacienda pública. Esto se debe 

dar por parte del gobierno del nivel nacional porque los bienes y/o servicios objeto de provisión 

son lo que más beneficio aportan a las personas con bajos ingresos. Además, los autores sustentan 

que las transferencias de carácter condicionadas son las más eficaces para cumplir con esta tarea 

(Musgrave y Musgrave, 1992). 

En este orden de ideas, la teoría del federalismo fiscal muestra las ventajas que se obtienen 

cuando se le concede autonomía los gobiernos locales para decidir sobre el nivel y la composición 

de sus ingresos (Bonet et al., 2013). Estas son: 

 Una asignación eficiente. Los gobiernos locales deben manejar aquellos impuestos 

y tasas que administren mas eficientemente que el gobierno central.en Colombia un 

ejemplo seria el del impuesto predial y el impuesto de industria y comercio (ICA) ya que 

los gobiernos de los municipios conocen y manejan mejor sus bases tributarias. 

 Autonomía y predictibilidad presupuestal. Financiarse con ingresos propios 

puede asegurar a los gobiernos subnacionales ingresos suficientes y predecibles, en 

contraposición con las trasferencias, que resultan ser más volátiles. Cuando existen bases 

tributarias sólidas los gobiernos subnacionales pueden construir presupuestos más realistas 

y estables y así responder mejor a las necesidades de la población. 

 Rendición de cuentas. La tributación subnacional ayuda a que se de rendición de 

cuentas a la población ya que los ciudadanos ejercen mejor control sobre el uso de los 

recursos. De esta manera, los gobiernos subnacionales al poner en manifiesto al electorado 
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los costos de los servicios y de la inversión subnacional, la comunidad presiona a los 

gobernantes para que la información de ingresos y gastos que declaren sea más 

transparente. 

 Atención a las preferencias de la comunidad.  La tributación subnacional 

conlleva a que los recursos sean asignados basándose en las preferencias de la comunidad. 

0.5.3 Marco legal 

La ley que actualmente rige el sistema tributario colombiano es la Ley 14 de 1983 “por la cual 

se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones”. Esta ley en su 

capítulo II “Impuesto de industria y comercio” define en sus artículos más importantes lo siguiente: 

Artículo 32: El Impuesto de Industria y Comercio recaerá, en cuanto a materia imponible, sobre 

todas las actividades comerciales, industriales y de servicio que ejerzan o realicen en las 

respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales, jurídicas 

o por sociedades de hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles 

determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos.  

Artículo 33: El Impuesto de Industria y Comercio se liquidará sobre el promedio mensual de 

ingresos brutos del año inmediatamente anterior, expresados en moneda nacional y obtenidos por 

las personas y sociedades de hecho indicadas en el artículo anterior, con exclusión de: 

Devoluciones ingresos proveniente de venta de activos fijos y de exportaciones, recaudo de 

impuestos de aquellos productos cuyo precio esté regulado por el Estado y percepción de subsidios. 

Este artículo que define la base gravable recientemente fue modificado por el Artículo 342 de la 

Ley 1819 de 2016 indicando que “la base gravable del impuesto de industria y comercio está 
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constituida por la totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios percibidos en el respectivo 

año gravable, incluidos los ingresos obtenidos por rendimientos financieros, comisiones y en 

general todos los que no estén expresamente excluidos en este artículo…”. 

Sobre la base gravable definida en este artículo se aplicará la tarifa que determinen los Concejos 

Municipales dentro de los siguientes límites: 

Del dos al siete por mil (2 a 7 x 1.000) mensual para actividades industriales, y 

Del dos al diez por mil (2 a 10 x 1.000) mensual para actividades comerciales y de servicios. 

Los municipios que tengan adoptados como base del impuesto los ingresos brutos o ventas 

brutas podrán mantener las tarifas que en la fecha de la promulgación de esta Ley hayan establecido 

por encima de los límites consagrados en el presente artículo. 

0.5.4 Marco conceptual 

El marco conceptual a continuación muestra las definiciones de los términos más importantes 

en la investigación. 

Capacidad fiscal: Para Bonet y Ayala (2016), la capacidad fiscal es el recaudo por habitante 

que puede obtener una entidad territorial conociendo su base tributaria. De manera similar, Espitia 

(2006) la define como un mecanismo para medir la habilidad que tiene el gobierno de recaudar 

recursos suficientes para la provisión de bienes y/o servicios, teniendo en cuenta las bases y las 

tarifas fiscales que tiene bajo su control, es decir, la capacidad fiscal de una región es la habilidad 

potencial de un gobierno de obtener ingresos propios para financiar una cesta estandarizada de 

bienes públicos y servicios. Su medición ayuda a definir un sistema de transferencias 
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intergubernamentales y sirve como guía al gobierno central para tratar de igualar el monto de 

recursos disponibles en cada región. 

Esfuerzo fiscal: El esfuerzo fiscal de una jurisdicción se define como la relación entre su 

recaudación efectiva y su capacidad fiscal, entendida como su potencial recaudatorio (López & 

Castellanos, 2002). 

Federalismo fiscal: El federalismo fiscal se define como el funcionamiento de un sistema fiscal 

en el cual participan diversos sectores de la administración. En términos más específicos, es aquel 

campo de la teoría fiscal que se dedica a estudiar tanto la asignación adecuada de funciones y el 

uso eficiente de instrumentos fiscales en cada uno de los niveles de gobierno, como también el tipo 

de relaciones financieras que se da entre ellos, especialmente, en lo que tiene que ver con la 

efectividad de los diversos mecanismos de transferencias intergubernamentales (Aghón, 1996). 

Equidad tributaria: “La equidad tributaria es un criterio con base en el cual se pondera la 

distribución de las cargas y de los beneficios o la imposición de gravámenes entre los 

contribuyentes para evitar que haya cargas excesivas o beneficios exagerados. Una carga es 

excesiva o un beneficio es exagerado cuando no consulta la capacidad económica de los sujetos 

pasivos en razón a la naturaleza y fines del impuesto en cuestión” (Sentencia C-734/02). 

Potencial tributario: el potencial tributario es el máximo nivel de ingresos que el gobierno 

puede recaudar por impuestos, dado el sistema tributario vigente y en un periodo fiscal 

determinado. “Si el gobierno alcanza este nivel máximo, significa la eficiencia del sistema 

tributario, de manera que, con cierta cantidad de recursos dedicados a los órganos de 

administración, el control es tal que los agentes económicos sujetos de gravámenes impositivos no 
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están incurriendo en evasiones ni rezagos en el pago de sus impuestos. En consecuencia, desde el 

punto de vista fiscal, esta es una situación deseable” (Huarachi, 1990). 

Impuestos: Los impuestos es el dinero que una persona, una familia o una empresa deben pagar 

al Estado para contribuir con sus ingresos. Esta es la forma más importante por medio de la cual 

el Estado obtiene recursos para llevar a cabo sus actividades y funciones (administración, inversión 

social, en infraestructura, en seguridad nacional, en prestación de servicios, etc.). Estos pueden ser 

directos e indirectos (Pinto et al., 2011).   

Impuesto de industria y comercio: según el artículo 34 de la Ley 14 de 1983 es el gravamen 

establecido sobre las actividades industriales, comerciales y de servicios, que se realicen en las 

respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales, jurídicas 

o por sociedades de hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles 

determinados, con establecimientos de comercio o sin ellos. 

Impuesto predial: El impuesto predial es un tributo de carácter municipal que se cobrar a los 

municipios por los predios existentes dentro su jurisdicción. Su base gravable es el avalúo catastral 

asignado por las autoridades catastrales y la tarifa es fijada por el concejo municipal para cada 

vigencia fiscal (IGAC, 2010). 

Impuesto a la sobretasa a la gasolina: según la Ley 488 de 1998, la sobretasa a la gasolina es 

una contribución de carácter municipal, distrital y departamental, que se genera en el consumo de 

gasolina motor extra y corriente, nacional o importada.  

Los responsables de pagar esta contribución son los distribuidores mayoristas de gasolina motor 

extra y corriente y del ACPM, los productores e importadores. Además, son responsables directos 
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del impuesto los transportadores y expendedores al detal, cuando no puedan justificar debidamente 

la procedencia de la gasolina que transporten o expendan y los distribuidores minoristas en cuanto 

al pago de la sobretasa de la gasolina y el ACPM a los distribuidores mayoristas, productores o 

importadores, según el caso. 

0.6 DISEÑO METODOLOGICO 

0.6.1 Tipo de investigación  

Esta investigación es de tipo descriptivo ya que se analiza el ICA de manera sistematizada, es 

decir, partiendo desde lo más simple a lo más complejo para mostrar cual ha sido la participación 

de este impuesto dentro de las finanzas públicas municipales. También es de tipo analítico porque 

busca estimar el recaudo potencial del ICA haciendo uso de herramientas y modelos de estimación. 

Para la recopilación de la información sobre el impuesto de industria y comercio se usa como 

fuente primaria el Departamento Nacional de Planeación (DNP) y el Departamento Administrativo 

Nacional de Estadística (DANE) y las fuentes secundarias de donde se recopilará toda literatura 

referente al tema. 

Este proceso de investigación utiliza una combinación de técnicas cualitativas y cuantitativas 

mediante un análisis descriptivo y explicativo del ICA. Por lo que se analizará el comportamiento 

de su recaudo en los últimos 8 años desde 2011 a 2018 para determinar si su recaudo actual es 

ineficiente y hacer las recomendaciones para mejorar el sistema tributario de las entidades 

territoriales. 
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0.6.2 Métodos de estimación 

Según la literatura existen diversas metodologías para estimar la capacidad de recaudación de 

impuestos entre las regiones. Sobarzo (2007), Bonet y Reyes-Tagle (2010); Bonet y Rueda (2012) 

y Bonet y Rueda (2013) utilizan el índice de uso potencial fiscal (IUPF) que considera la existencia 

de un sistema tributario representativo (STR) para comparar el recaudo efectivo con el potencial. 

El IUPF es empleado para evaluar el esfuerzo recaudatorio que realiza cada Estado en el gravamen 

más importante que tiene bajo su control, es decir, saber en qué magnitud un Estado está haciendo 

uso de su potencial tributario (Bonet y Rueda, 2012; Bonet y Rueda, 2013). Esta metodología al 

requerir la base tributaria del impuesto ICA para el hallar el índice, no nos hace posible su uso ya 

que una de las principales limitaciones que posee el sistema tributario colombiano es la escasez de 

información acerca de las bases tributarias de los gobiernos locales. 

Existen otros métodos cuantitativos que se encargan de estudiar la eficiencia de las unidades de 

producción, el primero es el método de análisis de fronteras estocástica (SFA) y el segundo es el 

método de análisis envolvente de datos (DEA, por sus siglas en inglés) que será utilizado en 

nuestro estudio. La desventaja de la metodología SFA es que, al ser un método paramétrico, asume 

a priori una forma funcional específica para la función de producción, a diferencia de la DEA que 

es un método no paramétrico que no se ajusta o no asume ningún tipo de función de producción. 

DEA nos permite hallar una frontera de producción en donde el recaudo tributario dependerá de 

las características observables de los municipios como el PIB per cápita, la población laboral y el 

tamaño del estado (Bonet & Ayala, 2016). También, Krüger (2012) establece que al comparase 

con otros métodos de frontera de producción, DEA es uno de los mejores predictores y no presenta 

ninguna desventaja. 
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0.6.2 Sistema de variables 

Las variables en las que se basará esta investigación son las que se presentan a continuación. 

Operacionalización de las variables 

Variable Indicador Fuente 

Recaudo efectivo del 

Impuesto de industria y 

comercio (ICA) 

ICA (Millones de Pesos 

Corrientes) 
DNP 

   

Recaudo efectivo del impuesto 

predial 

Impuesto predial (Millones de 

Pesos Corrientes) DNP 

   

Recaudo efectivo del impuesto 

sobretasa a la gasolina 

Sobretasa a la gasolina 

(Millones de Pesos Corrientes) DNP 

   

Recaudo potencial del ICA 

(se estima con base en los 

siguientes indicadores) 

 

*PIB per cápita ($) DANE 

*Índice de importancia 

económica municipal DANE 

*Población total DANE 

*Población en edad de trabajar DANE 

*Gasto fiscal por habitante DNP 
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1 IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO 

 

 

 

 

 

 

 

La incertidumbre del entorno macroeconómico conlleva a la inestabilidad política y social de 

los países, que se hacen notables cuando se verifican incrementos significativos en los niveles de 

desigualdad y pobreza. La implementación de políticas públicas por el lado del gasto público y los 

impuestos amortiguan estos aspectos mediantes los efectos redistributivos de las mencionadas 

herramientas. Dada la progresividad del gasto y la regresividad los impuestos en países como 

Colombia, el énfasis se debe poner es en la estructura tributaria (Zapata & Ariza, 2005; Barreix et 

al., 2006). 
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Las finanzas públicas territoriales actualmente se han destacado como uno de los temas que 

merece especial atención ya que son el principal mecanismo del cual se apoyan los entes 

territoriales para impulsar el desarrollo económico sostenible de la población, velando siempre por 

la existencia de la equidad social que mejore el bienestar en la comunidad y ayude a la construcción 

de un ambiente propicio para atraer inversión. Por tal razón, su estudio y uso eficiente debe ser el 

objetivo primordial que todo administrador público debe trazarse y alcanzar. 

Para promover el desarrollo local y para atender a la creciente demanda de infraestructura y 

bienes y servicios públicos, los gobiernos locales deben asumir mayor responsabilidad para 

generar recursos propios mediante el recaudo de los impuestos locales. Estos constituyen una 

herramienta fundamental para mejorar la capacidad fiscal y para la puesta en marcha de programas 

que impulsan el desarrollo regional de los entes territoriales. Además, un incremento en la 

recaudación subnacional ayuda a disminuir los desbalances verticales y a estabilizar el gasto 

principalmente en los lugares que dependen de transferencias muy volátiles de los gobiernos 

nacionales (Bonet & Fretes, 2013).   

Bajo este escenario, para elevar la recaudación, el estudio de los impuestos se hace importante 

porque estos constituyen la principal fuente de recursos propios de los entes territoriales, en 

especial de los municipios. De tal manera que los gobiernos deben enfocarse en alcanzar el 

potencial de su recaudo, principalmente de los impuestos que generan mayores ingresos como es 

el caso del ICA, cuya importancia radica en que como es un gravamen directo y depende de la 

actividad empresarial de cada municipio, en la medida en que la dinámica productiva del municipio 

sea significativa, el ICA se constituye en una fuente de recaudación importante para la hacienda 

pública o fisco local (Aleán et al., 2009).  
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En Colombia el ICA y el impuesto predial son, en promedio, las principales fuentes de ingresos 

tributarios municipales (Fedesarrollo, 2015), siendo el segundo el que ha sido objeto de mayor 

investigación. Pero la realidad indica que el ICA es el que más genera ingresos, constituyendo en 

promedio el 39% de los impuestos recaudados por los municipios de 2011-2018, frente al 32% del 

predial. Por lo anterior, el ICA debe ser un área prioritaria de la gestión fiscal de los municipios 

de Colombia. Además, al ser un impuesto de libre destinación, su mayor recaudo incrementaría la 

inversión pública y proporcionaría al gobierno los recursos necesarios para realizar el gasto 

público. 

En el país, la recaudación del ICA está concentrada en pocos municipios: Bogotá, Medellín, 

Cali, Barranquilla y Cartagena concentran el 63,4 % del recaudo total para el 2015, destacándose 

Bogotá con una recaudación del 44,6% (Fedesarrollo, 2015). De acuerdo con Bonet et al. (2013), 

esto se debe a la desigual distribución de las bases tributarias ya que existe una alta concentración 

territorial de la actividad económica y también a la mayor capacidad de recaudo que tienen estos 

municipios más grandes. Esto quiere decir que los municipios con mayores bases tributarias 

podrán tener tasas impositivas más bajas para incentivar la recaudación que aquellos municipios 

con menores bases tributarias, lo que genera desigualdad fiscal (Bonet & Ayala, 2016). La 

experiencia muestra que el recaudo por ICA es ineficiente, ya que para 2009 la eficiencia promedio 

en la recaudación de este impuesto era del 30% de su potencial recaudatorio (Sánchez et al., 2012). 

Esto se debe a que la mayoría de los municipios rurales y pequeños no posee un mecanismo de 

actualización estándar de la base imponible del ICA. 

En este orden de ideas, el objetivo de esta investigación es analizar el comportamiento del 

recaudo efectivo y potencial del impuesto de industria y comercio (ICA) en los municipios 
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capitales de Colombia en el periodo de 2011-2018, para determinar la brecha de recaudo existente 

y así alcanzar una mejor eficiencia de recaudo de este impuesto que ayude a aumentar la capacidad 

fiscal y reducir los desbalances verticales. De igual manera, es fundamental para establecer las 

posibilidades futuras de generación de recursos propios que le ayuden al país a alcanzar sus 

objetivos en materia de políticas públicas.  

Esta investigación está organizada en seis secciones. En la primera se muestran la evolución 

del ICA en Colombia, mientras que la segunda presenta la participación del ICA dentro de los 

ingresos tributarios. La tercera parte expone la metodología con la que se propone calcular el 

potencial del ICA, donde observaremos cuál es su eficiencia recaudatoria y hasta qué punto puede 

incrementarse la recaudación de este impuesto, es decir, determinar la brecha existente entre la 

recaudación potencial en relación con la efectiva. En la cuarta sesión presenta y analiza los 

resultados de las estimaciones y la quinta muestra las conclusiones y recomendaciones. 

1.1 Antecedentes de la descentralización en Colombia 

El análisis del impuesto de industria y comercio en Colombia debe estar enmarcado en el 

proceso de descentralización administrativa, política y fiscal que se profundizó en Colombia con 

la constitución de 1991. El objetivo de este proceso era darle autonomía a los entes territoriales 

para mejorar la prestación de servicios públicos, pero este proceso no ha sido del todo exitoso ya 

que la descentralización ha sido mayor por el lado del gasto que por el lado del ingreso (Bonet & 

Pérez, 2017; Bonet et al., 2017; BID, 2013; Bonet, 2006; Bonet, 2004), lo que ha originado 

importantes desequilibrios en la descentralización fiscal que limitan el desarrollo local. Para el año 

2000, los gobiernos subnacionales ejecutaban el 42% del gasto público total y el 80% de los 
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ingresos tributarios eran recaudados por el gobierno central (Bonet, 2006), actualmente, la 

ejecución del gasto de los gobiernos subnacionales aún sigue siendo alta (40%) en comparación 

con el recaudo total del país que estos generan que tan solo es del 18% aproximadamente (Bonet 

& Pérez, 2017). Esta baja recaudación subnacional origina grandes desequilibrios verticales6 

generando así alta dependencia de las trasferencias del gobierno central a los gobiernos locales. 

Esta mayor dependencia causa vulnerabilidad e incertidumbre a las finanzas públicas territoriales.  

Es importante mencionar que en el país el proceso de descentralización fiscal se ha dado de 

forma diferente tanto en los departamentos como en los municipios durante los últimos 15 años. 

Mientras que los gobiernos locales han duplicado la recaudación de sus ingresos propios como 

porcentaje del PIB, los gobiernos departamentales han generado pocos ingresos propios 

adicionales. Esto, según Sánchez et al. (2012) y BID (2013), se debe principalmente a que la base 

tributaria de los municipios es más dinámica y creciente porque incluye las propiedades tanto 

urbanas como rurales y las actividades económicas urbanas, mientras que la base tributaria de los 

departamentos está compuesta de productos no meritorios y es relativamente inelástica. 

Es importante mencionar que existen razones económicas y políticas para justificar la 

descentralización. Las primeras se refieren al buen manejo de los recursos públicos y las segundas 

tienen que ver con la participación de los ciudadanos, protección de derechos individuales y el 

desarrollo de ciertas virtudes cívicas (García, 2004). La teoría del federalismo fiscal establece que 

existen beneficios de darle autonomía a los gobiernos regionales y locales para determinar y decidir 

                                                 

6 Colombia pasó de tener un desbalance vertical de 4,9% del PIB en el 2000 a 6,3% del PIB en el 2010 (BID, 2013). 
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sobre su nivel y la composición de sus ingresos (Bonet & Fretes, 2013; García, 2004 y Espinosa 

& Campos, 2013), estos son: 

1- Asignación eficiente de los impuestos y tasas que administren más eficientemente que el 

gobierno central. Esto ayuda a que la recaudación sea mayor dado que probablemente se 

descuidarían o administrarían con menos eficiencia a nivel central. 

2- Autonomía y predictibilidad presupuestal para asegurar ingresos suficientes y probables, 

con lo cual se evita los efectos adversos de la pereza y volatilidad fiscal ocasionada por la 

dependencia de las transferencias del gobierno central. 

3- Rendición de cuentas para incentivar a los ciudadanos a ejercer control sobre el uso de los 

recursos y promover la transparencia en cuanto a la información que se reporta sobre ingresos y 

gastos. 

4- Atención a las preferencias de la comunidad para saber cuáles son las necesidades 

prioritarias de la población. 

Así mismo, Bonet y Fretes (2013) mencionan que, así como existen beneficios, también existen 

obstáculos económicos, institucionales y políticos que limitan la recaudación de los impuestos 

locales. Los obstáculos económicos generan desigualdades entre unos gobiernos subnacionales y 

otros en cuanto a la capacidad de financiamiento y de provisión de bienes y servicios públicos que 

se dan debido a la disparidad de las bases tributarias en el territorio; en cuanto a los obstáculos 

institucionales, la recaudación, se ve limitada “por las capacidades de las administraciones 

tributarias nacionales y por la reducida escala en la que operan muchas de ellas” (Bonet & Fretes, 

2013, p. 4). En cuanto a los factores políticos, la recaudación se ve limitada “por el control que 
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ejercen los gobiernos centrales sobre las bases tributarias más importantes y por el poder que 

representa para ellos la dependencia fiscal de los gobiernos subnacionales” (Bonet & Fretes, 2013, 

p. 4) 

1.3 Origen del impuesto de industria y comercio en Colombia 

El impuesto de industria y comercio en Colombia tiene su origen en el año 1826, donde la 

oficina de hacienda o fisco expedía un documento como constancia del pago de ciertas sumas 

exigidas a todas las personas que desarrollaran actividades industriales, comerciales, artes y 

oficios, es decir, quieres ejercían este tipo de labores se les obligaba obtener una patente de 

funcionamiento.  

Fue hasta 1913 con la Ley 97 que se atribuyó a Bogotá la facultad para crear varios impuestos, 

estos son: de patentes sobre carruajes y vehículos de toda clase, establecimientos industriales, 

clubes, teatros, cafés, billares, circos, etc. Posteriormente con la Ley 84 de 1915 se les otorgó estas 

mismas facultades a los demás municipios. Luego, la Ley 72 de 1926 ratificó las atribuciones que 

tenía el concejo municipal de Bogotá para crear impuestos y contribuciones sin autorización previa 

de la Asamblea departamental y con la Ley 89 de 1936 se extendió estas atribuciones a algunos 

municipios del país (Martínez et al., 2005; Quiñones, 2009;). Con fundamento en estas libertades 

concedidas por las leyes, los concejos municipales del país organizaron su sistema de industria y 

comercio en donde la base gravable, las tarifas y hasta los sujetos pasivos eran diferentes de un 

municipio a otro. 

Estas facultades concedidas para crear este impuesto generaron muchas críticas por los expertos 

de la hacienda pública en Colombia, debido a la amplitud de facultades que se estaban dando a los 
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municipios para crear este impuesto, que hacía que se presentaran disparidades. Esto ocasionaba 

que el impuesto perdiera racionalidad, uniformidad y en ciertos casos equidad que debe tener todos 

los contribuyentes frente al Estado. Fue como entonces se creó la Ley 14 de 1983 que reformó la 

estructura del impuesto de industria y comercio con el objetivo de hacerla más simple y uniforme, 

es decir, con esta ley se pretendió corregir las fallas que existían en el diseño y administración de 

este gravamen (Martínez et al., 2005; Rizo, 2014; Restrepo & Urrego, 2015). 

La Ley 14 de 1983 fortaleció los fiscos municipales de las entidades territoriales, determinó el 

hecho imponible, la base gravable y unificó las tarifas del ICA, (Radicación 499 de 1993). Esta 

Ley en su Artículo 32 precisó tanto el objeto del tributo como el hecho imponible en sus aspectos 

subjetivo, objetivo y espacial; mientras que los aspectos temporal y cuantitativo se consagraron en 

el Artículo 33; en el Artículo 34 se trató lo relacionado con el tipo del tributo (Quiñones, 2009).  

La Ley 14 de 1983 constituye el marco jurídico del ICA, debido a que posterior a esta Ley no 

se han hecho modificaciones significativas en materia de este impuesto. Empero, en algunas leyes 

posteriores y reformas tributarias de impuestos nacionales, se han tocado aspectos específicos de 

éste, como se hizo en la Ley 49 de 1990 para definir la territorialidad del tributo, de lo cual se hará 

mención más adelante. 

Por otro lado, en el decreto Ley 1333 de 1986 se consagra y expide el código del régimen 

municipal donde en el titulo X, capitulo II, hace referencia al ICA. Este decreto establece sobre 

quien recae la obligación tributaria, sujeto activo, sujeto pasivo y las actividades industriales, 

comerciales y de servicios en los mismos términos señalados por la Ley 14 de 1983. Además, en 

su artículo 196 señala que la base gravable para ICA se liquidará sobre el promedio mensual de 
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ingresos brutos del año inmediatamente anterior expresado en moneda nacional y obtenido por las 

personas y sociedades de hecho que se indican en el artículo 195 de este decreto. Este artículo que 

define la base gravable recientemente fue modificado por el artículo 342 de la Ley 1819 de 2016 

indicando que “la base gravable del impuesto de industria y comercio está constituida por la 

totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios percibidos en el respectivo año gravable…”. 

Desde 1983 hasta la actualidad, las actividades económicas han evolucionado  

significativamente, dando origen a nuevas actividades o formas de  explotación económica que no 

se ajustan a las definiciones de las  actividades que se contemplan en la Ley 14 de 1983 y que no  

son fácilmente asignables a una   jurisdicción  territorial  específica, lo que ocasiona un sinnúmero 

de dificultades y discusiones en cuanto a la  jurisdicción territorial o municipio en la cual se deben 

tributar ICA por ciertas actividades, generando además inseguridad jurídica en el cumplimiento de 

las  obligaciones asociadas con este gravamen.  

Por último, cada municipio tiene sus propios estatutos tributarios que se precisan con cada 

gobierno de turno y donde se establecen las tarifas que se deben aplicar sobre el ICA según cada 

concejo municipal, teniendo en cuenta los límites de tarifas para cada actividad establecidos por 

la Ley 14 de 1983, compilado en el decreto Legislativo 1333 de 1986.  

Definición del ICA  

El ICA es un gravamen directo de naturaleza territorial, que recae directa o indirectamente sobre 

la realización de las actividades comerciales, industriales y de servicios que de manera permanente 

u ocasional se desarrollen en las respectivas jurisdicciones municipales.   
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Es de naturaleza directa porque al cobrarse sobre los ingresos, consulta de alguna manera la 

capacidad de pago de los contribuyentes y este a su vez cumple las obligaciones tributarias en 

forma directa ante la administración municipal respectiva. Dado su carácter municipal, el ICA es 

administrado directamente por cada municipio, quienes poseen autonomía fiscal para especificar 

cuáles son las actividades sujetas a este gravamen, así como también presentan limitaciones para 

la fijación de tarifas, ya que estos deben establecer las tarifas teniendo en cuenta los rangos 

determinados por la ley.  

La Ley 14 de 1983 define el ICA como aparece a continuación: 

“Artículo 32. El Impuesto de Industria y Comercio recaerá, en cuanto a materia 

imponible, sobre todas las actividades comerciales, industriales y de servicio que ejerzan o 

realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por 

personas naturales, jurídicas o por sociedades de hecho, ya sea que se cumplan en forma 

permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con establecimientos de comercio o 

sin ellos.” 

Las actividades que grava este impuesto son: 

Industrial: Según el Artículo 34 de la Ley 14 de 1983, se consideran actividades industriales 

las dedicadas a la producción, extracción, fabricación, confección, preparación, transformación, 

reparación, manufactura y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes. Para Bogotá el 

Decreto 1421 agrego a esta definición la expresión “y en general cualquier proceso de 

transformación por elemental que este sea”. 
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Comercial: El Artículo 35 de la Ley 14 de 1983, define como actividades comerciales, las 

destinadas al expendio, compraventa o distribución de bienes o mercancías, tanto al por mayor 

como al por menor, y las demás definidas como tales por el Código de Comercio siempre y cuando 

no estén consideradas por el mismo Código o por esta Ley, como actividades industriales o de 

servicio. 

Servicios: El Artículo 36 de la Ley 14 de 1983, modificado por el Artículo 345 de la Ley 1819 

de 2016, se consideran actividades de servicio todas las tareas, labores o trabajos ejecutados por 

persona natural o jurídica o por sociedad de hecho, sin que medie relación laboral con quien los 

contrata, que genere contraprestación en dinero o en especie y que se concreten en la obligación 

de hacer sin, importar que en ellos predomine el factor material o intelectual. 

Elementos esenciales de la obligación tributaria 

A continuación, se describen los elementos esenciales del ICA: 

Hecho imponible 

El ICA en un gravamen de carácter obligatorio, que recae, en cuanto a materia imponible, sobre 

las actividades industriales, comerciales y de servicios definidas por la ley en cada jurisdicción 

municipal, es decir, el hecho imponible es el acto económico que se grava con el ICA. 

Al analizar el hecho imponible se deduce que para que una actividad sea gravada con este 

impuesto, el contribuyente no requiere la tenencia de un establecimiento de comercio, de la 

permanencia y de la realización directa de una actividad en una determinada jurisdicción municipal 

(Martínez et al., 2005). 
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Teniendo en cuenta la configuración normativa del hecho gravado, hay ciertas actividades que 

no son sujetas o gravadas con el ICA, debido a que no están definidas dentro de los presupuestos 

que la ley considera gravadas. De esta manera, si no se están dentro de la definición de la actividad, 

dichas actividades no se encuentran sujetas por inexistencia de tipificación de ese hecho. Estas 

actividades al estar por fuera del ámbito jurídico del tributo, su realización no da origen a la 

obligación tributaria principal ni tampoco a las accesorias o formales, como son las de registro y 

declaración. Por el contrario, las actividades exentas, si deben estar contempladas en los actos 

normativos locales, como lo establece el Artículo 294 de la Constitución política colombiana y el 

Artículo 39 de la Ley 14 de 1983. Cuando existen actividades que ya soportan otras cargas, la ley 

puede establecer criterios para la exención o indicar regímenes diferenciales, pero no se le autoriza 

decretar privilegios a favor de algunos contribuyentes (Quiñones, 2009). 

 

 

Hecho generador 

El hecho generador del tributo se refiere a la realización de actividades dentro de las respectivas 

jurisdicciones municipales. Por consiguiente, el hecho generador del impuesto de industria y 

comercio está constituido por el ejercicio o realización directa o indirecta de cualquier actividad 

industrial, comercial o de servicios en las respectivas jurisdicciones, ya sea que se cumplan de 

forma permanente u ocasional, en inmueble determinado, con establecimiento de comercio o sin 

ellos. Este elemento, necesariamente se reputa en cabeza de quien realiza el hecho generador de la 

obligación tributaria, es decir, de un sujeto pasivo con capacidad contributiva. 
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Aun así, frente a la realización del hecho gravado, se deben distinguir además el cumplimiento 

de los elementos subjetivos, objetivos, espacial y temporal del hecho generador, ya que son 

necesarios para que se cumpla dicho elemento esencial y, por lo tanto, el nacimiento de la 

obligación tributaria sustancial (Rizo, 2014). El elemento subjetivo se refiere a que el hecho 

económico que desempeña como hecho generador, haya sido realizado por un sujeto que no se 

encuentre excluido o exento del gravamen. El elemento objetivo significa que el hecho económico 

no se encuentre excluido del impuesto, como es el caso de las devoluciones, los ingresos obtenidos 

por la venta de activos fijos, las exportaciones, y la percepción de subsidios. El elemento espacial 

exige que el hecho económico se haya realizado en el territorio nacional y, por lo tanto, en 

jurisdicción de un municipio o distrito determinado, quien se encuentra facultado para reclamar el 

cumplimiento de la obligación tributaria sustancial. El elemento temporal requiere que el hecho 

económico se haya realizado en un determinado periodo gravable. 

 

Sujeto pasivo 

El sujeto pasivo es aquel sobre el que recae la obligación tributaria, es quien debe pagar el 

tributo, es decir, son aquellas personas naturales, jurídicas y sociedades de hecho que realizan de 

manera directa o indirecta actividades industriales, comerciales o de servicios dentro de un área o 

jurisdicción municipal determinada (Artículo 32 de la Ley de 1983), calificando de esta manera  a 

los ejecutores del hecho imponible, como los sujetos pasivos o contribuyentes, obligados a cumplir 

con la obligación sustancial o de pago y las formales o accesorias de registro y declaración, entre 

otras. 
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Dado que las actividades industriales, comerciales y de servicio son gravadas sin importar el 

destino de la utilidad, no es importante saber si dichas actividades generan o no lucro.  

Sujeto activo 

El municipio es quien tiene la facultad de exigir el cumplimiento de las obligaciones tributarias, 

sustanciales y formales, de aquellos sujetos pasivos que realicen actividades gravadas dentro de su 

jurisdicción municipal. Sobre estos municipios radican las potestades tributarias de 

administración, control, fiscalización, liquidación, discusión, recaudo, devolución y cobro. 

Uno de los principales problemas que se presentan con el sujeto activo es la definición de quién 

tiene la facultad de exigir el pago del impuesto, debido a en algunos casos el sujeto pasivo realiza 

actividades gravadas en más de un municipio. 

 

 

Base gravable 

La base gravable es la unidad monetaria sobre la cual se aplica una tarifa para determinar el 

valor del impuesto. La base gravable para el ICA está definida por la totalidad de los ingresos 

ordinarios y extraordinarios percibidos en el respectivo año gravable, incluidos los ingresos 

obtenidos por rendimientos financieros, comisiones y en general todos los que no estén 

expresamente excluidos en este artículo como lo indica el Artículo 196 del decreto Ley 1333 de 

1986. A esta base gravable, según la norma, se le excluyen las devoluciones, los ingresos 

producidos por la venta de activos fijos y de exportaciones, además del recaudo de impuestos de 
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aquellos productos cuyo precio esté regulado por el Estado y percepción de subsidios (Artículo 33 

de la Ley 14 de 1983). 

Se excluyen las devoluciones puesto que esta no genera ingresos brutos para el vendedor. Los 

ingresos producidos por la venta de activos fijos también se excluyen ya que en la exposición de 

motivos de la Ley 14 de 1983 que obedece al deseo de aproximarse al concepto de ingresos 

operacionales netos se sustraen algunos ingresos, como el proveniente de la venta de activos fijos, 

que, por otro lado, soporta un impuesto específico a la Ganancia Ocasional. Los ingresos que se 

obtienen por las exportaciones quedan excluidos por dos razones: por un lado, se pueden restar 

como deducciones y, por otro, como exenciones, ya que el artículo 39 numeral 2o. literal b (Ley 

14 de 1983), los considera como exentos, donde el contribuyente debe elegir uno de los dos 

mecanismos, para no requerir doblemente la reducción de la base (Quiñones, 2009). 

Por otro lado, los impuestos quedan excluidos de la base gravable del ICA, en el caso de que se 

hayan contabilizado como un ingreso del sujeto pasivo. Y por último, la percepción de subsidios, 

que son instrumentos de política económica, son desgravados por razones de conveniencia 

económica, pues si el Estado por una parte contribuye con las cargas de una actividad determinada 

para estimular su ejecución, por otra parte no puede deshacer lo andado, gravando con impuestos 

la ayuda (Quiñones, 2009). 

La norma solo ha cambiado en el régimen especial para Bogotá, donde la base gravable son los 

ingresos netos obtenidos por el responsable de la actividad en la jurisdicción distrital como lo 

establece el Decreto legislativo 1421 de 1993. 

Tarifa 
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Es un porcentaje fijo y que se determina para cada una de las actividades que son gravadas. Las 

tarifas para el ICA tienen un rango amplio permitido y la definición le compete a cada municipio, 

es decir, los concejos municipales tienen la libertad de establecer y fijar las tarifas para este 

impuesto dentro del rango estipulado por la Ley 14 de 1983 de las diferentes actividades. 

Sobre la base gravable definida para el ICA, se aplican las tarifas determinadas por los concejos 

municipales, que puede variar de un municipio a otro para una misma actividad economía dentro 

del rango establecido por la ley. Según la constitución, estos concejos tienen la capacidad de 

establecer su reglamentación, recaudo y administración; sin embargo, deben tener en cuenta los 

límites de fijación de la tarifa. 

1. Del dos al siete por mil (2 al 7 x l.000) mensual para actividades industriales y, 

2. Del 2 al diez por mil (2 al 10 x l.000) mensual para actividades comerciales y de 

servicios. 

La clasificación de las actividades económicas para este impuesto, manejan la codificación 

CIIU (clasificación industrial internacional uniforme) elaborada por la ONU, y adaptada para 

Colombia por el DANE. Esta clasificación agrupa las actividades similares por categoría para 

facilitar el manejo de información para el análisis estadístico y económico del sector empresarial 

(Romero, 2015). 

Periodo gravable 

El período gravable es el tiempo en el cual se causa la obligación tributaria. Conforme con el 

Artículo 33 de la Ley 14 de 1983, compilado por el artículo 196 del Decreto 1333 de 1986, la 
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causación y la periodicidad del ICA es por regla general anual, excepto en Bogotá D.C. donde esa 

causación y periodicidad es bimestral (bimestre vencido). 

Exenciones tributarias del ICA 

En el Artículo 38 y 39 de la Ley 14 de 1983 se establece el tiempo y las exenciones tributarias 

que se pueden hacer a los contribuyentes del ICA.  

Artículo 38. Los municipios sólo podrán otorgar exenciones de impuestos municipales por 

plazo limitado, que en ningún caso excederá de diez años, todo de conformidad con los planes de 

desarrollo municipal. 

Artículo 39. No obstante lo dispuesto en el artículo anterior continuarán vigentes: 

1. Las obligaciones contraídas por el Gobierno en virtud de tratados o convenios 

internacionales que haya celebrados en el futuro, y las contraídas por la Nación, los 

Departamentos o los Municipios, mediante contratos celebrados en desarrollo de la 

legislación anterior. 

2. Las prohibiciones que consagra la Ley 26 de 1904; además, subsisten para los 

Departamentos y Municipales las siguientes prohibiciones: 

a) La de imponer gravámenes de ninguna clase o denominación a la producción primaria, 

agrícola, ganadera y avícola, sin que se incluyan en esta prohibición las fábricas de 

productos alimenticios o toda industria donde haya un proceso de transformación por 

elemental que ésta sea; 

b) La de gravar los artículos de producción, transformación por elemental que esta sea; 
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c) La de gravar con el impuesto de Industria y Comercio la explotación de canteras y 

minas diferentes de sal, esmeraldas y metales preciosos, cuando las regalías o 

participaciones para el municipio sean iguales o superiores a lo que corresponderá 

pagar por concepto del impuesto de Industria y Comercio; 

d) La de gravar con el impuesto de Industria y Comercio, los establecimientos educativos 

públicos, las entidades de beneficencia, las culturales y deportivas, los sindicatos, las 

asociaciones de profesionales y gremiales sin ánimo de lucro, los partidos políticos y 

los hospitales adscritos o vinculados al sistema nacional de salud;  

e) La de gravar la primera etapa de transformación realizada en predios rurales cuando se 

trate de actividades de producción agropecuaria, con excepción de toda industria donde 

haya una transformación por elemental que ésta sea; 

f) La de gravar las actividades del Instituto de Mercadeo Agropecuario, Idema; 

 

Conflictos en la determinación y aplicación del impuesto de Industria y Comercio 

El principal problema que surge con la recaudación del ICA, es que las normas legales vigentes 

en Colombia no determinan dónde se entiende realizada la actividad gravada, ya que la simple 

referencia a la “realización” de determinada actividad no ha sido suficiente y ha generado debates 

entre los contribuyentes y municipios. Cada concejo municipal se ha valido de diversos criterios 

para darle solución a este problema, similares a los usados para resolver los conflictos de la doble 

tributación internacional, como: residencia, establecimiento permanente, fuente de los ingresos y 

suscripción de los contratos; cuyos criterios se enfrentan con los usados en otras jurisdicciones 

municipales, generando la indeseable doble tributación, debido a la exigencia del tributo de varias 



 

47 

 

autoridades municipales  que lo cuantifican sobre los mismos ingresos del mismo contribuyente 

(Quiñones, 2009). 

Este problema de la territorialidad de la actividad se agudiza cuando el legislador permite que 

se graven las actividades sin establecimiento comercial, apartándose del antiguo impuesto de 

patentes en donde la infraestructura que tenía el empresario, o su radicación local para ejercer su 

actividad, eran primordial para precisar qué municipio debía tributar. Pese a que el establecimiento 

comercial sea poco importante en la cuantificación del impuesto, al igual que en la tributación 

internacional, el establecimiento permanente da prueba de que se realiza una actividad en un lugar 

determinado que corresponde con el ente territorial o el municipio que tiene la potestad tributaria 

para gravar con dicho impuesto. A pesar de que este asunto sobre la territorialidad de la actividad 

industrial fue resuelto con la Ley 49 de 1990, en donde el industrial le correspondía tributar en la 

sede fabril, las actividades comerciales y de servicio aún siguen en la indefinición (Quiñones, 

2009). 

Existen otras actividades como las de transporte de carga y de pasajeros que también han 

enfrentado este problema de la falta de definición legal de una actividad interjurisdiccional de 

servicios (Vallejo, 2011), donde el Concejo de Estado mediante el Decreto reglamentario 3070 de 

1983  le ha dado solución a este conflicto, exigiendo un establecimiento permanente a efectos de 

distribuir el ingreso de cada municipio en el que se encuentren “agencias, sucursales, o 

establecimientos de comercio”7. 

                                                 

7 Para ampliar el tema, ver Quiñones, 2009 



 

48 

 

A raíz de lo anterior, ha surgido el siguiente problema que se analiza a continuación. 

Conflictos por la territorialidad del tributo 

El problema de la doble tributación por la ubicación de la sede social 

Los industriales normalmente ubican sus fábricas en el municipio en que les sea más favorable 

vender su producción, pero a su vez establecen sus sedes sociales en los centros en donde se 

encuentra las autoridades regionales o nacionales, los complejos financieros y los grandes 

consumidores, en donde también es necesario organizar sedes para la toma de pedidos, atención al 

cliente y recuperación de cartera, así como de bodegas con existencias para la entrega inmediata 

de los pedidos. La ley 14 de 1983 generó cierta ambigüedad en la manera como debían tributar los 

industriales, debido a que ésta no definió la territorialidad de la actividad industrial y comercial, 

por lo que  al municipio (sujeto activo) donde se encontraba la sede fabril, era quien le correspondía 

recaudar el gravamen sobre el 100% de la ventas del industrial como actividad industrial, pero 

además, debía hacerlo nuevamente en el municipio donde tenían la sede social, donde realizaba 

sus actividades de carácter administrativo; en esta jurisdicción le gravaban los ingresos por las 

ventas realizadas y con frecuencia, por las ventas totales del industrial como actividad comercial.    

De esta manera el Concejo de Estado colombiano en repetida jurisprudencia, afirmaba que lo 

importante es determinar en donde se realiza la actividad del sujeto gravado, y de esta manera no 

se gravaría la venta en el domicilio del comprador, donde no realiza actividad gravable (Sentencia 

de julio 7 de 1989). Del mismo modo, el funcionamiento de las oficinas administrativas es un 

hecho que no tiene la entidad suficiente para ser gravado con el ICA, teniendo en cuenta las 

previsiones que rigen sobre la materia (Sentencia de 12 de julio de 1996). En la sentencia de 12 de 
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mayo de 1993, el alto tribunal también ha sostenido que las leyes no facultan a un municipio para 

gravar con el ICA los ingresos que no se obtienen en dicha jurisdicción (Quiñones, 2009).  

a. La doble tributación por las ventas de los industriales 

EL ICA sometido a la propiedad y control de los fiscos municipales ha sido un tema que ha 

generado mucha discusión alrededor de varios años, por la dificultad que implica su manejo, sobre 

todo lo que tiene que ver con la tributación de los industriales. Como este impuesto es de carácter 

municipal, cada municipio le da una interpretación y adaptación propia de la ley, sumado a una 

jurisprudencia que en un mismo año ha tenido fallos en sentidos opuestos sin tener certeza de una 

interpretación judicial consolidada (Zamara, 2011). 

Como se mencionó anteriormente, que las actividades de la vida económica que no encajen 

dentro de la definición de las actividades que consagran los artículos 34, 35 y 36 de la Ley 14 de 

1983 como gravables son actividades que no están sujetas al tributo, están por fuera del ámbito 

tributario del ICA y, si las rentas que se ocasionan no están íntimamente adheridas con estas 

actividades comerciales, industriales o de servicios, tampoco se considera cumplido el hecho 

gravado. 

En este orden de ideas, la riqueza que se grava es, entonces, la que se genera en la realización 

de dichas actividades definidas por esta ley, por lo que no puede gravarse la que se ocasiona en 

actividades diferentes a las explícitamente definidas por la norma jurídica como imponibles, ni 

esta misma riqueza puede gravarse acumulativamente por diferentes entes locales en las distintas 

jurisdicciones municipales, ya que se estaría desconociendo el carácter unitario e indivisible del 

impuesto, debido a que la materia imponible se considera en cabeza de un solo responsable 
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integrando un solo hecho gravado y no varios en los diferentes municipios, además, la base 

gravable es una sola, concerniente a la totalidad de los ingresos producidos en el periodo gravable, 

así como lo expresó el Consejo de Estado Colombiano8 (Sentencia de septiembre 25 de 1989). En 

general, una actividad no puede ser paralelamente industrial y comercial y/o de servicio porque la 

ley que lo rige no lo permite. Únicamente puede ser gravada como una sola actividad, por lo tanto, 

los entes locales no pueden, bajo ninguna circunstancia, gravar el mismo ingreso con la aplicación, 

en cascada, de tarifas establecidas para diferentes actividades (Quiñones, 2009). 

De esta manera, la raíz del problema sobre la controversia interterritorial por el gravamen de 

las ventas de los industriales, surge desde la expedición de la Ley 14 de 1983, en donde se 

determinó el hecho generador de la actividad industrial y de la comercial. En esta ley, no se definió 

donde debía pagar ICA la actividad industrial, lo que permitió que se diera la doble tributación 

para dicha actividad, ya que se cobraba el tributo tanto en el municipio donde el industrial tenía la 

sede fabril por la actividad industrial, como también en aquellos municipios en donde éste 

comercializaba sus manufacturas por la actividad comercial.  

Quiñones (2009) establece que “la actividad del industrial específicamente es indivisible, pues 

como lo ha sostenido el concejo de Estado colombiano (Sentencia de 6 de noviembre de 1998; de 

11 de mayo y 11 de junio de 1990; de 25 de septiembre de 1989; de 24 de enero de 1992.), el 

                                                 

8"Este aumento además de ficticio resulta contrario a la Ley por varios motivos: 1. Porque desconoce el carácter de 

unitario del impuesto y lo disgrega bajo el falso concepto de que se trata de un impuesto de comercio para sucursales 

y agencias y otro distinto, de industria para la fábrica. 2. Porque desconoce la estrecha vinculación que existe entre el 

hecho gravado y el sujeto pasivo que lo realiza, que es uno solo y no varios, en distintos municipios. 3. Porque la base 

gravable, que está relacionada con un solo sujeto pasivo con un límite del 100% o total de los ingresos obtenidos por 

él, la convierte en bases independientes entre sí para sumarlas con absoluto olvido de aquella relación. 4. Porque 

permite que un municipio liquide el impuesto sobre las bases que otros también gravan con respaldo legal."  
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industrial produce para vender, por eso para efectos del ICA, la actividad industrial finaliza con la 

venta del producto de la industria sin posibilidad de dividir el proceso en uno de extracción o 

manufactura, y en otro de venta, con el solo fin de liquidar varios gravámenes sobre el mismo 

proceso y los mismos ingresos. Por ello, los contribuyentes de la actividad industrial deben cumplir 

con sus obligaciones sustanciales y formales o accesorias ante la jurisdicción territorial en la cual 

se desarrolla la relación fiscal sujeto activo - sujeto pasivo”. Los municipios en donde no se 

encuentre la sede social, no pueden usar su facultad tributaria para gravar dichas ventas ya que el 

Artículo 35 de la Ley 14 de 1983 lo prohíbe expresamente, al disponer que la compraventa o 

distribución de bienes o mercancías no puede entenderse como comercial, cuando el Código de 

Comercio o la Ley la consideren como industrial y porque el artículo 77 de la Ley 49 de 1990 

modificó el régimen de la actividad industrial. Si esto sucede, el contribuyente industrial tiene el 

derecho a la devolución del tributo pagado. 

Posteriormente, con el Decreto 3070 de 1983, reglamentario de la Ley 14 de 1983, en su 

Artículo 1° decretó que el contribuyente que realice actividades industriales, comerciales o de 

servicios en varios municipios a través de sucursales o agencias, deberán registrar su actividad en 

cada municipio y llevar registros contables que permitan la determinación del volumen de ingresos 

que se originaron en cada uno de estos, y sobre la base de la actividad industrial, precisó que el 

impuesto sobre la actividad industrial se pagará en el municipio donde localice la fábrica o la plata 

industrial, sobre ingresos brutos que se obtenían de la comercialización de la producción9. Con 

                                                 

9 “Artículo 1º Los contribuyentes que realicen actividades industriales, comerciales o de servicios en más de un 

municipio, a través de sucursales o agendas, constituidas de acuerdo con lo definido en los artículos 263 y 264 del 

Código de Comercio o de establecimientos de comercio debidamente inscritos, deberán registrar su actividad en cada 
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esto, lo que se quería evitar era que el industrial tributara en municipios diferentes sobre los 

mismos ingresos, es decir, tanto como industrial a la tarifa industrial y nuevamente como 

comerciante a la tarifa definida para la actividad comercial, sobre los mismos ingresos obtenidos 

por las ventas realizadas en la misma jurisdicción. Pero este artículo fue malinterpretado por los 

municipios, entendiendo que tenían potestad para gravar tanto la comercialización total en la sede 

fabril, y también los ingresos obtenidos de las sucursales y agencias de los industriales como 

actividad de comercio. Este decreto fue demandado ante el Concejo de Estado colombiano 

(Sentencia de septiembre 25 de 1989) y fue declarado nulo parcialmente, estableciendo que el 

contribuyente no podía ser obligado a tributar acumulativamente por cada actividad, ya que esto 

constituía un aumento ficticio de los ingresos y de la cantidad a pagar por ICA. Pero a pesar de 

existir evidencia sobre la territorialidad del pago que debían hacer los industriales, muchos 

municipios siguieron imponiendo la doble tributación.  

Siguiendo esta línea, los industriales le hicieron frente a esta situación apelando los actos 

administrativos de liquidación, con el fin de que se diera la nulidad del acto confirmatorio de la 

liquidación oficial y de esta manera no enfrentar una injusta y antitécnica doble tributación.  

Luego, el congreso expidió la Ley 49 de 1990, que buscaba darle solución al problema de la 

tributación del industrial, esta ley en su artículo 77 consagró lo siguiente: 

                                                 

municipio y llevar registros contables que permitan la determinación del volumen de ingresos obtenidos por las 

operaciones realizadas en dichos municipios. Tales ingresos constituirán la base gravable.  

El gravamen sobre la actividad industrial se pagara en el municipio donde se encuentre ubicada la fábrica o planta 

industrial, teniendo como base gravable los ingresos brutos provenientes de la comercialización de la producción”. 
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Artículo 77. Impuesto de Industria y Comercio. Para el pago del impuesto de Industria y 

Comercio sobre las actividades industriales, el gravamen sobre las actividades industriales se 

pagará en el municipio donde se encuentre ubicada la fábrica o planta industrial, teniendo como 

base gravable la comercialización de la producción. 

A pesar de la expedición de esta ley para aclarar la situación del industrial, esta tampoco precisó 

la territorialidad del tributo por la venta de los industriales en municipios diferentes de la sede 

fabril, ni anulo los artículos 32 y 33 de la Ley 14 de 1983 (Quiñones, 2009);  Zamara (2011) 

planteó que “esta ley recibió nuevamente interpretaciones que plateaban que la norma había 

estipulado la doble tributación, ya que bajo esta norma el productor paga el impuesto en su sede 

fabril sobre la totalidad de la producción y quedaba abierta la posibilidad de ser nuevamente 

gravado en aquellos municipios en que desarrollaba la actividad comercial”.  

Posteriormente, el artículo 77 de la Ley 49 de 1990 fue demandado ante la Corte suprema de 

Justicia, que en la sentencia 2331 de 17 de octubre de 1991 analizó la situación del industrial, y 

declaró exequible la norma manifestando que el industrial indistintamente de que comercializara 

su producción en el mismo municipio o en otro diferente, por sí mismo o valiéndose de 

comerciante intermediario, solo debía tributar por concepto de ICA en el municipio donde tenía 

ubicada la sede fabril sobre los ingresos brutos obtenido en ambas jurisdicciones (Zamara, 2011; 

Quiñones, 2009). Del mismo modo, esta sentencia señaló que el industrial podía tener la 

infraestructura adecuada donde podía ejercer su actividad estrictamente comercial como ejercicio 

permanente mediante la distribución de sus propios productos, si se diera el caso, el industrial 

debía tributar también como comerciante en el municipio donde se había creado la infraestructura 

para comerciar. Lo que por un equivocado análisis en los considerados jurídicos de la corte, el 
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contribuyente terminaba pagando el ICA en los dos municipios, tanto en el de la sede fabril por lo 

que produjera allí, como también en el municipio donde realizaba la actividad de comerciante. En 

otro aparte de esta sentencia, se determinó que el industrial en ningún caso debía pagar otro 

impuesto sobre la misma base gravable, ya que la Ley 14 de 1983 establece que el contribuyente 

solo puede ser gravado hasta el ciento por ciento de sus ingresos obtenidos, impidiendo de esta 

manera que se grave dos veces al mismo negocio y que se dé la doble tributación para los 

industriales. 

Es evidente, entonces, que en el camino jurisprudencial que se le da al ICA, el Estado 

colombiano no muestra una posición clara sobre la manera en que debe tributar el industrial, ya 

que ha expedido sentencias consecutivas en donde muestra posiciones opuestas acerca de este 

tema, unas establecen que el industrial paga el ICA solo en la sede fabril por los ingresos de sus 

ventas en todo el país y no debe tributar como comerciante en ninguna parte, y otras llegan a la 

conclusión que el industrial tributa en la sede fabril por sus ventas en todo el país (Sentencia 9425 

del 25 de junio de 1999; 9383 del 7 de julio de 1999; 9640 de 18 de febrero de 2000; 11870 del 5 

de octubre de 2001; y 12491 del 15 de marzo de 2002). Además, si posee un establecimiento 

mercantil de su propiedad en otro municipio, debe tributar como comerciante.  

Luego, se produjo un cambio esencial en la jurisprudencia del concejo de Estado colombiano 

sobre la interpretación del Artículo 77 de la Ley 40 de 1990, en donde quedó claro que solo se 

debía pagar ICA una sola vez, es decir, que existía una sola obligación tributaria por el impuesto 

a los negocios (Sentencia de 13 de diciembre). Esta modificación tenía como objetivo que el 

industrial solo pagara ICA en el municipio donde tenía la sede fabril y no en municipios diferentes 

donde realizaba la comercialización de su producción, pero demostrando que los bienes y 
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productos vendidos en sus territorios eran fabricados y manufacturados por el vendedor (industrial) 

y sobre ellos ya se había pagado el gravamen sobre la actividad industrial, impidiendo que se pague 

otro impuesto sobre la misma base gravable10. El Concejo colombiano en la sentencia del 28 de 

mayo de 1999, también manifiesta lo que es evidente, con respecto a que la actividad industrial 

envuelve la comercialización de la producción, puesto que el industrial no produce por producir, 

sino para comercializar, por lo que la venta no es más que la última etapa de dicha actividad, y 

teniendo en cuenta el principio de la indivisibilidad del ICA, no puede dividirse la manufactura de 

la venta del producto con el fin de gravar estas dos actividades como independientes que conllevan 

a un solo ingreso jurídico: la venta de la producción. 

La anterior jurisprudencia fue unificada por el Concejo de Estado en la sentencia 15 de marzo 

de 2002, donde además de lo anterior, con respecto a que el industrial debe tributar por concepto 

de ICA únicamente en la sede donde tenga la fábrica tomando como base la totalidad de los 

ingresos brutos que ha obtenido por la comercialización de la producción, sin tener en cuenta el 

municipio donde realice ésta actividad, ya que la actividad industrial envuelve la comercialización 

de la producción y, por lo tanto, no puede considerarse actividad comercial la que legalmente se 

considera como industrial. En esta sentencia se hizo la siguiente salvedad: cuando se trate de 

actividades mercantiles que el contribuyente realice en un municipio diferente con su propio 

establecimiento de comercio, deberá tributar en ese lugar por ejercer actividad comercial. 

                                                 

10 En el mismo sentido ver las Sentencias de noviembre 6 de 1988. Exp. 9017; 1 de septiembre de 1995. Exp. 7175; 

de 13 de diciembre de 1996. Exp. 8017; de noviembre 26 de 1999. Exp. 9671; de junio 18 de 1999. Exp. 9415; de 

abril 28 de 2000. Exp. 9817; de marzo 15 de 2002. Exp. 12491; de marzo 18 de 2002. Exp. 12300, y de noviembre 26 

de 2003. Exp. 13349. 
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La anterior sentencia resulta confusa porque, a pesar de aclarar parcialmente la situación del 

industrial, nuevamente dice que los productos vendidos en jurisdicciones diferentes a la sede fabril, 

que son fabricados en ésta, y sobre estos ingresos obtenidos de la comercialización de la 

producción ya se ha pagado ICA en el municipio donde se desarrolla la actividad industrial 

teniendo en cuenta el principio de la territorialidad del mismo, el municipio donde se ejerce la 

comercialización no debe pretender gravar estos  el total de los ingresos generados en otros 

municipios. 

Para que el fallo no resulte contradictorio, existe el supuesto en el cual el industrial que realiza 

actividades mercantiles con mercancías diferentes de las de su producción industrial, como ocurre 

cuando importa y fabrica simultáneamente y tenga su propio establecimiento de comercio en 

municipios diferentes a los de su sede fabril, debe tributar además por concepto de ICA en dichos 

municipios donde ejerce la actividad comercial. 

Asimismo, es importante reconocer la labor de algunos concejeros de Estado tratando de aclarar 

esta situación y dándole un rumbo definitivo a la jurisprudencia como lo establece la sentencia 2 

de octubre del 2003, expediente 13304, donde el industrial debe pagar el ICA sobre la totalidad de 

los ingresos brutos solo en el municipio donde tenga la sede fabril. Esta última jurisprudencia no 

tiene en cuenta el criterio de uso de infraestructura propia de cada jurisdicción municipal y 

ocasiona una inequidad entre comerciantes, es decir, que un productor con un establecimiento de 

comercio en un municipio distinto a su sede fabril no tributará en ese lugar ningún valor por 

concepto de ICA, mientras que el establecimiento de comercio cercano que vende prontos de 

terceros, si debe tributar ICA en ese municipio. 
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Se han planteado soluciones en torno al tema, para darle fin a la doble tributación, una de estas 

soluciones, fue propuesta por la Misión del Ingreso Público (2003), donde planteó que se reforma 

de la Ley 14 de 1983 para crear una nueva base gravable especial para la actividad industrial, 

donde se distribuyera el 70% del recaudo por ICA para el municipio o jurisdicción donde estuviera 

ubicada la sede fabril del industrial y el otro 30% para formar un fondo cuenta nacional para ser 

distribuido a todos los municipios del país teniendo en cuenta su población. 

La otra solución intermedia fue que se utilizara una fórmula de reparto equitativo, de la 

siguiente manera: “Para los contribuyentes que desarrollen actividades empresariales en varias 

jurisdicciones, se tomará en consideración el valor de los activos de la empresa ubicados en el 

municipio de que se trate, en relación con los activos totales, y el valor de los salarios pagados en 

el municipio en relación con los salarios totales. El promedio de tales razones se aplicará a los 

ingresos totales para hallar la base de tributación municipal” (Cruz de Quiñones, 1993).  

b. La indivisibilidad de la actividad industrial del ICA 

Según el Artículo 35 de la Ley 14 de 1983, son actividades comerciales las destinadas al 

expendio, compraventa, o distribución de bienes o mercancías, tanto al por mayor como al por 

menor y las demás definidas como tales por el Código de Comercio, siempre y cuando no estén 

consideradas por el mismo Código o por esta Ley, como actividades industriales o de servicios, 

por lo tanto la actividad industrial termina con la venta del producción industrial y no se considera 

como una actividad comercial independiente.  
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La actividad del industrial es indivisible, ya que el Consejo de Estado colombiano11 establece 

que el industrial produce para vender (Sentencia del 6 de noviembre de 1998). Por eso para efectos 

de industria y comercio, la actividad industrial termina con la venta del producto de la industria, 

sin que sea posible dividir el proceso en uno de extracción o manufactura y otro de venta, con el 

solo fin de decretar varios gravámenes sobre el mismo proceso y los mismos ingresos. Los 

procesos unitarios e integrados en los que el industrial procesa y transforma su propia materia 

prima para que sea apta para el consumo, como por ejemplo, la extracción y explotación de gas 

natural, la de cultivo, cosecha de los frutos de palma africana, café y otros cultivos con procesos 

similares, no se puede separar su proceso en dos actividades industriales independientes con el fin 

de gravarlas dos veces por concepto de ICA, ya que de tal proceso solo se obtiene un único ingreso 

por la venta del producto final y no varios ingresos por las distintas etapas a las que se somete en 

el proceso industrial, dichos ingresos conforman la base gravable del sujeto pasivo por la única 

actividad industrial que desarrolle (Quiñones, 2009). 

Del mismo modo, el Artículo 34 de la Ley 14 de 1983 consideran como actividades industriales 

las dedicadas a la producción, extracción, fabricación, confección, preparación, transformación, 

reparación, manufactura y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes, es decir, que para 

que exista actividad industrial y sea determinada como tal por la ley, debe ocurrir una 

transformación de la materia prima en un producto diferente. Por lo que es primordial que se 

conozcan y determine todas las etapas del proceso de transformación de los productos industriales 

                                                 

11 En el mismo sentido Sentencias del 11 de mayo y 1º de junio de 1990; Sentencia del 25 de septiembre de 1989 y 

Sentencia del 24 de enero del 1992. 
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y evitar que se grave con ICA en etapas intermedias ya que solo se percibe el ingreso con el 

producto final destinado a la venta del consumidor. 
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2 PARTICIPACIÓN DEL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO 

DENTRO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS 

 

 

 

 

 

 

Evolución del ICA 

En Colombia existen 1.098 municipios y cuatro distritos especiales12. Para el desarrollo del 

trabajo solo se tiene en cuenta los 31 municipios capitales ya que, según los datos del 

Departamento Nacional de Planeación (DNP), se pudo evidenciar que en estos municipios se 

recauda en promedio el 73% del ICA total durante el periodo analizado.  

                                                 

12 Los cuatro distritos son Bogotá, Santa Martha, Cartagena y Barranquilla que se caracterizan por su importancia 

política, histórica, turística o industrial. 
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Los ingresos diferentes a los tributarios proceden en su mayor parte del sistema de 

transferencias de la Nación, de otros fondos especiales y de recursos de capital (Aleán et al., 2009). 

La tabla 1 muestra que los ingresos totales están conformados por los ingresos corrientes (38,8%) 

y los ingresos de capital (61,2%). Dentro de los ingresos de capital, los recursos de SGP inversión 

y otras trasferencias es el rubro de mayor participación (43,1%) y dentro de los ingresos corrientes, 

los tributarios representan el 31,3%. En cuanto a la participación del PIB, los primeros aportan el 

3,38% y los segundos de 2,45%. Estos resultados nos muestran la importancia que tiene para los 

municipios la recaudación de recursos propios, pues estos ingresos constituyen una herramienta 

de financiación fundamental para la puesta en marcha de programas que impulsan el desarrollo 

regional de los entes territoriales.  

 

 

Tabla 1. Ingresos totales gobiernos centrales municipales, 2015 

 

Fuente: Cálculos -DNP-DDTS. 

Cuenta % del PIB

Miles de 

Millones de 

pesos

Participación 

% en ingresos

Ingresos totales 7,84 62.332 100,0

Ingresos corrientes 3,03 24.339 38,8

ingresos tributarios 2,45 19.644 31,3

Ingresos no tributarios 0,38 3.063 4,9

Transferencia 

funcionamiento
0,2 1.632 2,6

Ingresos de capital 4,81 37.983 61,2

Regalías 0,45 3.165 5,8

SGP inversion y otras 

transferencias
3,38 27.072 43,1

Cofinanciación 0,18 1.51 2,4

Otros 0,77 6.236 9,9
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A nivel del recaudo tributario, el impuesto de industria y comercio (ICA) es la principal fuente 

de impuestos local en Colombia, seguido del impuesto predial (ver Tabla 2). Los resultados 

reflejan que el ICA para 2018 tenía una participación de 36,4% aproximadamente dentro del total 

de ingresos tributarios, el predial con un peso de 34,7% aproximadamente, otros ingresos un 22,3% 

y la sobretasa a la gasolina una participación de 6,6%.  

Tabla 2. Ingresos tributarios (millones de pesos), 2018 

 

Nota: El rubro de Otros incluye los impuestos a los Vehículos automotores, Delineación 

Urbana, Consumo de cerveza, Cigarrillo extranjeros, Azar y espectáculos, Publicidad 

exterior visual y otro. 

Fuente: DNP. Cálculos de autor. 

De igual manera en la figura 1 se observa, que el recaudo del ICA ha aumentado a lo largo de 

los años, pasando de un recaudo de $5.041.234 millones (m) en el 2011 a $8.795.195 m en el 2018, 

pero su participación dentro de los ingresos tributarios es cada vez menor, pasó de tener un peso 

aproximado del 42% en el 2011 a 36% en el 2018 con una disminución de 6 puntos porcentuales 

(6 pp).  

Impuestos municipales
Millones de 

pesos

Prticipación 

porcentual

Industria y comercio 8.795.195 36,4

Predial 8.386.603 34,7

Sobretasa a la gasolina 1.587.272 6,6

Otros 5.396.046 22,3Total ingresos 

tributarios 24.165.117 100,0
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Figura 1. Participación del ICA dentro de los ingresos tributarios, 2011- 2018 

Fuente: DNP. Cálculos de autor.  

De esta manera, comparando el recaudo tributario de los principales impuestos locales, en la 

figura 2, se puede identificar la evolución del recaudo tributario de estos gravámenes durante el 

periodo de 2011-2018. La tendencia para todos los impuestos ha sido positiva y su impacto en las 

finanzas municipales significativo, ya que han contribuido a la financiación del gasto local. En 

este periodo, el ICA tuvo la mayor participación dentro de los ingresos tributarios en Colombia al 

contribuir con el 39% en promedio entre el año 2011-2018, constituyéndose en la principal fuente 

de recursos propios para los municipios. Es importante destacar, que mientras el ICA pierde 

participación el impuesto predial gana. Así, para el año 2018 se recauda aproximadamente lo 

mismo en IPU, lo que comprueba que a pesar de que el ICA es el impuesto municipal que más 

genera ingresos, los mayores esfuerzos de recaudación de los gobiernos territoriales están 

concentrados en el IPU debido a diversas investigaciones que se han hecho en esta materia y que 
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han permitido que se usen estrategias más efectivas de recaudación de éste, aumentando de esta 

manera su eficiencia recaudatoria.  

 

Figura 2. Evolución del recaudo tributario municipal, 2011-2018 

Fuente: DNP. Cálculos de autor. 

El ICA, al estar vinculado directamente al ejercicio del contribuyente durante el período 

respectivo, el recaudo de este impuesto se caracteriza por su alta dependencia del comportamiento 

global de la economía. Es así como, a pesar de los esfuerzos realizados por el gobierno central en 

la búsqueda del deseado fortalecimiento de los tributos municipales, el ICA ha venido 

disminuyendo su participación dentro de los ingresos tributarios, pero aún sigue siendo el que más 

recaudo genera (ver Figura 3). Para los años 2011, 2012 y 2013 su participación se mantuvo 

alrededor de 42% dentro de los ingresos tributarios totales, pero para el 2014 esta participación 

disminuyó 3 puntos porcentuales (3 pp), para el 2015 su peso llegó a ubicarse en 37% (cayó 2 pp. 

con respecto al año anterior) hasta ubicarse en 36% en el 2018. Por su parte el impuesto predial y 

el rubro otros ingresos ganaron participación dentro de los ingresos totales; el predial pasó de tener 
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una participación de 31% en el 2011 a un 35% en el 2018 y otros ingresos de un 18% en el 2011 

crecieron a un 22% en el 2018. 

Participación en los ingresos tributarios 2011              Participación en los ingresos tributarios 2012 

 

Participación en los ingresos tributarios 2013               Participación en los ingresos tributarios 2014 

 

 

 

 

Participación en los ingresos tributarios 2015               Participación en los ingresos tributarios 2016                 
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Participación en los ingresos tributarios 2017               Participación en los ingresos tributarios 2018                 

 

Figura 3. Participación del ICA y otros impuestos en los ingresos tributarios municipales, 

2011-2018 

Fuente: DNP-DDTS. Cálculos propios. 

Analizando el recaudo ICA por ciudades capitales y comparándolo con el recaudo nacional, se 

observa que, en cuanto a la participación del ICA sobre los ingresos tributarios, para el año 2011 

las ciudades que tenían una participación por encima del recaudo nacional eran Bogotá, D.C 

(50,7%), Riohacha (48,5%), Inírida (46,8%), Bucaramanga (45,4%), Cartagena (42,1%) y Puerto 

Carreño (41,8%) y para el año 2018 no solo lo superaba Cartagena (41,9%), Bogotá, D.C (41,3%), 

Bucaramanga (40,4%) e Inírida (39,7%) y además, Yopal (50,4%), Arauca (39,5%), 

Medellín(39,4%), Mocoa (38,9%),  Ibagué (37,9%) y Santa Marta (37,2%). También se muestra 
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que la participación del ICA dentro de los ingresos tributarios de estos municipios capitales ha 

disminuido (ver Figura 4), esto se debe entre otras cosas a que la mayoría de los municipios no 

poseen un mecanismo de actualización estándar de la base imponible del ICA que ocasiona mayor 

evasión sobre todo en municipios rurales y pequeños (Sánchez et al., 2012). Caso contrario sucede 

con el predial que es simple, transparente y fácil de recaudar y administrar, lo que dificulta la 

evasión. 

                      Participación 2011                                              Participación 2018                                

 

Figura 4. Participación porcentual del ICA dentro de los ingresos tributarios, 2011-2018 

Fuente: DNP. Cálculos de autor. 

Como se observa en la figura 5, entre los años 2011 – 2018, los municipios que más recaudaron 

ICA están en los departamentos de Cundinamarca, Antioquia, Valle del Cauca, Atlántico, Bolívar 
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y Santander, jalonados principalmente por los municipios de Bogotá, Medellín, Cali, Barranquilla, 

Cartagena y Bucaramanga que concentran el 64,8% del recaudo total en promedio para el periodo 

de análisis, destacándose Bogotá con una recaudación del 43,8% (ver Figura 6). Esto se debe a la 

desigual distribución de las bases tributarias, ya que existe una alta concentración territorial de la 

actividad económica y también a la mayor capacidad de recaudo que tienen estos municipios más 

grandes. Según Fedesarrollo (2015), el mayor recaudo del ICA para Bogotá se debe entre otras 

cosas a que en este municipio capital se concentra una proporción importante de la actividad 

económica del país13, las tarifas de recaudación son más elevadas, grava actividades que en otros 

municipios no están sujetas al tributo y ha desarrollado una mayor capacidad de recaudo y 

fiscalización del impuesto.

                                                 

13 Bogotá aporta casi la cuarta parte del PIB nacional (31%) y se encuentra el 29% de las empresas registradas en el 

país, más de 498.000 empresas, y cada año se crean, en promedio, cerca de 75.836 empresas  (Cámara de comercio 

de Bogotá, 2018) 
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Figura 5. Recaudo ICA 2011 vs 2018 (millones de pesos) 

Fuente: Elaboración de autor. 
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Figura 6. Concentración promedio del recaudo del ICA por municipio capital, 2011-2018 

Fuente: DNP. Cálculos de autor. 

De la misma manera, se puede observar en la figura 7 los municipios que tienen un mayor 

recaudo ICA por habitante, donde encontramos que los de mayor recaudo son: Bogotá D.C 

($389.147), seguido de Barranquilla, Yopal, Cartagena, Medellín, Bucaramanga, Pereira y Cali, y 

en los de menor recaudo per cápita se encuentran: Mitú ($25.980), San José del Guaviare, Riohacha 

y Quibdó. 
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Figura 7. Recaudo ICA por habitante de los municipios capitales, promedio (2011-2018) 

Fuente: DNP. Cálculos de autor. 

Si se compara el recaudo per cápita del ICA con PIB per cápita, encontramos que existe una 

relación directa entre estos; los municipios que recaudan más son los que tienen mayor PIB per 

cápita, entre los cuales se encuentran: Bogotá, Yopal, Cartagena y Bucaramanga. A asimismo, los 

que menos recudan son los que tienen un menor PIB per cápita, estos son: Mitú, San José de 

Guaviare y Riohacha (ver Figura 8). 
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Figura 8. Relación entre el Recaudo ICA per cápita y PIB per cápita de los municipios 

capitales, promedio (2011-2018) 

Fuente: DANE - DNP. Cálculos de autor. 
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3 RECAUDO EFECTIVO Y REAUDO POTENCIAL  
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3.1 Metodología  

Según la literatura existen diversas metodologías para estimar la capacidad de recaudación de 

impuestos entre las regiones. Sobarzo (2007), Bonet & Reyes-Tagle (2010) y Bonet y Rueda 

(2015) utilizan el índice de uso potencial fiscal (IUPF) que considera la existencia de un sistema 

tributario representativo (STR) para comparar el recaudo efectivo con el potencial. El IUPF es 

empleado para evaluar el esfuerzo recaudatorio que realiza cada estado en el gravamen más 

importante que tiene bajo su control, es decir, saber en qué magnitud un estado está haciendo uso 

de su potencial tributario (Bonet & Rueda, 2015). Esta metodología al requerir la base tributaria 

del impuesto ICA para el hallar el índice, no nos hace posible su uso ya que una de las principales 

limitaciones que posee el sistema tributario colombiano es la escasez de información acerca de las 

bases tributarias de los gobiernos locales. 

Existen otros métodos cuantitativos que se encargan de estudiar la eficiencia de las unidades de 

producción, el primero es el método de análisis de fronteras estocástica (SFA) y el segundo es el 

método de análisis envolvente de datos (DEA, por sus siglas en inglés) que será utilizado en 

nuestro estudio. La desventaja de la metodología SFA es que, al ser un método paramétrico, asume 

a priori una forma funcional específica para la función de producción (frontera de eficiencia), a 

diferencia de la DEA que es un método no paramétrico que no se ajusta o no asume ningún tipo 

de función de producción. DEA nos permite hallar una frontera de producción en donde el recaudo 

tributario dependerá de las características observables de los municipios como el PIB per cápita, 

la población laboral y el tamaño del estado (Bonet et al., 2016). También, Krüger (2012) establece 

que al comparase con otros métodos de frontera de producción, DEA es uno de los mejores 

predictores y no presenta ninguna desventaja. 
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3.1.1 Análisis Envolvente de Datos – DEA 

El DEA es un método de programación lineal no paramétrico que permite evaluar la eficiencia 

y la productividad en que las unidades tomadoras de decisiones (o DMU, por sus siglas en inglés) 

trasforman insumos (input) en productos (output) (Charnes et al., 1978; Ray, 2004; Cooper et al., 

2011; Cooper et al., 2007). La principal ventaja del DEA es que no es necesario realizar una 

asunción acerca de la forma funcional de la función de producción, por el contrario, se estima una 

función de producción empírica con forma de frontera configurada por segmentos lineales que 

contienen a todas las observaciones, de manera que las unidades eficientes están situadas sobre la 

frontera y el nivel de ineficiencia de las unidades no situadas sobre esta se obtenga mediante la 

comparación del rendimiento alcanzado por la unidad no eficiente y el rendimiento alcanzado por 

aquellas unidades eficientes sobre la frontera (Abad et al., 2006). Esta metodología ha sido 

utilizada por diversos autores para determinar la eficiencia/ineficiencia de hospitales, empresas, 

sectores económicos, universidades, ciudades, entre otras (Cooper et al., 2011; Galvis, 2014; Abad 

et al., 2006). 

Un modelo DEA se puede subdividir en un modelo orientado a insumos y un modelo orientado 

al producto. El primero, busca minimizar la cantidad de insumos mientras satisface al menos una 

cantidad de producto definido, y el segundo maximizar la cantidad de producto que se obtiene con 

cierta cantidad de insumos (Ji y Lee, 2010). 

También, los modelos DEA se pueden dividir en función de rendimientos a escala que se 

observan entre la relación insumo – producto que se esté analizando (Cooper et al., 2011). 

Inicialmente se introdujo el modelo CCR propuesto por Charnes, et al. (1978) que supone 
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rendimientos constantes a escala, posteriormente se propuso el modelo BCC que supone 

rendimientos variables a escala en donde se puede descomponer la eficiencia en eficiencia técnica 

y la eficiencia de escala de las DMU (Banker, et al., 1984). De esta manera, Ji y Lee (2010) 

establecen que se pueden tener rendimientos constantes, variables y no crecientes a escala. Para 

calcular el potencial del ICA se asumen rendimientos variables pues bajo estos rendimientos se 

predice mejor la eficiencia técnica (Banker et al., 1996). 

Este trabajo busca analizar cuáles de los 31 municipios capitales están recaudando más ingresos 

fiscales por concepto de ICA dado su tamaño de población en edad laboral como medida de fuerza 

de trabajo, el PIB por habitante como medida de desarrollo y la participación del gasto fiscal sobre 

el PIB como medida de tamaño del estado (Bonet et al., 2016).  

Para la obtención de una medida de eficiencia relativa de un conjunto de municipios en el 

recaudo del ICA, utilizaremos el modelo BCC propuesto por Banker, Charnes y Cooper (1984). 

En apoyo de la validez de este modelo, Banker (1996) aporta evidencia de que el estimador del 

modelo BCC es consistente, por lo que para muestras grandes se espera que el valor esperado del 

estimador DEA se ajuste casi perfectamente con el valor verdadero del parámetro.   

En este orden de ideas, se calcula la eficiencia a través de un modelo DEA orientado al producto 

(output) bajo el supuesto de rendimientos variables a escala. La formulación del modelo BCC para 

resolver el problema de eficiencia con base en el documento de Bonet & Ayala (2016) se muestra 

a continuación:  

𝑚𝑎𝑥 =
𝑦𝑖 − 𝑢0

𝑣𝑋𝑖
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Sujeto a: 

𝑦𝑖 − 𝑢0

𝑣𝑋𝑗
≤ 1 (𝑗 = 1,2, … , 𝑛) 

𝑣 > 0 

Donde 𝑦𝑖 es el ingreso tributario per cápita por ICA del ente territorial 𝑖 (𝑖 es un municipio del 

conjunto de entidades territoriales 𝑗 = 1,2, … , 𝑛), 𝑢0 es un parámetro que garantiza la condición 

de convexidad propia de una frontera de producción con rendimientos variables a escala. El vector 

𝑣 contiene los parámetros que asignan pesos a los diferentes insumos de la matriz 𝑋 (PIB por 

habitante, tamaño del estado y población en edad laboral). La condición 
𝑦𝑖−𝑢0

𝑣𝑋𝑗
≤ 1 nos garantiza 

que el valor máximo de eficiencia puede ser 1 para aquellas jurisdicciones 𝑖 o 𝑗 considerando el 

nivel de producto “virtual” 𝑦𝑖 − 𝑢0 y el insumo “virtual” 𝑣𝑋𝑖 (Bonet et al., 2016). 

Después de especificar el modelo DEA que vamos a utilizar, es necesario definir las variables 

de inputs y outputs que se incluirán. En el modelo económico, la función de producción entre los 

inputs y outputs de la DMU que se usan para hallar la eficiencia recaudatoria del ICA. El producto 

(output) es el ingreso tributario per cápita que se obtiene por ICA y los insumos (inputs) están dado 

por las variables (PIB por habitante, tamaño del estado y población en edad laboral) que se 

consideran importantes para determinar el recaudo potencial de este impuesto. Se definen así: 

Outputs:  

Recaudo ICA per cápita por municipio 
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Inputs: 

PIB per cápita municipal 

Gasto como porcentaje del PIB por municipio 

Población en edad de trabajar por municipio 

3.1.2 Datos 

Para calcular el potencial recaudatorio del ICA se utilizó los datos de ingresos tributarios por 

concepto de ICA que obtiene el departamento nacional de planeación (DNP) del 2011 al 2018 

reportadas en el formato único territorial (FUT), la población en edad de trabajar que calcula el 

Departamento Nacional de Estadística (DANE) del 2011 al 2018, el gasto fiscal obtenido por el 

DNP del 2011 al 2018. 

En Colombia el DANE estima el nivel de actividad económica departamental, pero por 

municipio no existe medidas de ingreso o producción; no obstante, este estima un indicador de 

importancia económica municipal desde el 2011 hasta el 2017 como una aproximación al PIB 

municipal. Para el 2018, al no existir datos del PIB municipal se proyectó teniendo en cuenta la 

metodología planteada por Galvis & Hahn (2015), en donde se realiza una estimación del PIB 

municipal utilizando la información que reporta el DNP sobre ejecuciones presupuestales 

municipales. Se calcula la participación que tiene cada municipio en el recaudo tributario de su 

departamento y se multiplica este porcentaje por el PIB de su respectivo departamento. Esta 

metodología es similar a la usada por el DANE en el cálculo del indicador de importancia 
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económica municipal para los años 2011 a 2017, ya que para estos años el PIB departamental se 

distribuye a cada uno de sus municipios teniendo en cuenta un criterio de importancia relativa. 

3.2 Recaudo potencial del ICA 

Se calculó el recaudo potencial de ICA para determinar que municipios dada la legislación 

vigente en materia de este impuesto tienen mayor capacidad para recaudar este gravamen en entre 

los años 2011-2018. La metodología utilizada en este documento es el DEA, que es una técnica no 

paramétrica que permite trazar la frontera de eficiencia. Se requiere de un análisis de programación 

lineal ya que tienen en cuenta varios insumos para obtener un producto y de esta manera saber 

cuáles son las unidades que están operando eficientemente. 

Como se mencionó anteriormente, para calcular la eficiencia de las DMU (municipios) a través 

del DEA, se asumen rendimientos variables a escala, debido a que se presenta mucha 

heterogeneidad entre los municipios. Además, se considera la orientación hacia el producto, ya 

que con los insumos dados, se determina el recaudo máximo que se obtiene por ICA. 

Para entender mejor los resultados, se debe tener en cuenta que el indicador de eficiencia de 

DEA es relativo a la muestra que estamos utilizando, además, es basado en la distancia relativa al 

municipio más eficiente. De esta manera, un índice de eficiencia de 100% lo significa es que, 

comparado con municipios similares en la muestra utilizada, ese municipio fue el que mejor 

resultados arrojó. Si hubiera un municipio más eficiente, entonces la distancia adicional de todos 

los municipios sería la misma. Mejor dicho, DEA es una medida relativa y no absoluta de 

eficiencia. Igualmente, se debe considerar que DEA compara municipios con el mismo nivel de 
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"input", a saber, lo que DEA calcula es una frontera y compara municipios por su nivel de input 

(cuando es output-oriented DEA). 

Dadas las condiciones que anteceden, municipios como Quibdó no sería comparado con Bogotá 

porque tienen diferentes niveles de Input. Quibdó sería comparado con un municipio de input 

similar a él, de la misma manera que Bogotá solo se compara con los municipios que tengan 

similares inputs.  

Para el 2011, hay 9 municipios que comparados con municipios con similares niveles de input 

se encuentran en la frontera de eficiencia, entre estos Bogotá D.C., Barranquilla y Bucaramanga, 

cuyo resultado era de esperar, ya que en estos se concentra la mayor parte de la actividad 

económica del país. Entre los municipios menos eficientes se encuentra Riohacha (33,3), Montería 

(33,4), Quibdó (35,0), y Valledupar (37,2) (ver Tabla 3).   

Para el 2012, hay 12 municipios que se encuentran en la frontera de eficiencia cuando se 

comparan con municipios similares; a los anteriores se le suman los municipios de Cartagena, 

Santa Marta y Leticia. Entre los menos eficientes para este año, además de Mitú (36,2), siguen 

siendo Riohacha (36,9), Quibdó (39,1) y Montería (40,8), pero a pesar de ser menos eficiente con 

respecto a los demás municipios que conforman la muestra, han aumentado su proporción de 

eficiencia con respecto al año anterior, donde se ve reflejado la gestión que hacen los gobiernos 

locales para mejorar su recaudo. 

En lo que respecta al año 2013, hay 9 municipios que están en la frontera de eficiencia 

manteniéndose sobre esta los municipios de Bogotá D.C., Barranquilla y Cartagena, donde existe 

buena dinámica de la actividad económica y la gestión que hace los entes territoriales permite que 
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estos municipios sigan recaudando el máximo ingreso por ICA, y entre los menos eficientes están 

los municipios de Quibdó (33,5), Villavicencio (35,4), San José del Guaviare (38,6) y Mitú (39,5). 

En el 2014 solo 5 municipios de los 31 fueron lo arrojaron los mejores resultados cuando se 

compararon con otros similares, es decir, solo estos se encuentran en la frontera de eficiencia; de 

los municipios restantes, existen 17 que están recaudando menos del 50% de su potencial 

recaudatorio por concepto de ICA, entre estos, Quibdó (24,4), San José del Guaviare (27,7) y 

Riohacha (33,1). 

En el 2015 solo hay 6 municipios que están en la frontera, permaneciendo los municipios de 

Bogotá D.C., Barranquilla y Cartagena y los menos eficientes siguen siendo San José del Guaviare 

(27,7), Quibdó (29,6) y Riohacha (31,9). Se observa (Tabla 3) que los municipios de mayor 

desarrollo relativo tienen un potencial de recaudación por habitante más alto y recaudan un mayor 

porcentaje de este gravamen que los de menor desarrollo, lo que les representa una mayor 

disponibilidad de recurso a los primeros. 

En el 2016 el recaudo a nivel municipal mejoró y para este año eran 11 los municipios que se 

encontraban en la frontera de eficiencia, pero se mantuvieron Bogotá D.C., Barranquilla y 

Cartagena como los más eficiente y San José del Guaviare, Quibdó, y Riohacha como los menos 

eficientes. 

El comportamiento del recaudo municipal por ICA para 2017 y 2018 fue significativo, de los 

31 municipios contemplados en el análisis, 10 se ubicaron en la frontera de eficiencia. Así mismo, 

se mantuvieron Bogotá D.C., Barranquilla y Cartagena como los más eficientes, lo que demuestra 

los esfuerzos que están haciendo los gobiernos locales de estos entes territoriales para maximizar 
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la eficiencia recaudatoria por ICA mediante la implementación de mejores estrategias y otorgando 

beneficios tributarios a los contribuyentes para que estos respondan favorablemente pagando el 

ICA. 

Tabla 3. Eficiencia de recaudo del ICA por municipio capital, 2011-2018 

 
Nota: de los municipios capitales, se excluye San Andrés ya que no aparecen datos de recaudo ICA. 

Fuente: Cálculos de autor. 

Municipio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Medellín 84,8 80,0 77,1 76,6 72,7 76,8 82,6 81,4

Barranquilla 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Bogotá, D.C. 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Cartagena 99,6 100,0 100,0 83,7 100,0 100,0 100,0 100,0

Tunja 77,4 89,2 98,2 57,7 64,9 74,6 85,9 69,9

Manizales 62,5 74,5 68,8 47,9 56,3 57,8 64,3 62,3

Florencia 65,7 67,1 55,0 42,4 52,5 62,1 58,0 61,3

Popayán 56,1 60,1 44,0 34,0 37,8 54,1 60,2 45,7

Valledupar 37,7 81,9 98,6 63,1 62,8 76,3 69,8 51,8

Montería 33,4 40,8 46,8 45,5 50,0 69,5 68,4 65,5

Quibdó 35,0 39,1 33,5 24,4 29,6 32,7 37,1 75,5

Neiva 66,7 77,9 71,0 53,5 60,8 74,5 74,4 63,7

Riohacha 33,3 36,9 66,4 33,1 31,9 30,3 30,1 30,6

Santa Marta 93,6 100,0 100,0 75,2 76,7 100,0 100,0 87,2

Villavicencio 51,1 54,1 35,4 44,6 42,0 44,3 48,2 33,0

Pasto 38,4 44,8 41,8 39,2 41,7 66,7 57,1 50,3

Cúcuta 44,9 51,5 41,9 37,3 36,1 43,9 48,8 50,0

Armenia 54,6 56,9 59,1 45,3 50,9 59,4 62,6 59,9

Pereira 100,0 100,0 100,0 79,0 100,0 100,0 100,0 99,8

Bucaramanga 100,0 100,0 100,0 100,0 78,9 100,0 100,0 100,0

Sincelejo 83,2 78,8 74,5 57,0 62,6 100,0 79,6 75,7

Ibagué 54,5 58,0 57,3 44,2 66,1 59,8 63,6 66,0

Cali 68,3 62,7 58,6 59,1 61,1 73,0 61,4 56,4

Arauca 100,0 100,0 57,6 47,6 78,1 64,0 75,4 77,1

Yopal 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Mocoa 100,0 100,0 100,0 43,2 57,1 100,0 86,0 100,0

Leticia 78,7 100,0 64,8 45,2 42,5 57,6 100,0 100,0

Inírida 100,0 100,0 52,9 44,3 48,3 100,0 100,0 100,0

San José del 

Guaviare
47,4 44,7 38,6 27,7 27,7 33,1 45,2 53,2

Mitú 52,5 36,2 39,5 35,4 46,3 42,1 60,7 100,0

Puerto 

Carreño
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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La figura 9 muestra la distribución del recaudo potencial estimado de los municipios capitales 

de Colombia desde al año 2011 hasta el año 2018. Se evidencia que, en promedio los municipios 

capitales recaudaron $77.267 por habitante para el 2011, mientras que su potencial promedio 

estimado era de $101.752; es decir, que para este año recaudaron el 72% de su potencial per cápita 

estimado. Así mismo, se observa que para el 2012 el potencial de recaudo per cápita solo 

incremento 3 pp y pasó a un recaudo de 75%, sin embargo, para el 2013 este recaudo disminuyó 

levemente y se ubicó en 70%; para el 2014 y 2015 el recaudo potencial per cápita tuvo una 

disminución significativa y solo se recaudó el 58% y el 62% en promedio respectivamente. Para 

el año 2014 que fue donde hubo mayor diferencia entre la recaudación efectiva y la potencial, los 

municipios capitales recaudaron $110.018 por habitante mientras que su potencial promedio 

estimado era de $172.449 y para el 2015 la recaudación efectiva del ICA fue de $117.805 mientras 

que su potencial promedio era de $171.676. 

Para el 2016, 2017 y 2018 el recaudo per cápita municipal ha mejora significativamente con 

respecto a los años anteriores, esto puede deberse entre otras cosas a que como no tenemos la 

forma de controlar los ingresos recaudados por ICA cada año, es posible que el recaudo de los 

municipios capitales que debió hacerse los años anteriores se esté haciendo en estos ultimo 3 años 

o también a diversas estrategias que implemente cada gobierno municipal para  mejorar el recaudo 

de impuestos locales como el caso del ICA. Para el 2016 los municipios capitales recaudaron en 

promedio $124.564 por habitante, mientras que su potencial promedio estimado era de $162.039; 

es decir, que para este año recaudaron el 72,7% de su potencial per cápita estimado. Para el 2017 

los municipios capitales recaudaron en promedio el 74,8% de su potencial recaudatorio, 2pp mas 

con respecto al año anterior y para el 2018 el potencial promedio per cápita para los municipios en 
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estudio fue casi igual (74,7%); recaudaron en promedio $134.786 por habitante, mientras que su 

potencial promedio estimado era de $175.978. 
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Figura 9. Recaudo potencial del ICA, 2011-2018 

Fuente: Elaboración de autor. 

Dicho en otras palabras, el recaudo tributario por ICA de los municipios capitales de la muestra 

alcanzó en promedio los $5,2 billones, mientras que su capacidad de recaudación promedio era 

cercana a los $6 billones. Por lo tanto, los entes territoriales recaudaron en promedio el 69,9% del 

total de su potencial. La ineficiencia del 30,1% representó cerca de $728 millones menos en 

Recaudo anual, con lo que estos municipios hubieran podido incrementar el gasto por habitante 

financiado con recursos propios que registraron entre el 2011 y el 2018. 

Se puede destacar que para Bogotá el ICA tiene cada vez mayor relevancia, debido a que el 

desarrollo de este gravamen ha alcanzado una suficiente maduración y, especialmente, en que ya 

se hizo el ajuste suficiente para llegar a la tarifa optima en términos de recaudo (Pinzón, 2015). 

Para Stiglitz (1988), el impuesto óptimo “es el conjunto de impuestos que maximiza el bienestar 

social”, como es el caso del ICA. 

De este modo, se puede visualizar el ICA como una fuente contribuyente a las finanzas 

territoriales, permitiendo que este perciba más ingresos para poder reinvertir en el bienestar local 

de la sociedad. La tributación directa e indirecta marco el referente durante la historia pues la 
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evolución tributaria permitió pasar de un sistema netamente dependiente al sistema español a una 

tributación más enfocada a la consecución de los recursos propios para sostener el sistema social 

(Quiñones, 2009; Restrepo & Urrego, 2015). 

3.3 Recaudo efectivo vs Recaudo potencial 

Bonet & Ayala (2016) plantean que los municipios con mayor capacidad fiscal podrán suplir 

de mejor manera sus necesidades, es decir, pueden aumentar su nivel de gatos y financiarlo con 

recursos propios. Estos autores encontraron que los municipios de mayor desarrollo relativo tienen 

un potencial de recaudación por habitante más alto y recaudan un mayor porcentaje (66,8%) de 

este que los municipios de menor desarrollo (24,6%), lo que representa una mayor disponibilidad 

de recursos para los primeros y genera desigualdades en la capacidad de gasto. 

De esta manera el recaudo de los impuestos se hace importante ya que constituyen la principal 

fuente de recursos de los entes territoriales, por lo que los gobiernos deben enfocarse en lograr 

alcanzar el potencial de su recaudo, principalmente de aquellos que generan mayores ingresos 

como es el caso del ICA. Además, una mayor recaudación de recursos propios disminuiría la 

dependencia de las trasferencias del gobierno central. Por lo tanto, en esta sección se comparará 

cual es la brecha existente entre lo que se está recaudando por ICA y lo que se debería recaudar. 

La tabla 4 muestra que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan $ 77.267 

por habitante, mientras que su potencial de recaudación media estimada es de $101.756 per cápita. 

Lo que quiere decir, que se recauda en promedio el 72% del potencial per cápita estimado para 

2011. Aunque la eficiencia es alta, algunos municipios capitales presentan altas ineficiencia como 

se dijo anteriormente. La brecha más grande entre el ICA recaudado vs el potencial la tienen los 
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municipios de Pasto, Cúcuta y Montería. En Pasto se recaudan $37.819 por persona, mientras que 

su potencial de recaudo estimado es de $98.462 por habitante, es decir, presenta una brecha de 

$60.653; de la misma manera, en Cúcuta se recaudan $49.361 por persona y su potencial de 

recaudo estimado es de $109.935, lo que refleja que este municipio tiene una brecha de $60.574 y 

para el municipio de Montería la brecha entre el recaudo efectivo y potencial per cápita es de 

$56.833.   

Tabla 4. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2011 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 205.202 174.011 84,8 31.191

Barranquilla 176.032 176.032 100,0 0

Bogotá, D.C. 315.221 315.221 100,0 0

Cartagena 160.702 160.059 99,6 643

Tunja 88.252 68.307 77,4 19.945

Manizales 107.110 66.944 62,5 40.166

Florencia 63.427 41.671 65,7 21.755

Popayán 82.317 46.180 56,1 36.137

Valledupar 85.833 32.359 37,7 53.474

Montería 85.335 28.502 33,4 56.833

Quibdó 58.555 20.494 35,0 38.061

Neiva 109.926 73.321 66,7 36.605

Riohacha 56.342 18.762 33,3 37.580

Santa Marta 77.666 72.696 93,6 4.971

Villavicencio 122.200 62.444 51,1 59.756

Pasto 98.462 37.810 38,4 60.653

Cúcuta 109.935 49.361 44,9 60.574

Armenia 87.307 47.670 54,6 39.637

Pereira 115.239 115.239 100,0 0

Bucaramanga 158.519 158.519 100,0 0

Sincelejo 67.408 56.083 83,2 11.325

Ibagué 108.876 59.337 54,5 49.538

Cali 154.145 105.281 68,3 48.864

Arauca 56.274 56.274 100,0 0

Yopal 131.858 131.858 100,0 0

Mocoa 55.622 55.622 100,0 0

Leticia 55.600 43.757 78,7 11.843

Inírida 44.632 44.632 100,0 0

San José del 

Guaviare
46.168 21.884 47,4 24.284

Mitú 32.253 16.933 52,5 15.320

Puerto 

Carreño
38.009 38.009 100,0 0

Promedio 101.756 77.267 71,6 24.489
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La tabla 5 muestra que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan $ 89.344 

por habitante, mientras que su potencial de recaudación media estimada es de $112.113 per cápita. 

Es decir, se recauda en promedio el 75% del potencial per cápita del ICA estimado para 2012 con 

una brecha de $22.770 por persona. La brecha más grande se encuentra nuevamente en los 

municipios Pasto y Cúcuta y a estos se le suma Villavicencio, quien presentó la mayor brecha 

($62.500) para este año.  

Tabla 5. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2012 

 
Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 226.472 181.178 80,0 45.294

Barranquilla 195.279 195.279 100,0 0

Bogotá, D.C. 343.206 343.206 100,0 0

Cartagena 182.961 182.961 100,0 0

Tunja 93.710 83.589 89,2 10.121

Manizales 109.027 81.225 74,5 27.802

Florencia 71.662 48.085 67,1 23.577

Popayán 87.864 52.806 60,1 35.058

Valledupar 83.896 68.711 81,9 15.185

Montería 90.926 37.098 40,8 53.828

Quibdó 70.205 27.450 39,1 42.755

Neiva 119.287 92.925 77,9 26.362

Riohacha 55.883 20.621 36,9 35.262

Santa Marta 83.065 83.065 100,0 0

Villavicencio 136.165 73.665 54,1 62.500

Pasto 93.957 42.093 44,8 51.864

Cúcuta 111.042 57.187 51,5 53.856

Armenia 88.922 50.597 56,9 38.326

Pereira 115.913 115.913 100,0 0

Bucaramanga 179.725 179.725 100,0 0

Sincelejo 78.779 62.078 78,8 16.701

Ibagué 114.297 66.292 58,0 48.005

Cali 181.575 113.847 62,7 67.727

Arauca 81.940 81.940 100,0 0

Yopal 183.983 183.983 100,0 0

Mocoa 62.089 62.089 100,0 0

Leticia 50.605 50.605 100,0 0

Inírida 37.939 37.939 100,0 0

San José del 

Guaviare
52.531 23.481 44,7 29.050

Mitú 35.397 12.814 36,2 22.583

Puerto 

Carreño
57.210 57.210 100,0 0

Promedio 112.113 89.344 75,3 22.770
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Para el 2013, se observa que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan 

$98.092 por habitante, mientras que su potencial de recaudación promedio estimado es de 

$130.485 por persona. Es decir, se recauda en promedio el 70% del potencial per cápita estimado. 

Entre los municipios que tienen una mayor brecha recaudatoria del ICA, están: Villavicencio, Cali, 

Cúcuta, Pasto, Popayán y Quibdó. En el primero, el recaudo actual es de $57.368 por persona, 

mientras que su potencial de recaudo estimado es de $162.9107 por habitante, es decir, está 

alcanzando una brecha de $104.721; en el segundo, se recaudan $110.810 por persona y su  

potencial de recaudo estimado es de $189.095, por lo que en el municipio de Cali presenta una 

brecha de $78.285 per cápita por ICA, para el municipio de Cúcuta la brecha es de $74.422, para 

Pasto es de $ 65.659, para Popayán es de $62.321 y para Quibdó es de $ 59.823 (ver Tabla 6). 
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Tabla 6. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2013 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

En la tabla 7 se muestra que los municipios capitales de Colombia recaudan $ 110.018 por 

habitante en promedio, mientras que su potencial de recaudación media estimado es de $172.449 

per cápita, esto es, que para el 2014 solo se recauda en promedio el 57% del potencial per cápita 

del ICA estimado, resultado que disminuyó 13 puntos porcentuales (pp.) con respecto al 2013. La 

mayor brecha se presenta nuevamente en los municipios Villavicencio, Popayán y Quibdó, 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 239.093 184.341 77,1 54.752

Barranquilla 205.517 205.517 100,0 0

Bogotá, D.C. 353.722 353.722 100,0 0

Cartagena 202.102 202.102 100,0 0

Tunja 99.438 97.649 98,2 1.790

Manizales 121.255 83.423 68,8 37.832

Florencia 89.916 49.454 55,0 40.462

Popayán 111.287 48.966 44,0 62.321

Valledupar 86.831 85.615 98,6 1.216

Montería 102.056 47.762 46,8 54.294

Quibdó 89.960 30.136 33,5 59.823

Neiva 139.870 99.308 71,0 40.562

Riohacha 64.173 42.611 66,4 21.562

Santa Marta 87.166 87.166 100,0 0

Villavicencio 162.107 57.386 35,4 104.721

Pasto 112.817 47.157 41,8 65.659

Cúcuta 128.093 53.671 41,9 74.422

Armenia 102.607 60.641 59,1 41.966

Pereira 130.123 130.123 100,0 0

Bucaramanga 193.174 193.174 100,0 0

Sincelejo 90.971 67.773 74,5 23.198

Ibagué 125.474 71.897 57,3 53.577

Cali 189.095 110.810 58,6 78.285

Arauca 154.552 89.022 57,6 65.530

Yopal 266.403 266.403 100,0 0

Mocoa 78.013 78.013 100,0 0

Leticia 73.921 47.901 64,8 26.020

Inírida 66.111 34.973 52,9 31.139

San José del 

Guaviare
63.891 24.662 38,6 39.229

Mitú 42.691 16.863 39,5 25.828

Puerto 

Carreño
72.595 72.595 100,0 0

Promedio 130.485 98.092 70,4 32.393
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sumándose el municipio de Arauca. La mayor brecha de este año la tiene Arauca ($116.197 per 

cápita), seguido de Villavicencio cuya brecha entre el recaudo efectivo del ICA y el potencial es 

de $114.358 por persona; Popayán tiene una brecha de $105.678 por persona y en Quibdó la brecha 

es de $101.855 por habitante, su potencial recaudatorio disminuyó 9 pp. con respecto al año 

anterior (pasó de 33% en el 2013 a 24% en el 2014). 

Tabla 7. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2014 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 267.910 205.219 76,6 62.691

Barranquilla 231.608 231.608 100,0 0

Bogotá, D.C. 378.090 378.090 100,0 0

Cartagena 259.689 217.360 83,7 42.329

Tunja 173.497 100.108 57,7 73.389

Manizales 172.441 82.599 47,9 89.842

Florencia 128.872 54.642 42,4 74.230

Popayán 160.118 54.440 34,0 105.678

Valledupar 130.289 82.212 63,1 48.077

Montería 131.839 59.987 45,5 71.852

Quibdó 134.729 32.874 24,4 101.855

Neiva 192.442 102.956 53,5 89.485

Riohacha 84.523 27.969 33,1 56.554

Santa Marta 126.283 94.965 75,2 31.318

Villavicencio 206.422 92.064 44,6 114.358

Pasto 147.526 57.830 39,2 89.696

Cúcuta 153.392 57.215 37,3 96.177

Armenia 143.869 65.173 45,3 78.696

Pereira 178.695 141.169 79,0 37.526

Bucaramanga 207.914 207.914 100,0 0

Sincelejo 135.149 77.035 57,0 58.114

Ibagué 168.688 74.560 44,2 94.128

Cali 211.038 124.723 59,1 86.315

Arauca 221.749 105.553 47,6 116.197

Yopal 357.641 357.641 100,0 0

Mocoa 130.907 56.552 43,2 74.355

Leticia 117.570 53.142 45,2 64.429

Inírida 106.527 47.192 44,3 59.336

San José del 

Guaviare
100.677 27.887 27,7 72.789

Mitú 71.129 25.180 35,4 45.949

Puerto 

Carreño
114.684 114.684 100,0 0

Poromedio 172.449 110.018 57,6 62.431
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Para el 2015, se observa que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan 

$117.805 por habitante, mientras que su recaudo potencial promedio estimado es de  $171.676 per 

cápita, o sea que se recauda en promedio el 62% de su potencial per cápita por ICA. La brecha 

más grande entre el ICA recaudado y el potencial la siguen teniendo los municipios de 

Villavicencio, Cúcuta, Popayán y Quibdó (ver Tabla 8).  

Tabla 8. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2015 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 288.112 209.457 72,7 78.655

Barranquilla 256.870 256.870 100,0 0

Bogotá, D.C. 407.112 407.112 100,0 0

Cartagena 230.417 230.417 100,0 0

Tunja 170.811 110.857 64,9 59.955

Manizales 165.915 93.410 56,3 72.505

Florencia 126.362 66.340 52,5 60.022

Popayán 159.045 60.119 37,8 98.926

Valledupar 134.794 84.651 62,8 50.143

Montería 133.495 66.747 50,0 66.747

Quibdó 131.990 39.069 29,6 92.921

Neiva 177.216 107.747 60,8 69.469

Riohacha 82.722 26.388 31,9 56.334

Santa Marta 139.034 106.639 76,7 32.395

Villavicencio 180.394 75.766 42,0 104.629

Pasto 151.639 63.233 41,7 88.406

Cúcuta 160.481 57.934 36,1 102.548

Armenia 146.994 74.820 50,9 72.174

Pereira 162.637 162.637 100,0 0

Bucaramanga 283.109 223.373 78,9 59.736

Sincelejo 127.867 80.045 62,6 47.822

Ibagué 160.775 106.272 66,1 54.503

Cali 223.940 136.828 61,1 87.113

Arauca 183.935 143.654 78,1 40.282

Yopal 322.737 322.737 100,0 0

Mocoa 113.089 64.574 57,1 48.515

Leticia 111.668 47.459 42,5 64.209

Inírida 106.174 51.282 48,3 54.892

San José del 

Guaviare
96.044 26.604 27,7 69.440

Mitú 70.111 32.461 46,3 37.650

Puerto 

Carreño
116.462 116.462 100,0 0

Promedio 171.676 117.805 62,4 53.871
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En la tabla 9 se muestra que los municipios capitales de Colombia recaudan por ICA $124.564 por 

habitante en promedio, mientras que su potencial de recaudación promedio estimado es de 

$162.039 per cápita, esto es, que para el 2016 se recauda en promedio el 72,7% del potencial per 

cápita por ICA estimado, resultado que aumentó significativamente (10 pp.) con respecto al 2015. 

La mayor brecha se presenta en los municipios de Villavicencio ($103.142), Cúcuta ($86.315) y 

Quibdó ($83.666), además se hace más grande la brecha entre el recaudo efectivo y potencial del 

ICA en de Manizales ($74.980) e Ibagué ($67.594).  

Tabla 9. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2016 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 301.600 231.629 76,8 69.971

Barranquilla 288.090 288.090 100,0 0

Bogotá, D.C. 428.545 428.545 100,0 0

Cartagena 244.854 244.854 100,0 0

Tunja 158.420 118.181 74,6 40.239

Manizales 177.678 102.698 57,8 74.980

Florencia 97.489 60.541 62,1 36.948

Popayán 128.272 69.395 54,1 58.877

Valledupar 114.006 86.987 76,3 27.019

Montería 105.461 73.296 69,5 32.166

Quibdó 124.319 40.652 32,7 83.666

Neiva 153.806 114.585 74,5 39.221

Riohacha 94.401 28.604 30,3 65.798

Santa Marta 115.731 115.731 100,0 0

Villavicencio 185.173 82.032 44,3 103.142

Pasto 111.062 74.079 66,7 36.984

Cúcuta 153.860 67.544 43,9 86.315

Armenia 134.467 79.874 59,4 54.594

Pereira 183.357 183.357 100,0 0

Bucaramanga 232.903 232.903 100,0 0

Sincelejo 82.760 82.760 100,0 0

Ibagué 168.144 100.550 59,8 67.594

Cali 198.417 144.845 73,0 53.573

Arauca 187.774 120.176 64,0 67.599

Yopal 255.489 255.489 100,0 0

Mocoa 83.711 83.711 100,0 0

Leticia 116.031 66.834 57,6 49.197

Inírida 102.450 102.450 100,0 0

San José del 

Guaviare
99.178 32.828 33,1 66.350

Mitú 82.005 34.524 42,1 47.481

Puerto 

Carreño
113.746 113.746 100,0 0

Promedio 162.039 124.564 72,7 37.475
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Para 2017 se observa que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan por ICA 

$129.152 por habitante, mientras que su potencial de recaudación promedio estimado es de 

$164.008 per cápita, es decir, la eficiencia promedio para este año fue de 74,8%, incrementó 2pp. 

con respecto al 2016. La mayor brecha la siguen presentando los municipios Quibdó, Riohacha y 

Villavicencio, y se le suma Cali (ver Tabla 10).  

Cali posee la mayor brecha de recaudo en el 2017 ($96.179 per cápita); le sigue Villavicencio con 

una brecha de $90.840 por persona, continua Quibdó con una brecha entre el recaudo efectivo del 

ICA y el potencial de $68.255 por habitante, su potencial recaudatorio aumentó 5 pp. con respecto 

al año anterior (pasó de 32% en el 2016 a 37% en el 2017) y en Riohacha la brecha es de $66.868 

per cápita. 
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Tabla 10. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2017 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Para 2018, se observa que en promedio los municipios capitales de Colombia recaudan 

$134.786 por habitante, mientras que su recaudo potencial promedio estimado es de $175.978 per 

cápita, o sea que se recauda en promedio el 74,7% de su potencial per cápita por ICA. La brecha 

más grande entre el ICA recaudado y el potencial la tienen los municipios de Villavicencio 

($151.955), Cali ($117.957) y Popayán ($101.602) (ver Tabla 11).  

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 313.245 258.741 82,6 54.505

Barranquilla 302.801 302.801 100,0 0

Bogotá, D.C. 434.663 434.663 100,0 0

Cartagena 247.053 247.053 100,0 0

Tunja 148.401 127.476 85,9 20.924

Manizales 173.102 111.305 64,3 61.797

Florencia 105.701 61.306 58,0 44.394

Popayán 149.612 90.067 60,2 59.546

Valledupar 133.562 93.226 69,8 40.336

Montería 122.436 83.746 68,4 38.690

Quibdó 108.465 40.241 37,1 68.225

Neiva 162.342 120.782 74,4 41.560

Riohacha 95.663 28.794 30,1 66.868

Santa Marta 138.518 138.518 100,0 0

Villavicencio 175.368 84.527 48,2 90.840

Pasto 141.898 81.024 57,1 60.874

Cúcuta 161.522 78.823 48,8 82.699

Armenia 141.149 88.359 62,6 52.790

Pereira 192.851 192.851 100,0 0

Bucaramanga 248.760 248.760 100,0 0

Sincelejo 127.582 101.555 79,6 26.027

Ibagué 171.834 109.287 63,6 62.548

Cali 249.169 152.990 61,4 96.179

Arauca 150.458 113.445 75,4 37.013

Yopal 226.830 226.830 100,0 0

Mocoa 96.648 83.117 86,0 13.531

Leticia 88.770 88.770 100,0 0

Inírida 78.340 78.340 100,0 0

San José del 

Guaviare
69.895 31.592 45,2 38.302

Mitú 58.197 35.326 60,7 22.871

Puerto 

Carreño
69.411 69.411 100,0 0

Promedio 164.008 129.152 74,8 34.855
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Estos resultados nos demuestran la alta eficiencia recaudatoria en los municipios más 

desarrollados y con una buena dinámica económica como lo es Bogotá, Cartagena y Barranquilla, 

son los que mejor posicionado están en recaudo de ICA al compararse con los municipios de 

similares input, pero también, municipios como Cali, Santa Marta y Bucaramanga donde se 

concentra buena parte de la actividad económica del país aún no logran alcanzar su potencial; Cali 

presenta una ineficiencia recaudatoria del 39%, Santa Marta del 24% y Bucaramanga del 21%. 

Los municipios más rezagados y con menor desarrollo económico presentan un alto porcentaje de 

ineficiencias, por lo tanto, su recaudo efectivo por ICA que está lejos de su potencial recaudatorio, 

lo que debe llamar la atención de los encargados de manejo y administración de este impuesto para 

lograr cerrar la brecha y obtener mayores ingresos por este gravamen que serán usados para cubrir 

el gasto social, y financiar proyectos de inversión. 
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Tabla 11. Recaudo potencial del ICA por municipio capital, pesos de 2018 

 

Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP. 

Así como el método DEA tiene grandes ventajas como las mencionadas anteriormente, es 

importante tener en cuenta algunas limitaciones con las que nos encontramos en el cálculo de los 

resultados por este método, entre las cuales podemos mencionar: Primero,  DEA es un método 

sensible a datos atípicos, por lo tanto, como la muestra de municipios es pequeña, aumenta la 

posibilidad de que los datos atípicos aparezcan. En este trabajo, se pudo observar que existe una 

Municipio
Potencial por 

habitante

Ingreso por 

habitante
Eficiencia Brecha

Medellín 324.810 264.395 81,4 60.415

Barranquilla 320.861 320.861 100,0 0

Bogotá, D.C. 452.615 452.615 100,0 0

Cartagena 281.784 281.784 100,0 0

Tunja 191.889 134.130 69,9 57.758

Manizales 184.062 114.671 62,3 69.391

Florencia 101.207 62.040 61,3 39.167

Popayán 187.113 85.511 45,7 101.602

Valledupar 177.586 91.989 51,8 85.596

Montería 124.931 81.829 65,5 43.101

Quibdó 76.432 57.706 75,5 18.726

Neiva 187.545 119.466 63,7 68.079

Riohacha 104.093 31.852 30,6 72.240

Santa Marta 158.316 138.052 87,2 20.264

Villavicencio 226.799 74.844 33,0 151.955

Pasto 163.393 82.187 50,3 81.206

Cúcuta 146.901 73.450 50,0 73.450

Armenia 150.291 90.024 59,9 60.267

Pereira 203.177 202.770 99,8 406

Bucaramanga 249.052 249.052 100,0 0

Sincelejo 127.561 96.564 75,7 30.997

Ibagué 178.523 117.825 66,0 60.698

Cali 270.542 152.586 56,4 117.957

Arauca 159.176 122.725 77,1 36.451

Yopal 223.967 223.967 100,0 0

Mocoa 108.794 108.794 100,0 0

Leticia 110.300 110.300 100,0 0

Inírida 96.694 96.694 100,0 0

San José del 

Guaviare
58.173 30.948 53,2 27.225

Mitú 33.737 33.737 100,0 0

Puerto 

Carreño
74.986 74.986 100,0 0

Promedio 175.978 134.786 74,7 41.192
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clara relación entre el Recaudo per cápita y el PIB per cápita, donde los municipios con mayor PIB 

per cápita hacen un mayor recaudo por concepto de ICA, es decir, no se presentan datos atípicos 

(Ver Figura 10); segundo, no tenemos la forma de separar los ingresos sobrepuestos, es decir, no 

tenemos la forma de controlar los ingresos recaudados por ICA cada año, por lo que es posible que 

el recaudo de los municipios de un año aparezca alto si se recauda lo del año anterior. De esta 

manera, hay municipios que alcanzaron una alta eficiencia en algunos años y en otros no, por 

ejemplo, Riohacha aparece con 66% de eficiencia en 2013 y 37% en 2012. Es posible que parte 

del recaudo que se debió hacer en el año 2012 se hizo en 2013, lo que hizo aumentar la eficiencia.  

Costo de las exenciones del ICA 

Las exenciones tributarias son entendidas como un incentivo previsto por la ley, mediante el 

cual el contribuyente es liberado de una parte o de la totalidad del pago de un impuesto, 

contribución, tasa o tributo, generando menos recaudo para el ente territorial y beneficio a los 

contribuyente que representan un alivio económico y un incentivo para continuar con determinada 

actividad, para impulsar el crecimiento productivo o como una manera de estimular la naturaleza 

y el alcance de los servicios que prestan a la comunidad. Así, cada gobierno local establece las 

exenciones que se deben hacer en las diferentes actividades dentro de los tiempos y el valor que la 

ley les permita (Ley 14 de 1983). Diversos autores plantean que las políticas de exenciones atraen 

empresas y generan crecimiento económico (Bartik, 1985; Hanson, 2009; Romer& Romer 2010), 

pero otros dicen, que los efectos que esta generan son limitados y pequeños (Ljungqvist & 

Smolyansky, 2014), además que, las exenciones tributarias tienen un costo fiscal alto que no se ve 

claramente justificado por los beneficios que se obtienen de éstas (Hernandez et al., 2000). 

Igualmente, en un estudio más reciente Galvis et al., (2019) encontró evidencia de que los 
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incentivos tributarios no hayan mejorado considerablemente el recaudo de impuestos locales o la 

inversión. 

Para este documento, se hizo una revisión exhaustiva de las exenciones tributarias que han 

concedido los municipios capitales a los contribuyentes de cada territorio entre el 2011 y el 2018. 

En los marcos fiscales de mediano plazo, cada gobierno hace una estimación de los costos fiscales 

de conceder exenciones tributarias por concepto de ICA. Es importante aclarar, que no todos estos 

documentos se encuentran disponibles al público, por lo que la tabla 13 muestra la información 

que se pudo recopilar.  

Dado la poca información encontrada, se realizó un promedio anual de las exenciones y se 

encontró que el valor de estas apenas incrementa la eficiencia en promedio en  0,9 p.p, es decir, en 

promedio los municipios capitales conceden $53.248 millones de peses en exenciones por ICA 

cada año. Así las cosas, la eficiencia promedio de los municipios capitales era de 69,9% cada año 

y si se le agrega el valor de las exenciones esta pasa a ser de 70,8% (ver Tabla 12). 
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Tabla 12. Recaudo total del ICA sin exenciones tributarias (millones de pesos), promedio 

2011-2018. 

 
Fuente: cálculos de autor con datos del DNP, DANE y Marcos fiscales de mediano plazo de cada municipio. 

 

 

 

 

Municipio Potencial ICA Ingreso ICA Eficiencia Brecha Exenciones
Ingreso ICA + 

Exenciones

Eficiencia 

alcanzada

Brecha 

definitiva

Medellín 662.789 523.603 79,0 139.186 16.719 540.323 81,5 122.466

Barranquilla 300.170 300.170 100,0 0 1.931 302.101 100,0 -

Bogotá, D.C. 3.045.606 3.045.606 100,0 0 2.414 3.048.020 100,0 -

Cartagena 224.623 219.934 97,9 4.689 6.104 226.038 100,0 -

Tunja 25.399 19.614 77,2 5.785 42 19.656 77,4 5.742

Manizales 58.862 36.377 61,8 22.485 2.494 38.871 66,0 19.991

Florencia 16.352 9.486 58,0 6.866 311 9.797 59,9 6.555

Popayán 35.780 17.532 49,0 18.248 4.615 22.147 61,9 13.633

Valledupar 51.752 35.062 67,8 16.690 N.D 35.062 67,8 16.690

Montería 49.969 26.228 52,5 23.742 0 26.228 52,5 23.742

Quibdó 10.868 4.169 38,4 6.699 0 4.169 38,4 6.699

Neiva 52.198 35.397 67,8 16.801 N.D 35.397 67,8 16.801

Riohacha 19.645 7.185 36,6 12.460 236 7.421 37,8 12.224

Santa Marta 54.885 50.268 91,6 4.617 0 50.268 91,6 4.617

Villavicencio 81.898 36.107 44,1 45.791 1.700 37.807 46,2 44.091

Pasto 55.819 26.514 47,5 29.305 1.381 27.895 50,0 27.924

Cúcuta 90.376 40.037 44,3 50.339 0 40.037 44,3 50.339

Armenia 36.741 20.607 56,1 16.134 6.143 26.750 72,8 9.990

Pereira 74.806 72.823 97,4 1.982 3.186 76.009 100,0 -

Bucaramanga 114.651 111.627 97,4 3.024 1.738 113.365 98,9 1.286

Sincelejo 27.891 21.316 76,4 6.575 N.D 21.316 76,4 6.575

Ibagué 82.826 48.609 58,7 34.218 539 49.148 59,3 33.678

Cali 490.646 307.021 62,6 183.624 3.443 310.465 63,3 180.181

Arauca 12.194 9.143 75,0 3.052 N.D 9.143 75,0 3.052

Yopal 33.984 33.984 100,0 0 N.D 33.984 100,0 -

Mocoa 3.607 3.095 85,8 513 79 3.173 88,0 434

Leticia 59.453 43.757 73,6 15.696 172 43.930 73,9 15.523

Inírida 55.315 44.632 80,7 10.683 N.D 44.632 80,7 10.683

San José del 

Guaviare
55.122 21.884 39,7 33.239 N.D 21.884 39,7 33.239

Mitú 32.824 16.933 51,6 15.891 N.D 16.933 51,6 15.891

Puerto Carreño 38.009 38.009 100,0 0 N.D 38.009 - -

Total 

municipios 

Capitales

5.955.057 5.226.726 69,9 728.331 53.248 5.279.974 70,8 682.047
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4 Conclusiones y Recomendaciones 

La Ley 14 de 1983 constituye el marco jurídico del ICA. Con la expedición de esta ley se 

fortalecieron los fiscos municipales de las entidades territoriales, se determinó el hecho imponible, 

la base gravable y  se unificaron las tarifas del ICA, (Radicación 499 de 1993). En su Artículo 32 

se precisa tanto el objeto del tributo como el hecho imponible en sus aspectos subjetivo, objetivo 

y espacial; mientras que los aspectos temporal y cuantitativo se consagraron en el Artículo 33; en 

el Artículo 34 trata lo relacionado con el tipo del tributo. 

Por otro lado, a nivel del recaudo tributario, el impuesto de industria y comercio (ICA), es la 

principal fuente de impuestos local en Colombia, seguido del impuesto predial. Los resultados 

reflejan que el ICA para 2018 tenía una participación de 36,4% aproximadamente dentro del total 

de ingresos tributarios, el predial con un peso de 34,7% aproximadamente, otros ingresos un 22,3% 

y la sobretasa a la gasolinas una participación de 6,6%.  

De igual manera, se observa que el recaudo del ICA ha aumentado a lo largo de los años, pasando 

de un recaudo de $5.041.234 millones (m) en el 2011 a $8.795.195 m en el 2018, pero su 

participación dentro de los ingresos tributarios es cada vez menor, pasó de tener un peso 

aproximado del 42% en el 2011 a 36% en el 2018, con una disminución de 6 puntos porcentuales 

(6 pp). 

Por consiguiente, la mayoría de los municipios capitales de Colombia se caracterizan por tener 

ingresos por concepto de ICA inferior a su potencial de recaudación. Los municipios más 

desarrollados y con una buena dinámica económica como Bogotá, Cartagena y  Barranquilla se 

encuentran en la frontera de eficiencia por concepto de ICA, pero también, municipios como Cali, 
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Santa Marta y Bucaramanga donde se concentra buena parte de la actividad económica del país, 

aún no logran alcanzar su potencial y presentan ineficiencias en la recaudación. Los municipios de 

bajo desarrollo relativo como Quibdó, Montería, Riohacha, San José del Guaviare, entre otros, 

presentan un porcentaje de recaudo bajo del ICA si se compara con su potencial. 

Estos municipios con baja recaudación, deben implementar los mecanismos similares a los 

usados por los municipios que están alcanzando su potencial recaudatorio como es el caso de 

Bogotá D.C., donde el ICA tiene cada vez mayor relevancia, debido a que el desarrollo de este 

gravamen ha alcanzado una suficiente maduración y, especialmente, en que ya se hizo el ajuste 

suficiente para llegar a la tarifa optima en términos de recaudo. En Bogotá D.C., existe un sistema 

de información automatizado denominado Sistema de Información Tributaria (SIT), que permite 

depurar las bases de datos de los contribuyentes, actualizarlas y realizar seguimiento a los omisos 

y evasores, así como tener mayor certeza en la proyección de los ingresos tributarios a recaudar. 

En efecto, con base en los resultados encontrados, la mayoría de municipios capitales de 

Colombia no están alcanzando su potencial recaudatorio, es decir, que los mecanismos actuales 

que usan los entes locales para logra el máximo recaudo del ICA no son los adecuados. Por lo 

tanto, se necesita estudiar y analizar los mecanismos que están usando aquellos municipios que 

están logrando recaudar el potencial tributario (como el caso de Bogotá), para determinar si son 

adecuados para aplicarlos en sus jurisdicciones. Teniendo en cuenta esto, a continuación se hacen 

recomendaciones que ayudarán a mejorar el recaudo del ICA es esos municipios con altas 

ineficiencias en la recaudación:  
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1. Para incrementar la recaudación de ingresos propios, los gobiernos locales necesitan 

nuevas bases tributarias, esto se logra haciendo un análisis riguroso de cuales empresas en 

los diferentes sectores tanto industria como de comercio y servicios no pagan ICA y están 

operando sin estar registradas en la Cámara de Comercio. Esto puede lograrse haciendo un 

estudio mediante encuestas para determinar que establecimientos están pagando ICA y 

cuales aun ejerciendo una actividad mercantil no lo hacen. 

2. Determinar cuáles personas deben estar exentas del pago del ICA, debido a que existen 

personas que ejercen la actividad mercantil  y no son gravadas ya que según el artículo 10 

del código de comercio que define a los comerciantes como: "Las personas que 

profesionalmente se ocupan de algunas de las actividades que la ley considere mercantiles". 

Para que las actividades realizadas por una persona natural sean susceptibles de ser 

consideradas “materia imponible” por el ICA, éstas deben ser de las calificadas como 

mercantiles por el Código de Comercio y, además, realizarse de manera profesional, o sea, 

pública, voluntaria y permanentemente, de donde se desprende que, las actividades 

ocasionales, así sean mercantiles, no constituyen materia imponible para el ICA. Y, por la 

misma razón, no pueden considerarse como actividades comerciales gravables las 

actividades civiles realizadas por las personas naturales o por las morales. Donde se llega 

a la conclusión, que pueden haber personas naturales que ejerzan alguna actividad no 

ocasional y la hagan pasar como tal y no este tributando. 

3. Hacer procesos de creación de una cultura tributaria a través de varios mecanismos como: 

capacitación a los contribuyentes, campañas de difusión de las obligaciones tributarias, e 

identificación con vallas en las obras que se encuentran en ejecución como se hace en 

Bogotá (Pinzón, 2015). 
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4. Crear para todos los municipios del país un sistema de información automatizado como el 

Sistema de Información Tributaria SIT implementado en Bogotá, que permite depurar las 

bases de datos de los contribuyentes, actualizarlas y realizar seguimiento a los omisos y 

evasores, así como tener mayor certeza en la proyección de los ingresos tributarios a 

recaudar (Pinzón, 2015). 

5. Mejorar las estrategias de fiscalización y cobro, orientándolas a los contribuyentes de 

mayor capacidad económica, por tanto haciendo más eficiente y eficaz el proceso de cobro, 

así como los procesos de fiscalización. 

De esta manera es importante la implementación de medidas específicas que ayuden a 

mejorar la base gravable de los contribuyentes y a disminuir los índices de elusión y evasión 

fiscal sobre los principales impuestos municipales, como lo es el ICA. 
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6 Anexos 

Figura 10. Recaudo Per Cápita vs PIB Per Cápita, 2011-2018 
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Fuente: cálculos de autor con datos del DANE y el DNP 

Tabla 13. Exenciones del ICA (millones de pesos), 2011-2018 

 
Nota: N.D = No Disponible y N.R= No Reporta información porque ese año no hizo exenciones. 

Fuente: Marcos fiscales de mediano plazo de cada municipio. 

Municipio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Promedio

Medellín N.D N.D N.D 14.746 12.715 17.056 21.853 17.227 16.719

Barranquilla N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D 1.931 1.931

Bogotá, D.C. 9.581 9.733 0 0 0 0 0 0 2.414

Cartagena 29.297 N.D 1.095 1.972 1.896 1.827 538 N.D 6.104

Tunja 0 N.D 231 15 8 N.D 0 0 42

Manizales N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D 2.494 2.494

Florencia N.D 0 N.D N.D N.D 621 N.D N.D 311

Popayán N.D N.D N.D N.D N.D N.D 5.133 4.097 4.615

Valledupar N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Montería N.D N.D N.D N.D N.D 0 0 0 0

Quibdó N.D N.D 0 N.D N.D 0 0 0 0

Neiva N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Riohacha N.D N.D N.D 236 N.D N.D N.D N.D 236

Santa Marta N.D N.D N.D N.D N.D N.D 0 N.D 0

Villavicencio N.D 1.700 N.D N.D N.D N.D N.D N.D 1.700

Pasto N.D N.D N.D N.D 2.396 3.129 0 0 1.381

Cúcuta N.D N.D N.D N.D N.D N.D 0 N.D 0

Armenia N.D N.D N.D N.D N.D 6.143 N.D N.D 6.143

Pereira 3.025 3.099 3.433 N.D N.D N.D N.D N.R 3.186

Bucaramanga N.D 1.471 598 N.D 0 3.034 N.D 3.586 1.738

Sincelejo N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Ibagué N.D N.D N.D N.D N.D 384 694 N.D 539

Cali 4.690 N.D 2.389 0 0 0 17.024 0 3.443

Arauca N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Yopal N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Mocoa N.D N.D 0 N.D 170 80 65 N.D 79

Leticia N.D 172 N.D N.D N.D N.D N.D N.D 172

Inírida N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

San José del 

Guaviare
N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Mitú N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Puerto 

Carreño
N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D N.D
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Tabla 14. Presupuesto del proyecto 

 

Fuente: Elaboración de autor. 

Tabla 15. Cronograma del proyecto 

 

Fuente: Elaboración de autor. 

Concepto Cantidad Valor Unitario Total

Papelería - Propuesta 10 $ 300 $ 3.000

Papelería - Anteproyecto 45 $ 500 $ 22.500

Papelería - Proyecto de Grado 100 $ 500 $ 50.000

Total Papelería $ 75.500

Transportes - Asesorías 12 $ 2.100 $ 25.200

Transportes - Lugar de trabajo 120 $ 2.100 $ 252.000

Total Transporte $ 277.200

Imprevistos $ 120.000

Total $ 472.700

Presupuesto para la realización de la investigación

1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 1 2 3 4 5 1 2 3 4 1 2 3 4

FASE I

Exploración del tema

Planteamiento del problema

Planteamiento de los objetivos

Asesorias

Entrega de propuesta de grado

FASE II

Planteamiento de metodología

Revisión de objetivos

Verificación fuentes de información

Asesorías

Entrega del Anteproyecto

FASE III

Manipulacón de la información

Desarrollo del proyecto

Correcciones - Asesorias

FASE IV

Entrega del proyecto finalizado

Sustentación

2019

Cronograma de actividades para la ejecución del proyecto de investigación

Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio Julio

Semanas


