Sentencia C-007/02

CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA TRIBUTARIA-Facultad/EXENCION TRIBUTARIA-

Creacién, modificacién y supresion

CONGRESO DE LA REPUBLICA-Potestad impositiva del Estado/CONGRESO DE LA REPUBLICA
EN MATERIA TRIBUTARIA-Poder suficiente

La Corte ha partido del reconocimiento de que la potestad impositiva del Estado ha sido
confiada a los érganos plurales de representacion politica, y en especial, al Congreso de la
Republica. Este ejerce su potestad segun la politica tributaria que estime mas adecuada para
alcanzar los fines del Estado. Por eso, dicha potestad ha sido calificada por la Corte como
“poder suficiente”, ya que es “bastante amplia y discrecional”. Incluso, la Corte ha dicho que

es “la mas amplia discrecionalidad”.
EXENCION TRIBUTARIA-Poder suficiente del legislador

PRINCIPIO DE AUTONOMIA LEGISLATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA-Creacién, modificacion y

eliminacion y regulacién de tiempo de vigencia

CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA TRIBUTARIA-Implicaciones del margen de
configuracién al ejercer el poder de imposicion/CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA

TRIBUTARIA-Escogencia de medios adecuados para alcanzar los fines de la politica tributaria
EXENCION TRIBUTARIA-No justificacién por legislador de razones de restriccion o derogacion

EXENCION TRIBUTARIA-Limitacion, restriccién o eliminacién no supone vulneracién del orden

econdmico justo
CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA TRIBUTARIA-Poder impositivo no es absoluto
CONGRESO DE LA REPUBLICA EN MATERIA TRIBUTARIA-Deber de tributar

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA-Fines de la politica

tributaria y escogencia de medios adecuados para alcanzarlos

De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacién, el Congreso de la Republica goza de



un amplio margen de configuracién en materia tributaria, que le permite definir, en el marco
de la Constitucién, los fines de la politica tributaria y escoger los medios que estime
adecuados para alcanzarlos. Tampoco la soberania impositiva requiere de justificacidn
especial para ser ejercida en razén a la confianza que se confiere al Legislativo en dicha

materia.
BENEFICIO TRIBUTARIO-Racionalidad minima de modificacion
EQUIDAD DEL TRIBUTO-Concepto amplio

EFICIENCIA DEL SISTEMA TRIBUTARIO Y EQUIDAD DEL TRIBUTO-Medidas para controlar

evasion y elusién
POLITICA DE INTERVENCION ECONOMICA Y TRIBUTARIA-No son econdmicamente neutrales

En un Estado social de derecho, las politicas de intervencion, incluidas las tributarias, no son
econdmicamente neutrales; por el contrario, ellas persiguen fines particulares, para lo cual se
alteran las condiciones econdmicas de los particulares. Esto es consustancial al ejercicio de
las facultades de intervencién del Estado en la economia, las cuales estan expresamente

autorizadas por la Constitucion.
BUENA FE-Manifestacion diversa

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA EN MATERIA DE EXENCION TRIBUTARIA-Alcance respecto

de la modificacion y eliminacién
SEGURIDAD JURIDICA-Cede ante potestad del legislador de modificar o derogar las leyes
SEGURIDAD JURIDICA EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Cambios en las reglas de juego

En un Estado Social de Derecho, la seguridad juridica no impide cambios en las reglas de
juego pero si exige que éstos no se hagan arbitraria y sibitamente sin consideracién alguna
por la estabilidad de los marcos juridicos que rigen la accién de las personas y en desmedro
de la previsibilidad de las consecuencias que se derivan para los particulares de ajustar su

comportamiento a dichas reglas.

PRINCIPIO DE CONFIANZA LEGITIMA EN NORMA TRIBUTARIA-Ambito de proteccién/PRINCIPIO



DE CONFIANZA LEGITIMA EN NORMA TRIBUTARIA-Razones objetivas en durabilidad de

regulacién y cambio subito de la misma/NORMA TRIBUTARIA-Derogacién o modificacion

Ha de reiterarse que el principio de la confianza legitima protege, en lo que hace referencia a
las normas tributarias, las “razones objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacion”
y las alteraciones que se generarian con “el cambio subito de la misma”. Se podria predicar
la existencia de dichas “razones objetivas” cuando, por ejemplo, la norma en cuestién (i) ha
estado vigente por un muy largo periodo; (ii) no ha estado sujeta a modificaciones ni hay
propuestas sélidas de reforma; (iii) su existencia es obligatoria, es decir, no es discrecional
para las autoridades responsables suprimir el beneficio; y ademas, (iv) ha generado efectos
previsibles significativos, es decir, ha conducido a que los particulares acomoden de buena fe
sus comportamientos a lo que ella prescribe. Lo anterior no quiere decir que las normas
tributarias no puedan ser derogadas o modificadas, sino que cuando lo sean, “el Estado debe
proporcionar al afectado tiempo y medios que le permitan adaptarse a la nueva situacién”, lo
cual consiste, por ejemplo, (i) en que haya un periodo de transicién o (ii) en que no se
establezcan barreras o trabas para que los afectados ajusten su comportamiento a lo
prescrito por la nueva norma. En algunas situaciones, la protecciéon de la confianza legitima
puede exigir que (iii) el beneficio tributario no sea derogado durante el lapso en que esta
corriendo el término para que los contribuyentes gocen de él. Adicionalmente, el alcance de
la proteccion de la confianza legitima ha de corresponder al grado y tipo de afectacion de la
misma de conformidad con el principio de proporcionalidad sin que ello implique pasar por
alto que en materia tributaria el legislador no sélo aprecia la oportunidad y conveniencia de

las reformas sino que dispone de una amplia potestad de configuracidn juridica.

EXENCION TRIBUTARIA-Término fijo o indefinido de duracién

EXENCION TRIBUTARIA-Modificaciones anteriores

EXENCION TRIBUTARIA-No reunién de condiciones objetivas para confiarse en su estabilidad
DERECHOS ADQUIRIDOS EN MATERIA TRIBUTARIA-Alcance

En materia tributaria, el concepto de “derechos adquiridos” sélo es de recibo cuando las
normas tienen efectos retroactivos en las condiciones fijadas expresamente en la

Constitucion.



CONGRESO DE LA REPUBLICA-En principio no esta atado por sus propias leyes

EXENCION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA 'Y COMPLEMENTARIOS-Aplicacién hacia el futuro
EXENCION TRIBUTARIA DE EMPRESAS ASOCIATIVAS DE TRABAJO-Aplicacién hacia el futuro
TEST DE IGUALDAD EN EXENCION TRIBUTARIA-Reduccion de beneficios

EXENCION TRIBUTARIA-Modificacién o eliminacién no vulnera derecho al trabajo
Referencia: expediente D-3593

Norma Acusada: Articulo 58 de la Ley 633 de 2000

Demandante: Carlos Mario Isaza Serrano

Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogota, D. C., veintitrés (23) de enero de dos mil dos (2002)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el decreto 2067 de

1991, ha proferido la siguiente,
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucidn, el
ciudadano Carlos Mario Isaza Serrano solicité a esta Corporacién la declaracién de
inexequibilidad del articulo 58 de la Ley 633 de 2000.

Il. NORMAS DEMANDADAS

A continuacion se transcribe el texto de las normas acusadas, asi:



Ley 633 de 2000
(diciembre 29)

por la cual se expiden normas en materia tributaria, se dictan disposiciones sobre el
tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social y se introducen

normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial.
Articulo 58. Modificase el articulo 16 de la Ley 10 de 1991, el cual quedara asi:

Las empresas asociativas de trabajo estaran exentas del impuesto sobre la renta y
complementarios, siempre y cuando en el respectivo afio o periodo gravable hayan obtenido
ingresos brutos inferiores a cuatrocientos millones de pesos ($400.000.000.00) (valor afio
base 2000), y su patrimonio bruto en el Ultimo dia del afio o periodo gravable no exceda de
doscientos millones de pesos ($200.000.000.00) (valor afio base 2000). Para efecto de los
beneficios previstos en este articulo, y los articulos 14 y 15 de esta misma ley, se excluyen
las rentas provenientes del ejercicio de profesiones liberales y los servicios inherentes a las

mismas.

Los beneficios previstos en los articulos 14 y 15 de esta ley para las utilidades y rendimientos
percibidos por los miembros de las empresas asociativas de trabajo, sélo procederan si esta
empresa redne los requisitos legales para estar exenta del impuesto sobre la renta y

complementarios.
lll. LA DEMANDA

El demandante considera que el articulo 58 de la Ley 633 de 2000 es contrario a los articulos
13, 25, 58, 83, 333 inciso 3°, 334 inciso 1° y 363 de la Constitucion Politica. Fundamenta su

acusacion con base en los cargos que a continuacion se resumen.

Considera el demandante que las exenciones tributarias se fundan en razones de politica
fiscal, econdmica o social. Respecto de su duracién, considera que “[...] cuando no se
otorgan por un periodo determinado, se entienden entonces concedidas por uno
indeterminado y deben subsistir mientras perduren los extremos facticos tenidos en cuenta
para concederlas, de manera tal que si el legislador no establece un término de duracién de

las mismas, ha de entenderse que en cumplimiento de un mandato constitucional hace (sic)



politica fiscal respecto del tema, estableciendo unas reglas de juego con vocacién de
perpetuidad con las cuales atrae inversién y genera empleo y productividad y que no puede
variar caprichosamente de espaldas a los intereses publicos que motivaron la exencién
respecto de determinada clase de persona o actividad, sin violar el articulo 58 superior,
debido a que concedié un derecho subjetivo respecto de aquélla o ésta, que encuadra dentro
de la gama que se protegen por dicha norma, dado el poder de configuraciéon de derechos
que sobre estos aspectos hace el legislador, mdxime si obra en cumplimiento del mandato
contenido en el articulo 333, inciso tercero, ibidem, consagratorio del deber estatal de

fortalecer las organizaciones solidarias y fomentar el derecho empresarial”l.

Afirma que la potestad tributaria del Estado se debe ejercer de tal manera que no vulnere la
buena de fe de los contribuyentes, quienes esperan tener confianza respecto de las normas
con base en las cuales adoptan sus decisiones econdémicas. En su opinién, cuando el Estado

no actla en consecuencia, vulnera el articulo 83 de la Carta.

Asegura que el cambio de la normatividad tributaria contemplado en la norma acusada, “[...]
sin previo aviso o sin la fijaciéon de un plazo de transiciéon y lo que es mas grave, sin la
realizacion de un estudio que legitime la comentada alteracién, [viola] adicionalmente el
principio de igualdad (art. 13), el cual ordena tratar de modo distinto a lo que es diferente,
exigiendo ademas que haya una correspondencia o proporcionalidad entre las diferencias
facticas y las juridicas, de modo que también ha resultado violado este principio cuando a

una diferencia factica trivial se le han atribuido consecuencias juridicas profundas”2.

A su entender, “[...] se utilizé el criterio simplista de gravar con el pago de impuesto a la
renta y complementarios a las empresas asociativas de trabajo, cuando en el respectivo afio
o periodo gravable obtengan recursos brutos superiores a determinada suma, por el solo
hecho de encontrarse exentas del pago de estos tributos; lo cual viene a constituir una
accion legislativa sin estudio previo, violatorio del principio de equidad contenido en el
articulo 363 de la Carta Fundamental, toda vez que considerada la medida en el marco de las
normas superiores invocadas como desconocidas, entrana una arbitrariedad concretada en

una imposicioén injusta e irrazonable, que no procedia en las circunstancias expuestas”3.

Afirma que la exencién contenida en el articulo 16 de la Ley 10 de 1991, fue un factor

determinante para la realizacién de inversiones econdmicas por parte de las empresas



asociativas de trabajo. Asi, el articulo 58 de la Ley 633 demandado, que modifica lo
establecido en aquél, supone un uso inadecuado de la facultad de la que dispone el Estado
de intervenir en la economia, con lo cual se viola el articulo 334 de la Carta en conexidad con
el 25 del mismo Estatuto.

Por Ultimo, solicita que “[...] de no ser aceptado el procedimiento de inexequibilidad total de
la norma, y en subsidio, de ser aceptado el de exequibilidad condicionada, el anuncio al que
ha hecho referencia en el parrafo anterior, como plazo, debe extenderse por diez afnos
minimo; tiempo éste, apenas considerado como objetivamente razonable para comenzar a
variar por razones de politica fiscal, las condiciones ofrecidas a los empresarios,
inversionistas y actores de esta clase de organizaciones econdmicas productivas para que

gestaran sus empresas asociativas e invirtieran en el cumplimiento de su objeto”4.
IV. INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBLICAS
Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Considera que los argumentos esgrimidos en la demanda “[...] se sientan en una serie de
apreciaciones subjetivas, tendientes a que se declare la inconstitucionalidad de la norma
demandada, bajo el supuesto de que la actividad legislativa debe ser estatica e inmdvil, de

acuerdo con sus intereses particulares”5.

Afirma que el articulo 16 de la Ley 10 de 1991 -modificado por la norma acusada- ya habia

sido objeto de modificacién por parte de la Ley 383 de 1997.

Hace mencién de la Sentencia C-274 de 1999, en la que esta Corporacién se pronuncié sobre
la facultad que tiene el Congreso para legislar en materia tributaria. Resalta los apartes de
dicho fallo en los que se pone de presente que el Congreso de la Republica dispone, en virtud

del articulo 150 de la Constitucién, de una amplia discreciéon en materia tributaria.

Afirma que “[...] si el Congreso es, por regla general y basica, la Unica autoridad que puede
contemplar exenciones, también de la Constitucion resulta su plena facultad para introducir
ajustes o modificaciones a ellas y aun para suprimirlas, siempre que, atendiendo a
elementales razones de seguridad juridica, lo haga con efecto pro futuro (C.P., arts. 338 inc.

3°y 363, inc. 2°)"6. Por ello mismo, encuentra que la norma acusada no contraviene el



articulo 83 de la Carta, segun lo sefiala el demandante.
V. INTERVENCION CIUDADANA
Intervencidn del Instituto Colombiano de Derecho Tributario (ICDT)

El ciudadano Juan de Jesus Bravo Gonzalez intervino a nombre del ICDT con el fin de solicitar
a esta Corporacion que declarara la exequibilidad de la norma acusada, con base en los

siguientes argumentos.

1. “El ordenamiento constitucional no petrifica el sistema tributario del pais ni prohibe que el
legislador lo modifiqgue, maxime si se trata de revisar exenciones u otros estimulos fiscales
concedidos en el pasado, que por el contrario tienden a romper con la aplicacién plena de los
principios de capacidad contributiva, generalidad, igualdad, democracia, etc.”7. El
interviniente hace mencién de la Sentencia C-478 de 1998 para sustentar el punto, ya que en
ésta se reconoce que el legislador goza de libertad para establecer o derogar medidas

orientadas a generar determinados comportamientos por parte de los actores econémicos.

2. Afirma que “[...] la doctrina no reconoce un ‘derecho subjetivo pleno’ a los destinatarios de
una exencion tributaria, salvo que se trate de una situacién juridica consolidada frente a un

periodo fiscal determinado”8.

3. Hace mencién del articulo 338 de la Constitucidn para sefalar que, en todo caso, existe
una garantia en virtud de la cual “las leyes [...] que regulen contribuciones en las que la base
sea el resultado de hechos ocurridos durante un periodo determinado, no pueden aplicarse
sino a partir del periodo que comience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley,

ordenanza o acuerdo”.

4. Indica que la reduccion del beneficio fiscal que contemplaba el articulo 16 de la Ley 10 de
1991 es consecuencia de la necesidad expresada por el Gobierno Nacional de controlar el
déficit fiscal.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién sefala que las cuestiones a analizar son: “1. Si el

legislador puede suprimir o modificar exenciones tributarias, y en caso de que resulte licito



que el legislador pueda eliminarlas o modificarlas, ha de establecerse si es necesario que el
Congreso de la Republica justifique su decisiéon. 2. Si la derogacién de las exenciones a las

que se refiere la norma acusada vulnera algun derecho adquirido”9.

Respecto del primer interrogante, el Procurador sefiala que el demandante parte del
concepto errado segln el cual el Congreso no puede modificar o eliminar los beneficios o
exenciones que han sido concedidos.

Indica que “Los articulos 150 y 154 de la Constitucién le confieren al Congreso la atribucién
de establecer las contribuciones fiscales, y lo autorizan para modificarlas y suprimirlas,
decisiones para las cuales el legislador goza, en principio, de una amplia libertad de
configuracién legislativa que lo habilita para disefiar el sistema impositivo, cuyo limite estd
en los principios que rigen la Constitucion y, por tanto, dicha atribucién al tenor de las
normas constitucionales, ha de ser cumplida dentro de los criterios de equidad,

razonabilidad, proporcionalidad, igualdad y progresividad”10.

Respecto del segundo interrogante, afirma que, de acuerdo con la Sentencia C-341 de 1998,
incluso las normas que fijan un término de vigencia de las exenciones o de los beneficios
consignados en una ley, pueden ser modificadas. Tales modificaciones pueden ir hasta

eliminar las exenciones o los beneficios concedidos.

Sefiala que “[...] en relacién con la aseveracién del actor acerca de que en todo caso debe
justificarse por parte del Congreso la eliminacién de los beneficios y las exenciones
tributarias, esa Corporacién ha sefialado que, de ninguna manera ello es necesario
(Sentencia C-274 de 1999)"11.

VII. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es competente para
conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como las que

se acusan en la demanda que se estudia.

El demandante considera que la norma acusada, en virtud de la cual se restringe la

aplicacion de una exencién tributaria, viola varios de los articulos constitucionales y, en



particular, el 13 porque desconoce las diferencias que exigen darle un tratamiento
excepcional a las empresas asociativas del trabajo; el 25 porque genera inestabilidad
econdmica lo cual afecta la generacién de empleo; el 58 porque desconoce un derecho
adquirido; el 83 porque vulnera el principio segun el cual el Estado debe cefiirse al principio
de la buena fe en todas sus actuaciones lo cual no se cumple cuando traiciona las
expectativas creadas en los particulares; el 333 porque desestimula el fortalecimiento de las
organizaciones solidarias; el 334 porque con la norma legal demandada se hace un uso
inadecuado de la facultad del Estado de intervenir en la economia; y el 363 porque vulnera el

principio de la equidad tributaria.

La totalidad de los intervinientes consideran que la norma acusada se aviene a la
Constitucion. Para el efecto, afirman que la potestad tributaria se encuentra en cabeza del
Congreso de la Republica, quien dispone de una amplia facultad de configuracidon en esta
materia; que las normas tributarias no son inmodificables; que la restriccién o supresion de
las exenciones por lo general encuentran su razén de ser en la necesidad de incrementar el
recaudo o evitar la evasion; que el Estado no tiene que justificar sus decisiones al respecto
por medio de estudios previos; y que la restriccion o la supresién de una exencidén fiscal no

contraviene el principio de la buena fe.

En consecuencia, corresponde a la Corte determinar lo siguiente: ;Puede el Congreso de la
Republica restringir o suprimir una exencién tributaria y cudles son los limites que debe
respetar al ejercer la potestad impositiva? ;Qué condiciones y procedimientos debe sequir
para tal efecto con el propdsito de no vulnerar el principio de la buena fe y, en especial, la
confianza legitima? ;Desconoce el Legislador un derecho adquirido cuando modifica una
exencion tributaria concedida sin que se estableciera un término para su aplicacion?
:Contraviene la norma acusada los derechos a la igualdad por haber gravado a las empresas
asociativas de trabajo que tuvieran ingresos brutos y patrimonio bruto superiores a una cifra

determinada y al trabajo por haber desestimulado la generacién de empleo?
3. Consideraciones

Para dar respuesta a estos problemas juridicos, en el presente fallo se hace mencién de la
jurisprudencia de esta Corporacidn sobre la facultad del Congreso de la Republica en materia

tributaria y, en particular, sobre normas que restringen o suprimen exenciones tributarias;



luego, se analiza el alcance del principio de la buena fe y, en especial, de la confianza
legitima, en el dmbito de la potestad del Congreso de la Republica en materia tributaria. Por
Ultimo, se estudia si la modificacion que introduce la norma acusada conduce a una

vulneracién de los derechos constitucionales fundamentales a la igualdad y al trabajo.

3.1. El ejercicio de la potestad del Congreso de la Republica respecto de la creacion,
modificacidn y supresidn de exenciones tributarias. Ausencia de vulneracién del principio de

equidad y de los criterios constitucionales que rigen la intervenciéon econdémica.

3.1.1. La Corte Constitucional se ha pronunciado ya de manera reiterada sobre el alcance de
la facultad del Congreso de la Republica para legislar en materia tributaria y, en particular,
para crear, modificar y suprimir exenciones tributarias. Los criterios basicos de la doctrina

constitucional son los siguientes.

3.1.1.1. En primer lugar, la Corte ha partido del reconocimiento de que la potestad impositiva
del Estado ha sido confiada a los 6rganos plurales de representacion politica, y en especial, al
Congreso de la Republica. Este ejerce su potestad segun la politica tributaria que estime mas
adecuada para alcanzar los fines del Estado. Por eso, dicha potestad ha sido calificada por la
Corte como “poder suficiente”, ya que es “bastante amplia y discrecional”. Incluso, la Corte
ha dicho que es “la mas amplia discrecionalidad”. Aplicando estos criterios al campo de las

exenciones tributarias, la Corte ha senalado:

Si el Congreso tiene autoridad suficiente para establecer impuestos, tasas y contribuciones,
sefialando los hechos en que se fundamenta su obligatoriedad, las bases para su célculo, los
sujetos contribuyentes, los sujetos activos y las tarifas aplicables, es natural que goce del
poder suficiente para consagrar exenciones y otras modalidades de trato a los
contribuyentes, por razones de politica econdmica o para realizar la igualdad real y efectiva,

a partir de la iniciativa del Gobierno (art. 154 C.P.).
En torno a ese punto ha sefialado esta Corte:

“...la atribucién de legislar en materia tributaria, principalmente encomendada al Congreso
de la Republica, es lo bastante amplia y discrecional como para permitirle fijar los elementos
basicos de cada gravamen atendiendo a una politica tributaria que el mismo legislador

sefala, siguiendo su propia evaluacion, sus criterios y sus orientaciones en torno a las



mejores conveniencias de la economia y de la actividad estatal.

Asi, mientras las normas que al respecto establezca no se opongan a los mandatos
constitucionales, debe reconocerse como principio el de la autonomia legislativa para crear,
modificar y eliminar impuestos, tasas y contribuciones nacionales, asi como para regular todo
lo pertinente al tiempo de su vigencia, los sujetos activos y pasivos, l10s hechos y las bases

gravables, las tarifas y las formas de cobro y recaudo.

Si un principio juridico universal consiste en que las cosas se deshacen como se hacen, debe
preservarse en el orden tributario el de que quien crea los gravamenes es el llamado a
introducir los cambios y adaptaciones que requiera el sistema tributario. De alli que, en
tiempo de paz, sea al Congreso al que corresponda legislar en materia tributaria, con toda la
amplitud que se atribuye a tal concepto, mediante la creacién, modificacién, disminucion,
aumento y eliminacién de impuestos, tasas y contribuciones, bien que éstas sean fiscales o
parafiscales; la determinacion de los sujetos activos y pasivos; la definicion de los hechos y
bases gravables y las tarifas correspondientes (Articulos 150-12 y 338 C.P.)". (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-222 del 18 de mayo de 1995. M.P.: Dr. José Gregorio

Herndndez Galindo)

“...el Congreso de la Republica goza de la mas amplia discrecionalidad, desde luego siempre
que la aplique razonablemente y sujeto a la Constitucién, tanto para crear como para
modificar, aumentar, disminuir y suprimir tributos”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-430 del 28 de septiembre de 1995. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo)

Considera la Corte que la decisién legislativa de modificar los términos en los cuales ha sido
reconocida una exencién tributaria, de tal manera que se reduzca su cobertura, ya en cuanto
a los sujetos pasivos del impuesto, ora en lo referente a las bases y hechos gravables, en
relaciéon con los productos o actividades que dan lugar a ella, implica necesariamente el
ejercicio de la atribucién que tiene el Congreso de imponer cargas tributarias a los subditos
del Estado. La disminucién de la exencidén, o su supresién, asi como la determinacién de

acortar el término de su vigencia se reflejan en la obligacién de los contribuyentes de pagar



lo que no estaban pagando y, en consecuencia, los correspondientes ajustes en sus
declaraciones tributarias y en sus pagos deben producirse, con arreglo a la Constitucion, sélo
en relacion con periodos posteriores a aquél en el cual ha entrado en vigencia la nueva
norma. De entenderse lo contrario, es decir que las restricciones introducidas cobijan
periodos tributarios en curso se les estaria dando un efecto retroactivo que resulta a todas

luces inconstitucional.

En realidad, la decisién de restringir o eliminar una exencion equivale a la decisiéon de gravar
algo que no estaba gravado, o que lo estaba de manera diferente, lo que significa que hace

parte de la potestad impositiva del Estado, atribuida por la Constitucién al Congreso.12

3.1.1.2. En segundo lugar, el amplio margen de configuracién del legislador en materia
tributaria tiene varias implicaciones al momento de ejercer en forma razonable el poder de
imposicion. Asi, en virtud del principio democratico, el legislador no sélo puede definir, en el
marco de la Constitucién, los fines de la politica tributaria sino también goza de un amplio

margen para escoger los medios que estime adecuados para alcanzarlos.

Es claro, ademas, que en una democracia pluralista, caben distintas politicas tributarias que
responden a concepciones diferentes sobre la mejor manera de alcanzar un “orden
econdmico y social justo” (Preambulo y art. 2° de la C.P.). La competencia de escoger la
opcién a sequir, ante diferentes alternativas legitimas al respecto, ha sido depositada en el
Congreso de la Republica, el érgano representativo, deliberativo y pluralista en una

democracial3.

Finalmente, en virtud de esa confianza y de esa potestad suficientemente amplia, no es
necesario que el Congreso justifigue que la opcién escogida es la mejor manera de alcanzar
los fines del Estado. Por el contrario, se presume que su decisién es constitucional y la carga
de demostrar lo contrario recae sobre quien controvierta el ejercicio de su facultad impositiva

“bastante amplia y discrecional”.

Respecto de lo afirmado por el demandante en el sentido de que el Congreso de la Republica
tiene la obligacién de justificar las razones por las que restringe o deroga una exencion
tributaria, esta Corporacién ha indicado, precisamente cuando la misma exencién ahora

demandada sufrié otra modificacion en virtud de la Ley 383 de 1997:



De otra parte, cabe recordar que el articulo 150 de la Constitucién le confiere al Congreso la
atribucién de establecer las contribuciones fiscales, y que ella lo autoriza también para
modificarlas o suprimirlas, decisiones para las cuales goza, en principio, de una amplia
discrecion.14 Por esta razén, no tiene asidero la aseveracion del actor acerca de que, en todo
caso, debe justificarse por parte del Congreso la eliminacién de cada beneficio tributario.
Para el caso especifico que se debate en este proceso es suficiente con que se hayan
expresado los problemas de recaudo que ocasionaban los beneficios tributarios y con que la
norma en concreto se sujete al principio de la unidad de materia que debe gobernar las

leyes.15

3.1.1.3. En tercer lugar, ha indicado esta Corporaciéon que las normas en las que se limita,
restringe o elimina una exencién tributaria no suponen una vulneracién del principio segun el
cual el Estado garantizar un orden econdémico justo. Para la Corte, “[...] la justicia del orden
econdmico en esta materia no radica en la obligacién del Estado de conceder exenciones a
los tributos que requiere para su actividad, ni en mantener inmodificables las que habia

previsto en una determinada coyuntura”l6.

En efecto, no puede sostenerse que el Congreso de la Republica contraviene los preceptos
constitucionales acerca de la intervencién del Estado en la economia cuando hace un uso
razonable de las facultades que la Carta le confiere para el efecto y, en particular, la de

crear, modificar o suprimir los tributos.

3.1.1.4. En cuarto término, como ninguna potestad, por amplia que sea, es absoluta en una
democracia constitucional, el Congreso no puede ejercer su poder impositivo de una manera
incompatible con los mandatos constitucionales, lo cual excluye su ejercicio arbitrario, es
decir, imposible de justificar a partir de razones acordes con la Constitucién. Tampoco puede

ejercerla de una forma contraria a los derechos fundamentalesl7.

3.1.1.5. En quinto lugar, el ejercicio de la potestad impositiva del Estado tiene como correlato
el deber de tributar. Este ha sido consagrado de manera expresa en la Constitucién en
términos generales asi: “Son deberes de la persona y del ciudadano: [...] 9. Contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y
equidad”. Ademas, el Constituyente fijo criterios amplios para orientar el ejercicio de dicha

potestad, como que el sistema tributario “se funda en los principios de equidad, eficiencia y



progresividad” (art. 363 C.P.).

3.1.2. En este proceso, el demandante sefiala que el cambio de las normas tributarias sin que
se adelanten los estudios necesarios para determinar la conveniencia de tal cambio, vulnera
tanto el principio de equidad plasmado en el articulo 363 como el articulo 334, debido a que
no se ejerce de manera adecuada la facultad del Estado de intervenir en la economia pues la
norma acusada lejos de promover el mejoramiento de la calidad de vida la empeora. Indica
también que la norma acusada desconoce lo prescrito en el inciso 3° del articulo 333 de la
Constitucidn, en el cual se consagra que “El estado fortalecera las organizaciones solidarias y

estimulara el desarrollo empresarial”.

3.1.3. Como ya se anot0, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, el Congreso
de la Republica goza de un amplio margen de configuracién en materia tributaria, que le
permite definir, en el marco de la Constitucidn, los fines de la politica tributaria y escoger los
medios que estime adecuados para alcanzarlos. Tampoco la soberania impositiva requiere de
justificacién especial para ser ejercida en razén a la confianza que se confiere al Legislativo
en dicha materia. En consecuencia, el argumento expresado por el actor en el sentido de el
articulo 58 de la Ley 633 de 2000 es inconstitucional porque el Congreso no adelantd los
estudios necesarios para modificar el beneficio tributario alli contemplado, carece de asidero.
Otra seria la situacién si el demandante sostuviera y sustentara la tesis de que la medida
tributaria carece de la racionalidad minima con la cual ha de ejercerse el poder en una
democracia constitucional para que no sea caprichosa o arbitrarial8. Sin embargo, ese no

fue el cargo presentado.

Tampoco esta llamado a prosperar el argumento segun el cual la norma acusada vulnera el
principio de equidad consagrado en el articulo 363 de la Carta Politica. Como se indic9, el
Congreso dispone de una amplia gama de posibilidades para definir los fines de la politica
tributaria y los medios para alcanzarlos, de manera que no se viola la Constitucién cuando el
Congreso elige de entre las opciones de las que dispone para fijar la politica tributaria, una

en particular.

Ademas, la Corte ha puesto de presente que la equidad en materia tributaria es un concepto

amplio. En efecto, esta Corporacién ha sefalado que:

“La equidad tributaria es la medida de la justicia fiscal. Su disefio ha de ser flexible y su



aplicacién debe tener en cuenta no sélo las circunstancias cambiantes de la base gravable de
referencia, sino también los intereses del contribuyente, cuando el sistema le reconoce una
situacién propia y especifica (vgr., exenciones personales) o con la medida se busca
estimular una conducta de sectores de la comunidad dirigida a la satisfacciéon de cometidos o

tareas especificos del Estado.”19

En el mismo sentido, la Corte ha puesto de presente que la imposicion de medidas
conducentes a controlar la evasion y la elusién incrementan la eficiencia del sistema
tributario al tiempo que fomentan la equidad tributaria. Asi, por ejemplo, en otra

oportunidad, se indico:

[La consagracion de presunciones es] recurso obligado de la legislacién tributaria para
establecer hechos cuya prueba puede ser mas facilmente suministrada por el contribuyente,
como quiera que la obtencidn directa y singular de la respectiva informacién seria demasiado
costosa y dificil para la Administracién. Las presunciones ordinariamente se basan en indices
externos y globales de actividad econdmica o de frecuencia en la verificacion de un hecho,
socialmente convalidados. Segun la naturaleza de la presuncién y la politica fiscal que la
anime, ella puede o no admitir prueba en contrario. En todo caso, el establecimiento de
presunciones se ha mostrado efectivo para dificultar el ejercicio de ciertas modalidades de
evasion y elusién fiscales y abarcar en el universo de contribuyentes y rentas, categorias de
contribuyentes y tipos rentas esquivas a su inclusiéon con grave desmedro de la equidad
tributaria20.

3.1.4. La Corte Constitucional es consciente de que las modificaciones que se hacen a las
normas tributarias y, en general, las politicas de intervencién econémica que se adelantan,
afectan directa o indirectamente, a algunos individuos y benefician, directa o indirectamente,
a otros. En un Estado social de derecho, las politicas de intervencidn, incluidas las tributarias,
no son econdmicamente neutrales; por el contrario, ellas persiguen fines particulares, para lo
cual se alteran las condiciones econdmicas de los particulares. Esto es consustancial al
ejercicio de las facultades de intervencion del Estado en la economia, las cuales estan

expresamente autorizadas por la Constituciéon21.

Es cierto que la Carta determina un orden general de prioridades para la definicion de tales

politicas pero también establece un amplio margen para su realizaciéon por parte del



Congreso y de las demas instituciones responsables de ello.

En consecuencia, el analisis de constitucionalidad de las leyes sobre intervencién econdmica
no puede realizarse a partir de los beneficios o de las dificultades que generen en un
individuo o en un sector en particular, salvo que se desconozcan o se vulneren sus derechos
constitucionales o que el Congreso transgreda con ellas el marco establecido en la
Constitucion Politica.

Asi pues, el Congreso de la Republica cuenta con la facultad de limitar, eliminar o restringir
las exenciones tributarias y ello no supone una vulneracién del principio segun el cual el
Estado garantizar un orden econdémico justo ni una utilizacién adecuada de su facultad de
intervenir en la economia “con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de

los habitantes”, segun la prescripcion del articulo 334 de la Constitucion.

Tampoco es de recibo el argumento segun el cual la norma acusada vulnera el inciso 3° del
articulo 333 de la Carta. El deber del Estado de fortalecer “las organizaciones solidarias” y de
estimular “el desarrollo empresarial” no significa que el Estado tenga que conceder
exenciones tributarias ni que las ya concedidas generen el derecho individual a las mismas
por parte de esta clase de organizaciones. En efecto, como ya se indicd, el margen de
configuracién del Congreso en esta materia es amplio y son innumerables los mecanismos de

los que dispone para cumplir con esta finalidad.

Finalmente, no sobra subrayar que la Constitucién no ha consagrado un derecho a recibir o
conservar exenciones tributarias sino que por el contrario ha establecido un deber general de
contribuir mediante el pago de tributos “al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado dentro de conceptos de justicia y equidad” (art. 95-9 de la C.P).

3.1.5. Resta entonces estudiar los demas cargos segun los cuales las modificaciones que se
hagan a la normatividad tributaria y, en particular, a las exenciones, contravienen el principio
de la buena fe y desconoce derechos adquiridos. También se estudiaran el cargo segun el

cual la norma acusada vulnera los derechos fundamentales a la igualdad y al trabajo.

3.2. Alcances del principio de la confianza legitima respecto de la modificacién y eliminacién

de las exenciones tributarias. Diferencia con la garantia de los derechos adquiridos



3.2.1. Una vez analizados los cargos generales sobre el ejercicio de la potestad impositiva,
corresponde a la Corte Constitucional abordar el tema relativo a la vulneracién del principio
de la buena fe por parte del articulo acusado, el cual limita una exencidn tributaria que habia
sido creada por el articulo 16 de la Ley 10 de 1991 y posteriormente modificada por el
articulo 44 de la Ley 383 de 1997.

En efecto, el demandante considera que la norma acusada viola el articulo 83 de la
Constitucidon porque modifica las condiciones normativas bajo las cuales los interesados en
realizar inversiones en empresas asociativas, adoptaron tal decisién confiando en la

estabilidad del régimen tributario y, en especial, la de la exencidn.

3.2.2. La Corte advierte, como primera medida, que el concepto de “la buena fe” se
manifiesta de diferentes maneras. Por ello, estima pertinente clarificar su alcance en materia

tributaria de forma previa al analisis del cargo formulado por el demandante.

3.2.3. De lo que se trata es de establecer, en primer lugar, si la Constituciéon garantiza un
minimo de estabilidad legislativa, en qué condiciones y con qué efectos. Es decir, el
problema planteado no es de retroactividad sino de limites a la modificaciéon de las normas
hacia el futuro. Este tema fue ya abordado por la Corte Constitucional en los siguientes
términos, en un caso en el que se declard exequible una norma que derogaba un decreto que

contenia normas de fomento por medio de beneficios tributarios para el sector hotelero:

Por Ultimo, como se verd, en el presente caso no es aplicable la teoria de la “confianza
legitima”, que esta Corporacién ha reconocido como constitucionalmente relevante, en la
medida en que constituye una proyeccién de la buena fe que debe gobernar la relacién entre

las autoridades y los particulares (CP art. 83)22.

Como vemos, la “confianza legitima” no constituye un limite a la posibilidad de que el
Legislador derogue una normatividad anterior, pues la persona no goza de un derecho
adquirido sino de una situacion revocable, esto es, de una mera expectativa. Es cierto que se
trata de una suerte de expectativa que goza de una cierta proteccion, por cuanto existian
razones que justificaban la confianza del administrado en que la regulacién que lo amparaba
se sequiria manteniendo. Sin embargo, es claro que la proteccidon de esa confianza legitima,
y a diferencia de la garantia de los derechos adquiridos, no impide que el Legislador, por

razones de interés general, modifique las regulaciones sobre un determinado asunto, por lo



cual mal puede invocarse este principio para solicitar la inexequibilidad de una norma que se
limité a suprimir un beneficio de fomento. Y en el presente caso, esa doctrina tiene aun
menor relevancia, por cuanto los inversionistas razonables no tenian por qué confiar en que
el certificado de desarrollo turistico les seria otorgado obligatoriamente, -ya que tal
determinacién dependia discrecionalmente del CONPES-, ni tampoco tenfan por qué suponer
que la existencia de ese beneficio seria mantenida de manera durable, pues las estrategias
de fomento suelen ser variables. Por ende, la supresiéon de ese certificado no desconoce la

confianza legitima, por lo cual el cargo del actor no es de recibo.24

3.2.4. La jurisprudencia citada versa sobre la necesidad de que exista un criterio de
ponderacién entre la seguridad juridica garantizada a los miembros de una sociedad, regida
bajo las reglas propias del Estado social de derecho, y la posibilidad de que el Estado -y, en
particular, el Congreso de la Republica- pueda adoptar, modificar y acabar las politicas
publicas que estime convenientes para alcanzar los fines que le han sido encomendados por
la Carta Politica. En una democracia, el Congreso no esta atado a sus propias leyes porque
seria insostenible que una mayoria politica coyuntural pudiera impedir que en el futuro,
cuando el pueblo soberano elija a otros representantes, la nueva mayoria ejerza las
competencias que la Constitucion le ha confiado al legislador. Por ello, la seguridad juridica
debe ceder ante la potestad del Congreso de modificar o derogar las leyes. No obstante, lo
anterior no significa que los ciudadanos estén a merced de un legislador soberano. La
Constitucidén los protege y limita el ejercicio del poder legislativo. Uno de esos limites es
precisamente el principio de confianza legitima que garantiza tanto el respeto de la buena fe
de los particulares como la seguridad juridica cuando se presentan determinadas condiciones

objetivas.

No podria ser de otra manera en un Estado Social de Derecho, dentro del cual la seguridad
juridica no impide cambios en las reglas de juego pero si exige que éstos no se hagan
arbitraria y subitamente sin consideracién alguna por la estabilidad de los marcos juridicos
que rigen la accién de las personas y en desmedro de la previsibilidad de las consecuencias

que se derivan para los particulares de ajustar su comportamiento a dichas reglas.

Ha de reiterarse que el principio de la confianza legitima protege, en lo que hace referencia a
las normas tributarias, las “razones objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacion”

y las alteraciones que se generarian con “el cambio subito de la misma”. Se podria predicar



la existencia de dichas “razones objetivas” cuando, por ejemplo, la norma en cuestién (i) ha
estado vigente por un muy largo periodo; (ii) no ha estado sujeta a modificaciones ni hay
propuestas soélidas de reforma; (iii) su existencia es obligatoria, es decir, no es discrecional
para las autoridades responsables suprimir el beneficio; y ademas, (iv) ha generado efectos
previsibles significativos, es decir, ha conducido a que los particulares acomoden de buena fe

sus comportamientos a lo que ella prescribe.

Lo anterior no quiere decir que las normas tributarias no puedan ser derogadas o
modificadas, sino que cuando lo sean, “el Estado debe proporcionar al afectado tiempo y
medios que le permitan adaptarse a la nueva situacién”, lo cual consiste, por ejemplo, (i) en
que haya un periodo de transicion o (ii) en que no se establezcan barreras o trabas para que
los afectados ajusten su comportamiento a lo prescrito por la nueva norma. En algunas
situaciones, la proteccidn de la confianza legitima puede exigir que (iii) el beneficio tributario
no sea derogado durante el lapso en que esta corriendo el término para que los

contribuyentes gocen de él, como lo determiné la Corte recientemente.

“El mismo analisis cabe en la presente oportunidad, porque no obstante que el legislador
habia determinado en cinco afos el plazo que hasta 1998 era indefinido, ello no quiere decir
que, respetando la situacidon consolidada en cabeza de quienes se hubiesen hecho
acreedores al beneficio con anterioridad y por virtud de la cual deben tener la oportunidad
para hacerlo efectivo, el legislador, en ejercicio de su potestad de configuracién, no pueda
variar el plazo cuando existan razones que asi lo justifiquen. Sin embargo, si bien en este
caso, respecto del plazo fijado con anterioridad, el legislador no se enfrenta a una situacién
juridica consolidada, si debe respetar la confianza legitima que se ha generado en los
beneficiarios, confianza que radica en que el plazo habrd de ser razonable en funcién de su

suficiencia para que el beneficio pueda hacerse efectivo en ese término.”25

Adicionalmente, el alcance de la proteccién de la confianza legitima ha de corresponder al
grado y tipo de afectacién de la misma de conformidad con el principio de proporcionalidad
sin que ello implique pasar por alto que en materia tributaria el legislador no sélo aprecia la
oportunidad y conveniencia de las reformas sino que dispone de una amplia potestad de
configuracién juridica. Como este punto especifico no es objeto de controversia en el

presente proceso, la Corte no se detendra en él.



3.2.5. En el presente proceso, la Corte toma en consideracién el hecho de que la exencién de
la que trata el articulo 58 de la Ley 633 de 2000 y que habia sido originalmente consagrada
en el articulo 16 de la Ley 10 de 1991, fuera, desde su origen, a término indefinido, es decir,
no existia un periodo determinado para gozar del beneficio que pudiera suscitar la
expectativa legitima de que en ese lapso este seria mantenido por el legislador. En efecto,
cuando consagra un término fijo, el legislador introduce un elemento de certidumbre
respecto de la durabilidad de la exencidn porque estimula a los agentes econdmicos a que
planifiquen sus decisiones en funcién del periodo durante el cual van a poder gozar de los
beneficios que se derivan de la exencién -lo cual no implica, que el Congreso no pueda en
ningun caso modificar las normas que conceden exenciones durante un término cierto y

explicito26.

3.2.6. Esta Corporacion constata también que dicha exencién ha sido ya objeto de
modificaciones anteriores, en concreto, por parte del articulo 44 de la Ley 383 de 1997. La
constitucionalidad de esta norma fue demandada ante esta Corporacion, quien la declaré

exequible en la Sentencia C-274 de 1999. En esa oportunidad, la Corte indicé:

El articulo demandado determiné que los beneficios tributarios contemplados en los articulos
14 a 16 de la Ley 10 de 1991 no se aplicarian a “las rentas provenientes del ejercicio de las
profesiones liberales y los servicios inherentes a las mismas.” La determinacion del legislador
de eliminar tanto los beneficios a que hace referencia el articulo demandado, como otros
beneficios y exenciones tributarias, conduce indudablemente a aumentar los recaudos de la
administracién. Como ya se ha sefialado, ese resultado fue precisamente el que se esperaba
obtener con la presentacién del proyecto que se convertiria en la Ley 383 de 1997. Y para
poder arribar a ese fin se seleccionaron distintos instrumentos, dentro de los cuales,
ciertamente, se destacaban la lucha contra la evasién y el contrabando, situacién que no
significa que fueran los Unicos mecanismos previstos para cumplir con el fin que perseguia la
ley.27

De forma que si el Legislador habia dado muestra notoria de que la exencion requeria de
ajustes para alcanzar su cometido, resulta evidente que no podia haberse generado entre los

particulares una idea de certeza respecto de la vocacidn de permanencia de la misma.

3.2.7. Asi pues, concluye la Corte que la exencién contemplada en el articulo 16 de la Ley 10



de 1991, modificado por el articulo 44 de la Ley 383 de 1997 y por el articulo 58 de la Ley
633 de 2000 -cuya inexequibilidad se solicita en la demanda de la referencia-, no relne las
condiciones objetivas para que pudiera confiarse legitimamente, de buena fe, en su
estabilidad. En efecto, a pesar de que su periodo de vigencia no ha sido breve, la norma legal
demandada ya habia ya sido sujeta a modificaciones. En este orden de ideas, no tiene el
Congreso la obligacién de mantener la exencidn inalterada ni de establecer un régimen de
transicion para que la nueva modificacién, es decir, la ahora demandada, pueda entrar
plenamente en vigor sin que se viole la Constitucién. En consecuencia, el cargo analizado no

esta llamado a prosperar.

3.2.8. Como ya se sefiald, otro elemento a considerar es la garantia que proporciona la
Constitucion a los “derechos adquiridos”28. En materia tributaria, el concepto de “derechos
adquiridos” sélo es de recibo cuando las normas tienen efectos retroactivos en las

condiciones fijadas expresamente en la Constitucion, lo cual no sucede en esta oportunidad.

3.2.9. En efecto, el demandante cuestiona no que la norma rija hacia el pasado sino que
modifique, hacia futuro, las condiciones tributarias bajo las cuales se adelantaron proyectos
de inversién por parte de los agentes econémicos. En este orden de ideas, la cuestién central
a definir en este aparte es si el legislador -y no sélo la administracién o los particulares en
ciertos casos en los que prestan servicios publicos- debe también respetar los actos propios
y no violentar el principio de la confianza legitima, elementos que también hacen parte del

principio de la buena fe29.

3.2.10. La Corte ha sefialado que, prima facie, el legislador no esta atado por sus propias
leyes, es decir, el Congreso goza de la facultad de deshacer aquello que él mismo ha hecho.
Sin embargo, el Congreso también debe respetar unos limites sustanciales cuando ejerce sus

competencias, aun las mas discrecionales.

[...] por supuesto, si el Congreso es, por regla general y basica, la Unica autoridad que puede
contemplar exenciones, también de la Constituciéon resulta su plena facultad para introducir
ajustes o modificaciones a ellas y aun para suprimirlas, siempre que, atendiendo a
elementales razones de seguridad juridica, lo haga con efectos pro futuro (articulos 338,
inciso 3,y 363, inciso 2, C.P.).

El dltimo aspecto tiene relevancia, pues se trata de una garantia constitucional plasmada en



favor de los contribuyentes, que protege no sélo su certidumbre en cuanto a la aplicacién y

efectividad del sistema tributario sino su buena fe (art. 83 C.P.).30

La redaccion del articulo 58 de la Ley 633 de 2000 sefiala que “Las empresas asociativas de
trabajo estaran exentas del impuesto de renta y complementarios [...]"”, es decir, es
inequivoca respecto de su aplicacién hacia el futuro. En este orden de ideas, se tiene que la
norma acusada no vulnera derecho adquirido alguno y que, por lo tanto, no viola el articulo

58 de la Constitucidn.

3.2.11. Por ultimo, corresponde a la Corte hacer referencia al cargo segun el cual la norma

acusada desestimula la inversién, el cual no parece estricta y directamente juridico.

Esta Corporacidn considera que dicho cargo es pertinente sélo en la medida en que el cambio
de condiciones de las normas tributarias se lleve a cabo de tal manera que se vulneren los

principios constitucionales. Como se dijo en otra oportunidad:

“La Corte no puede entrar en consideraciones relativas a la conveniencia o bondad de las
normas juridicas que se someten a su analisis. En consecuencia, escapan a su verificacién
asuntos como los planteados en la demanda acerca del posible desestimulo a los
inversionistas que, acogiéndose a las normas anteriores a la acusada, se mostraban

interesados en vincular sus capitales a la zona afectada por la avalancha del Rio Paez".31
Asi, esta Corporacién considera que el cargo no prospera.

3.3. Posible vulneracién de los derechos a la igualdad y al trabajo por parte de la norma

acusada

3.3.1. En opinidén del demandante, la norma acusada vulnera el derecho al trabajo porque
altera las condiciones bajo las cuales se habian constituido las empresas asociativas de
trabajo, lo cual conduce a la destruccién de las plazas laborales creadas bajo el marco
juridico anterior. De la misma manera considera que se viola el derecho a la igualdad porque
se ignoran las particulares condiciones que dieron lugar a la expedicion de la exencién
modificada, de manera que el Legislador ignoré que lo diferente debe ser tratado de manera

diferente.

3.3.2. Respecto del cargo segun el cual la norma acusada es contraria al derecho a la



igualdad, considera la Corte que un test de razonabilidad permite dilucidar con precisién si
dicha norma se aviene a la Carta o si, por el contrario, la vulnera. De acuerdo con la
jurisprudencia de esta Corporacién, en esta oportunidad corresponde determinar si el fin
buscado y el medio empleado no estan constitucionalmente prohibidos y, por otra, a

establecer si el medio escogido es adecuado para alcanzar el fin propuesto.32

El fin buscado por el articulo 58 de la Ley 633 de 2000 consiste en incrementar el recaudo
tributario, lo cual no sélo no esta prohibido sino que es una facultad que de manera expresa
-segun lo seflalado en el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion- le es asignada al
Congreso y que versa sobre la obligacién de los ciudadanos de “[clontribuir al financiamiento
de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad”, al decir del

numeral 9 del articulo 95 de la Carta.

El medio del que se vale el Congreso para tal efecto radica en introducir algunas
modificaciones a la exencidn tributaria creada por el articulo 16 de la Ley 10 de 1991 con
miras a reducir el alcance de dicha exencién e incrementar asi el numero de personas

obligadas a cumplir con el pago del impuesto de renta y complementarios.

Por ultimo, el medio es adecuado para alcanzar dicho fin. En efecto, la Corte considera que la

reduccion de un beneficio tributario es un medio idéneo para incrementar el recaudo.
En consecuencia, el cargo no esta llamado a prosperar33.

3.3.3. El cargo segun el cual la norma acusada vulnera el derecho al trabajo, también carece
de fundamento. En efecto, en otra oportunidad, en la que la Corte analizé una norma que

limitaba el alcance de una exencién concedida por una ley anterior, se indico:

La disposicidon tampoco implica, como ellos aseguran [los demandantes], violacién de los
derechos al trabajo y a la igualdad. En cuanto al primero, su nucleo esencial no se confunde
con el interés del empresario en tributar menos o en no tributar. En lo que respecta al
segundo, resulta por el contrario desarrollado, bajo la perspectiva del legislador, quien decide
suprimir el trato diferente y restablecer las mismas reglas para todos los contribuyentes en

ciertos aspectos que juzga son de interés general, como la integracién latinoamericana.34

En efecto, el argumento segun el cual la modificacion o eliminacién de una exencidén



tributaria vulnera el derecho al trabajo debido a los efectos que ello genera en la economia,
carece de sustento constitucional.

La posible afectacion del mercado laboral como consecuencia de una modificaciéon de las
normas tributarias -la cual no se encuentra probada en esta oportunidad- es una simple
eventualidad que en algunas oportunidades podria resultar del ejercicio por parte del
Congreso de su potestad en materia tributaria.

3.3.4. Asi pues, el analisis realizado muestra que la norma acusada se aviene a la

Constitucion.
VIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE
Declarar la EXEQUIBILIDAD del articulo 58 de la Ley 633 de 2000.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.
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Presidente
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EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

(C-007/2002)

LASUSCRITA SECRETARIA GENERAL
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR:

Que el H. Magistrado doctor LUIS EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT, no firma la presente
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Secretaria General



1 Cfr. Folio 5.

3 Cfr. Folio 7.

4 Cfr. Folio 9.

5 Cfr. Folio 24.
6 Cfr. Folio 26.
7 Cfr. Folio 36.
8 Cfr. Folio 37.
9 Cfr. Folio 42.
10 Cfr. Folio 44.
11 Cfr. Folio 45.

12 Sentencia C-341 de 1998; M.P. José Gregorio Hernandez Galindo (En esta sentencia la
Corte Constitucional declard exequible el inciso primero del articulo del articulo 37 de la Ley
383 de 1997, que excluia una serie de productos alli enunciados de la exencién tributaria que
habia sido concedida por una norma anterior; también declard la inexequibilidad del inciso
segundo de la misma norma, que facultaba al Consejo Superior de Comercio Exterior a
conceder exenciones, pues considerd que a quien corresponde conceder exenciones

tributarias, es a los érganos de representacion).

13 Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-478 de 1998; M.P. Alejandro Martinez Caballero (en la
que la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de una norma que derogaba los
beneficios tributarios concedidos por otra en desarrollo de un programa de fomento
turistico), esta Corporaciéon afirmé: “La Corte coincide con la Vista Fiscal y los intervinientes
pues si bien el contenido social propio de la férmula politica adoptada por el Estado
colombiano (CP art. 12) implica deberes de intervencién para las autoridades a fin de

satisfacer ciertos derechos sociales de las personas, lo cierto es que, en funcién del principio



democratico (CP arts 32 y 150), corresponde prioritariamente al Congreso determinar las
orientaciones esenciales de esa intervencién estatal. Esto significa que, tal y como esta Corte
ya lo habia seflalado en varias oportunidades, el Congreso y el Ejecutivo pueden llevar a
cabo, conforme a los criterios de oportunidad de las mayorias, distintas politicas econémicas,
siempre y cuando ellas tiendan de manera razonable a hacer operantes los principios
rectores de la actividad econdmica y social del Estado y velar por los derechos

constitucionales”.
14 Ver al respecto la sentencia C-341 de 1998, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

15 Sentencia C-274 de 1999; M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz (En esta sentencia, la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad del articulo 44 de la Ley 383 de 1997, segln el cual
“Para efectos de los beneficios previstos en los articulos 14, 15y 16 de la Ley 10 de 1991, se
excluyen las rentas provenientes del ejercicio de profesiones liberales y los servicios
inherentes a las mismas”, es decir, se pronuncié sobre la exencién nuevamente modificada
por el articulo 58 de la Ley 633 cuya declaratoria de inconstitucionalidad se solicita en la

demanda de la referencia).
16 Sentencia C-341 de 1998; M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

17 La Corte se ha pronunciado en reiteradas oportunidades sobre la necesidad de que los
derechos fundamentales no sean afectados por las normas tributarias. Al respecto, pueden
consultarse, entre otras, las siguientes providencias: Sentencia C-544 de 1993; M.P. Antonio
Barrera Carbonell (En esta sentencia, la Corte declaré la inexequibilidad del articulo 107 de la
Ley 6 de 1992 por encontrar que su contenido fijaba un procedimiento, aplicable a todo “tipo
de pretension, derecho, reclamo, accién o participacion frente al Fondo Rotatorio de
Aduanas”, contrario a la Carta. Esta Corporacién sentencié que el procedimiento creado
vulneraba el derecho a la igualdad pues imponia una carga procesal que debia ser soportada
sélo por algunos ciudadanos. También se encontrdé que dicho procedimiento era contrario al
derecho fundamental al debido proceso); Sentencia C-674 de 1999; M.P. Alvaro Tafur Galvis
(En esta sentencia, la Corte Constitucional declard la inexequibilidad parcial del articulo 77
de la Ley 488 de 1998 que establecia el procedimiento administrativo que debia seguirse a
las personas que estuvieran en posesién de mercancias recién adquiridas a un radio de 600

metros de distancia de un establecimiento comercial y que no tuvieran la respectiva factura



de compra, para proceder al decomiso de tales mercancias. Esta Corporacién determiné que
la imposicién de ciertas sanciones -entre las que se cuenta la expropiacién- debian quedar
reservadas a los jueces y no a las instancias administrativas. Por consiguiente, sefialé que el
articulo descrito era contrario al derecho fundamental al debido proceso); Sentencia C-741 de
1999; Fabio Mordn Diaz (En esta sentencia, la Corte Constitucional analizé el articulo 149 de
la Ley 488 de 1998, relativo a la obligacién de portar en un lugar visible en los automotores
la calcomania que prueba el pago de los impuestos sobre los mismos. Esta Corporacion,
luego de analizar el cargo segun el cual esta calcomania atentaba contra el derecho
fundamental al buen nombre, sefialé que el Congreso puede imponer cargas razonables a los

derechos fundamentales para garantizar la efectividad de las normas tributarias).

18 En igual sentido, se sefial6 en la Sentencia C-188 de 1998; M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo (fallo en el que la Corte declar6 la exequibilidad el articulo 97 -parcial- de la Ley 223
de 1995 que consagrd una exencién al pago del impuesto de renta por parte de las empresas
oficiales o mixtas prestadoras de ciertos servicios publicos) lo siguiente: “La ruptura del
equilibrio constitucionalmente previsto deberia partir, para ser suficiente como fundamento
de la inexequibilidad, de la absoluta ausencia de un motivo valido, objetivo y razonable
basado en circunstancias especiales. De no ser sustentada la exencidn en elementos que la
justifiquen, la Corte no podria hacer nada distinto de declarar su inconstitucionalidad, por
violacién del articulo 13 de la Carta Politica. A la inversa, si, desde la perspectiva de las
diferencias existentes, el juez de constitucionalidad corrobora que la exencién se funda en
razones que ameriten exonerar del tributo a algunos de aquellos que en principio, por reunir
las caracteristicas de ley, deberian ser sujetos pasivos del impuesto, la disposicion que la
consagra no lesiona el principio de igualdad y es exequible en la medida en que tampoco

desconozca otros principios 0 mandatos constitucionales”.

19 Sentencia C-419 de 1995; M.P. Antonio Barrera Carbonell. (En esta sentencia la Corte
Constitucional declard exequible el articulo 24 de la Ley 142 de 1994 que establece reglas
generales para todas las entidades prestadoras de servicios publicos sujetas al régimen

tributario nacional y de las entidades territoriales).

20 Sentencia C-015 de 1993; M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz (En esta sentencia, la Corte
Constitucional declard la exequibilidad de una norma que establecié una presuncion segun la

cual “Cuando se adquieran bienes raices con préstamos de entidades sometidas a la



vigilancia del Estado, el precio de compra fijado en la escritura no podra ser inferior a una
suma en la cual el préstamo represente el 70% del total”. El fin de la norma consistia en
controlar la evasién en el pago de los impuestos relativos a los inmuebles. La Corte encontré
que se trataba de un medio adecuado para tal efecto, lo cual, a su vez, repercutia en una

mayor equidad del sistema).

21 Puede consultarse, entre otras, la Sentencia C-364 de 1993; M.P. Carlos Gaviria Diaz (por
medio de la cual se declard la exequibilidad de una norma sobre obligaciones tributarias
respecto de titulos denominados en moneda extranjera), en la que se afirmd: “La tributacion
necesariamente afecta la propiedad y la riqueza y es un poderoso y legitimo instrumento de
redistribucion del ingreso y de reduccién de las desigualdades sociales y econémicas. Sin
embargo, su cometido no es destruir las fuentes de la riqueza y del trabajo de la sociedad.
De ahi que la tradicidn jurisprudencial colombiana, con razén, coloque el limite del poder
impositivo del estado en la extincién de la propiedad o de la renta. El lindero que sélo
afectando la justicia y la equidad fiscales puede desbordarse no acota un espacio nada
estrecho a la potestad estatal”.

22 Ver, entre otras, las sentencias T-438 de 1996, T-396 de 1997, T398 de 1998 y SU-250 de
1998.

23 Ver, entre otros, Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez. Curso de
Derecho Administrativo, Madrid: Editorial Civitas, Tomo Il, pag. 375.

24 Sentencia C-478 de 1998 Alejandro Martinez Caballero (En esta sentencia, la Corte analizé
los requisitos necesarios para que pudiera afirmarse que la situacidn tributaria que se
modificaba con la norma acusada, habia generado la confianza legitima en los contribuyentes

respecto de su continuidad).

25 Corte Constitucional, Sentencia C-1215 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil. En esta
decision la Corte declard la constitucionalidad del articulo 52 de la Ley 633 de 2000, en el
entendido de que su aplicacién era para el siguiente periodo fiscal y que se respetaria el
plazo de cinco afos fijado por el articulo 115-1 del Estatuto Tributario para el goce del

beneficio tributario a que alli se hace mencion.

27 Sentencia C-274 de 1999; M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.
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sentencias C-168 de 1995), la nocién de derecho adquirido ha sido ampliamente discutida
por la ciencia juridica, a fin de distinguirla de las meras expectativas, pues mientras el
primero no puede ser desconocido por las leyes ulteriores, por el contrario las segundas no
gozan de esa proteccién (CP art. 58). Esta distincidon se relaciona entonces con la aplicacién
de la ley en el tiempo y la prohibicién de la retroactividad, pues en principio una norma
posterior no puede desconocer situaciones juridicas consolidadas durante la vigencia de una
regulacidon anterior, pero en cambio la ley puede modificar discrecionalmente las meras
probabilidades o esperanzas que se tienen de obtener algin dia un derecho. A su vez, esta
prohibiciéon de la retroactividad es consustancial a la idea misma del derecho en una
sociedad democratica, pues la regulacion social a través de normas juridicas pretende dirigir
la conducta de personas libres, por lo cual es necesario que los individuos conozcan
previamente las normas para que puedan adecuar sus comportamientos a las mismas. Una
aplicacién retroactiva de una ley rompe entonces no sélo la confianza de las personas en el
derecho, con lo cual se afecta la buena fe (CP art. 83) sino que, ademas, desconoce la
libertad y autonomia de los destinatarios de las normas, con lo cual se vulnera su dignidad
(CP art. 19). El actor tiene entonces razon en sefalar que una norma derogatoria no puede

ser retroactiva ni desconocer derechos adquiridos”.

29 La Corte ha analizado en reiteradas oportunidades el contenido constitucional del respeto
a los actos propios y de la proteccién a la confianza legitima. Son de interés particular, las
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30 Sentencia C-341 de 1998; M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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materias se debe aplicar un test de determinada intensidad. El magistrado Alvaro Tafur
Galvis también aclaré el voto en el sentido de que los pronunciamientos sobre intensidad del
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ejemplo, en la Sentencia C-419 de 1995; M.P. Antonio Barrera Carbonell (en el que se declaré
la exequibilidad de una norma que fijaba un régimen especial en materia tributaria aplicable
a las empresas prestadoras de servicios publicos), la Corte sefiald: “Las exenciones hacen
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