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Bogota D. C., veintisiete (27) de enero de dos mil nueve (2009).

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

1991, ha proferido la presente Sentencia con base en los siguientes,
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la acciéon publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Marcel
Tangarife Torres demandd la inconstitucionalidad del literal b) del articulo 233
del Decreto Extraordinario 1333 de 1986, “por el cual se expide el Cdédigo de Régimen
Municipal”, por estimar que viola los articulos 150 numerales 10 y 12, 313 numeral 4,
338 y 363 de la Constitucidn Politica de Colombia.

Il.  NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe la norma acusada, con la advertencia de que dentro de su

texto se subrayan y resaltan las expresiones parcialmente acusadas:
“DECRETO NUMERO 1333 DE 1986
(abril 25)

“POR EL CUAL SE EXPIDE EL CODIGO DE REGIMEN MUNICIPAL



“El Presidente de la RepuUblica de Colombia, en ejercicio de las facultades
extraordinarias que le confiere la Ley 11 de 1986 y oida la Comisién Asesora a que ella se

refiere,

“DECRETA:

Articulo 233. Los Concejos Municipales y el Distrito Especial de Bogota, pueden crear
los siguientes impuestos, organizar su cobro y darles el destino que juzguen mas

conveniente para atender a los servicios municipales:

a) Impuesto de extraccién de arena, cascajo y piedra del lecho de los cauces de rios y
arroyos, dentro de los términos municipales, sin perjudicar el laboreo y el

aprovechamiento legitimos de las minas y de las aguas.

b) Impuesto de delineacién en los casos de construccion de nuevos edificios o de

refaccion de los existentes.

c) Impuesto por el uso del subsuelo en las vias publicas y por excavaciones en las mismas.”

I1l. LA DEMANDA

Inicialmente el demandante aclara que no se configura el fendmeno juridico de la cosa
juzgada en relacién con el objeto de la presente demanda, pues a pesar de que esta
Corporacién en la Sentencia C-517 de 20071 ya se pronuncié sobre el mismo literal que
ahora a se acusa, en aquella oportunidad tanto el cargo principal de constitucionalidad
como otros aducidos en forma secundaria bdasicamente consistian en alegar la
incompetencia del legislador para establecer gravdmenes a la propiedad inmueble,
por cuanto dicha facultad supuestamente estaria en cabeza de los municipios en forma
exclusiva, como se deduciria de lo preceptuado por el articulo 317 superior. Al descartar
la anterior acusacién, la Corte declaré la exequibilidad del literal b) del articulo 233 del
Decreto 1333 de 1986, pero Unicamente por cargos examinados en esa oportunidad.
Como la presente demanda propone unos cargos de inconstitucionalidad diferentes, a

juicio del actor resulta viable.



Aclarado lo anterior, la demanda entra explicar por qué la disposicién acusada viola el
numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién. Al respecto, recuerda que dicho numeral
prohibe al Congreso revestir de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica
para “decretar impuestos”. Ahora bien, dado que el literal b) del articulo 233 del Decreto
1333 de 1986, que permite a los municipios y al Distrito de Bogota crear el impuesto de
delineacién, fue expedido por el legislador extraordinario en vigencia de la Constitucién

Nacional de 1886, dicha norma estd afectada de inconstitucionalidad sobreviviente.

Prosigue la demanda afirmando que la disposicion acusada también desconoce el
numeral 12 del articulo 150 de la Carta y el articulo 338 ibidem. Para explicar esta
aseveracioén, recuerda que la primera de estas normas confiere al legislador la funcion
de establecer las contribuciones fiscales y la segunda indica que la ley, las ordenanzas y
los acuerdos deben fijar directamente los elementos del tributo. Recordado lo anterior,
afirma que el literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986 es inconstitucional,
“pues al autorizar a los consejos municipales la creacidon del impuesto de delineacion,
tan solo definid el hecho generadory no determind los demas elementos del tributo como
son los sujetos activo y pasivo, la tarifa y la base gravable, y tampoco fij6 el sistema y el
método para establecer los costos y los beneficios de los que depende la tarifa.”

Agrega que la jurisprudencia constitucional ha dicho que si bien el legislador puede
autorizar a las entidades territoriales para la creacion del tributo, la correspondiente ley
“al menos debe contener los limites dentro de los cuales la ordenanza o el acuerdo fijen

los contenidos concretos”.2

En un tercer cargo de inconstitucionalidad, la demanda afirma que el literal b) del articulo
233 del Decreto 1333 de 1986 desconoce los principios de legalidad (C.P. art. 338),
equidad y progresividad del tributo (C.P. art. 363), asi como el de eficiencia tributaria (C.P.
art. 363).

En cuanto a lo primero, nuevamente la demanda insiste en que el desconocimiento del
principio de legalidad tributaria recogido en el canon 338 superior se produciria porque la
norma acusada define “Unicamente el hecho generador del impuesto de delineacién,
dejando por fuera los sujetos pasivo y activo, la tarifa y la base gravable.” (Negrillas y
subrayas propias del texto). Al respecto, afirma que el sefialamiento de los elementos del

tributo por parte del legislador puede ocurrir por dos caminos: a) que sea el Congreso



mediante ley quien, en virtud de lo dispuesto por el numeral 12 del articulo 150, fije los
elementos del impuesto de delineacién, de manera que con base en ello los concejos lo
establezcan; b) que el Congreso de la Republica cree el impuesto o autorice su creacion,
“pero con fundamento en los articulos 287 numeral 3, 313 numeral 4, 338 le corresponde
a los concejos municipales la determinacién de los elementos del impuesto de

delineacién... En este Ultimo caso, la Ley debié sefalar al menos los limites dentro de los
cuales el acuerdo municipal correspondiente debe fijar el contenido concreto de los

elementos del tributo.” (Negrillas propias del texto)

Respecto de la violacion del principio de equidad tributaria, dice la demanda que tanto
desde un punto de vista horizontal, que exige que las instituciones sean aplicadas de
una manera razonable y uniforme a todos los contribuyentes con ingreso real igual, como a
partir de un criterio vertical, segun el cual a cada contribuyente se le debe imponer una
obligacién conforme a sus niveles de ingreso, la norma acusada resulta inconstitucional;
pues al no definir los elementos del tributo, “ante un mismo hecho gravable un
municipio podra crear el impuesto en condiciones inequitativas respecto a otro municipio
gue puede crearlo en condiciones menos gravosas para el contribuyente; o en un
municipio el impuesto es creado en condiciones diferentes a las de otro municipio, lo

que evidencia su inequidad.”

En relacién con la presunta vulneracion del principio de progresividad tributaria, el actor
sostiene que el mismo tiene por objeto garantizar la equidad vertical del tributo. Y que en
cuanto la norma acusada no define los elementos del impuesto de delineacién, “los
concejos municipales pueden adoptar acuerdos municipales que no tengan en cuenta el
principio de progresividad tributaria..., lo que convertiria este tributo en

inconstitucional por regresivo.” (Negrillas propias del texto).
V. INTERVENCIONES
1. Intervencion de la Cdmara Colombiana de la Construccién -Camacol-.

En representacién de la Camara Colombiana de la Construccion -Camacol-, intervino
oportunamente dentro del proceso la ciudadana Beatriz Uribe Botero, presidenta

gjecutiva y representante legal de la asociacién gremial.



Sostiene la interviniente que la demanda es procedente, por cuanto “(l)a estructura del
impuesto de delineacién cuenta con un alto grado de indeterminacién y vaguedad en el
marco previsto por el legislador.” Estima que ni de la lectura de la disposicién, ni de la de
otras normas legales vigentes o de algunas derogadas que mencionaban el tributo, es
posible establecer cudl es la base gravable, el sujeto pasivo, la tarifa o el momento de
causacion del impuesto en cuestién. Esta situacion, afirma, “ha conllevado a que su
estructura resulte ser muy diferente de un municipio a otro y se presenten notables
distancias respecto a los emolumentos que pueden llevarse a cabo por obras de
construcciéon similares en diferentes ciudades.” Ademads, la ley tampoco fij6
parametros sobre los cuales se puedan determinar los elementos de la obligacion
tributaria, “lo que permitié a las autoridades locales realizar miles de
interpretaciones que generan incertidumbre tributaria... y abrié la posibilidad de que
los municipios entraran a establecer los elementos, llenando los vacios de la ley, y de paso,

atribuyéndose una facultad para la cual no estaban habilitados.”

En relacién con el principio de legalidad del tributo, dice Camacol que el articulo 338 de la
Constitucion Politica debe interpretarse en forma armoénica con los canones 287, 300
numeral 4 y 313 numeral 4 ibidem. En este sentido debe entenderse que la norma
superior autoriza a las entidades territoriales a establecer ciertos tributos, pero dentro
de los limites consagrados en la Constitucién y la ley, “pues de otra manera no se
materializarian los principios de eficiencia y equidad tributaria.” Para ello, agrega, es
menester que el legislador predetermine los elementos del tributo, sin lo cual no queda
garantizada la efectividad de los principios de certeza, igualdad y equilibrio tributario,

“pues cada ente territorial senala de manera diversa los elementos del tributo”.

Refiriéndose al hecho generador de la obligaciéon de pagar el impuesto de delineacion,
dice la entidad interviniente que si bien la norma acusada dispone que el tributo se hace
exigible por la construcciéon “de nuevos edificios o la refaccion de los existentes”, no
determina el alcance del concepto “edificios”, el de “construccién”, ni el de “refaccién
de los existentes”, circunstancia que ha producido diferencias muy notables en la
regulacion adoptada por distintos municipios, especialmente en lo concerniente al hecho
generador, la base gravable y la tarifa del impuesto. Mediante la presentacién de un
cuadro comparativo, la intervencion ilustra sobre estas diferencias, mostrando cémo en

algunas ciudades se ha ampliado el hecho gravado para cobijar situaciones como



la “urbanizacién”, la “parcelacién”, o la “demoliciéon”, etc. Denuncia también, que la
ausencia de un marco juridico preciso impide identificar quién es el sujeto pasivo de la
obligacidn tributaria, admitiéndose las posibilidades de que sea el propietario, el constructor
0 quien tramita la respectiva licencia. Ademas, la inexistencia e indeterminacién de la
base gravable, “ha permitido que los érganos locales regulen de manera divergente
el tributo, lo cual afecta el principio de igualdad a nivel local y contraria el principio
unitario...” Asi, Bogotd y otras ciudades han considerado que la base gravable es el
presupuesto de obra, mientras que Medellin y otras han sefialado que dicha base la
constituye “el nidmero de metros cuadrados licenciados”. Finalmente, en
cuanto a la tarifa todos los municipios y el Distrito de Bogota la han sefialado en
distintos porcentajes, lo cual confirma la dispersidon de criterios que repercute en la
violacién del derecho a la igualdad, pues se permite que “de acuerdo con su

residencia los contribuyentes estén sometidos a un régimen impositivo particular...”.

De todo lo anterior, Camacol concluye que se evidencia “la oscuridad de la disposicidn
creadora del tributo,... que ha generado multiples problemas interpretativos en el
momento de su ejecucién y aplicacion...”. Esta indeterminacién redunda en el
desconocimiento de los principios de igualdad y equidad tributaria a que alude el
articulo 363 de la Constitucién, “que demanda que los particulares tengan derecho a
estar sometidos a la misma estructura del régimen tributario.” Ademas, vulnera el
numeral 9° del canon 95 superior, que consagra la obligacién de los ciudadanos de

contribuir a los gastos del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad.

Finalmente, la intervenciéon arguye que la norma acusada desconoce el principio de
eficiencia del tributo, pues a su parecer es evidente que “la inexistencia de
estructuras tributarias claras y bien definidas implica la generacién de costos..., tanto
para la autoridad local como para los agentes privados que deben cumplir con la

obligacion tributaria.”

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la intervenciéon de Camacol

aboga por la declaracién de inexequibilidad de la norma acusada.
2. Intervencidn del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En defensa de la disposicion acusada y en representacion del Ministerio de la referencia,



intervino en tiempo oportuno la ciudadana Nathalia Surcar Jaramillo.

En relacién con el primer cargo de inexequibilidad propuesto en la demanda,
conforme al cual el literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986 estaria
afectado de inconstitucionalidad sobreviviente, en cuanto su alcance regulador seria el de
decretar un impuesto contra la expresa prohibicién del numeral 10 del articulo 150
de la Constitucion, que no permite conceder facultades extraordinarias para decretar
impuestos, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico afirma que tal acusacidon no debe
prosperar. En sustento de esta posiciéon alega que la constitucionalidad del Decreto
acusado debe examinarse a la luz de la Constitucion Nacional de 1886 y no de la de 1991,
toda vez que dicho Decreto se expidid bajo la vigencia de aquella3. Agrega que al
tenor del numeral 12 del articulo 76 del ordenamiento constitucional anterior, no existia la
prohibicion de conceder facultades legislativas para decretar impuestos. Ademas,
sefala que la jurisprudencia constitucional ha hecho hincapié en que el fendmeno
de la inconstitucionalidad sobreviviente no opera cuando se trata del examen sobre

los requisitos necesarios para el otorgamiento de facultades extraordinarias.4

Profundizando aun mads en las razones por las cuales el primer cargo de la demanda no
resulta aceptable, la intervencidon prosigue poniendo de relieve que las facultades
extraordinarias en virtud de las cuales se expidid el Decreto aqui parcialmente acusado
fueron concedidas al Ejecutivo para “codificar disposiciones constitucionales vy
legales vigentes para la organizacién y funcionamiento de la Administracién municipal.” Al
respecto, sostiene que la Corte Suprema de Justicia en su momento explicd que no
habia impedimento de rango constitucional que impidiera que un cddigo se conformara
por varias leyes5, por lo cual concluye que a la luz de la Constitucién
anterior no existian limites que prohibieran conceder facultades al Ejecutivo para codificar
leyes vigentes, incluyendo aquellas de tipo tributario como la referente al impuesto de

delineacion urbana.

Pasando a refutar el segundo cargo de la demanda, referente al presunto
desconocimiento del principio de legalidad tributaria, afirma el Ministerio de Hacienda
gue no es cierto que la ley mediante la cual se decreta un impuesto deba contener la
totalidad de los elementos de la obligacién tributaria, “toda vez que, en virtud de la

autonomia otorgada a las entidades territoriales en la Constitucion Politica de 1991, éstas



pueden establecer algunos de sus elementos, siempre y cuando exista una Ley
expedida por el Congreso de la Republica que asi lo autorice.” Aflade que una de las
atribuciones de las que constitucionalmente gozan las entidades territoriales es Ia
de determinar los elementos de los impuestos dentro del ambito de su jurisdiccién,
sobre la base de una ley previa que dichas entidades desarrollan para concretizarla.
Lo anterior, dice, es una manifestacion de la autonomia que caracteriza la
descentralizacion administrativa consagrada en la Carta vigente. Ahora bien, dicha
autonomia de las entidades territoriales en materia tributaria no es absoluta, por que se

encuentra limitada por la Constitucién y la Ley (C.P. Arts. 287-3 y 338)6.
3. Intervencion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia.

Dentro de la oportunidad legal prevista, intervino dentro del proceso el ciudadano
Paul Cahn-Speyer W., miembro correspondiente de la Academia Colombiana de

Jurisprudencia.

En relacion con el primer cargo de inconstitucionalidad propuesto en la demanda, la
intervencion postula que el mismo no es de recibo, puesto que “el transito
constitucional no deroga automaticamente las normas creadas bajo el amparo de la

Constituciéon anterior, principalmente porque no se puede exigir al legislador cumplir

normas formales inexistentes al momento de expedir las leyes.”

En relacion con la acusacion concerniente al desconocimiento del principio de legalidad
tributaria, dice la Academia interviniente que esta Corporacién se ha pronunciado
muchas veces sobre el asunto del alcance de la competencia de las entidades
territoriales para la creaciéon de tributos, materia respecto de la cual se le ha dificultado
adoptar una posicidén consistente, relativa al grado de autonomia de dichos entes, que
concilie dicha independencia con la seguridad juridica de los contribuyentes, la maxima

de representacién popular del tributo y el principio unitario de la forma de Estado.

Senala que la Corte ha adoptado tres diferentes posturas al respecto: (i) inicialmente,
una que se situaba en la “predileccidn por la  legislacién nacional”; (ii) mas
adelante, dice, la Corte acogié otra corriente de pensamiento que propendia por una
autonomia relativa de los municipios y departamentos a la hora de decidir en materia

impositiva. Dentro de esta postura, dice que la jurisprudencia sefialé que si la ley



creadora no definia directamente la base gravable del impuesto, pero esa base era

razonablemente determinable, la norma no resultaba inconstitucional. De donde se
colegia que la autonomia era importante, pero que la ley debia sefalar unos parametros
minimos que respondieran al principio unitario del Estado. En esta posiciéon ecléctica,
dice, cabia distinguir entre leyes que crean el tributo y leyes que autorizan a las
entidades territoriales para imponerlo, siguiendo ciertos parametros. En el primer caso,
la ley debia fijar directamente todos los elementos de la obligacién tributaria,
vaciando de contenido la competencia de las entidades territoriales. En el segundo caso,
de todas maneras la ley debia proporcionar ciertos pardmetros o directrices, dentro de
las cuales en un “marco residual”, los departamentos y municipios especifican los
elementos constitutivos del tributo. (iii) Finalmente, afirma que en una tercera
posicion jurisprudencial la Corte “si bien reconoce la autonomia territorial, permite un
elemento volitivo al legislador, dejando en sus manos la suerte de tal autonomia. Puede
crear el tributo adoptando todos sus elementos esenciales, o autorizarlo simplemente
describiendo el hecho generador, permitiendo que los drganos legislativos territoriales

decidan libremente sobre los demas elementos del tributo.”

A juicio del interviniente, sélo si el control de constitucionalidad se ejerce desde la
perspectiva de la tercera postura, la norma acusada puede ser considerada como
ajustada a la Constitucion. No asi bajo las otras dos posiciones, debido a la
indeterminacion absoluta que la disposicion presenta respecto de los elementos de la

obligacion tributaria.

En todo caso, la intervencién opina que la Ultima corriente jurisprudencial resulta
problematica, porque “pretender que el Congreso solamente autorice genéricamente la
creacién de impuestos territoriales, sin mediar en su planificacién y sin control de las
consecuencias que éste pueda traerle a los asociados, haria nugatoria la labor del

Congreso de la Republica.”

Por Ultimo, en vista de la dificultad del tema y de la inconsistencia de la jurisprudencia
en la materia, la Academia interviniente sugiere que se exhorte al Congreso de la
Republica para que expida una ley organica que determine el alcance de la facultad de
los entes territoriales para establecer tributos, en armonia con el principio de legalidad y

la naturaleza unitaria de la Republica de Colombia.



4. Intervencidén de la Secretaria Distrital de Hacienda de la Alcaldia Mayor de Bogot3d.

Estando dentro del término legal previsto para ello, y con el propdsito de defender la
constitucionalidad de la disposicion demandada, intervino dentro del proceso la ciudadana
Dalila Astrid Hernandez Corzo, obrando como apoderada de la Secretaria Distrital de

Hacienda de la Alcaldia Mayor de Bogota.

Inicialmente la intervencidn de la Alcaldia de Bogotd afirma que, respecto de algunos de los
cargos aducidos en contra de la norma aqui acusada, se presenta el fendmeno juridico de
la cosa juzgada constitucional. A su parecer, mediante las sentencias C-1043 de 2003 y
C-517 de 2007 esta Corporacidon se pronuncié respecto de algunas de las acusaciones
que hoy nuevamente se vuelven a formular en contra del literal b) del articulo 233 del
Decreto Extraordinario 1333 de 1998. De manera especial, recuerda que en la primera de
estas providencias la Corte examind un cargo de inconstitucionalidad conforme al cual el
Congreso de la Republica no podia autorizar a los concejos municipales o a las asambleas
departamentales para crear impuestos, pues este cometido sélo incumbia al legislador,
quien en la respectiva ley debia indicar de manera global el marco dentro del cual las
entidades territoriales podia proceder a especificar los elementos de la contribucion.
Agrega que en la segunda de las sentencias que menciona, la Corte estudid si el
legislador podia gravar la propiedad inmueble, o si esta facultad era exclusiva de los
municipios. A partir de las consideraciones vertidas por la Corte en aquella ocasion, la
Alcaldia de Bogotd estima que, sobre el cargo ahora presentado, se configura el fenémeno

juridico de la cosa juzgada constitucional.

De otro lado, la intervencidn analiza el cargo relativo a la presunta vulneracion del
numeral 10 del articulo 150 superior, y al respecto indica que tal acusacién se funda en una
apreciacién errénea de la naturaleza juridica del Decreto 1333 de 1986. Recuerda que este
es un Decreto que fue expedido en virtud de las facultades extraordinarias concedidas
al ejecutivo para compilar disposiciones constitucionales y legales vigentes, relativas a la
organizacion y funcionamiento de las administraciones municipales. En tal virtud, el
presidente de la Republica, en el literal b) del articulo 233 del Decreto aqui acusado,
compild el literal g) de la Ley 97 de 1913. Luego mediante la disposicién impugnada, el jefe
del ejecutivo no cred ningun tributo; tan sélo se limité a compilar una ley previa que lo

habia creado. Agrega que sobre la naturaleza juridica del Decreto acusado, en



especial sobre su caradcter compilatorio, esta Corporacién judicial se pronuncié en la
Sentencia C-504 de 2002.

Prosigue la intervencion refutando la supuesta vulneracién de los principios
constitucionales de legalidad, equidad, progresividad y eficiencia tributaria, por parte de
la norma acusada. Al respecto, estima la Alcaldia que no existe la supuesta
indeterminacién de los elementos de la obligacién tributaria, toda vez que de la norma
acusada se infiere con facilidad cudles son el sujeto activo, el pasivo y el hecho
generador del impuesto de delineacion, dejando en cabeza de los concejos municipales
la determinacion de los demds elementos, esto es la base gravable y la tarifa. En todo
caso, tras citar jurisprudencia sentada por esta Corporacion y por el Consejo de
Estado7, afirma que cuando los impuestos son territoriales y no nacionales, la
Constitucion permite que el legislador deje a las corporaciones publicas la fijacién de los

elementos del tributo que él ha creado.
5. Intervencidn del Instituto Colombiano de Derecho Tributario.

En forma oportuna intervino dentro del proceso el Instituto Colombiano de Derecho
Tributario, que por conducto de su vicepresidenta, ciudadana Lucy Cruz de Quifiones,
presentd a la Corte el concepto elaborado por el ciudadano Luis Miguel Gémez Sjoberg,

aprobado por el resto de los miembros del Consejo directivo del Instituto.

Inicialmente, el Instituto interviniente manifiesta estar de acuerdo con las apreciaciones
de la demanda tendientes a descartar el fendmeno de la cosa juzgada constitucional, que

se presentaria por lo decidido por esta Corporacién en la Sentencia C- 517 de 2007.

Mas adelante, la intervencién recuerda la historia y la naturaleza del impuesto de
delineacién urbana, a que se refiere la norma acusada. Al respecto, tras referirse a los
antecedentes legislativos de dicha disposicién, concluye que la facultad de los concejos,
relativa a dicho impuesto, estuvo sujeta a la constitucion, a la ley y a las ordenanzas de
las asambleas departamentales. No obstante, las leyes de 1913y 1916 suprimieron

esta Ultima sujecion a las ordenanzas.

Entrando a referirse a los cargos de inconstitucionalidad planteados en la demanda,

el Instituto Colombiano de Derecho Tributario dice no compartir el primero de ellos,



relativo a la presunta inconstitucionalidad sobreviniente de la disposicién acusada. Lo
anterior, por cuanto tal tipo de inconstitucionalidad “no resulta por el simple
cambio de ciertas facultades, atribuciones o prohibiciones, sino por el contenido

material de las normas.”

En cuanto a los restantes cargos de inexequibilidad, especialmente al relativo al
desconocimiento del principio de legalidad tributaria, el Instituto afirma que la norma hace
una referencia al hecho generador y al sujeto activo de la contribucidén; y que “estas
elementales precisiones, en principio, conducirian a sostener al exequibilidad de la
norma”, atendiendo a los criterios jurisprudenciales sentados principalmente en la
Sentencia C-992 de 2004, segun la cual en la norma habilitante que autoriza la creacién de
un tributo a los entes territoriales basta con que senale el hecho gravado. No obstante,
el concepto del Instituto se orienta en el sentido de apartarse de los criterios dominantes
contenidos en la jurisprudencia de esta Corporacién, por lo cual “propone una vez mas
con respetuosa insistencia, entonces, una revision de la jurisprudencia adoptada por la
Corte, para darle una nueva lectura a los articulos 287, 300-4, 313-4 y naturalmente,
el 338 de la Carta.” Ajuicio del Instituto, de la correcta interpretacién de las citadas
disposiciones superiores debe concluirse que todas las leyes dictadas por el Congreso
que decreten o autoricen la creacién de tributos deben fijar directa y claramente los
elementos esenciales de la obligacion tributaria, esto es los sujetos, los hechos y bases
gravables y la tarifa. No debe bastar con la simple autorizacién para la creacion de
un tributo, por cuanto el articulo 338 superior no hace distinciones. Lo anterior, afirma el
Instituto, no significa un desmedro de la autonomia de los entes territoriales, que
conservan potestades para adoptar o implantar los tributos en sus territorios, vy
consagrar exenciones Yy tratamientos preferenciales. En sustento de su posicidn,
afirma que esta es la tendencia de la jurisprudencia sentada por el Consejo de Estado, y al

respecto menciona algunas providencias emanadas de esa Corporacién judicial.

Finalmente, la intervencidon expresa su opinién relativa a la necesidad de que el
Congreso de la Republica expida la ley organica a que se refieren los articulos 151 y 228
de la Constitucién, en la cual se clarifique cudles son las competencias en materia tributaria

que deben reconocérsele a los entes territoriales.

Con fundamento en todo lo anterior, el Instituto interviniente propone a la Corte que



declare la inexequibilidad del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986, por desconocimiento

del articulo 338 de la Constitucidn.
6. Intervencion de la Federacién Colombiana de Municipios.

En representacién de la Federacion de la referencia, intervino oportunamente su

director, ciudadano Gilberto Toro Giraldo, quien manifesté a la Corte lo siguiente:

En relacion con el primer cargo de la demanda, conforme al cual la disposicion
acusada resultaria ser inconstitucional por decretar un impuesto, al haber sido expedida
por el Presidente de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias, siendo que
para tales propdsitos no es posible conceder tal tipo de facultades, la Federacidn
interviniente recuerda la jurisprudencia del Consejo de Estado recogida en fallo de 28
de junio de 2007, en donde se explicé que el Decreto 1333 de 1986 es de naturaleza
compilatoria, por lo cual mediante el mismo no se habria decretado un impuesto, sino
codificado la norma legal anterior que si lo decretd. Ademads, recuerda que la
jurisprudencia de esta Corporacién admitié que en cumplimiento de sus atribuciones
compilatorias, el Gobierno Nacional podia excluir normas repetitivas o innecesarias o
que hubieran perdido vigencia. Por todo lo anterior, afirma que “no existe la
menor duda acerca de que hay cosa juzgada constitucional en tordo a la
conformidad de la norma impugnada con el ordenamiento, en relacién con el cargo de

haber sido incluido el texto en una “codificacion” realizada por el Gobierno Nacional.”

En cuanto a los restante cargos de inconstitucionalidad, la Federacion Colombiana
de Municipios estima que los mismos fueron analizados en la Sentencia C-504 de 2002,
en donde, dice, se sostuvo que en relacion con los tributos territoriales, “basta que
la Ley cree o autorice crear el tributo, pues como parte de la autonomia de las
entidades territoriales sus érganos colegiados podran entrar a completar los
diversos elementos de los tributos.” En tal virtud, la Federacién propone a la Corte

que declare la exequibilidad de la norma acusada.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL

En la oportunidad legal prevista, el sefior Procurador General de la Nacién, doctor Edgardo



Maya Villazén, solicité a la Corte declarar inexequible el literal b) del articulo 233 del
Decreto 1333 de 1986, y exhortar al Congreso de la Republica para que expida la ley que
regule el impuesto de delineacion. En sustento de esta solicitud, expuso las

siguientes consideraciones:

Inicialmente, la vista fiscal afirma que la disposicion acusada no vulnera el articulo150,
numeral 10, de la Carta Politica. Lo anterior, por cuanto “la jurisprudencia
constitucional ha sido clara en sefialar que cuando se trata de normas expedidas bajo la
vigencia de la Constitucidon de 1886 los requisitos que rigen el otorgamiento y ejercicio
de facultades extraordinarias son aquellos senalados en el citado ordenamiento y es
frente a ély no en relacién con la Carta Politica de 1991 que se debe determinar la
competencia del Congreso para realizar la habilitacion legislativa y la competencia
del presidente para desarrollarla8, razén por la cual este cargo no esta llamado a

prosperar.”

Precisado lo anterior, el Ministerio PUblico entra a estudiar los demas cargos. Para
esos efectos, primeramente recuerda y comenta el texto de los canones 150 numeral
12, 287, 363, 338, 300 numeral 4 y 313 numeral 4 de la Constitucién. Enseguida,
deteniéndose en el tenor literal de la norma acusada, sostiene que del mismo se deduce
que el legislador determiné en ella el hecho gravado con el impuesto de delineacidon, y
que dicho hecho consiste en “la construccién de nuevos edificios o la refaccién de los
existentes”. Asi mismo, de dicha norma se extrae que el sujeto activo de la
contribucién son los concejos municipales y el Distrito Capital. No obstante, repara en
que no sucede lo mismo con la base gravable y la tarifa, a las cuales la disposicion
acusada no se refiere de manera alguna. Y aunque la norma tampoco sefala
expresamente quién es el sujeto pasivo del impuesto de alineacidén, “éste no puede ser
otro que quien realiza el hecho gravable, esto es, la construccién de nuevos edificios o
la refaccion de los existentes.” En resumen, dice la vista fiscal que “la norma
acusada no fija la base gravable ni la tarifa del impuesto, como tampoco sehala el

marco dentro del cual las entidades territoriales pueden establecerlas.”

Detectada la anterior situacion, el concepto del Procurador entra a referirse a la
jurisprudencia sentada por esta Corporacion en materia de autonomia tributaria de

las entidades territoriales. Al respecto afirma que esta Corte “ha senalado en numerosas



ocasiones que las leyes que autorizan la creacién de tributos por entidades territoriales
pueden ser generales y no tienen que contener todos los elementos del tributo, no sélo
en virtud del principio de autonomia territorial sino, ademas, por cuanto el articulo 338 de
la Carta, que ordena la predeterminacién del tributo, no sefala que la fijacion de sus
elementos sdélo puede ser efectuado por el Legislador, ya que habla
especificamente de las ordenanzas y los acuerdos. Por consiguiente, en manera alguna
vulnera la Constitucidon que las asambleas y los concejos fijen, dentro de los marcos
establecidos por la ley, los elementos constitutivos del tributo9. Sin embargo, como el
impuesto territorial debe estar previamente autorizado por la ley, ésta puede ser “general,
siempre y cuando indique, de manera global, el marco dentro del cual las asambleas y
los concejos deben proceder a especificar los elementos concretos de la contribucién”
(Sentencia C-084 de 1995). Y obviamente, debido a que la identidad del impuesto se
encuentra intimamente ligada al hecho gravable, es claro que la ley debe delimitar los

hechos gravables que son susceptibles de ser generadores de impuestos territoriales”.

A partir de lo anterior, el concepto fiscal concluye que la autonomia de las entidades
territoriales para imponer impuestos no es absoluta, pues esta sujeta a la Constitucién y
a la ley, que “debe sefalar con precision el hecho gravable y fijar los limites dentro de
los cuales deben establecer los demas elementos del tributo.” Agrega que esta autonomia
limitada obedece a las proyecciones del principio unitario del Estado colombiano y del
derecho a la igualdad, y que en este sentido en la Sentencia C- 517 de 2007 esta
Corporacién afirmé que “todas las personas tienen derecho a estar sometidas a un mismo

régimen tributario”.

Con fundamento en lo anterior, el Ministerio Plblico concluye que, dado que la norma
acusada define de manera general aunque imprecisa el hecho gravable, sin sefalar la
base gravable ni la tarifa del impuesto, y que tampoco establece los limites dentro de los
cuales el Concejo Distrital de Bogotd y los concejos municipales deben fijar los demas
elementos del tributo, dicha disposiciéon resulta ser inconstitucional por desconocimiento

de los principios de legalidad y predeterminacion del tributo.

No obstante, el sefior Procurador estima que, dada importancia del impuesto de
delineacion para las finanzas de las entidades territoriales, es necesario que esta

Corporacion “exhorte al Congreso de la Republica para que expida la ley que regule Ia



materia, la cual debe reunir los requisitos exigidos por la Constitucién para este tipo

de ordenamientos.”
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia

De conformidad con lo prescrito por el numeral 5° del articulo 241 de la Constitucion
Politica, la Corte Constitucional es competente para resolver sobre la constitucionalidad

de la norma demandada.
2. El problema juridico que plantea la demanda

2.1. Como se expuso en el acapite de Antecedentes de la presente Sentencia, en esta
oportunidad la demanda formula los siguientes cargos de inconstitucionalidad en contra
del literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986, “por el cual se expide el Cddigo
de Régimen Municipal”: Uno primero, segun el cual dicha disposicion estaria

afectada de inconstitucionalidad sobreviviente por desconocimiento del numeral 10 del
articulo 150 de la Constitucién, porque esta norma superior prohibe conceder facultades
extraordinarias al ejecutivo para decretar impuestos. Como la norma acusada permite a
los municipios y al Distrito de Bogota crear el impuesto de delineacién, y fue recogida en
un Decreto preconstitucional expedido con fundamento en este tipo de facultades
legislativas concedidas al ejecutivo, al entrar en vigencia la nueva Constitucidén habria
devenido inconstitucional. Los intervinientes que examinan esta acusacion, asi como la
vista fiscal, estiman que la misma no debe prosperar. En sustento de esta posicion aducen
uno de estos dos argumentos, o ambos: que la constitucionalidad del Decreto acusado
debe examinarse a la luz de la Constitucion Nacional de 1886 y no de la Constitucion
Politica de 1991, toda vez que dicho Decreto se expidid bajo la vigencia de aquella, que
no contenia la prohibicién hoy recogida en el numeral 10 del articulo 150 de la carta
vigente; y que el Decreto que se acusa tiene una naturaleza especial, pues las facultades
con fundamento en las que se expidid6 fueron concedidas para compilar legislacidn
entonces vigente, por lo que en realidad el ejecutivo no cred ni autorizé a decretar ningln
impuesto, sino que se limitd a compilar una ley anterior que si habia hecho tal cosa. En tal
virtud, no se irrespetaria la prohibicién a que alude el numeral 10 del articulo 150 de la

Carta.



Asi las cosas, por razones légicas debe la Corte estudiar en primer lugar si la naturaleza
compilatoria del Decreto acusado le resta todo soporte al presente cargo de
inconstitucionalidad, porque implica que en la norma acusada el ejecutivo no decretd
ningun impuesto; y solamente si se encontrara que lo anterior no es asi, y que el
presidente si decretéd un tributo, entonces tendria que establecer si la exequibilidad de la
norma acusada debe deducirse a partir de la Constitucién bajo la cual se expidié, o a

partir de la ahora vigente, y enseguida llevar a acabo el examen correspondiente.

2.2 Un segundo cargo de inconstitucionalidad postula que el literal b) del articulo 233
del Decreto 1333 de 1986 es inconstitucional por desconocimiento de los articulos 150
numeral 12 y 338 de la Constitucion, referentes al principio de legalidad del tributo.
Este principio, dice la demanda, en materia de impuestos territoriales exige que al crear el
tributo el legislador al menos defina los limites dentro de los cuales las ordenanzas o
los acuerdos pueden fijar los contenidos concretos de la obligaciéon tributaria. Como en la
norma acusada el legislador tan sélo defini6 el hecho generador, sin sefalar ningln

otro limite, tal disposicién resulta inconstitucional.

2.3 Los demas cargos de la demanda se edifican a partir del que se acaba de
exponer. En efecto, ellos consisten en afirmar que en cuanto el legislador no sefialé
ningun limite a las facultades de los municipios de fijar los contenidos concretos de
la obligacién tributaria en materia de impuesto de delineacién, desconocié no sélo el
principio de legalidad del tributo, sino también el de equidad tributaria, que implica
que las instituciones sean aplicadas de una manera uniforme a todos los
contribuyentes con ingreso igual y que a cada contribuyente se le imponga una
obligaciéon conforme a sus niveles de ingreso, independientemente del municipio donde se
verifigue el hecho gravado; lo anterior por cuanto, al no definir el legislador ni aun
minimamente los elementos del tributo, “ante un mismo hecho gravable un municipio
podrd crear el impuesto en condiciones inequitativas respecto a otro municipio que
puede crearlo en condiciones menos gravosas para el contribuyente”. Ademas, por la
misma razoén, se desconoceria el caracter unitario del Estado, asi como los principios de
progresividad y eficiencia tributaria, puesto que los concejos podrian adoptar normas muy

dispares que no los tuvieran en cuenta.

Algunas de las intervenciones coadyuvan las anteriores acusaciones, como también lo



hace la vista fiscal. En tal virtud, abogan por la declaraciéon de inexequibilidad de la norma
acusada. Otras, en cambio, afirman que la autonomia reconocida a las entidades
territoriales en materia tributaria les permite determinar los elementos de los impuestos
dentro del ambito de su jurisdiccion, sobre la base de una ley previa que las asambleas y

concejos concretan o desarrollan.

Visto lo anterior, entiende la Corte que lo que le corresponde es definir cual es el
alcance de la autonomia de las entidades territoriales en materia impositiva, y con base en
ello examinar si la norma acusada incurre en un defecto en la precisién de los elementos
de la obligacién tributaria; o si puede considerarse que tal defecto no existe, pues dicha

determinacién puede ser librada a la competencia de dichas entidades.

No obstante, antes de entrar en estas materias, debe la Corte definir si sobre el

presente asunto ha operado o no el fenémeno juridico de la cosa juzgada.
3. Cuestién previa: ;se presenta en este caso el fendmeno juridico de la cosa juzgada?

3.1. Dice el actor que en la presente oportunidad no se configura el fendmeno
juridico de la cosa juzgada, en relacién con lo decidido en la Sentencia C-517 de
200710. En cambio, una de las intervenciones postula que respecto de algunos de los
cargos aducidos en esta ocasién si se presenta dicho fendémeno, pues tanto en el citado
fallo como en la Sentencia C-1043 de 200311, esta Corporaciéon se pronuncié sobre
de acusaciones que hoy nuevamente se vuelven a formular. Pasa entones la Corte a
estudiar el asunto.

3.2. En la Sentencia C-1043 de 2003, la Corte estudié la demanda de inconstitucionalidad

que se dirigid, entre otras normas, en contra del literal g) del articulo 1° de la Ley
97 de 1913.12 Esta disposicidon, referente al impuesto de delineacidn,

autorizaba al Concejo Municipal de Bogotd para crear el mencionado tributo, organizar

su cobro y darle el destino que juzgara mas conveniente.13

El cargo central de la demanda consistia en sostener que “el Congreso de la

RepuUblica no puede autorizar a los concejos municipales para crear impuestos; los



concejos municipales no pueden crear impuestos, sélo pueden establecerlos y
reglamentarlos; y la ley que crea un impuesto debe indicar de manera global, el marco
dentro del cual las asambleas y los concejos deben proceder a especificar los

elementos concretos de la contribucidon”.

Al momento de entrar a estudiar la anterior acusacién, la Corte sostuvo que el Decreto
1333 de 1986 o Cdédigo de Régimen Municipal habia incluido este tributo dentro del
acapite denominado “Otros impuestos municipales” y que concretamente tal
gravamen habia quedado recogido en el literal b) del articulo 233 de dicho Cédigo, norma
aqui acusada. Agregd que siguiendo el criterio adoptado en la Sentencia C-221 de
199714, el mencionado el literal g) del articulo 1° de la Ley 97 de 1913 debia
entenderse derogado por el Cédigo de Régimen Municipal, por lo cual la Corte debia

inhibirse para emitir pronunciamiento de fondo por carencia actual de objeto.15

Asi las cosas, la Corte concluye que la Sentencia C-1043 de 2003 no examind la
constitucionalidad del literal g) de la Ley 97 de 1913, referente al impuesto de delineacién,
por considerar que dicha norma estaba derogada por el Decreto 1333 de 1986 o Cddigo
de Régimen Municipal. Ademads, la mencionada providencia tampoco estudié la norma
de dicho Cddigo que compild la legislacién entonces vigente relativa al referido impuesto
de delineacién, contenida en el literal b) del articulo 233 de ese ordenamiento, norma aqui
acusada. En tal virtud, no se presenta en esta oportunidad el fendmeno juridico de la cosa
juzgada, pues ni la norma aqui demandada, ni otras precedentes de similar sentido

regulatorio, fueron objeto de andlisis de constitucionalidad en ese momento.16

3.3. Mas adelante, en la Sentencia C-517 de 200717 la Corte estudié la demanda
presentada en contra, entre otras normas, del literal b) del articulo 233 Decreto 1333 de
1986, disposicion que ahora nuevamente se acusa de inconstitucional dentro de este
proceso. Los cargos aducidos en esa oportunidad eran: (i) uno de caracter general, que se
formulaba en contra de todas las normas entonces acusadas, referentes a
gravamenes municipales sobre la propiedad inmueble; y (ii) otro de caracter particular,
relativo concretamente al impuesto de delineacidn regulado en dicho literal b) del
articulo 233 del Decreto 1333 de 1986.

Conforme a la acusacién general, las normas acusadas eran inconstitucionales porque el



legislador carecia de competencia para establecer gravamenes a la propiedad inmueble,
pues de acuerdo con lo preceptuado en el articulo 317 de la Carta, esa competencia
estaba asignada exclusivamente a los municipios Yy su ejercicio se encontraba limitado por
la Constitucion, mas no por la leyl8. Ademds, los numerales1y 4 del articulo
150 superior, asi como los canones [51 y 288 ibidem, exigian que la asignacién de
competencias normativas a las entidades territoriales y el reparto de atribuciones entre
ellas y la Nacién no pudiera ser hecho mediante ley ordinaria, sino que exigia expedir
una orgdnica que respetara la competencia constitucionalmente asignada a los

municipios para gravar la propiedad inmueble.

En cuanto al cargo particular, decia la demanda que el literal b) del articulo 233 del
Decreto 1333 de 1986, referente al impuesto de delineacién, era inconstitucional porque
en él la ley habia fijado directamente algunos de los elementos de la obligacién
tributaria, cuestion que era privativa de los concejos y cuya regulacién no podria
efectuar el legislador sin quebrantar la “autonomia fiscal” correspondiente a los

municipios.

3.4 Para declarar la exequibilidad del literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de

1986, Unicamente por los cargos analizados, la Corte considerd lo siguiente:

a) Que en virtud del principio de autonomia, las corporaciones de representacién popular
tenian asignadas competencias de orden tributario, pero que la propia Carta, en el
numeral 4 de su articulo 313, les atribuia a los concejos municipales la competencia para

votar los tributos y los gastos locales “de conformidad con la Constitucion y la

n

ley”.  (Subrayas fuera del original)

b) Que dicho principio de autonomia tributaria de las entidades territoriales, respecto de
los gravamenes sobre la propiedad inmueble, debia desenvolverse en perfecta
compatibilidad con la unidad nacional y no cabia interpretarla en forma separada ni
de modo absoluto, por lo cual dichas entidades no contaban con una soberania
tributaria para efectos de creaciéon de dichos impuestos. En este sentido, explicé que
“de la necesaria conciliacién entre el principio unitario y la autonomia reconocida a las
entidades territoriales también surge una garantia para los contribuyentes, “en el sentido

de que su derecho de propiedad, en cuanto a inmuebles se refiere, no serd objeto de



varios y simultdneos gravdmenes por parte de distintas entidades territoriales”19,
lo cual, adicionalmente, permite “disefiar y coordinar la politica fiscal del Estado” en
armonia con el principio de legalidad y “especialmente en cuanto tiene que ver con las
competencias que puede atribuirse a las entidades territoriales, siempre bajo un
criterio de unidad econdémica”20.”

c) Que “adn cuando la materia tributaria es objeto de una especial reserva de ley, el
Constituyente de 1991 no exigié que las leyes referentes a esta materia tuvieran que
ser aprobadas mediante un tramite agravado, tampoco incluyé el tema dentro de
aguellos que deben ser regulados por tipos especiales de leyes como, por ejemplo, las

i

organicas.” En consecuencia, “el legislador tiene competencia para regular los tributos

municipales y... es factible ejercer esa competencia mediante leyes ordinarias”.

d) Que “de acuerdo con la regulacién constitucional, es claro que las competencias
reconocidas al legislador en materia de tributos a la propiedad inmueble no pueden ser
asimiladas al vaciamiento de la autonomia de las entidades territoriales y esto porque
el principio de legalidad “ha sido objeto de ajustes y transformaciones histéricas”
destinadas, justamente, a “precisar su alcance en un modelo de Estado Unitario pero

descentralizado y con autonomia de  sus  entidades territoriales”21.”

De manera concreta, refiriéndose al literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986,
aqui nuevamente acusado, en la providencia que se viene comentando la Corte dijo lo

siguiente:
“3.4.3. Cargos sobre el impuesto de delineacién

“Finalmente, resta una consideracion sobre el impuesto de delineaciéon que se cobra “en
los casos de construccion de nuevos edificios o de refaccion de los existentes”,
impuesto que estd vigente y ha sido acusado con fundamento en los mismos cargos

hasta ahora examinados22.

“Se encuentra establecido el referido impuesto en el literal b) del articulo 233 del Decreto
1333 de 1986, su origen se remonta al literal g) del articulo 1 de la Ley 97 de 1913 que
autoriz6 al Concejo de Bogota para crearlo y reglamentarlo y, con posterioridad, la Ley 84

de 1915 lo autoriz6 a todos los concejos municipales.



“El literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986 que actualmente lo regula
alude al hecho generador y al municipio o distrito, para lo cual el legislador tiene
competencia, segln se ha sostenido con insistencia a lo largo de esta providencia. La
Corte Constitucional no advierte en esa regulacién que haya inconstitucionalidad por
este cargo y advierte que el precepto cuestionado no se refiere a exenciones ni a la
administracién o recaudo, luego en lo que tiene que ver con estos aspectos no caben
las acusaciones del actor que, basicamente, estdn sustentadas en una pretendida
falta de competencia del legislador para regularlas.” (Negrillas y subrayas fuera del

original)

3.5. Frente a lo anterior, y segun se dijo ad supra, en la presente ocasiéon se demanda
la misma norma, es decir el literal b) del articulo 233 Decreto 1333 de 1986. Los

cargos, segun se recuerda, aducen lo siguiente:

(i) Que dicha disposicién estaria afectada de inconstitucionalidad sobreviviente porque del
numeral 10 del articulo 150 de la Constitucion prohibe conceder facultades
extraordinarias al ejecutivo para decretar impuestos. Como la norma acusada permite
a los municipios y al Distrito de Bogota crear el impuesto de delineacién, y fue recogida
en un Decreto expedido con fundamento en este tipo de facultades, al entrar en vigencia
la nueva Constitucion, llegé a ser inconstitucional. Como facilmente puede observarse, en
la Sentencia C-517 de 200723 no se examind esta acusacién; y como la exequibilidad
decretada en esa providencia fue solamente Unicamente por los cargos analizados alli, la
Corte ahora concluye que, respecto del presente reproche de inconstitucionalidad, se
presenta el fendmeno de la cosa juzgada relativa, que no le impide entrar a analizar en

este punto la presente demanda.

(ii) Que la norma acusada desconoce el principio de legalidad tributaria, por cuanto
en materia de impuestos territoriales la Constitucion exige que al crear el tributo el
legislador al menos defina los parametros dentro de los cuales las ordenanzas o los
acuerdos pueden fijar los contenidos concretos de la obligacion tributaria, cosa que no hizo
en la presente oportunidad, pues tan soélo definid el hecho generador, sin sefalar
ningun otro limite. Como puede observarse, en la presente demanda el cargo se
refiere a un supuesto defecto en la regulacién legal, pues el legislador extraordinario

no habria definido ciertos parametros que delimitarian las competencias de las



entidades territoriales en materia impositiva; mientras que en la demanda que culminé
con la Sentencia C-517 de 2007 la acusacién era la contraria, pues el actor aducia que en el
literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986 se presentaba un exceso en la
regulacion legal, puesto que la norma habia fijado directamente algunos de los

elementos de la obligacién tributaria, cuestion que era privativa de los concejos.

Ahora bien, la Corte observa que en la Sentencia C-517 de 200724 la
Corte si abord6 el tema de la tensién entre el principio de autonomia territorial en
materia tributaria, y el principio unitario que define la forma del Estado colombiano; lo
anterior, referido concretamente a la autonomia de los municipios para gravar la
propiedad inmueble. Y que al respecto concluyd que las competencias del legislador,
derivadas del principio unitario, no podian “ser asimiladas al vaciamiento de la
autonomia de las entidades territoriales”. Ademas, en dicha Sentencia la Corte precisé que
no era inconstitucional que en el articulo 233 del Decreto 1333 de 1986 el legislador
extraordinario hubiera definido directamente el hecho generador y el sujeto activo de la
obligacidén tributaria para el impuesto de delineacién. Sin embargo, la providencia en
cuestion no definié si los concejos municipales tenian o no competencias para
determinar en forma absolutamente auténoma los demas elementos de la obligacidn
tributaria, para el caso del llamado impuesto de delineacidn. En tal virtud, la Corte entiende
gue no se presenta en este punto el fendmeno de la cosa juzgada, por lo cual entrara a

examinar la correspondiente acusacion.

4. Examen del cargo relativo al presunto desconocimiento del numeral 10 del articulo

150 de la Constitucién Politica.

4.1 Segun se dijo, el primer reproche de inconstitucionalidad que se dirige contra el
literal b) del articulo 233 del Decreto Extraordinario 1333 de 1986, “por el cual se expide
el Cdédigo de Régimen Municipal”, consiste en afirmar que en cuanto el numeral 10 del
articulo 150 de la Constitucion Politica prohibié al legislativo conceder facultades
extraordinarias al ejecutivo para decretar impuestos, la disposicién acusada, contenida
en un Decreto expedido por el Presidente de la Republica bajo la vigencia de la
Constituciéon anterior y con fundamento en la atribucidn de esta clase de facultades,
habria llegado a ser inconstitucional con la entrada en vigencia de la Carta de 1991,

toda vez que en ella el Presidente autorizd a los municipios y al Distrito de Bogota



para crear el impuesto de delineacidn.

4.2. Como también se resefié anteriormente, algunas de las intervenciones estiman que el
anterior cargo no debe prosperar, por cuanto parte de una apreciacidon errada respecto de
la naturaleza juridica del Decreto 1333 de 1986; afirman que este es un Decreto
meramente compilatorio, por lo cual en realidad el Presidente en la norma acusada no
decretd ningun impuesto, ni autorizé decretarlo, sino que se limitd a compilar
normatividad entonces vigente expedida por el Congreso de la Republica, que si tenia

ese alcance normativo.

Otras de las intervenciones no discuten que en la norma acusada el ejecutivo haya
decretado un impuesto, pero sostienen que las facultades presidenciales para hacerlo no
deben ser examinadas a la luz de la Constitucion Politica de 1991, que contiene la
prohibicion mencionada, sino frente a la Carta vigente cuando fue proferido el Decreto
1333 de 1986.

Asi las cosas, la Corte examinara en primer lugar la naturaleza vy la historia legislativa del
Decreto Extraordinario 1333 de 1986, “por el cual se expide el Céddigo de Régimen
Municipal”, a fin de establecer si efectivamente en su articulo 233 se decreta un
impuesto, pues este es el presupuesto sobre el cual se edifica el cargo de

inconstitucionalidad.

4.3. Mediante el articulo 76 de la Ley 11 de 1986, el Congreso concedié facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para “b) Codificar las disposiciones
constitucionales y legales vigentes para la organizaciéon y el funcionamiento de la

Administraciéon Municipal. (...)". Nétese que las facultades no se concedieron
propiamente para legislar, sino para compilar normas constitucionales y legales que
entonces ya existian y estaban vigentes. Con fundamento en la anterior autorizacién, el
Gobierno expidid el Decreto 1333 de 1986, contentivo del Cédigo de Régimen Municipal.
El articulo 233 de este Estatuto sefiala que los concejos municipales y el Distrito
Especial de Bogotd pueden crear, entre otros impuestos, el de delineacién en los casos

de construcciéon de nuevos edificios o de refaccion de los existentes.

Como lo dejé explicado la Corte en la citada Sentencia C-517 de 200725, el

origen del impuesto a que se refiere la norma aqui acusada “se remonta al literal g) del



articulo 1 de la Ley 97 de 1913 que autorizdé al Concejo de Bogotd para crearloy
reglamentarlo y, con posterioridad, la Ley 84 de 1915 lo autoriz6 a todos los concejos

municipales.”
Ciertamente, el articulo 1° de la mencionada Ley 97 de 1913 era del siguiente tenor:

“ARTCULO 1. El Concejo Municipal de la ciudad de Bogota puede crear libremente los
siguientes impuestos y contribuciones, ademas de los existentes hoy legalmente; organizar
su cobro y darles el destino que juzgue mas conveniente para atender a los servicios

municipales, sin necesidad de previa autorizaciéon de la Asamblea Departamental:

“a. El de expendio a los consumidores de los licores destilados, Se exceptia el alcohol

desnaturalizado que se destine a objetos industriales.

“b. Impuesto sobre el consumo de tabaco extranjero, en cualquier forma.

c. Impuesto de extraccion de arena, cascajo y piedra del lecho de los cauces de rios
y arroyos, dentro de los términos municipales, sin perjudicar el laboreo legitimo de las

minas y el aprovechamiento legitimo de las aguas.

“d. Impuesto sobre el servicio de alumbrado publico.

e. Impuesto sobre el barrido y la limpieza de las calles.

“Paragrafo.- La imposicidn de las contribuciones de que tratan los incisos marcados con
las letras d) y e), envolverd implicitamente la derogacién de los que hoy se

hallaren establecidos por la misma causa.

“f. Impuesto de patentes sobre carruajes de todas clases y vehiculos en general,
incluidos los automdviles y velocipedos; sobre establecimientos industriales en que se
usen maquinas de vapor o de electricidad, gas y gasolina; sobre clubs, teatros, cafés
cantantes, cinematdgrafos, billares, circos, juegos y diversiones de cualquier clase, casas
de préstamo y empefo, pesebreras, establos, corrales, depdsitos, almacenes y tiendas

de expendio de cualquier clase.

“g. Impuesto de delineacién en los casos de construccion de nuevos edificios o de



refeccidn (sic) de los existentes.
“h. Impuesto de tranvias

“i. Impuesto sobre telégrafos y teléfonos urbanos, sobre empresas de luz eléctrica, de gas

y andlogas26.
“j. Impuesto por el uso del subsuelo en las vias publicas y por excavaciones en las mismas.

“k. Impuesto por colocacién de avisos en la via publica, interior y exterior de coches, de

tranvia, estaciones de ferrocarriles, cafés y cualquier establecimiento publico.

“I. Impuesto de inscripcidon de fondas, posadas, hoteles, restaurantes, casas de

inquilinato, cualquiera sea su denominacion.

]

m. Impuesto sobre carbén mineral, que transite o que se consuma dentro de los

términos del respectivo Municipio.” (Negrillas fuera del original)

. a través de laley 97 de 1913 el Congreso le dio autorizaciones especiales a ciertos
concejos municipales, destacandose para el caso examinado las contenidas en su

articulo 1...

“Posteriormente, mediante la ley 84 de 1915 fueron extendidas a todos los demas
concejos municipales las atribuciones conferidas al Concejo de Bogota por el prenotado
articulo 1 de la ley 97 de 1913, exceptuando las estipuladas en el literal b) del mismo
articulo. Siendo clara también la modificacion que sufrié el articulo 7 de la ley 97 de
1913, en el sentido de que en adelante ya no se tendria en cuenta la categoria de los
municipios para ser titulares de la autorizacién impositiva dada por las asambleas, a
tiempo que se restringié el ambito tributario de autorizacién excluyendo taxativamente del

mismo al literal b) del articulo 1 de la ley 97 de 1913.

“Tiempo después, en términos del articulo 76 de la ley 11 de 1986 se revistié de

facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para:

“b) Codificar las disposiciones constitucionales y legales vigentes para la organizacion y



el funcionamiento de la Administracién Municipal. (...)"

“Como bien se aprecia, el Legislador faculté al Ejecutivo para codificar las sefialadas
disposiciones, esto es, para estructurar un cuerpo normativo sistematico y coherente
de estirpe constitucional y legal, quedando al margen todos los dispositivos de orden

administrativo...”.

4.4. De esta manera, la historia legislativa del impuesto de delineacién muestra con
claridad que el mismo no fue “decretado” por el Gobierno Nacional con motivo de la
expedicion del Decreto Extraordinario 1333 de 1986, “por el cual se expide el Cédigo de
Régimen Municipal”, sino que tal gravamen se encontraba vigente en el ordenamiento
para cuando tal Decreto fue expedido, de manera que lo que en realidad hizo el legislador
extraordinario, ateniéndose a las facultades que le habian sido conferidas, fue compilar la
normatividad entonces existente, contenida en ese momento en las dos leyes mencionadas,
esto es la Ley 97 de 1913 que autorizé al Concejo de Bogota para crearlo y
reglamentarlo y la Ley 84 de 1915 que lo autorizdé a todos los demas concejos

municipales.

4.5. Vista la anterior historia legislativa, la Corte concluye que el primer cargo de la
demanda no esta llamado a prosperar. Ciertamente, tal acusacién se funda sobre el
presupuesto segun el cual en el literal b) del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986, o
Cédigo de Régimen Municipal, el Gobierno “decretéd un impuesto”, contra la expresa
prohibicién que al respecto se establece en el numeral 10 del articulo 150 de Ia
Constituciéon Politica. Habiéndose visto que la historia legislativa de dicho literal
demuestra que en él el Gobierno no decretd el impuesto de delineacién, ni autorizé a
los municipios decretarlo, sino que simplemente compild las leyes 97 de 1913 y Ley 84
de 1915 que tenian ese alcance regulatorio, debe concluirse que la acusacion formulada
en la demanda toma pie en una interpretacion errada a cerca de la naturaleza juridica del
Cdédigo de Régimen Municipal, y en el desconocimiento de la historia de la disposicién

acusada.

Ahora bien, en lo que tienen que ver con la actividad compilatoria Illevada a cabo por el
Ejecutivo en el Decreto 1333 de 1986, contentivo del Cédigo de Régimen Municipal y dentro

del cual se inserta la disposicion aqui acusada, la Sala observa que el mismo, como se dijo,



fue expedido con apoyo en las facultades extraordinarias otorgadas en ese entonces al
Presidente de la Republica para “Codificar las disposiciones constitucionales y legales
vigentes para la organizacién y el funcionamiento de la Administracion Municipal.
(...). Facultades cuyo otorgamiento y ejercicio para ese objeto se ajustaba a la

Constitucién Nacional de 1886, entonces vigente28

, que no contenia una norma expresa como la que ahora se recoge en el articulo
150-10 superior, que refiriéendose al otorgamiento de facultades extraordinarias al

presidente de la Republica, hoy sefala:
“Estas facultades no se podran conferir para expedir cédigos, (...)".
5. Examen del cargo relativo al desconocimiento del principio de legalidad tributaria.

5.1 Como se recordara, en un segundo cargo de inconstitucionalidad la demanda postula
que el principio de legalidad tributaria recogido en los articulos 150 numeral 12 y 338 de la
Constitucién exige que, en materia de impuestos territoriales, al crear el tributo el
legislador defina al menos los limites dentro de los cuales las ordenanzas o los acuerdos
pueden fijar los contenidos concretos de la obligaciéon tributaria. Al parecer del
actor, en la norma acusada el legislador sélo definié el hecho generador, y no sefald
ningln otro limite para la determinaciéon por los concejos de los demas elementos de

la obligacion tributaria, por lo cual resulta inconstitucional.

De lo anterior se derivaria ademas la violacién de los principios de equidad,
progresividad y eficiencia tributaria (C.P. Art. 363), asi como y el caracter unitario del
Estado colombiano (C.P. Art. 1°), puesto que los concejos podrian adoptar normas muy
dispares que no los tuvieran en cuenta y “ante un mismo hecho gravable un municipio
podra crear el impuesto en condiciones inequitativas respecto a otro municipio que

puede crearlo en condiciones menos gravosas para el contribuyente”.
Pasa la Corte a estudiar la anterior acusacién.

5.2 El problema juridico que plantea a la Corte el anterior cargo de inconstitucionalidad
revela la tensidn existente entre los principios de unidad del Estado y de autonomia de

las entidades territoriales en materia tributaria, que suele estar presente en las



disposiciones que crean o autorizan impuestos municipales, distritales o
departamentales. Ciertamente, no es la primera vez que esta Corporacién se ve
enfrentada a la necesidad de explicar la necesaria armonizacion que debe darse entre
estos dos principios superiores, pues el interrogante suele plantearse con motivo de

demandas de inconstitucionalidad que recaen sobre este tipo de normas.

En efecto, examinando el alcance general del primer articulo de la Constituciéon, que
define al Estado colombiano como “republica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales”, la Corte ha dicho que este precepto significa que la
unidad de la Republica no puede confundirse con el predominio absoluto del poder central
sobre la autonomia territorial29; ha sefialado también que la interpretacidn adecuada de
esta primera norma constitucional no puede ser otra que aquella segun la cual la
unidad es el todo que necesariamente se integra por las partes y no la unidad como
un bloque desprovisto de componentes 30, y quela autonomia de las diferentes
entidades territoriales no consiste en la simple transferencia de funciones y
responsabilidades del centro al nivel territorial, sino que se manifiesta como un

poder de autogobierno y auto administracién31. Sin embardo, ha recabado en que
esta facultad debe ejercerse conforme a la Constitucién y la ley, como se desprende de

lo reglado por el articulo 287 superior.32

5.3 Ahora bien, refiriéndose de manera particular a la autonomia de las entidades
territoriales en materia tributaria, y mas concretamente a la potestad que la
Constitucién les reconoce para la imposicion de gravamenes33, la jurisprudencia ha
hecho ver que aunque de la lectura del articulo 338 superior pareceria deducirse una
total autonomia impositiva de los departamentos y municipios, sin embargo ello no es
asi, pues dicha disposicién debe interpretarse en intima relacién con el articulo 287-3
de la Carta, conforme al cual tal autonomia impositiva se encuentra subordinada tanto a
la Constitucién como a la ley34. De lo anterior ha concluido la Corte que para
efectos de establecer un impuesto municipal se requiere siempre de una ley previa que
autorice su creacién, y que sélo cuando se ha creado legalmente el impuesto, los

municipios adquieren el derecho a administrarlo, manejarlo y utilizarlo.35

Profundizando mas en el alcance de la autonomia tributaria de las entidades territoriales,

la Corte ha sostenido que en virtud del principio unitario, no puede hablarse



propiamente de una “soberania fiscal” de dichas entidades, pero que su autonomia les
permite establecer o suprimir los impuestos de su propiedad, que ya hayan sido creados

por la ley. Dijo en este sentido la Corte:

“La autonomia territorial, pues, tiene limites en relaciéon con asuntos atingentes a los
intereses nacionales. Tal es el caso del sistema tributario, gobernado por el principio de
unidad, en virtud del cual se busca evitar que los tributos municipales resulten
incongruentes con propdsitos de mayor envergadura... la facultad de las asambleas
y concejos para imponer contribuciones no es originaria, sino que esta subordinada a la
Constitucién y a la ley; no obstante, las entidades territoriales gozan de autonomia,
tanto para la decision sobre el establecimiento o supresion de impuestos de caracter
local, autorizados en forma genérica por la ley, como para la libre administracion de
todos los tributos que hagan parte de sus propios recursos (arts. 287-3 y 313-4

C.N.).36 (Negrillas fuera del original)

5.4. En cuanto a la posibilidad que tendrian las entidades territoriales de fijar
directamente los elementos de la obligacidon tributaria una vez que el impuesto ha sido
creado por el legislador, lo cual constituye concretamente el interrogante implicito en el
cargo de constitucionalidad que ahora se analiza, la jurisprudencia constitucional
ha mostrado una evoluciéon que puede percibirse con el examen de algunas de las

sentencias relativas a este asunto, que a continuacidon se presentan:

5.4.1. Sentencia C-537 de 199537: En esta providencia la Corte estudié una demanda en la
cual el cargo de inconstitucionalidad consistia en decir que ley debia determinar
expresamente los elementos de la obligacién tributaria, esto es, los sujetos tanto pasivo
como activo, los hechos gravables y las tarifas, o al menos sefalar criterios objetivos de
cada uno de ellos. Como las normas acusadas no contenian tal determinacién, las
mismas eran inexequibles. Dentro de las consideraciones vertidas por la Corte en esa
ocasién para fundamentar la declaratoria de exequibilidad de las disposiciones acusadas,

sostuvo que los elementos de las contribuciones fiscales o parafiscales podian estar
determinados no sélo en la ley sino también en las ordenanzas departamentales o en los

acuerdos municipales, de manera que si el legislador no definia directamente dichos



elementos, bien podian hacerlo directamente las asambleas departamentales y los
concejos distritales o municipales, como se desprendia del articulo 338 de la

Constitucién Politica. Agregé la Corte lo siguiente:

estima la Corte que la regla general en virtud de lo dispuesto por el articulo 338
superior, es que la ley que crea una determinada contribucién, debe definir directamente
los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los
impuestos. Pero ello no obsta para que dentro de una sana interpretacién de las normas
constitucionales, sean las entidades territoriales las que con base en los tributos
creados por la ley, puedan a través de las ordenanzas departamentales y los acuerdos
municipales o distritales, a través de sus coporaciones, fijar los elementos de la
contribucion respectiva, o sea, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases

gravables, asi como las tarifas de las mismas.”

Asi pues, en consonancia con los mandatos constitucionales -particularmente el
consagrado en el articulo 338-, tanto el Congreso de la Repulblica como las Asambleas
Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales estan facultados para determinar
en forma auténoma y directa los elementos minimos y fundamentales de una
contribucién o gravamen que por estas corporaciones de eleccién popular se

impongan.”38 (Negrillas fuera el original)39

5.4.2. Sentencia C-413 de 199640: En esta oportunidad esta Corporacién record6 con
particular énfasis que el articulo 338 de la Constitucién dispone que no solamente la ley
sino también las ordenanzas y los acuerdos pueden consagrar directamente los elementos
de los tributos. Y que tal competencia estaba deferida, segun que el gravamen fuera
nacional, departamental, distrital o municipal, al Congreso, a las asambleas y a los
concejos, respectivamente. Agregd este fallo que el mencionado articulo 338 superior debia
ser interpretado asi:

“Dicho mandato constitucional no se agota, entonces, en la prevision de los poderes del
Congreso en materia tributaria, ni en la consagracién de los requisitos que deben reunir
las leyes mediante las cuales los ejerza, sino que reconoce la existencia de los distintos
niveles tributarios, dejando el respectivo espacio a las asambleas departamentales y a los

concejos distritales y municipales para percibir, por la via de impuestos, tasas vy



contribuciones, las rentas que habran de aplicar para la realizaciéon de sus funciones y para

la afirmacién de su autonomia.

“Dentro de ese contexto, la referencia a la obligacién de sefialar en el acto creador del
impuesto los elementos esenciales de la obligacién tributaria ha de entenderse hecha,
segun el tipo de gravamen, por el nivel territorial al que corresponda, de lo cual se infiere
que si el legislador, como puede hacerlo (articulos 295, 300-4 y 313-4), decide regular
0 establecer normas generales sobre tributos del orden departamental, municipal o
distrital, no se le puede exigir, ni debe permitirsele, que en la ley respectiva incluya
directamente todos los componentes del tributo (hecho gravable, base gravable, sujetos
activos, sujetos pasivos Yy tarifas) o, en los casos de tasas y contribuciones, el método

y el sistema para recuperacion de costos o la participacion en beneficios -como si
estd obligado a hacerlo tratdndose de tributos nacionales-, pues su funcién no es, ni
puede ser, segun las reglas de la descentralizacion y la autonomia de las entidades
territoriales, la de sustituir a los érganos de éstas en el ejercicio de la competencia que les

ha sido asignada por la Constitucién.” (Negrillas fuera del original)

5.4.3. Sentencia C-1097 de 200141. En este fallo la Corte estudié una demanda que
recaia sobre el articulo 38 de la ley 397 de 1997, que faculta a los entes territoriales
para crear la “estampilla procultura”. La acusacién sostenia que el principio de
legalidad del tributo no sélo exigia que éstos fueran creados por la ley, sino que también
era la misma ley la que debia indicar en qué casos y bajo qué condiciones podian
establecerse. Como en la norma acusada el legislador no indicaba tales asuntos, la misma
era inconstitucional por desconocimiento el articulo 338 superior, en concordancia con el
150-12, ibidem. Dentro de las consideraciones vertidas por la Corte en esa ocasién,
sostuvo que mientras en los tributos de caracter nacional el Congreso gozaba de
poderes plenos, en lo tocante a los tributos territoriales su competencia era compartida
con las asambleas y concejos, por lo cual “cuando quiera que la ley faculte a las
asambleas o concejos para crear un tributo, estas corporaciones estdn en libertad de
decretar o no decretar el mismo, pudiendo igualmente derogar en sus respectivas
jurisdicciones el tributo decretado. Hipétesis en la cual la ley de facultades mantendra su
vigencia formal a voluntad del Congreso, al paso que su eficacia practica dependerd con

exclusividad de las asambleasy concejos.”



Agregé la providencia que la ley habia previsto “la existencia de un tributo documentario
-la  estampilla- a ser concretado en sus componentes basicos por las asambleas vy
concejos, esto es, en lo atinente a la fijaciéon de: sujeto activo, sujeto pasivo, hecho

generador, base gravable y tarifa.” (Negrillas fuera del original) Lo anterior, dijo el

fallo, conciliaba adecuadamente los principios de unidad nacional y autonomia territorial.

Asi pues, en este pronunciamiento la Corte aceptd expresamente que una vez que el
legislador ha previsto la existencia de un impuesto territorial, las respectivas asambleas o

concejos pueden fijar los todos elementos de la obligacion tributaria.

Adicionalmente, en la Sentencia en cita la Corte se refiri6 en los siguientes términos a
la posibilidad de que, en virtud de las facultades antes comentadas de las entidades
territoriales, se produjera una multiplicidad de regulaciones tributarias relativas a un

mismo impuesto:

“Es de notar que las competencias impositivas que la Carta y la ley 397 de 1997
otorgan a las asambleas y concejos municipales podrian sugerir desigualdades aparentes
entre una y otras jurisdicciones en el terreno de su ejecuciéon. Es decir, algunos
manifestardan que en el plano municipal, a tiempo que unos concejos podrian establecer
una estampilla con tarifa moderada o baja, otros por su parte ejercerian sus facultades
estipulando una estampilla con tarifa mas alta frente a iguales hechos gravables,
generandose asi tarifas diferenciales contrarias al principio de equidad tributaria.
Iguales glosas cabria esperar de la red departamental. Sin embargo, en presencia de
dichas sindicaciones se impone observar que, tratandose de tributos territoriales la
igualdad debe entenderse dentro de cada jurisdiccion y no con referencia al plano

nacional.” (Negrillas fuera del original)42

5.4.4. Sentencia C- 227 de 200243. Refiriéndose nuevamente al tema de la necesaria
armonizacién que debe darse entre la autonomia tributarias de las entidades territoriales
y el principio unitario del Estado colombiano, en la Sentencia C-227 de 2002 esta
Corporacion estudié qué tan general podia ser la ley que creaba un tributo territorial. Al
respecto considerd que cuando el legislador establecia tributos de caracter nacional tenia

la obligacién de sefialar todos sus componentes, de manera clara e inequivoca.



Pero que no sucedia lo mismo tratdndose de impuestos territoriales, en
donde “aunque siempre deberd mediar la intervencién del legislador, éste puede
autorizar su creacion bajo una de dos hipétesis: en primer lugar, puede ocurrir que la
propia ley agote los elementos del tributo, caso en el cual las entidades territoriales
tendran la suficiente autonomia para decidir si adoptan o no el impuestodd vy,
en segundo lugar, puede tratarse simplemente de una ley de autorizaciones, donde
serdn las correspondientes corporaciones de representacién popular, en el ambito

territorial, las encargadas de desarrollar el tributo autorizado por la ley.45”

Ahora bien, para responder concretamente al interrogante relativo a qué tan general podia

ser una ley que autorizaba un tributo territorial, la Corte en el fallo en comento dijo:

“Correspondera entonces al Congreso de la Republica la creaciéon de los tributos del orden
territorial y el sefialamiento de los aspectos basicos de cada uno de ellos, los cuales
seran apreciados en cada caso concreto en atencién a la especificidad del impuesto, tasa
o contribucién de que se trate. Por su parte, las asambleas departamentales y los
concejos distritales y municipales establecerdn los demds componentes del tributo, dentro
de los pardmetros generales o restringidos que fije la correspondiente ley de

autorizaciéon.” (Negrillas fuera del original)
5.4.5. Sentencia C-504 de 2002.46

En esta providencia, para declarar la exequibilidad de los literales d) e i) del articulo 1
de la ley 97 de 1913, que autorizaban al Concejo de Bogotd para crear los impuestos
de alumbrado publico y de “telégrafos y teléfonos urbanos, sobre empresas de luz
eléctrica, de gas y analogas”,47 la Corte sostuvo que mientras el Congreso
tenia la potestad exclusiva para fijar todos los elementos de los tributos de caracter
nacional, en lo atinente a tributos del orden territorial debia “como minimo crear o
autorizar la creacién de los mismos, pudiendo a lo sumo establecer algunos de
sus elementos, tales como el sujeto activo y el sujeto pasivo”48, al propio tiempo que
debia respetarle a las asambleas y concejos “la competencia para fijar los
demds elementos impositivos”49, en orden a preservar la autonomia fiscal que Ia

Constituciéon le otorgaba a las entidades territoriales.

5.4.6. Sentencia C-538 de 200250. En esta providencia la Corte precisé la



jurisprudencia anteriormente sentada relativa al alcance de la autonomia tributaria de las
asambleas y concejos, y concretamente al asunto de si en los tributos territoriales los
elementos de la obligacién tributaria debian ser definidos por el legislador. Al respeto,
en esa ocasion la Corte sostuvo que “frente a los tributos territoriales el Congreso no
puede fijar todos sus elementos porque estaria invadiendo la autonomia de las entidades
territoriales. De este modo, la fijaciébn de los parametros bdasicos implica
reconocer que ese elemento minimo es la autorizacion que el legislador da a las
entidades territoriales para la creaciéon del tributo.”51 Agregd que “tratandose de
recursos propios de las entidades territoriales, no hay razén para que el legislador
delimite cada uno de los elementos del tributo, pues de esa forma cercenaria la
autonomia fiscal de que aquéllas gozan por expreso  mandato

constitucional”.(Negrillas fuera del original).

5.4.8. Sentencia C-992 de 200453. En este fallo la Corte se refiri6 de manera concreta
a las facultades del legislador para determinar uno de los elementos de la obligacidn
tributaria, que considerd basico: el hecho gravado. Este caracter basico de dicho
elemento, levd a la Corporacién a considerar que el mismo debia ser definido directamente

por el legislador. En este sentido se vertieron en ese fallo los siguientes conceptos:

“22- El hecho gravable o hecho generador es uno de los elementos esenciales de todo
impuesto y ha sido definido por la doctrina y por la jurisprudencia como aquella “situacién
de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece de
manera abstracta como situacidon susceptible de generar la obligacién tributaria, de suerte
que si se realiza concretamente ese presupuesto factico, entonces nace al mundo

juridico la correspondiente obligaciéon fiscal.”54 Ahora bien, a fin de proteger la
seguridad juridica de los ciudadanos, el hecho gravable tiene que haber sido previamente
determinado por la ley, la ordenanza o el acuerdo para que el impuesto pueda ser
causado y cobrado. Pero ademds, en la medida en que el hecho gravable o hecho
imponible “es el elemento que en general mejor define el perfil especifico de un
tributo”55, sin lugar a dudas es un elemento que tiene que estar precisado por la ley que
autoriza la creacién de un tributo territorial. En efecto, esta Corte ha sefialado en
numerosas ocasiones que las leyes que autorizan la creacién de tributos por entidades
territoriales pueden ser generales y no tienen que contener todos los elementos del

tributo, no sélo en virtud del principio de autonomia territorial sino, ademas, por



cuanto el articulo 338 de la Carta, que ordena la predeterminacién del tributo, no sefiala
que la fijacién de sus elementos sélo puede ser efectuado por el Legislador, ya que habla
especificamente de las ordenanzas y los acuerdos. Por consiguiente, en manera alguna
vulnera la Constitucién que las asambleas y los concejos fijen, dentro de los marcos
establecidos por la ley, los elementos constitutivos del tributo56. Sin embargo, como el
impuesto territorial debe estar previamente autorizado por la ley, ésta puede ser
“general, siempre y cuando indique, de manera global, el marco dentro del cual las
asambleas y los concejos deben proceder a especificar los elementos concretos de Ia
contribucién” (Sentencia C-084 de 1995). Y obviamente, debido a que la identidad del
impuesto se encuentra intimamente ligada al hecho gravable, es claro que la ley debe
delimitar los hechos gravables que son susceptibles de ser generadores de impuestos

territoriales.” (Negrillas y subrayas fuera del original)

5.4.9. Sentencia C-517 de 200757. Como se dijo arriba, en esta reciente providencia la
Corte estudid la demanda presentada en contra del literal b) del articulo 233 Decreto 1333
de 1986, disposicién que es la misma que nuevamente se acusa de inconstitucional dentro
de este proceso, sin que tal fallo, como se vio, tenga el alcance de cosa juzgada respecto
de esta nueva demanda. No obstante, algunas de las consideraciones vertidas en esa
ocasion tienen importancia frente al problema juridico que se plantea en esta causa, toda
vez que alli se dijo que, en lo que se refiere al alcance del principio unitario del Estado
colombiano, el mismo en materia impositiva y concretamente en relacién con los
impuestos que gravan la propiedad inmueble, implica que la finca raiz no sera objeto de
varios y simultaneos gravamenes por parte de distintas entidades territoriales. Agregd
que las competencias reconocidas al legislador en materia de tributos a la propiedad
inmueble no podian ser asimiladas al vaciamiento de la autonomia de las entidades
territoriales, pero que si permitian que, en el caso concreto del impuesto de delineacidn
regulado por el literal b) del articulo 233 del Decreto 13333 de 1986, o Cddigo de
Régimen Municipal, la ley sefialara algunos de los elementos de la obligacién tributaria,

cuales eran el hecho generador y el municipio o distrito llamado a percibirlo.

5.5 Un resumen y analisis de la evolucién de la jurisprudencia que acaba de resefarse fue
presentado en la Sentencia C-121 de 2006, en los siguientes términos que ahora
conviene recordar y tener presente por ser importantes para la definicién del problema

juridico que propone la demanda. :



“Como puede apreciarse, paulatinamente la jurisprudencia vertida en torno del asunto
de las competencias tributarias concurrentes del legislador y de las asambleas y concejos
ha ido avanzando de la siguiente manera: (i) inicialmente la Corte hizo ver que la
autonomia impositiva de los entes territoriales se encontraba subordinada tanto a la
Constitucién como a la ley. (Sentencias C-04 de 1993 y C- 467 de 1993, entre otras); (ii)
mas adelante sefialé que aunque la facultad de las asambleas y concejos para
imponer contribuciones no era originaria, sino que estaba subordinada a la Constitucién
y a la ley, las entidades territoriales gozaban de autonomia, tanto para la decision
sobre el establecimiento o supresién de impuestos de caracter local, autorizados en
forma genérica por la ley, como para la libre administracién de todos los tributos que
hicieran parte de sus propios recursos (Sentencia C-506 de 1995 entre otras); (iii)
posteriormente, la jurisprudencia sostuvo que los elementos del tributo podian estar
determinados no sélo en laley sino también en las ordenanzas departamentales o en
los acuerdos municipales, de manera que al no sefalar el legislador directamente dichos
elementos, bien podian en forma directa hacerlo las Asambleas Departamentales y los
Concejos Distritales o Municipales (Sentencia C-537 de 1995, entre otras); (iv) Sostuvo
luego la Corporacidn en la Sentencia C-1097 de 2001 que “mientras en los tributos de linaje
nacional el Congreso goza de poderes plenos, en lo tocante a los tributos territoriales su
competencia es compartida con las asambleas y concejos”; y en la Sentencia C-
227 de 2002 precisé que las leyes que tan solo autorizan a establecer tributos a las
entidades territoriales, solo debian ocuparse de los elementos basicos de los tributos. (v)
Por Ultimo, en Sentencia C-538 de 2002 la Corte consideré que si bien era cierto que en
relacién con los tributos nacionales el legislador debia fijar todos los elementos, esto
es, sujeto activo, sujeto pasivo, hechos y bases gravables y tarifas, también lo era que
“frente a los tributos territoriales el Congreso no puede fijar todos sus elementos
porque estaria invadiendo la autonomia de las entidades territoriales”; empero, en
este caso el legislador puede “sefalar ciertas pautas, orientaciones y regulaciones
o limitaciones generales”, para el ejercicio de la facultad impositiva territorial.”

(Negrillas fuera del original, subrayas del original)

5.6. Conclusiones extraidas del analisis de los precedentes jurisprudenciales: En conclusion,
la jurisprudencia viene orientandose en el sentido de admitir que la autonomia tributaria
de los entes territoriales exige al legislador reservar un espacio para el ejercicio de sus

competencias impositivas, de manera que el Congreso no puede determinar todos los



elementos de la obligacién tributaria, porque produciria un vaciamiento de las facultades
de las asambleas y concejos. Ahora bien, aunque la determinacién por los entes
territoriales de los elementos de la obligacién tributaria debe llevarse a cabo siguiendo
unas pautas minimas fijadas por el legislador, la Corte ha considerado expresamente
que “la fijacion de los parametros basicos implica reconocer que ese elemento

minimo es la autorizacién que el legislador da a las entidades territoriales para la
creacién del tributo.”58 (Negrillas fuera del original). En otras

palabras, la jurisprudencia ha aceptado que la sola autorizacién del tributo constituye un
parametro minimo constitucionalmente aceptable, a partir del cual puede admitirse
que las ordenanzas Yy los acuerdos puedan fijar los elementos de la obligacién tributaria.
Sin embargo, también ha puesto de presente que “debido a que la identidad del impuesto
se encuentra intimamente ligada al hecho gravable, es claro que la ley debe delimitar los
hechos gravables que son susceptibles de ser generadores de impuestos

territoriales.”59

Asi las cosas, la jurisprudencia ha admitido que los elementos de la obligacion tributaria
sean determinados por las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales, pero dentro de unos parametros minimos que deben ser sefialados por el
legislador. Estos parametros minimos, segln se desprende de la jurisprudencia, son dos:
(i) la autorizacién del gravamen por el legislador, y (ii) la delimitacién del hecho gravado

con el mismo.

Sobre la base de esta conclusién, la Corte abordard ahora el estudio concreto de la
constitucionalidad de la disposicion acusada, en relacién con el cargo relativo al

desconocimiento del principio de legalidad tributaria.

5.7. Estudio concreto de la constitucionalidad de la disposicién acusada, en

relacién con el cargo relativo al desconocimiento del principio de legalidad tributaria:

5.7.1 La acusacién que recae sobre el articulo 233 del Decreto 1333 de 1986, contentivo
del Cédigo de Régimen Municipal, tiene que ver con un supuesto defecto en la fijacién
de parametros legales minimos dentro de los cuales los concejos municipales y distritales
puedan ejercer su autonomia para la determinaciéon de algunos elementos de la obligacién

tributaria, respecto del impuesto de delineacion.



5.7.2. Ahora bien, el tenor literal del articulo 233 del Decreto 1333 de 1986, se

recuerda, es el siguiente:

Articulo 233. Los Concejos Municipales y el Distrito Especial de Bogotd, pueden crear los
siguientes impuestos, organizar su cobro y darles el destino que juzguen mas conveniente

para atender a los servicios municipales:

“b) Impuesto de delineacion en los casos de construccion de nuevos edificios o de

refaccion de los existentes.

El analisis detenido de la anterior disposicién, de rango legal por su origen, ya que como
se vio corresponde a la compilacién de dos leyes preexistentes, y también por su inclusion

formal dentro de un Decreto extraordinario, revela a la Corte o siguiente:

5.7.2.1. El articulo si contiene la autorizacién expresa dada a los concejos municipales
y al Distrito Especial de Bogotd para imponer el tributo llamado “impuesto de
delineacién”. A ello se refiere explicitamente la expresion “(I)os Concejos Municipales y el
Distrito Especial de Bogota, pueden crear los siguientes impuestos...”. (Negrillas fuera
del original). Asi pues, el primer pardmetro minimo que ha sido exigido por la
jurisprudencia al legislador en relacién con las normas relativas a impuestos territoriales,

si se cumple en este caso.

De otro lado, la norma si define el hecho gravable, con lo cual logra la identificacién plena
del tributo, distinguiéndolo de otros impuestos que recaen sobre la propiedad inmueble.
Ciertamente, el legislador indica con toda claridad que el impuesto de delineacién se
causa en los casos de “construccidn de nuevos edificios o de refaccion de los
existentes.” Tanto el verbo rector “construir”’, como el “refaccionar”, referidos a
las propiedades inmuebles, tienen un sentido o significado natural y obvio, comiUnmente
conocido, que no da lugar a ambigiedades o confusiones sobre la situacién factica que

da origen al nacimiento de la obligacion tributaria.60

Por lo anterior, la Corte estima que el segundo pardmetro minimo que se exige al



legislador fijar en relacién con los impuestos territoriales, esto es, la fijacion de hecho

gravado, también esta contenido en la norma.

5.7.2.2. Adicionalmente, la norma de rango legal que ahora se examina también
contiene la definicion de los sujetos activos de la obligacion tributaria, pues al
respecto indica con toda precision que “los Concejos Municipales vy el Distrito Especial
de Bogota” son quienes podran crear el tributo, “organizar su cobro” y darle “el
destino que juzguen mas conveniente”. Con lo anterior la norma avanza en la delimitacion
de los elementos de la obligacion tributaria, yendo mas alla del minimo exigido por la
jurisprudencia, pero dejando librada a la labor de los concejos la determinacién de los
demas elementos de dicha obligacién, a saber, la base gravable y la tarifa. Con lo anterior
la disposicién equilibra o armoniza adecuadamente los principios constitucionales
implicados en este tipo de normas, cuales son, segun se dijo, el principio unitario del

Estado, con la autonomia tributaria y fiscal de las entidades territoriales.

5.7.2.3. Visto lo anterior, y teniendo en cuenta los criterios jurisprudenciales arriba
expuestos, la Corte estima que el articulo bajo examen no desconoce el principio
constitucional que define al Estado como republica unitaria, ni tampoco la autonomia
tributaria reconocida por las normas superiores a las entidades municipales y distritales. En
efecto, dicho articulo se limita a autorizar el impuesto de delineacién, a sefalar de
manera general cual es el hecho gravado con el mismo y a definir el sujeto activo Illamado
a percibirlo. Al proceder de esta manera, el legislador fija los parametros minimos que
han sido exigidos por la jurisprudencia constitucional, pero deja un amplio margen
de libertad a los concejos municipales para adoptar o no el tributo dentro de sus
territorios, asi como para determinar la base gravable y la tarifa que regird en la
respectiva jurisdiccion, pudiendo también reglamentar el recaudo, la fiscalizacién, el
control y la ejecuciéon del tributo. Asi, como se dijo, la norma concilia de manera
adecuada los principios de unidad y de autonomia en materia de facultades
impositivas, por lo cual la Corte descarta que dichos principios hayan sido vulnerados por
el legislador.

5.7.3 Ahora bien, si como lo denuncian algunas de las intervenciones, en el desarrollo y
la aplicacién del articulo acusado por parte de diversos municipios, supuestamente se

ha excedido la definicion legal del hecho gravado, debe decir la Corte que lo anterior no



constituye un problema de inconstitucionalidad de la norma acusada, sino un asunto de
ilegalidad de los respectivos acuerdos, que debe ser alegado ante la Jurisdiccidn

Contencioso Administrativa y decidido por ella segin sus competencias constitucionales.

Finalmente, el hecho de que en el desarrollo de sus facultades autonomas en materia
tributaria, los distintos concejos municipales produzcan acuerdos que definan de manera
diferente la base gravable y la tarifa del impuesto de delineaciéon que sera aplicable en sus
respetivos territorios, no implica la inconstitucionalidad de la norma acusada por
desconocimiento del derecho a la igualdad. Ciertamente, como arriba se dijo, esta
diversidad de regulaciones territoriales no atenta contra ese principio, pues “tratandose
de tributos territoriales la igualdad debe entenderse dentro de cada jurisdiccién y no con
referencia al plano nacional.”61 Por dltimo, al tratarse de un impuesto que
grava la propiedad raiz, no existe la posibilidad de que un mismo sujeto pasivo resulte

gravado por dos 0 mas municipios.
VII. 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

Primero: Declarar EXEQUIBLE literal b) del articulo 233 del Decreto Extraordinario
1333 de 1986, “por el cual se expide el Cdédigo de Régimen Municipal”, por

los cargos examinados en la presente Sentencia.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente.
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organizar su cobro y darles el destino que juzgue mas conveniente para atender a los
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magistrados que salvaron el voto sostuvieron que la disposicion habia debido declararse
inconstitucional, pues, ante la ausencia de criterios definidos en una ley organica o, en su
defecto, otra ordinaria, que tipificaran los elementos del tributo (de manera directa o

indicativa), no existia certeza sobre la obligacién tributaria.
43 M.P Jaime Cérdoba Trivifio

44 Esta condicién fue expuesta en la sentencia C-1097 de 2001, M.P. Jaime Araujo
Renteria, en la cual se sefiald: “En todo caso, cuando quiera que la ley faculte a las
asambleas o concejos para crear un tributo, estas corporaciones estdn en libertad de
decretar o no decretar el mismo, pudiendo igualmente derogar en sus respectivas
jurisdicciones el tributo decretado. Hipétesis en la cual la ley de facultades mantendra

su vigencia formal a voluntad del Congreso, al paso que su eficacia practica dependera



con exclusividad de las asambleas y concejos. De lo cual se concluye que mientras en
los tributos de linaje nacional el Congreso goza de poderes plenos, en lo tocante a los
tributos territoriales su competencia es compartida con las asambleas y concejos, a
menos que se quiera soslayar el principio de autonomia territorial que informa la
Constitucién”.

45 Corte Constitucional, Sentencia C-987 de 1999 MP. Alejandro Martinez Caballero.
46 M.P Jaime Araujo Renteria

47 La expresion “analogas” fue declarada inexequible.

48 Negrillas fuera del original.

49 Idem

50 M.P Jaime Araujo Renteria

51 Negrillas fuera del original

52 M.P. Jaime Cérdova Trivifio.

53 M.P. Humberto Sierra Porto.

54 Corte Constitucional, Sentencia C-987 de 1999 MP. Alejandro Martinez Caballero.

En el mismo sentido, ver, entre otras, la sentencia C-155 de 2003.
55 Ibidem.

56 Ver al respecto, entre otras, las sentencias C-987 de 1999, C-084 de 1995 y C-04 de
1993,

57 M.P. Rodrigo Escobar Gil.
58 Sentencia C-1043 de 2003. M.P. Jaime Cérdoba Trevifio. Negrillas fuera del original

59 Sentencia C-992 de 2004. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.



60 De conformidad con el Diccionario de la Real Academia Espafnola de la Lengua,
construir significa: “Fabricar, edificar, hacer de nueva planta una obra de arquitectura o
ingenieria, un monumento o en general cualquier obra publica” y refaccionar
“Restaurar o reparar, especialmente edificios.” DRAE, consultado por el despacho
del magistrado sustanciador el 26 de noviembre de 2008, en la siguiente direccion

electrénica: http://buscon.rae.es

61 Sentencia C-1097 de 2001, M.P. Jaime Araujo Rentaria.



