Sentencia C-101/22
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Requisitos para su configuraciA3n
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Inexistencia
TRIBUTO-Concepto/TRIBUTO-Comprende impuestos, tasas y contribuciones

(3€!) el concepto de tributo contenido en la ConstituciA®n y desarrollado por la jurisprudencia
de esta Corte: (i) tiene un sentido amplio y genA®©rico, pues en su definiciA3n estAjn
contenidos los impuestos, tasas y contribuciones; (ii) constituye un ingreso pA2blico
destinado al financiamiento del Estado para la satisfacciA3n de las necesidades, a travA©s
del gasto; (iii) tiene origen en la ley y, por lo tanto, es manifestaciA3n del principio de
representaciA3n popular y de la 4€cepotestad tributariad€[] derivada del &€cepoder de

imperioa€[], y (iv) su naturaleza es coactiva.

IMPUESTOS-CaracterAsticas

TASAS-DefiniciA®n/TASAS-CaracterAsticas

CONTRIBUCIONES ESPECIALES-Principal rasgo caracterAstico

PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y CERTEZA DEL TRIBUTO-Jurisprudencia constitucional
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA-Contenido y alcance

PRINCIPIO DE CERTEZA EN MATERIA TRIBUTARIA-ObligaciA®n del legislador de definir
claramente los elementos del tributo

PRINCIPIO DE CERTEZA TRIBUTARIA-Casos en que se vulnera

ENTIDADES TERRITORIALES-Establecimiento de tributos de conformidad con la ConstituciA3n
y la Ley

PRINCIPIOS DE ESTADO UNITARIO Y AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORIALES-
Competencia concurrente del Congreso de la RepA2%blica, Asambleas departamentales y

Concejos municipales en matera de tributos



(3€!) les corresponde definir: (i) al Congreso, la autorizaciA3n del gravamen y el hecho
generador, y (ii) a las asambleas y concejos, sus elementos estructurales. En efecto, la
nociA3n de &€ceelementos bAjsicosa€[] se concentra en la autorizaciA3n para la creaciA3n del
tributo y el delineamiento, en todo caso genA®©rico y sin pretensiA3n alguna de
exhaustividad, de los elementos estructurales. Esto requiere, como es apenas natural, un
ejercicio autorrestringido de la competencia legislativa del Congreso, que se muestre
compatible con el Ajmbito reconocido por la ConstituciA®n a los A3rganos representativos de

las entidades territoriales.

TRIBUTO TERRITORIAL-Reglas jurisprudenciales sobre intervenciA3n del legislador en la

regulaciA3n

TRIBUTO TERRITORIAL-Desconoce competencia concurrente entre Congreso, asambleas

departamentales y concejos municipales

(a€}!) la norma acusada es inconstitucional, en tanto delega en las corporaciones de
representaciA3n popular la definiciA3n del hecho generador de las tasas y sobretasas que
autoriza crear. Tal delegaciA3n desconoce el equilibrio que debe existir entre la autonomAa
territorial y la unidad econA3mica. AsA pues, la disposiciA®n viola los artAculos 150.2 y 338 de
la ConstituciA®n, que establecen la soberanAa fiscal del Congreso de la RepA%blica y el
esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las asambleas departamentales y
los concejos municipales para que el primero autorice la creaciA3n de tributos y los segundos

ejerzan su autonomAa y regulen aspectos tributarios dentro del marco fijado por la ley.

PRINCIPIO DE CERTEZA Y LEGALIDAD DEL TRIBUTO-VulneraciA3n al no determinarse ni ser

determinable el hecho generador

Las normas acusadas violan los principios de legalidad y certeza en materia tributaria porque
no delimitan el contenido mAnimo de la obligaciA3n, exigido por el artAculo 338 superior para
autorizar la creaciA3n de tributos. En particular, habilita a las entidades territoriales a crear
tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta de seguridad, sin especificar
nada mAjs. Esta referencia genA©rica a una tipologAa tributaria, sin fijar el hecho generador
de la imposiciA3n, es indeterminada y somete a los contribuyentes a una inseguridad jurA-
dica. En efecto, el hecho de autorizar a las entidades territoriales para imponer tasas y

sobretasas sin que se conozca cuAijles situaciones o conductas serAjn objeto del imperio



tributario del Estado, supone un grado de indefiniciA3n respecto de la obligaciA3n tributaria

que resulta insuperable y que excede la autonomAa de los entes territoriales.
SENTENCIA DE INEXEQUIBILIDAD DIFERIDA-AplicaciA®n

(a4€!) la Corte advierte la necesidad de modular el efecto de esta decisiA3n con una sentencia
diferida y no integradora. En efecto, la delimitaciA3n de las obligaciones tributarias con que
cuenta el Estado para sufragar la prestaciA3n de los servicios a su cargo, es un asunto
sometido al principio de legalidad y constituye una de las materias de mayor libertad de
configuraciA3n normativa del Legislador, de ahA que sea el Congreso, y no la Corte
Constitucional, la competente para definir los elementos estructurales de los tributos. En
cambio, la Corte Constitucional si puede diferir los efectos de esta decisiA*n para armonizar
los intereses constitucionales en tensiA3n y para preservar el principio de supremacAa
constitucional. Por eso, mantendrA; la vigencia de la norma y permitirAj que se sigan
recaudando los tributos con los que actualmente los territorios cuentan en sus presupuestos,
hasta tanto el Legislador cumpla con su deber de fijar el hecho generador de las tasas y
sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta de seguridad y convivencia. Esta opciA3n
resulta menos lesiva a los principios y fines constitucionales que declarar la inexequibilidad
inmediata de las disposiciones acusadas y suspender abruptamente importantes recursos

con los que cuentan los departamentos, distritos y municipios del paAs.
Referencia: expediente D-14341

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el artAculo 8A2 (parcial) de la Ley 1421 de
2010 a€ocepor medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por
las leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006a€[].

Demandante: Javier Ortiz MuA+oz.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
BogotAj, D.C., diecisiete (17) de marzo de dos mil veintidA3s (2022).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial de las previstas en el numeral 4A2 del artAculo 241 de la ConstituciA3n

PolAtica, cumplidos todos los trAjmites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de



1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la acciA3n pA2blica consagrada en el artAculo 241 de la ConstituciA3n PolAtica,
el ciudadano Javier Ortiz MuA+oz presentA3 ante esta CorporaciA3n demanda de
inconstitucionalidad contra dos apartados normativos contenidos en el artAculo 8A2 de la Ley
1421 de 2010, a€cepor medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y
modificada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006a€[].

En sesiA3n del 1A2 de julio de 2021, la Sala Plena de la Corte Constitucional repartiA3 el
asunto de la referencia a la Magistrada sustanciadora. Mediante Auto del 12 de julio de 2021,
la demanda fue: (i) admitida, exclusivamente respecto de los dos primeros cargos
formulados, e (ii) inadmitida respecto de los cargos tercero y cuarto, debido a que no reunA-
an los requisitos de certeza y suficiencia para formular un cargo por inconstitucionalidadl.
Por consiguiente, la Magistrada sustanciadora concediA3 tres dAas al ciudadano para que
corrigiera su demanda. Dentro del tA©rmino de ejecutoria, mediante documento radicado

ante la Corte el 19 de julio del mismo aA+o, el actor presentA3 escrito de subsanaciA3n.

Mediante Auto del 30 de julio de 2021, la Magistrada sustanciadora rechazA? los cargos
tercero y cuarto propuestos en la demanda, pues considerA3 que el accionante no subsanA3
en debida forma su libelo. Entonces, el trAjmite continuA3 con los cargos primero y segundo,
admitidos mediante Auto del 12 de julio de 2021. El primero, por el presunto
desconocimiento de la competencia exclusiva del Congreso para imponer contribuciones
fiscales y parafiscales y, el segundo, por la violaciA3n de los principios de certeza y legalidad

en materia tributaria.

En consecuencia, ordenA® comunicar el inicio del proceso al Presidente de la RepA2blica, al
Ministerio del Interior, al Ministerio de Hacienda y CrA©dito PA%blico, al Ministerio de Justicia
y del Derecho y al Departamento Nacional de PlaneaciA3n, de conformidad con lo dispuesto
en el artAculo 11 del Decreto 2067 de 1991.



Del mismo modo, invitA3 al Instituto Colombiano de Derecho Tributario, a la FederaciA3n
Colombiana de Municipios, a la FederaciA3n Nacional de Departamentos, a la AsociaciA3n
Colombiana de Ciudades Capitales (ASOCAPITALES), a la PolicAa Nacional de Colombia y a las
facultades de Derecho de las Universidades Externado de Colombia, Nacional de Colombia
(sede BogotAj), del Rosario, de los Andes, Javeriana, Libre de Colombia (seccional BogotA;),
de IbaguA©, de NariA+o, de Antioquia, de Caldas, EAFIT, del Cauca y del Norte. Esto para
que, si lo consideraban oportuno, intervinieran directamente o por intermedio de apoderado

escogido para el efecto, en el tA©rmino seA+alado.

Cumplidos los trAjmites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios y previo
concepto de la Procuradora General de la NaciA3n, procede la Corte a decidir de fondo la

demanda en referencia.

|. TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA

A continuaciA3n, se transcribe el texto de la norma acusada conforme a su publicaciA3n en el

Diario Oficial No. 47.930 del 21 de diciembre de 2010. Se resaltan los apartes demandados:
a€ceLEY 1421 de 2010
(diciembre 21)

Por medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las Leyes
548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
(a€)

4€0eARTA[JCULO 8. Aportes voluntarios a los Fondos-cuenta territoriales. Los departamentos
y municipios podrAjn aportar recursos propios o recibir donaciones de particulares
destinadas a propiciar y garantizar la sequridad y la convivencia ciudadana, cuando asA se

haya previsto en el presupuesto del departamento o municipio.



d€ceLos departamentos y municipios podrAjn imponer tasas o sobretasas especiales
destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad para fomentar Ia

seqguridad ciudadana.

a€celLos Alcaldes y Gobernadores deberAjn presentar al Ministerio del Interior y de Justicia
informes anuales con la ejecuciA3n presupuestal de los respectivos fondos-cuentas

territoriales de seguridad.

a€ceEl inciso segundo del presente artAculo no estarAj sometido a la vigencia de la prA3rroga

establecida mediante la presente ley, sino que conservarai[] un carAjcter permanente.a€[]

|. LA DEMANDA

El demandante considera que los apartes acusados desconocen los artAculos 150.12 y 338

de la ConstituciA®n. Para justificar esta acusaciA3n, expone dos argumentos:

En primer lugar, indica que la norma desconoce la competencia exclusiva del Congreso para
imponer contribuciones fiscales y parafiscales. En particular, dice que el Legislador omitiA3
establecer la contribuciA®n fiscal a la que se refiere y no seA+alA3 ningA2n elemento que
permitiera identificarla. AsA pues, la disposiciA3n acusada se limita a seA+alar que los
departamentos y municipios pueden imponer tasas o sobretasas especiales y que el destino
de estos tributos serAj el financiamiento de los fondos-cuenta territoriales de seguridad para
fomentar la seguridad ciudadana. Sin embargo, no determina de quA© contribuciA3n fiscal se
trata y sA3lo se refiere 4€0e(3€!) a categorAas de tributos o contribuciones cuya concreciA3n
deja en manos de los departamentos o municipios. En otros tA©rminos, la norma censurada
faculta a los departamentos o municipios para imponer tasas o sobretasas, pero A©stas no
son mAjs que categorAas de tributos que nuestra ConstituciA3n (art. 338) ha identificado en

concurrencia con otras: impuestos y contribuciones propiamente dichasa€[]2.

En ese sentido, explica que la norma omite identificar el tributo que pretende crear y se
limita a hacer alusiA3n a algunas de las categorAas de tributos existentes. Por lo tanto, deja
un amplio margen para que sean los municipios y departamentos quienes definan las tasas o

sobretasas que impondrAjn. De este modo, el Congreso delegA3 su funciA3n constitucional de



crear tributos a las autoridades territoriales, las cuales carecen de soberanAa fiscal, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional. Sostiene que la creaciA3n de tributos por parte
de entidades territoriales debe estar autorizada por una ley previa que haya creado un
tributo territorial especAfico y no que refiera en abstracto a una categorAa o clase de tributo.
En efecto, la competencia de las entidades territoriales en materia tributaria estA;
subordinada a una habilitaciA3n legal porque su funciA3n de imponer tributos debe ejercerse
de conformidad con la ConstituciA®n y la ley (concretamente, los artAculos 300.4 y 313.4 de

la ConstituciA3n).

Es por esta razA3n que la alusiA3n que hace la norma cuestionada a las tasas o sobretasas no
satisface la exigencia del artAculo 150.12 constitucional, consistente en que sea el Congreso
de la RepA2blica quien establezca las contribuciones fiscales. En particular, sostiene que
a€ce(4€!) las categorAas de tasas, impuestos, contribuciones, incluidas sus sucedAjneas, ya
estAjn establecidas en la ConstituciA3n (art. 338) y, dado su grado de generalidad y
abstracciA3n, la sola menciA3n que de ellas se hace en el acto censurado se opone a la
exigencia de que, en aras de la sequridad jurAdica y la certeza tributaria, sea el Congreso el
que cree o establezca un determinado tributo y no una categorAa o clase tributo de los que

ya estAjn establecidos en la ConstituciA3na€[]3.

AdemAjs, en cuanto a la autorizaciA3n para crear sobretasas, considera que a€ce(a€!) la
carencia de identidad como tributo es mAjs acentuada porque, ademAjs de participar de la
naturaleza de las tasas, en cuanto gA©nero de tributo no asimilable a sus especies, para su
concreciA3n es indispensable que se seA+ale la tasa o base sobre la cual recaerAj, pues lo
caracterAstico de la sobretasa es que estA; asociada a un tributo o base preexistente de la
cual es dependientea€[]4. No obstante, la norma acusada no define ese tributo o base

preexistente sobre el cual recaerAj la sobretasa.

En segundo lugar, considera que el aparte acusado desconoce los principios de legalidad y
certeza en materia tributaria debido a que crea una tasa sin establecer el hecho gravable del
tributo. Explica que el artAculo 338 de la ConstituciA3n impone al Legislador el deber de fijar
directamente el hecho gravable, los sujetos activos y pasivos, y la tarifa del tributo. Esto,
bajo un esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las asambleas
departamentales y los concejos municipales. Sin embargo, la norma acusada omite esa

definiciA3n y defiere por completo la fijaciA3n del tributo a los A3rganos territoriales de



representaciA3n.

Para sustentar este cargo, hace referencia a la jurisprudencia de la Corte Constitucional y
explica que el Congreso debe definir todos los elementos de los tributos de carAjcter
nacional porque su alcance transciende la esfera local. Por el contrario, el Legislador no tiene
competencia para definir todos los elementos de los tributos territoriales porque su Ajmbito
de aplicaciA3n y origen es local. En ese caso, el Congreso solamente debe establecer el
elemento que define la identidad del tributo, es decir, el hecho gravable, que es el que

determina el surgimiento de la obligaciA3n imponible a los administrados.

El demandante explica que el texto del inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010
faculta a los departamentos y municipios para imponer tasas o sobretasas especiales, pero
no define en concreto cuAjl es el tributo que pueden imponer porque no fija su hecho
gravable. Entonces a€ce(4€!) los municipios podrAjn crear las tasas o sobretasas especiales
que a bien tengan, sin mayores restricciones ni pautas (porque asA lo autorizA3 la norma
demandada) y no las tasas o sobretasas que haya definido el legislador, todo lo cual significa
que el Congreso, en realidad, no estableciA3 un tributo, sino que depositA? esta funciA3n, que

le es propia, en las autoridades territorialesa€[]5.

A su juicio, la facultad prevista en la norma contraviene el artAculo 338 de la ConstituciA3n
que le impone al Legislador la obligaciA3n de establecer el hecho gravable del tributo. Esto
ocurre porque se limitA3 a seA=+alar el destino de los recursos a recaudar, sin fijar ninguno de
sus elementos. Asimismo, sostiene que, en aplicaciA3n del principio de primacAa del derecho
sustancial sobre el formal, es posible que alguno de los elementos del tributo sea deducido
por ser determinable. Sin embargo, no es posible que sea a€ce(a€}) la identidad y existencia
misma del tributo la que tenga que suponerse porque una interpretaciA3n con tal alcance es
contraria al principio de certeza tributaria que, como derivaciA3n del principio de legalidad
tributaria (artAculos 150-12 y 338 de la ConstituciA3n), exige claridad y precisiA3n en los

elementos del tributo (a€})a€[]6.

En sAntesis, expone que es inadmisible que el Legislador cree tributos sin contenido, sin
elementos y sin identidad. Una disposiciA3n en este sentido riA+e con los principios de
legalidad y certeza tributaria contenidos en los artAculos 150.12 y 338 de la ConstituciA3n

que exigen que, cuando el Legislador decida establecer un tributo, A©ste tenga identidad y



que sus elementos sean claros y precisos.

Por las razones expuestas, solicita a la Corte declarar inexequible el inciso 2A2 del artAculo
8A2 de la Ley 1421 de 2010. AdemAjs, explica que el inciso 3A2 del parAjgrafo del mismo
artAculo tambiA©n debe ser declarado inexequible porque es accesorio al inciso 2A2, en la
medida en que seA+ala su vigencia. En ese sentido, considera que, por tratarse de una

norma accesoria al inciso 2A2, depende de A©sta y debe correr su misma suerte.

|. INTERVENCIONES7

1. Ministerio de Hacienda y CrA©dito PA2%blico

El Ministerio de Hacienda y CrA©dito PA2blico8 solicita a la Corte declarar EXEQUIBLES las
disposiciones demandadas. Lo anterior, porque a juicio de ese Ministerio, las normas
acusadas no vulneran los artAculos 150.12 y 338 de la Carta PolAtica y son conformes a los

principios de certeza y legalidad tributaria.

Explica que en la Sentencia C-891 de 20129, la Corte Constitucional estudiA® una demanda
contra el inciso 4A2 del mismo artAculo que es objeto de censura en esta oportunidad. En la
decisiA3n referida, la demanda cuestionaba la constitucionalidad del contenido normativo que
facultaba al Ministerio del Interior y de Justicia para reglamentar 4€ceel carAjcter de los
sujetos pasivos y la base impositivaa€[] de las tasas y sobretasas especiales destinadas a
financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad. El Ministerio de Hacienda indica que, a
pesar de que en esa decisiA3n este Tribunal declarA3 inexequible el inciso 4A2, sus
consideraciones presentan cuatro argumentos que demuestran que el segundo inciso del

artAculo 8A2 demandado no vulnera el principio de legalidad tributaria, a saber:

En primer lugar, de conformidad con el artAculo 338 superior, solamente las corporaciones
de representaciA3n popular pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales. En ese
sentido, la ConstituciA®n confiere a los departamentos y a los municipios la facultad de
establecer impuestos de conformidad con la Ley. El presupuesto de certeza en materia
tributaria se manifiesta 4€ce(4€!) de una doble manera: de un lado, es rAgido al exigir a los

cuerpos colegiados la determinaciA3n de los elementos del tributo, sin que esa facultad



pueda atribuirse a una autoridad ejecutiva (CP, art. 338); pero tambiA©n es flexible, puesto
que los principios de descentralizaciA®n y autonomAa territorial admiten que las ordenanzas

y los acuerdos puedan fijar tales elementosa€[]10.

En segundo lugar, respecto de los impuestos de carAjcter territorial, el Legislador puede
autorizar su creaciA3n bajo una de dos hipA3tesis: (i) cuando la propia ley agota los
elementos del tributo, en cuyo caso las entidades territoriales tienen la suficiente autonomAa
para decidir si adoptan o no el impuesto, y (ii) a travA©s de una ley de autorizaciones, que
permite que sean las corporaciones de representaciA3n popular en el Ajmbito territorial las

que desarrollen el tributo autorizado por la ley.

En ese sentido, la Sentencia C-891 de 2012 dispuso que a€ce[l]as tasas o sobretasas
establecidas en el artAculo [8A2 de la Ley 1421 de 2010] corresponden a la segunda
categorAa, es decir, a un tributo creado por una ley habilitante, donde serAjn las
correspondientes corporaciones de representaciA3n popular, en el Ajmbito territorial, las
encargadas de desarrollar sus elementosa€[]. A juicio del Ministerio de Hacienda, la
afirmaciA3n contenida en esa decisiA*n demuestra que es constitucionalmente vAilido que,
tal y como ocurriA® en este caso, la ley que crea o autoriza la creaciA3n de un tributo de
orden territorial no defina ninguno de sus elementos, evento en el cual las asambleas
departamentales y los concejos municipales, con fundamento en esa ley y de conformidad
con los artAculos 338, 313.4, y 300.4 de la ConstituciA3n, estarAan obligados a determinar,
de manera clara y suficiente, los elementos estructurales del tributo, a fin de garantizar Ia

seguridad jurAdica y la eficacia en el recaudo.

En tercer lugar, afirma que, segA2n el artAculo 287 superior, las entidades territoriales gozan
de autonomAa para la gestiA3n de sus intereses, dentro de los IAmites de la ConstituciA3n y
la ley. Esa capacidad se puede manifestar, entre otras, a travA©s de su autonomAa fiscal. En
virtud de este principio, las entidades territoriales tienen derecho a administrar sus recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Sobre este punto,
la jurisprudencia ha admitido que el principio de legalidad tributaria en el Ajmbito territorial
supone la determinaciA3n de los elementos de los tributos por parte de los A3rganos de
representaciA3n popular. En desarrollo del principio de autonomAa, corresponde a las
asambleas y concejos determinar directamente y de manera clara todos los elementos de Ia

obligaciA3n tributaria.



En cuarto lugar, en esa misma providencia, la Corte Constitucional precisA3 que el artAculo
8A2 de la Ley 1421 de 2010 4€0e(4€!) crea unas tasas y sobretasas y autoriza a las entidades
territoriales para su imposiciA3n y reglamentaciA3n, por lo cual serAjn A©stas las que
tendrAijn que establecer sus demAjs elementos, pues no se puede desconocer la
competencia de las asambleas departamentales y los concejos municipales para la
determinaciA3n de los elementos de los tributos territorialesa€[]. Esa decisiA®n dijo que
a€0e(4€!) las tasas o sobretasas especiales deberAjn ser impuestas por los departamentos y

municipiosa€[] y, por esa razA3n, no podAan ser determinadas por el Ministerio del Interior.

Con fundamento en los argumentos contenidos en la Sentencia C-891 de 2012, el Ministerio

solicita a este Tribunal declarar exequible el artAculo 8A2 (parcial) de la Ley 1421 de 2010.

1. Ministerio del Interior

El Ministerio del Interiorll pide a la Corte INHIBIRSE para decidir el asunto o,
subsidiariamente, declarar la EXEQUIBILIDAD de las normas acusadas. Lo anterior porque, a
juicio de ese Ministerio, la demanda no cumple con los requisitos mAnimos para proponer un
juicio abstracto de constitucionalidad. En concreto, seA+ala que 4€celos cargos formulados

en la demanda no implican la inconstitucionalidad de las disposiciones demandadasa€[]12.

En cuanto al cargo por violaciA3n del artAculo 150.12, indicA3 que A©ste se sustenta en una
interpretaciA3n subjetiva del demandante, que no cumple con los presupuestos de claridad,
certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia requeridos para formular un cargo por
inconstitucionalidad. Particularmente, considera que el artAculo 338 superior establece la
competencia de las entidades territoriales para que, a travA©s de sus A3rganos de
representaciA3n popular, fijen los presupuestos objetivos de los tributos. En ese orden de
ideas, afirma que, tanto la jurisprudencia del Consejo de Estado como la de la Corte
Constitucional, han determinado que, en desarrollo de los principios de descentralizaciA3n y
autonomAa, las ordenanzas y los acuerdos pueden fijar los elementos del tributo. Incluso, el
hecho de que las asambleas municipales y los concejos municipales no tuvieran esa facultad
a€ce(4€!) implicarAa hacer nugatorias las atribuciones que constitucionalmente se les

confiriA3 a los departamentos y a los municipios en materia tributariad€[]13.



De otra parte, en relaciA3n con el cargo por violaciA®n del artAculo 338 de la ConstituciA3n, la
entidad argumenta que el actor incurre en un error porque la norma establece que los
departamentos y municipios podrAjn imponer tasas o sobretasas especiales destinadas a
financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana y
la Corte Constitucionall4 ha concluido que a€ce(a€!) lo que es de reserva del legislador en
materia de tributaciA®n territorial es exclusivamente la potestad de crear o autorizar
impuestos, pero que los elementos de los mismos bien puede dejarlos a las Asambleas o
Concejosa€[]15. Por esa razA3n, considera que la jurisprudencia constitucional desvirtA%a la
vulneraciA3n de los principios de 4€celegalidad, tipicidad y taxatividada€[] y, por lo tanto, sus
argumentos corresponden a su visiA3n particular y no son suficientes para formular un cargo

por inconstitucionalidad.

ASOCAPITALES16 solicita a la Corte declarar EXEQUIBLES las disposiciones demandadas.
Indica que los apartes acusados pueden interpretarse en armonAa con la ConstituciA3n PolA-

tica y la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

En concreto, describe la jurisprudencia en la que la Corte Constitucional se ha pronunciado
sobre la tensiA3n que existe entre los principios de unidad nacional y de autonomAa
territorial en materia tributaria. De ese recuento jurisprudencial, concluye que, respecto de
los tributos territoriales, el Legislador debe autorizar a las entidades territoriales y dictar
lineamientos generales para su creaciA3n. Esta exigencia varAa dependiendo del tributo del
que se trate, asA: (i) para los impuestos, el Congreso debe especificar el hecho gravable, (ii)
para las contribuciones especiales, el Legislador se limita a identificar su objeto o
destinaciA3n, y (iii) no se ha fijado una regla particular para la creaciA3n de tasas y
sobretasas. Por esa razA3n, se debe concluir que el Legislador actA% en el margen de libre

configuraciA3n si respeta la autonomAa territorial.

Posteriormente, se refiere al principio de legalidad en materia tributaria. Sostiene que, de
acuerdo con el artAculo 338 superior, este principio faculta a las entidades territoriales para
establecer un tributo en el marco de la ConstituciA3n y la ley. En ese sentido, estima que los
apartes acusados no transgreden el principio de legalidad, por cuanto: (i) se trata de una

autorizaciA3n general a las entidades territoriales para adoptar 4€cela tasa o sobretasa de



seguridad, con el objeto de fortalecer el fondo cuenta territorial de sequridada€[]17, vy (ii) las
corporaciones pA%blicas territoriales estAjn facultadas constitucionalmente para definir los
elementos de tributo de carAjcter territorial, en estricto cumplimiento de los principios de
representaciA3n y predeterminaciA3n de los tributos. Por lo tanto, 4€ce(4€!) dada la
naturaleza del tributo, los reproches que se puedan realizar sobre la precisiA®n y claridad de
las normas que determinan el tributo deben realizarse sobre las respectivas ordenanzas o

acuerdos, pues es en este nivel en donde el tributo serA; totalmente definidoa€[]18.

De otra parte, sostiene que es razonable que el Legislador tenga en cuenta la facultad que
tienen las entidades territoriales para decidir 4€oe(8€!) cuAjl tributo se adapta mejor al
sistema que ya ha sido implementado. De lo contrario, el establecimiento de un margen
estricto puede impedir que se recauden de forma adecuada los fondos suficientes para
fomentar y fortalecer los recursos de la seguridad ciudadanaa€[]. Esta libertad cobra especial
relevancia si se tienen en cuenta cuAjles son las obligaciones de las entidades territoriales.
Por ejemplo, como consecuencia del Estado de Cosas Inconstitucional declarado por la Corte
en materia carcelaria, mediante las Leyes 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo 2018
a€“ 2022) y 2063 de 2020, el Congreso autorizA3 a las entidades territoriales destinar los
recursos provenientes de las tasas y sobretasas de seguridad de las que trata la norma
acusada para financiar la polAtica carcelaria. Por esa razA3n, en la actualidad, los fondos que
se recaudan estAjn destinados al fomento de la seguridad ciudadana y a asegurar el
cumplimiento de las obligaciones de las entidades territoriales en materia carcelaria y
penitenciaria. En ese orden de ideas, indica que estos recursos son fundamentales para la
efectividad de los derechos de la ciudadanAa, tanto para quienes se benefician de las polA-

ticas de seguridad, como para aquellas personas sometidas a prisiA3n preventiva.

Por Alltimo, afirma que, en ocasiones, el Legislador se abstiene de determinar los elementos
esenciales de las tasas y las sobretasas. A manera de ejemplo, hace referencia a la sobretasa
ambiental (artAculo 44 de la Ley 99 de 1993) y a la sobretasa bomberil (artAculo 37 de la Ley
1575 de 2012). En concreto, afirma que, en el marco de su libre configuraciA3n, el Congreso
no siempre define de manera expresa el hecho gravable: algunas veces hace referencia al
impuesto sobre cual puede recaer y otras enuncia algunas opciones que pueden ser elegidas

por la entidad territorial.



1. FederaciA3n Colombiana de Municipios

La FederaciA3n Colombiana de Municipiosl9 solicita a la Corte declarar EXEQUIBLES las
disposiciones demandadas. Considera que los apartes censurados no desconocen los artA-
culos 150.12 y 338 de la ConstituciA3n.

Para sostener su posiciA®n, transcribe: (i) una sentencia del Consejo de Estado20, en la que la
SecciA3n Cuarta sostuvo que los concejos municipales estA;n facultados para determinar los
elementos del impuesto sobre telA©grafos y telA©fonos urbanos porque, segAon el artAculo
338 de la ConstituciA3n, corresponde a las entidades las ordenanzas o los acuerdos
determinar los elementos del tributo, siempre que exista una ley habilitante; y (ii) las
Sentencias C-504 de 200221 y C-269 de 201922, en las que este Tribunal analizA3 el alcance
del artAculo 338 superior y aclarA® que le estA; reservado al Legislador crear o autorizar
impuestos y que sus elementos pueden ser definidos por las asambleas departamentales y

los concejos distritales.

1. FederaciA3n Nacional de Departamentos

La FederaciA3n Nacional de Departamentos23 solicita a esta CorporaciA3n declarar
EXEQUIBLES las expresiones demandadas. Esa agremiaciA3n explica que la norma consagra
un tributo creado por una norma habilitante. Por esa razAn, de acuerdo con la jurisprudencia
de la Corte Constitucional, son los entes territoriales, en ejercicio del principio de autonomAa,

los llamados a desarrollar los elementos de la obligaciA3n tributaria.

Esta postura se funda dos razones: (i) el artAculo 287 de la Carta PolAtica le confiriA® a los
entes territoriales la autonomAa para la gestiA3n de sus intereses, lo cual incluye la
autonomAa fiscal; (ii) el Legislador no estA;j obligado a definir la totalidad de los elementos
de la obligaciA3n tributaria cuando se trata de un tributo territorial. En estos casos, el
Congreso puede proferir una ley habilitante, mediante la cual faculta a las asambleas y a los
concejos para desarrollar los elementos de un tributo territorial. Lo anterior, en concordancia
con la Sentencia C-1043 de 200324.



1. Instituto Colombiano de Derecho Tributario

El Instituto Colombiano de Derecho Tributario25 solicita a la Corte declarar INEXEQUIBLES las
disposiciones demandadas. Aduce que son inconstitucionales por dos razones: La primera,
porque delegan en los entes territoriales la competencia privativa del Congreso de la
RepA%blica de determinar la obligaciA3n tributaria y segunda, debido a que autorizan la
creaciA3n de tributos sin incluir el contenido mAnimo necesario para &€cesuperar el umbral
de certeza tributariad€[] requerido por la ConstituciA3n, pues prevA©n un tributo con un

grado de indefiniciA3n que resulta insuperable.

De manera preliminar, indica que la Corte profiriA® dos sentencias en las que se pronunciA3
sobre demandas dirigidas contra el artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010, pero no se
configura el fenA®meno de cosa juzgada. Primero, en la Sentencia C-891 de 201226 este
Tribunal se pronunciA3 A2nicamente sobre el inciso 4A2 del parAjgrafo del artAculo 8A2 (lo
declarA3 inexequible), y el objeto de esta demanda se refiere a los incisos 2A2 del artAculo
8A2 y 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo. AsA pues, no hay identidad en el objeto y, por
esa razAn, no puede existir cosa juzgada constitucional. Segundo, en la Sentencia C-045 de
201827 el demandante solicitA® declarar la inexequibilidad del inciso 2A2 del artAculo 8A2 de
la Ley 1421 de 2010 y alegA3 |a violaciA®n del principio de legalidad tributaria. Sin embargo,
se tratA® de una decisiA3n inhibitoria porque la demanda no cumpliA3 con los requisitos para
formular un cargo de inconstitucionalidad. Por lo tanto, no existiA® un pronunciamiento sobre

la constitucionalidad de la norma ni operA3 el fenA3meno de cosa juzgada.

En relaciA3n con el primer cargo formulado, el ICDT sostiene que la facultad prevista en la
norma excede el Ajmbito de la autonomAa tributaria que la ConstituciA3n consagra a favor de
las entidades territoriales. En concreto, explica que el marco de distribuciA3n de
competencias tributarias de la Carta PolAtica no admite potestad tributaria primaria a cargo
de los concejos o0 asambleas. Puntualmente, las facultades que las normas demandadas
delegan en los entes territoriales son precisamente aquellas que el artAculo 150.12 le
otorgA3 exclusivamente al Legislador. Las normas acusadas no fijan ningA2n elemento
esencial de la obligaciA3n tributaria, ni escogen un tipo o especie tributaria concreta. De este
modo, la norma desplaza la potestad tributaria en su manifestaciA3n mAjs bAjsica
(establecer nuevas especies tributarias) a entes distintos al que el Constituyente escogiA3

para el efecto.



Para sostener esta premisa, el interviniente hace un recuento de la jurisprudencia
constitucional sobre los IAmites de la autonomAa tributaria de las entidades territoriales
(Sentencias C-517 de 199228, C-506 de 199529, C-227 de 200230, C-459 de 201331y C-132
de 202032). Esa lAnea jurisprudencial se resume en lo siguiente: (i) los entes territoriales no
cuentan con soberanAa fiscal, pues la potestad tributaria plena es exclusiva del Congreso,
debido a que el principio de unidad nacional requiere que la autonomAa territorial estA©
condicionada al cumplimiento de la ConstituciA3n y de las facultades que A©sta
expresamente asigna al Legislador; (ii) aunque el Congreso no tiene que fijar directamente
todos los elementos de la obligaciA3n tributaria en una ley habilitante, sA debe definir, como

mAnimo, un elemento de la esencia del tributo, que es el hecho generador.

En el caso de las normas demandadas, el Legislador omitiA3 definir el tributo (se refiriA3 a
A©I| simplemente como 4€cesobretasa o tasad€[]) y su hecho generador. En efecto, el hecho
generador no es determinable porque es imposible identificar un servicio especAfico
prestado por un sujeto activo. Lo anterior implica el desconocimiento de los principios de
unidad nacional y seguridad jurAdica, pues cada ente territorial podrAa establecer
gravAimenes de distinto gA©nero (algunas tasas, otros sobretasas), con distintos hechos

generadores, sujetos pasivos, bases gravables y tarifas, sin IAmite alguno.

De otra parte, en relaciA3n con las sobretasas, resalta que la norma demandada tampoco
identifica el tributo sobre el cual se autorizarAa aplicar la sobretasa. En ese sentido, el
Instituto coincide con el demandante, en cuanto a que la norma reviste tal nivel de
vaguedad, que es imposible definir con el mAnimo de precisiA3n requerido cuAjl es la especie

tributaria que se autoriza.

En cuanto al segundo cargo propuesto, el interviniente explica que las disposiciones
acusadas autorizan el establecimiento de tributos, sin que en A©stas se incluya el mAnimo
contenido necesario para cumplir con el principio de certeza tributaria consagrado en la
ConstituciA3n. Esto supone un grado de indefiniciA3n respecto de la obligaciA3n tributaria que

resulta insuperable y que excede la autonomAa de los entes territoriales.

El ICDT considera que las normas acusadas violan el principio de certeza de contenido de la
obligaciA3n tributaria exigido por el artAculo 338 superior. En otras palabras, la norma

acusada alcanza tal grado de indeterminaciA3n, que somete a los contribuyentes a



insequridad jurAdica. La Corte Constitucional se ha referido al principio de predeterminaciA3n
del tributo, como expresiA3n del principio de legalidad. En virtud de este postulado, los
sujetos regulatorios deben conocer de antemano cuAjles situaciones o conductas serAjn
objeto del imperio tributario del Estado. Esta postura ha sido plasmada en la Sentencia C-278
de 201933. A partir del principio de predeterminaciA3n del tributo, el ICDT considera que las
normas demandadas solamente nombran categorAas genA©ricas de tributos, sin mencionar
si es posible su coexistencia o si son mutuamente excluyentes o cuAjntos tributos de cada
gA©nero puede establecer un ente territorial. Lo anterior se ve agravado por el hecho de que
los elementos de la obligaciA3n tributaria tampoco son determinables, pues las normas
acusadas no reA2nen los elementos mAnimos que permitan precisarlos a travA©s de un

ejercicio hermenA©utico razonable.

Por A?ltimo, considera que el inciso 3A2 del parAijgrafo del artAculo 8A2 A2nicamente
establece una regla de vigencia respecto a la autorizaciA3n tributaria que es objeto de
demanda (establece que su vigencia es de carAjcter permanente). El Instituto coincide con el
demandante en seA+alar que la declaratoria de inexequibilidad del inciso 2A2 del artAculo
8A2 debe tener como consecuencia necesaria la inexequibilidad del inciso 3A2 del parAjgrafo
del mismo artAculo. En concreto, si se declarase la inexequibilidad del inciso 2A2 y se
mantuviese en el ordenamiento jurAdico este A2ltimo inciso del parAjgrafo, la norma serAa

inaplicable por sustracciA3n de materia.

1. Universidad del Rosario

La Universidad del Rosario34 solicita a la Corte declarar INEXEQUIBLES las disposiciones
demandadas. En primer lugar, ese centro de estudios seA+ala que se pronunciarA;j
conjuntamente respecto de los dos cargos que esta CorporaciA3n admitiA3, dada la similitud
de los argumentos propuestos. En segundo lugar, indica que la fA3rmula de RepA%blica
unitaria implica que el Congreso es el titular del poder tributario y, en consecuencia, el
Aonico A’rgano facultado para crear, modificar o eliminar tributos como expresiA:n del
principio de representaciA3n popular y legalidad tributaria. AsA, las asambleas y concejos
sA3lo ejercen su poder tributario, previa intervenciA3n del Legislador. Todo lo anterior, en

concordancia con lo dispuesto por la Corte Constitucional en las Sentencias C-035 de 200935



y C-459 de 201336.

En virtud de la jurisprudencia a la que se refiriA3 ese centro de estudios, el Legislador debe
fijar, como mAnimo, el hecho generador del tributo, a efectos de salvaguardar los principios
de legalidad y certeza tributaria. En efecto, a pesar de que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha variado respecto de este tema, la posiciAn mayoritaria y mAjs reciente
exige la definiciA3n del hecho generador por parte del Legislador.

La Universidad del Rosario considera que la norma acusada es inexequible, por cuanto: (i) no
fija el hecho generador del tributo, entendido como la conducta o acciA3n que genera el
nacimiento de la obligaciA3n; y (ii) simplemente autoriza a los entes territoriales a crear tasas
o contribuciones para la financiaciA*n de los fondo-cuentas territoriales. Todo lo anterior
supone para la interviniente la vulneraciA3n del principio de legalidad. Finalmente, aclara que
el hecho de que el Legislador no haya definido el tipo tributario no implica su
inconstitucionalidad, pues la jurisprudencia de esta CorporaciA3n ha establecido que la
definiciA3n de la tipologAa puede corresponderles a las entidades territoriales, en virtud del

principio de autonomAa que las cobija.

1. Universidad Libre de Colombia (sede BogotA;)

La Universidad Libre37 solicita a la Corte declarar EXEQUIBLES las disposiciones
demandadas. Lo anterior porque, a su juicio, los apartes acusados no desconocen los artA-
culos 150.12 y 338 de la Carta PolAtica y son conformes a los principios de certeza y
legalidad tributaria.

En primer lugar, indica que el artAculo 287 de la ConstituciA3n establece que, en ciertas
ocasiones, los concejos y asambleas pueden establecer tributos, previa autorizaciA®n del

Legislador. Lo anterior, de conformidad con la Sentencia C-155 de 201638.

En segundo lugar, el artAculo 338 de la ConstituciA3n determinA3 las reglas bajo las cuales
rige el principio de legalidad tributaria, el cual propende por la seguridad jurAdica y se
materializa en el principio de predeterminaciA3n del tributo. Este principio consiste en definir

los elementos esenciales de la obligaciA3n tributaria y estA; Antimamente ligado con el de



legalidad tributaria, que implica que los tributos estA©n definidos de forma clara e inequA-

vocCa.

Para la Universidad Libre, las normas acusadas sA cumplen con los elementos del tributo
definidos por la Corte Constitucional en la Sentencia C-260 de 201539, por cuanto: (i) el
sujeto pasivo: estA;j definido en la norma. Son los usuarios o beneficiarios de la seguridad y
convivencia ciudadana; (ii) la base gravable: puede determinarse 4€cea travA©s del uso del
servicioa€[] el cual puede ser definido por los entes territoriales; (iii) la tarifa: puede ser
definida por los concejos y las asambleas en ejercicio del principio de autonomAa; (iv) el
hecho generador: estA; fijado en la ley. Es el beneficio del servicio de seguridad y
convivencia ciudadana, y (v) el mA©todo de recaudo: serA;j a travA©s de las facturas de

servicios pA2blicos, tal y como se realiza desde el aA+o0 2018.

Finalmente, la Universidad Libre indica que, mediante Concepto 497 de 2018, la
Superintendencia de Servicios PA2blicos Domiciliarios se pronunciA3 sobre la norma acusada.
En particular, determinA3 que sA es posible el cobro de la tasa de seguridad y convivencia
ciudadana con la factura de servicios pA%blicos. AdemAjs, a manera de ejemplo, la
interviniente hizo referencia a la contribuciA3n al fondo del deporte, la cual recaudaba la
Empresa de Telecomunicaciones de BogotA;. Ese mecanismo de recaudo fue avalado por la
SecciA3n Quinta del Consejo de Estado, en Sentencia del 26 de octubre de 200640.

|. CONCEPTO DE LA PROCURADURA[JA GENERAL DE LA NACIA“N

La Procuradora General de la NaciA3n presentA3 concepto en el que le solicita a la Corte que
declare la EXEQUIBILIDAD de los apartes acusados, con fundamento en los siguientes

argumentos:

En primer lugar, hace referencia al artAculo 150.12 de la ConstituciA3n PolAtica, que
establece que le corresponde al Congreso de la RepAgblica hacer las leyes y, por medio de
ellas, establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en
los casos y bajo las condiciones que establezca la ley. Asimismo, refiere al artAculo 338
superior, que dispone que, en tiempos de paz, solamente el Congreso, las asambleas

departamentales y los concejos distritales y municipales podrA;n imponer contribuciones



fiscales o parafiscales. Ese artAculo tambiA©n establece que la ley, las ordenanzas y los
acuerdos deben fijar directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases

gravables y las tarifas de los impuestos.

En segundo lugar, a partir de los artAculos constitucionales anteriormente citados y de la
jurisprudencia de esta CorporaciA3n, el Ministerio PA%blico seA+ala que: (i) cuando se trata
de tributos nacionales, el Congreso debe establecer todos los elementos de la obligaciA3n
tributaria de forma clara e inequAvoca, y (ii) para los tributos territoriales, en virtud del
carAjcter unitario de la RepA2blica, el Legislador puede simplemente autorizar su creaciA3n.
Asimismo, puede definir los elementos de la obligaciA3n o dejar su ordenaciA3n a las
asambleas y a los concejos. En ambos casos, la implementaciA3n del tributo es potestativa de

las autoridades locales, debido al principio de autonomAa de las entidades territoriales41.

Aunado a lo anterior, hace referencia a la Sentencia C-495 de 199842. En ese
pronunciamiento, la Corte determinA® que cuando la ley ha autorizado tributos en cabeza de
los entes territoriales, A©stos gozan de completa autonomAa para hacerlos efectivos o para
no aplicarlos. Entonces, en desarrollo del principio de autonomAa de los entes territoriales
consagrado en el artAculo 287 superior, el Legislador no debe definir todos los elementos de
los tributos territoriales. Por consiguiente, la ausencia de uno de ellos en la ley que crea el

tributo no implica su inconstitucionalidad.

En tercer lugar, sobre el caso concreto, la seA+ora Procuradora advierte que mediante el
artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010, el Legislador creA3 una tasa destinada a financiar los
fondos-cuenta territoriales de seguridad. El Congreso les otorgA3 a las entidades territoriales
la potestad de adoptar o prescindir de esta tasa, al tiempo que las autorizA3 para desarrollar
los elementos de la obligaciA3n tributaria. Considera la jefe del Ministerio PA2blico que la
norma demandada se creA3 en aplicaciA3n de los parAjmetros del artAculo 338 superior, es
decir, garantizando la autonomAa de los entes territoriales, al permitir a los concejos y
asambleas fijar los elementos del tributo43.

En cuarto lugar, trae a colaciA®n la Sentencia C-891 de 2012. En dicha providencia, esta
CorporaciA3n seA+alA3 que el artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 &€cecrea unas tasas y
sobretasas y autoriza a las entidades territoriales para su imposiciA3n y reglamentaciA3n, por

lo cual serAjn estas las que tendrAjn que establecer sus demAjs elementos, pues no se



puede desconocer la competencia de las asambleas departamentales y los concejos

municipales para la determinaciA3n de los elementos de los tributos territorialesa€[]44.

En conclusiA3n, para la ProcuradurAa existe una postura jurisprudencial incompatible con la
argumentaciA3n expuesta en la demanda de inconstitucionalidad. Para ese ente de control,
las disposiciones demandadas no desconocen las competencias constitucionales del
Congreso ni el principio de legalidad tributaria. Por el contrario, las normas acusadas
responden a la distribuciA3n de competencias tributarias definido en la Carta PolAtica, la cual
propende por optimizar el principio de autonomAa de las entidades territoriales. Por todo lo

anterior, indica que las disposiciones demandadas son acordes a la ConstituciA3n.
|. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Competencia

1. En virtud de lo dispuesto en el artAculo 241, numeral 4A° de la Carta PolAtica, la Corte es
competente para conocer de dos apartados normativos contenidos en el artAculo 8A2 de la
Ley 1421 de 2010 a€ocepor medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y
modificada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006a€[], pues se trata de una
demanda de inconstitucionalidad en contra de textos normativos que hacen parte de una ley
de la RepA%blica.

Consideraciones preliminares

1. El demandante considera que los apartes acusados del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de
2010 son inconstitucionales porque, a su juicio, contradicen los artAculos 150.12 y 338 de la

ConstituciA3n. En particular, plantea dos cargos.

Primero, el ciudadano estima que el inciso 2A2 del artAculo 8A2 y el inciso 3A2 del parAjgrafo
del mismo artAculo, que establecen la facultad de los departamentos y municipios para
imponer tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales

de seqguridad para fomentar la seguridad ciudadana y su vigencia permanente,



respectivamente, desconocen la competencia exclusiva del Congreso para imponer
contribuciones fiscales y parafiscales porque omiten identificar el tributo que pretenden crear
y se limitan a hacer alusiA®n a algunas de las categorAas de tributos existentes. EspecA-
ficamente, dice que el Congreso delegA3 su funciA3n constitucional de crear tributos en las
autoridades territoriales, las cuales carecen de soberanAa fiscal de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional. Sostiene que la creaciA3n de tributos por parte de entidades
territoriales debe estar autorizada por una ley previa que haya creado un tributo territorial
especAfico y no por referir en abstracto a una categorAa o clase de tributo. Esto ocurre
porque la competencia de las entidades territoriales para imponerlos debe ejercerse de
conformidad con la ConstituciA3n y la ley (artAculos 300.4 y 313.4 de la ConstituciA3n), es

decir, estA; sujeta a habilitaciA®n legal.

Segundo, indica que los apartes acusados transgreden los principios de legalidad y certeza
tributaria debido a que crean una tasa sin establecer el hecho gravable del tributo. Explica
que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha establecido que el artAculo 338 de la
ConstituciA3n prevA© un esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las
asambleas departamentales y los concejos municipales. En ese esquema, el Congreso debe
establecer el elemento que define la identidad de los tributos territoriales, es decir, el hecho
gravable, que es el que determina el surgimiento de la obligaciA3n imponible a los

administrados.

El demandante sostiene que el texto del inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010
faculta a los departamentos y municipios para imponer tasas o sobretasas especiales, pero
no define en concreto cuAjl es el tributo que pueden imponer porque no fija su hecho
gravable. En concreto, el Legislador se limitA® a seA+alar el destino de los recursos a
recaudar, sin fijar ninguno de sus elementos, por lo que no es determinable y, por
consiguiente, es contrario al principio de certeza tributaria que, como derivaciA®n del

principio de legalidad tributaria, exige claridad y precisiA3n en los elementos del tributo.

Por las razones expuestas, solicita a la Corte declarar inexequible el inciso 2A2 del artAculo
8A2 de la Ley 1421 de 2010. AdemAjs, explica que el inciso 3A2 del parAjgrafo del mismo
artAculo tambiA©n debe ser declarado inexequible porque es accesorio al inciso 2A2, en la
medida en que seA+ala su vigencia permanente. En ese sentido, considera que, por tratarse

de una norma accesoria al inciso 2A2, depende de A©sta y debe correr su misma suerte.



1. El Ministerio PA2blico, el Ministerio de Hacienda y CrA©dito PA%blico, la FederaciA3n
Nacional de Departamentos, la FederaciA3n Colombiana de Municipios, la AsociaciA3n
Colombiana de Ciudades Capitales y la Universidad Libre de Colombia (sede BogotAj)
defienden la constitucionalidad del inciso 2A2 del artAculo 8A2 y el inciso 3A2 del parAjgrafo
del mismo artAculo de la Ley 1421 de 2010. En particular, la mayorAa de los intervinientes
sostienen que, de acuerdo con el artAculo 338 superior, el principio de legalidad en materia
tributaria faculta a las entidades territoriales para establecer tributos en el marco de la
ConstituciA3n y la ley. En ese sentido, los apartes acusados confieren una autorizaciA3n
general a las entidades territoriales para adoptar la tasa o sobretasa de seguridad. Tal
autorizaciA3n garantiza la autonomAa de las entidades territoriales, quienes estAjn
facultadas constitucionalmente para definir todos los elementos de un tributo de carAjcter

territorial.

1. Por otra parte, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario y la Universidad del Rosario
piden a la Corte declarar inexequibles las normas acusadas porque consideran que tienen tal
nivel de vaguedad que no permiten determinar cuAjl es el hecho generador. Esto supone un
grado de indefiniciA3n respecto de la obligaciA®n tributaria que resulta insuperable y que
excede la autonomAa de los entes territoriales, en quienes no se puede delegar la
obligaciA3n del Congreso de definir el hecho generador del tributo territorial, porque A©ste
es un elemento mAnimo para autorizar a las entidades territoriales su creaciA3n. En
consecuencia, seA+alan que se debe declarar la inexequibilidad del inciso 2A2 del artAculo
8A2 (que consagra la facultad de crear las tasas y sobretasas) y tal decisiA3n tiene como
consecuencia necesaria la inexequibilidad del inciso 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo

gue consagra su vigencia permanente.

1. Finalmente, el Ministerio del Interior le solicita a la Corte que se declare inhibida o,
subsidiariamente, declare la exequibilidad de las normas. En concreto, indica que deberAa
proferirse una decisiA3n inhibitoria porque &€celos cargos formulados en la demanda no

implican la inconstitucionalidad de las disposiciones demandadasa€[]45. En concreto,



considera que: (i) el cargo por delegar una funciA3n exclusiva del Congreso a las entidades
territoriales se sustenta en una interpretaciA3n subjetiva del demandante, quien desconoce
que el artAculo 338 superior establece la competencia de las entidades territoriales para fijar
los elementos de los tributos a travA©s de sus A3rganos de representaciA3n popular; y (ii) el
cargo por violaciA3n de los principios de legalidad y certeza tributaria incurre en un error
porque la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha establecido que los elementos de los
tributos territoriales pueden ser definidos por las asambleas o concejos y, en esa medida, los
argumentos del demandante corresponden a su visiA3n particular y no son suficientes para

formular un cargo por inconstitucionalidad.

La Sala debe analizar si los cargos formulados por el demandante cumplen con los requisitos
de aptitud previstos por la jurisprudencia para generar un debate constitucional y, en

consecuencia, si la Sala puede efectuar el estudio de fondo correspondiente.

Aptitud sustantiva de la demanda

Ahora bien, aunque la acciA3n de inconstitucionalidad es pA2blica, popular50 y no requiere de
abogado51, el derecho polAtico a interponer acciones pA%blicas como la de
inconstitucionalidad, no releva a los ciudadanos de observar unas cargas procesales mA-
nimas que justifiquen debidamente sus pretensiones (artAculo 40.6 de la ConstituciA3n).
Tales requisitos buscan, de un lado, promover el balance entre la observancia del principio
pro actione y, de otro, asegurar el cumplimiento de los requerimientos formales mAnimos
exigibles conforme a la ley. Esto, con el propA3sito de lograr una racionalidad argumentativa
que permita el diAjlogo descrito52 y la toma de decisiones de fondo por parte de esta

CorporaciA3n53.

En ese sentido, los presupuestos mAnimos a los que se hace referencia buscan54: (i) evitar
que la presunciA3n de constitucionalidad que protege al ordenamiento jurAdico se desvirtA2e
a priori, en detrimento de la labor del Legislador, mediante acusaciones infundadas,
dA©biles o insuficientes; (ii) asegurar que este Tribunal no produzca fallos inhibitorios de
manera recurrente, a travA©s de los cuales comprometa la eficiencia y efectividad de su
gestiA3n; y (i) delimitar el Ajmbito de competencia del juez constitucional, con el fin de

evitar que adelante el control oficioso de normas cuyo control deba ejercerse por vAa de



acciA3n.

1. El artAculo 2A° del Decreto 2067 de 1991 fija los requisitos mAnimos de procedibilidad de
las demandas de inconstitucionalidad y exige que los ciudadanos (i) seA+alen las
disposiciones legales contra las que se dirige la acusaciA3n; (ii) delimiten las preceptivas
constitucionales que consideran violadas; y (iii) expliquen las razones por las que estiman

que tales normas superiores han sido desconocidas.

Esta CorporaciA3n ha precisado que las razones presentadas por el demandante en el
concepto de la violaciA3n deben ser conducentes para hacer posible el diAjlogo constitucional
mencionado. Ello supone el deber para los ciudadanos de a€oe(a€!) formular por lo menos un
cargo concreto, especAfico y directo de inconstitucionalidad contra la norma acusada, que le
permita al juez establecer si en realidad existe un verdadero problema de Andole
constitucional y, por tanto, una oposiciA3n objetiva y verificable entre el contenido literal de
la ley y la Carta PolAticad€[]55.

1. En particular, la jurisprudencia de la Corte56 determina que el concepto de la violaciA3n
requiere que los argumentos de inconstitucionalidad contra las normas acusadas sean: (i)
claros, esto es, que exista un hilo conductor en la argumentaciA3n que permita comprender
el contenido de la demanda vy las justificaciones que la sustentan; (ii) ciertos, es decir, que
recaigan sobre una proposiciA3n jurAdica real y existente; (iii) especAficos, en la medida en
gue se precise la manera como la norma acusada vulnera un precepto de la Carta, con
argumentos de oposiciA3n entre el contenido de la ley y el texto de la ConstituciA3n PolAtica,
objetivos y verificables; (iv) pertinentes, lo cual implica que sean de naturaleza constitucional
y no legales, doctrinarios y/o fundados en la aplicaciA3n prAjctica de la norma; y (v)
suficientes, al exponer todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios)
necesarios para iniciar el estudio, que despierten una duda mAnima sobre la

constitucionalidad de la disposiciA3n acusada.



1. Expuesto lo anterior, la Corte procede a verificar si en el asunto sometido a su estudio, se

cumplen los requisitos de aptitud de la demanda relacionados con el concepto de violaciA3n.

AnAjlisis de aptitud de los cargos planteados

1. El Ministerio del Interior aduce que el demandante impone su visiA3n particular sobre el
alcance de los principios de legalidad y certeza en materia tributaria, pues la jurisprudencia
de la Corte Constitucional ha establecido que el Congreso puede crear un tributo y autorizar
a las asambleas y concejos para que fijen todos sus elementos. Los argumentos expuestos
por ese Ministerio para explicar la ineptitud de la demanda se sustentan en el alcance de los
principios invocados por el accionante y no simplemente en la verificaciA3n del cumplimiento

de los requisitos para formular un cargo por inconstitucionalidad.

A juicio de la Corte, un anAjlisis como el propuesto supone el estudio del fondo del asunto,
porque exige averiguar el contenido de los principios de legalidad, certeza y de concurrencia
del Congreso y las asambleas y concejos y luego cotejarlo con los textos normativos
acusados. En ese orden de ideas, el estudio de aptitud que sugiere el Ministerio del Interior
harAa nugatorio el derecho de acciA3n del que es titular el demandante, comoquiera que el
anAjlisis de admisibilidad impedirAa un pronunciamiento definitivo de la Corte Constitucional.
Por esta razA3n, el anAjlisis de aptitud que a continuaciA3n realiza la Corte se limita a
verificar si existen cargos concretos, especAficos y directos, que propongan un verdadero
problema de Andole constitucional y, por lo tanto, presentan una oposiciA3n objetiva y
verificable entre el contenido literal de las normas y la Carta PolAtica.

1. En el primer cargo, el ciudadano indica que los apartes del artAculo 8A2 censurados
desconocen la potestad legislativa del Congreso en materia tributaria porque delegan en las
entidades territoriales la creaciA3n de las tasas y sobretasas destinadas a financiar los
fondos-cuenta territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana, pero no
identifica el tributo. En particular, dice que es inconstitucional facultar a las entidades

territoriales a fijar todos los elementos del tributo (incluido el hecho generador), pues A©ste



no es determinable y no puede considerarse como una habilitaciA3n a las entidades

territoriales, lo cual es definido con carAjcter permanente.

La Sala observa que el cargo es claro, pues la argumentaciA3n presenta un hilo conductor
|IA3gico y coherente que permite su comprensiA3n; es cierto, dado que recae sobre dos
proposiciones jurAdicas reales y existentes, esto es, el inciso 2A2 del artAculo 8A2 y el inciso
3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo de la Ley 1421 de 2010, que prevA©n la facultad de
las entidades territoriales para crear tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-
cuenta territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana y su vigencia
permanente. El cargo tambiA©n es especAfico, pues el ciudadano precisA3 la forma en que
las disposiciones demandadas desconocen la competencia del Congreso para crear tributos,
al autorizar a las corporaciones de representaciA3n popular para que creen las tasas y
sobretasas y, en concreto, fijen todos los elementos de esos tributos, incluido su hecho
generador. El cargo es pertinente, porque de A©ste surge la oposiciA3n objetiva entre las
disposiciones acusadas y el contenido del artAculo 150.12 superior, que prevA© la potestad
del Congreso para crear contribuciones fiscales y parafiscales; es decir, propone un juicio
abstracto de constitucionalidad; y son suficientes, porque generan una duda mAnima sobre
la constitucionalidad de las disposiciones censuradas, debido a que, a primera vista, el hecho
de delegar la regulaciA3n de todos los elementos de las tasas y sobretasas a las entidades
territoriales, podrAa llegar a afectar la competencia exclusiva del Congreso para imponer

contribuciones fiscales.

1. En el segundo cargo, el demandante sostiene que los apartes acusados transgreden los
principios de legalidad y certeza tributaria debido a que facultan a los departamentos y
municipios para imponer tasas o sobretasas especiales, pero no define en concreto cuAjl es
el tributo que pueden imponer porque no fija su hecho gravable. AsA, el Legislador se limitA3
a seA+alar el destino de los recursos a recaudar y omitiA3 fijar todos sus elementos vy, por

consiguiente, es contrario a los principios de legalidad y certeza tributaria.

La segunda censura es clara, pues la argumentaciA3n presenta un hilo conductor 1A3gico y
coherente que permite entenderlo; es cierta porque recae sobre dos proposiciones jurAdicas

reales y existentes, esto es, el inciso 2A2 del artAculo 8A2 y el inciso 3A2 del parAjgrafo del



mismo artAculo de la Ley 1421 de 2010, que prevA©n de manera amplia la facultad de las
entidades territoriales para crear tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta
territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana y su vigencia permanente;
es especAfica, pues el ciudadano precisA®> la forma en que las normas demandadas
desconocen los principios de legalidad y certeza tributaria, al omitir especificar los elementos
de tales tributos y, en concreto, su hecho generador, lo que para el demandante hace que se
trate de una imposiciA3n que no es determinable; es pertinente, porque de esta censura
surge la oposiciA3n objetiva entre las disposiciones acusadas y el contenido del artAculo 338
superior, que prevA© la competencia concurrente entre el Congreso, las asambleas
departamentales y los concejos distritales y municipales para imponer contribuciones fiscales
0 parafiscales, de manera que propone un juicio abstracto de constitucionalidad; y es

suficiente, porque genera duda sobre la constitucionalidad de las disposiciones demandadas.

1. De conformidad con el anAjlisis anterior, la Sala comprueba que el demandante edificA? el
concepto de violaciA3n de la Carta con fundamento en reproches de naturaleza
constitucional, serios, objetivos y verificables, con la suficiente entidad para producir una
duda mAnima y razonable sobre la constitucionalidad de las normas acusadas. En
consecuencia, son aptos para generar un pronunciamiento de fondo por parte de esta

CorporaciA3n, por lo que procederA; a analizarlos.

Ausencia de cosa juzgada57

1. En este caso, varios de los intervinientes hicieron referencia a dos sentencias en las que la
Sala Plena de la Corte estudiA® demandas en las que se cuestionaba la constitucionalidad de
apartes del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 (se trata de las Sentencias C-891 de 2012 y
C-045 de 2018). En particular, el Ministerio de Hacienda y CrA©dito PA2blico fundA3 su
argumentaciA3n en la Sentencia C-891 de 2012, con el fin de demostrar que las normas
acusadas no vulneran los artAculos 150.12 y 338 de la Carta PolAtica y que son conformes a
los principios de certeza y legalidad tributaria. Por esa razA3n, la Sala analizarA; si respecto

de los cargos admitidos ha operado el fenA3meno de la cosa juzgada constitucional.



1. De conformidad con el artAculo 243 de la ConstituciA3n 4€ce(4€!) ninguna autoridad
podrA; reproducir el contenido material del acto jurAdico declarado inexequible por razones
de fondo, mientras subsistan en la Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la
confrontaciA3n entre la norma ordinaria y la ConstituciA3na€[]. Por lo tanto, las sentencias de

control abstracto proferidas por la Corte hacen trAjnsito a cosa juzgada constitucional.

En el mismo sentido, los artAculos 46 y 48 de la Ley 270 de 1996 y el artAculo 22 del Decreto
2067 de 1991, establecen que las decisiones que dicte la Corte en ejercicio del control de

constitucionalidad son definitivas, de obligatorio cumplimiento y tienen efectos erga omnes.

1. A partir de lo anterior, esta CorporaciA3n ha reconocido que, por regla general, esta Corte
no puede pronunciarse sobre un asunto previamente debatido y fallado. Para verificar la
existencia de la cosa juzgada, la Corte Constitucional ha fijado los siguientes parAjmetros: (i)
que se proponga estudiar el mismo contenido normativo de una proposiciA3n jurAdica ya
estudiada en una sentencia anterior; (ii) que se presenten las mismas razones o
cuestionamientos (esto incluye el referente constitucional o norma presuntamente
vulnerada), analizados en el fallo antecedente; y (iii) que no haya variado el patrA3n

normativo de control58.

A continuaciA3n, la Sala pasa a analizar si se configura el fenA3meno de la cosa juzgada de
acuerdo con los requisitos mencionados, para establecer si el juicio de constitucionalidad

planteado en esta oportunidad es procedente.

1. En primer lugar, en la Sentencia C-891 de 201259, se declarA3 la inexequibilidad del inciso
4A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 &€cepor medio de la cual se prorroga la Ley 418
de 1997, prorrogada y modificada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de
2006a€[]. El aparte acusado facultaba al Ministerio del Interior para reglamentar los sujetos
pasivos y la base impositiva de las tasas y sobretasas de las que trata el inciso 2A2 de la

misma norma. En esa ocasiA3n, los cargos aludAan a la vulneraciA3n del artAculo 338 de la



ConstituciA3n PolAtica y del principio de legalidad en materia tributaria, por delegar en una
autoridad administrativa la facultad de determinar los elementos de un tributo cuya

imposiciA3n asignaba a las entidades territoriales.

La Sala Plena se refiriA3 a los IAmites de la facultad reglamentaria del ejecutivo en materia
tributaria y a la autonomAa fiscal de las entidades territoriales. Al analizar el inciso 4A2,
acusado concluyA3 que la norma debAa declararse inexequible: porque desconocAa (i) el
principio de legalidad, al permitirle a un organismo administrativo como el Ministerio del
Interior determinar los elementos esenciales del tributo, y (ii) el principio de autonomAa de
las entidades territoriales porque, pese a haber facultado a los departamentos y municipios
para imponer tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-cuenta
territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana, al mismo tiempo permitAa
gue elementos fundamentales de estos tributos fueran reglamentados por una autoridad

administrativa del orden nacional.

1. En segundo lugar, en la Sentencia C-045 de 201860, la Corte estudiA3 la demanda
presentada por un ciudadano contra el inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010. A
pesar de que el accionante afirmaba que el Legislador omitiA3 fijar directamente los sujetos
activos y pasivos, el hecho generador, la base gravable y las tarifas de la tasa o sobretasa
especial a crear por parte de los municipios o departamentos, ese argumento no fue
desarrollado en el texto de la demanda. AdemAjs, los cargos se basaban en suponer que las
tasas y sobretasas estaban destinadas exclusivamente a financiar a la fuerza pA2blica. Ante
la falta de certeza y de claridad de los cargos (estaban fundados en argumentos circulares),
la Sala Plena se declarA3 inhibida para pronunciarse sobre la constitucionalidad del inciso 2A2
del artAculo 8A2 acusado.

1. Del recuento realizado, es evidente que en esta oportunidad las censuras que fueron
objeto de admisiA3n, relacionadas con la supuesta violaciA®n de los IAmites a la libertad de
configuraciA3n legislativa en materia tributaria, no han sido objeto de un pronunciamiento de
la Corte. En concreto: (i) no guardan identidad de objeto con la Sentencia C-891 de 2012, en
la que esta Corte se pronunciA3 sobre la constitucionalidad del inciso 4A2 del artAculo 8A2 de

la Ley 1421 de 2010 y declarA3 su inexequibilidad, y (ii) a pesar de que pueden asimilarse a



un argumento planteado por el demandante en la Sentencia C-045 de 2018, en esa decisiA3n
la Corte se inhibiA3 para proferir un fallo de fondo y, por lo tanto, no se pronunciA3 sobre la
constitucionalidad del inciso 2A2 del artAculo 8A2. AsA pues, es claro para la Corte que no se
configura el fenA3meno de la cosa juzgada constitucional que impida adelantar el juicio de

constitucionalidad propuesto.

Planteamiento de los problemas jurAdicos a resolver

1. La demanda que conoce la Corte en esta oportunidad cuestiona la constitucionalidad del
inciso 2A2 del artAculo 8A2 y del inciso 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo de la Ley 1421
de 2010, por la supuesta vulneraciA3n de los artAculos 150.12 y 338 de la ConstituciA3n.
EspecAficamente, de la competencia del Congreso para crear tributos, de los principios de
legalidad y certeza tributaria y su relaciA3n con la autonomAa fiscal de las entidades

territoriales.

1. El presente debate constitucional muestra que le corresponde a la Sala resolver los

siguientes problemas jurAdicos:

AiLa habilitaciA3n a los entes territoriales para crear tasas o sobretasas para la financiaciA®n
de los fondo-cuenta territoriales para fomentar la seguridad, para que sean estos quienes
determinen todos los elementos del tributo, desconoce la potestad del Congreso para
imponer contribuciones fiscales y parafiscales, o por el contrario constituye un desarrollo de

la autonomAa fiscal de las entidades territoriales?

AiLa autorizaciA3n general a los entes territoriales para crear tasas o sobretasas para la
financiaciA3n de los fondo-cuenta territoriales para fomentar la seguridad, sin fijar el hecho
generador de tales tributos, desconoce el principio de legalidad y certeza en materia

tributaria?

Para dar soluciA3n a la cuestiA3n planteada, la Sala: (i) harAj una breve referencia a la
tributaciA3n en el derecho colombiano; (ii) reiterarA; la jurisprudencia de la Corte sobre los

principios de certeza y legalidad del tributo; (iii) aludirA; a la competencia concurrente entre



el Congreso de la RepAblica y las asambleas departamentales y los concejos municipales
para crear tributos; (iv) se referirA; a los fondo-cuenta territoriales de seguridad y
convivencia ciudadana, como fuente de financiaciA®n de los Planes Integrales de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, y (v) realizarA; el anAjlisis de constitucionalidad de las normas

acusadas.

La tributaciA®n en el derecho colombiano. Naturaleza jurAdica del tributo61

1. El concepto de tributo constituye el eje fundamental del anAjlisis de constitucionalidad de
las normas acusadas. Para Fernando SAINZ DE BUJANDA el tributo es: a€oe(a€}) una
obligaciA3n de realizar una prestaciA3n pecuniaria a favor de un ente pA2blico para subvenir a
las necesidades de A©ste, que la ley hace nacer directamente de la realizaciA3n de ciertos

hechos que ella misma establecea€[]62.

1. No existe en la ConstituciA3n una definiciA3n precisa del concepto de tributo, al que en
ocasiones se denomina de manera general contribuciA3n, impuesto, entre otras. Es asA como
el artAculo 338 de la Carta establece que 4€ce[e]n tiempo de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podrAjn imponer
contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de

los impuestos.a€[]

El artAculo 150, numeral 12, del texto superior consagrA® como funciA3n del Congreso de la
RepA%blica la de &€ce[e]stablecer contribuciones fiscales 'y, excepcionalmente,

contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley.a€[]

Ante la amplitud de la ConstituciA3n al referirse al concepto de tributo, A©ste ha sido
decantado por esta CorporaciA3n en el sentido de que tiene 4€ce(4€!) un alcance genA©rico
y hace referencia a todo lo relacionado con los ingresos corrientes de la NaciA3n -tributarios y
no tributarios-. Incluye pues, impuestos, tasas y contribuciones como parece corresponder al

sentido natural y obvio de la norma.&€[]63 AsA las cosas, para la Corte el concepto de tributo



contenido en la ConstituciA3n hace referencia al gA©nero. A%oste define de manera amplia

las cargas impositivas, pues comprende los impuestos, tasas y contribuciones.

1. En conclusiA3n, el concepto de tributo contenido en la ConstituciA3n y desarrollado por la
jurisprudencia de esta Corte: (i) tiene un sentido amplio y genA©rico, pues en su definiciA3n
estAjn contenidos los impuestos, tasas y contribuciones; (ii) constituye un ingreso pA2blico
destinado al financiamiento del Estado para la satisfacciA3n de las necesidades, a travA©s
del gasto; (iii) tiene origen en la ley y, por lo tanto, es manifestaciA3n del principio de
representaciA3n popular y de la 4€cepotestad tributariad€[] derivada del 4€cepoder de

imperioa€[], y (iv) su naturaleza es coactiva.

Clases de tributos

1. Los tributos generalmente se clasifican en: impuestos, tasas y contribuciones especiales. A

continuaciAn, la Sala harAj una breve reseA+a de cada uno de ellos.

Impuestos

1. La Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 20 de mayo de 1966, seA+alA3 que el
impuesto es a€ce(4€!) una prestaciA3n pecuniaria que debe erogar el contribuyente sin
ninguna contraprestaciA3n y que se cubre por el solo hecho de pertenecer a la
comunidada€[]64.

AdemAjs, en la Sentencia C-040 de 199365, la Corte Constitucional estableciA® que los

impuestos se caracterizan por los siguientes elementos bAjsicos:

- Se cobran indiscriminadamente a todo ciudadano; no a un grupo social, profesional o

econA3mico determinado.
- No guardan relaciA3n directa e inmediata con un beneficio que perciba el contribuyente.

- Una vez pagado, el Estado dispone de A©| de conformidad con criterios y prioridades

distintos a los del contribuyente.



- Su pago no es opcional ni discrecional. Puede forzarse mediante la jurisdicciA3n coactiva.

- Aunque tiene en cuenta la capacidad de pago del contribuyente, ello no tiene relaciA3n con
la regulaciA3n de la oferta y la demanda de los servicios ofrecidos con los ingresos
tributarios. La capacidad de pago es relevante para graduar el aporte social de cada

ciudadano de acuerdo a su disponibilidad.

- No se destinan a financiar un servicio pA2blico especAfico, sino a las arcas generales con el

fin de atender todos los servicios que sean necesarios.

1. En conclusiA3n, los impuestos configuran una categorAa de tributo y se caracterizan por:
(i) ser una prestaciA3n de naturaleza unilateral, es decir, expresan un poder de imposiciA3n
en cabeza del Estado ejercido a travA©s de su establecimiento legal; (ii) el hecho generador
que los sustenta puede reflejar la capacidad econA3mica del contribuyente o la utilizaciA3n o
consumo de un bien; (iii) se cobran indiscriminadamente a todo ciudadano o grupo social; (iv)
no incorporan una prestaciA3n directa a favor del contribuyente y a cargo del Estado; (v) su
pago es obligatorio, y (vi) el Estado dispone de ellos con fundamento en prioridades distintas

a las del obligado con la carga impositiva66.

Tasas

1. Las tasas son una especie de tributo que establece una prestaciA3n econA3mica a favor del

Estado. De acuerdo con la jurisprudencia de esta CorporaciAn las tasas se definen como:

a€ce(a€!) aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el Estado, pero
sA3lo se hacen exigibles en el caso de que el particular decida utilizar el servicio pA2blico
correspondiente. Es decir, se trata de una recuperaciA3n total o parcial de los costos que
genera la prestaciAn de un servicio pA%blico; se autofinancia este servicio mediante una

remuneraciA3n que se paga a la entidad administrativa que lo presta.



Toda tasa implica una erogaciA3n al contribuyente decretada por el Estado por un motivo
claro, que, para el caso, es el principio de razA3n suficiente: Por la prestaciA3n de un servicio
pA2blico especAfico. El fin que persigue la tasa es la financiaciA®n del servicio pA2blico que se

presta.

La tasa es una retribuciA3n equitativa por un gasto pA%blico que el Estado trata
de compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes, independientemente de su

iniciativa, dan origen a A©1.4€[]67

1. AsA pues, de las nociones jurisprudenciales que se han elaborado alrededor del concepto
de las tasas, AOstas se pueden definir como aquellos ingresos tributarios que se establecen
en la ley o con fundamento en ella, a travA©s de los cuales el ciudadano contribuye a la
recuperaciA3n total o parcial de los costos que le representa al Estado prestar una actividad,
un bien o servicio pA2blico, bien sea de manera directa o indirecta, esta A2ltima en el caso de
particulares que presten servicios pA2blicos. Por su propia naturaleza, esta erogaciA3n
econA3mica es impuesta unilateralmente por el Estado como retribuciA3n equitativa de un
gasto pA2blico que, no obstante ser indispensable para el contribuyente, tan sA3lo se origina

a partir de su solicitud.

1. De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte68, las tasas ostentan las siguientes caracterA-
sticas: (i) la prestaciA3n econA3mica necesariamente tiene que originarse en una imposiciA3n
legal; (ii) nace como recuperaciAn total o parcial de los costos que le representa al Estado,
directa o indirectamente, prestar una actividad, un bien o servicio pA%blico; (iii) la
retribuciA3n pagada por el contribuyente guarda relaciA3n directa con los beneficios
derivados del bien o servicio ofrecido, asA lo reconoce el artAculo 338 superior al disponer
que a€ce[lla ley [puede] permitir que las autoridades fijen las tarifas de las [tasas] que
cobren a los contribuyentes, como recuperaciA3n de los costos de los servicios que les
prestend€[]; (iv) los valores que se establezcan como obligaciA3n tributaria excluyen la

utilidad que se deriva de la utilizaciA3n de ese bien o servicio; (v) aun cuando su pago resulta



indispensable para garantizar el acceso a actividades de interA©s pA2blico o general, su
reconocimiento tan sA3lo se torna obligatorio a partir de la solicitud del contribuyente, por lo
que las tasas indefectiblemente se tornan forzosas a partir de una actuaciA3n directa y
referida de manera inmediata al obligado69; (vi) por regla general, el pago es proporcional
pero en ciertos casos admite criterios distributivos, como por ejemplo, con las tarifas

diferenciales70.

1. AsA las cosas, las tasas se diferencian de los impuestos en los siguientes aspectos: (i) el
hecho generador se basa en la efectiva prestaciA3n de un servicio pA2blico o la utilizaciA®n
privativa o aprovechamiento especial del dominio pA2blico que se traduce en un beneficio
particular del sujeto pasivo, y (ii) tienen naturaleza retributiva, pues buscan compensar un

gasto pA2blico del Estado para prestar un servicio pA2blico.

Contribuciones especiales

1. Para esta CorporaciA3n71, las contribuciones especiales tienen como fundamento
a€0e(4€!) la compensaciA3n que le cabe a la persona por el beneficio directo que ella reporta
como consecuencia de un servicio u obra que la entidad pA2blica presta, realiza o ejecuta.
Correlativamente, el sistema y el mA©todo para definir la tarifa de cada una de estas dos
especies tributarias es diferente y debe, en todo caso, ajustarse y consultar su naturaleza
especAfica.a€[]72.

1. El rasgo caracterAstico de las contribuciones especiales radica en la producciA3n de
beneficios particulares en bienes o actividades econA3micas del contribuyente, ocasionada
por la ejecuciA3n del gasto pA2blico. En otras palabras, se trata de una especie de
compensaciA3n por los beneficios recibidos, causados por inversiones pA2blicas realizadas
por el Estado y busca evitar el aprovechamiento indebido de externalidades positivas
patrimoniales y particulares generadas por la actividad estatal, que se traducen en el

beneficio o incremento del valor de los bienes del sujeto pasivo.



Los principios de certeza y legalidad tributaria73

1. La reserva legal en materia tributaria y la correlativa exigencia de legitimidad
democrAitica para las normas de Andole fiscal, es una de las caracterAsticas definitorias del
Estado constitucional. En efecto, el proyecto polAtico liberal que lo precediA3 tuvo como una
de sus bases, en particular para el caso estadounidense, el principio de no taxation without
representation, dirigido a imponer como condiciA®n para la validez de la obligaciA3n tributaria
la existencia de un procedimiento democrAitico participativo y la concurrencia de los sujetos

destinatarios de los impuestos en el proceso de formulaciA3n normativa.

A partir de esta premisa, la ConstituciA3n establece reglas precisas que confieren al Congreso
la competencia amplia, exclusiva y general para definir los impuestos. AsA, su artAculo
150.12 confiere a la rama legislativa la funciA3n de establecer las contribuciones fiscales y
excepcionalmente, las de carAjcter parafiscal. En el mismo sentido, el artAculo 338 precisa
las reglas que gobiernan el principio de legalidad tributaria, asA: (i) salvo en los casos en que
concurran estados de excepciA3n74, solamente el Congreso, las asambleas departamentales
y los concejos distritales y municipales, podrAin imponer contribuciones fiscales o
parafiscales. Con todo, debe tenerse en cuenta tambiA©n que, conforme a los artAculos
300.4 y 313.4, las entidades territoriales ejercen su potestad tributaria dentro del marco
fijado por la ConstituciA3n y la ley75; (ii) la ley, las ordenanzas y los acuerdos deberAjn fijar
directamente los sujetos activos y pasivos, los hechos y bases gravables, y las tarifas de los
impuestos; (iii) en el caso de las tasas y contribuciones, las corporaciones pA2blicas
mencionadas pueden permitir a las autoridades gubernamentales fijar la tarifa de las
mismas, siempre que las primeras hayan definido el mA©todo y el sistema para su cAjlculo;
y (iii) las normas que determinen contribuciones fiscales sobre la base de hechos ocurridos
durante un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que comience
despuA©s de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo. Esta regla

corresponde al principio de irretroactividad de las normas tributarias.

1. De manera reiterada, la Corte ha definido el contenido y alcance del principio de legalidad
tributaria. A continuaciA3n, se reiterarAin las reglas fijadas por esos precedentes sobre las

funciones del principio de legalidad y su relaciA3n con la certeza tributaria.



1. El principio de legalidad tributaria exige una deliberaciA3n democrAitica suficiente y plural,
en la que estA©n representadas las diferentes instancias interesadas en la definiciA3n de las
obligaciones fiscales. La jurisprudencia constitucional ha identificado funciones precisas de

este principio76:

Primero, materializa el principio de predeterminaciA3n del tributo, el cual impone a las
corporaciones pA%blicas de elecciA®n popular, en el marco de sus competencias, la
obligaciA3n de definir, mediante normas previas y ciertas, los elementos de la obligaciA3n
fiscal antes seA+alados. Esto, por supuesto, sin perjuicio de la habilitaciA*n constitucional
para que las autoridades fijen las tarifas de las tasas y contribuciones especiales, asA como
los supuestos en los que resulta vAjlido que el Gobierno determine algunos aspectos especA-

ficos del tributo correspondiente.

Segundo, el principio de legalidad tributaria incide en la seguridad jurAdica. En efecto, la
definiciA3n concreta de las obligaciones fiscales por parte de los A3rganos de representaciA3n
popular permite a los ciudadanos conocer con meridiana exactitud el contenido de sus
deberes econA3micos con el Estado. A su vez, esta misma consecuencia estA; vinculada con
la eficacia del derecho al debido proceso, en tanto la existencia de reglas precisas sobre la
materia concurre en la previsibilidad de las decisiones de la administraciA3n y de los jueces,

en caso de que exista controversia sobre el alcance de la obligaciA3n tributaria.

Tercero, en la medida en que las competencias fiscales de los entes territoriales estAjn
circunscritas a la regulaciA3n constitucional y legal, el principio de legalidad tributaria
tambiA©n cumple propA3sitos de garantAa del principio de unidad econA3mica, a travA©s
del cual se coordinan las competencias concurrentes entre los niveles central y local del

Estado, en bA2squeda de coherencia en el ejercicio del poder impositivo.

Cuarto, la legalidad del tributo se predica de las diferentes modalidades de ingresos
tributarios, bien sean impuestos, tasas, contribuciones o tributos sui generis. No obstante,
desde la ConstituciA®n se advierten niveles diferenciados en el grado de definiciA3n exigido.
AsA, mientras los elementos esenciales de los ingresos nacionales deben ser definidos de
manera a€ceclara e inequAvocaa€[] por el Legislador, en el caso de los gravAjmenes

territoriales, la ley se limita a autorizar la creaciA3n del ingreso fiscal a travA©s de la



prefiguraciA3n de sus aspectos bAjsicos, los cuales se concretan por las asambleas y
concejos. De este modo se reafirman los elementos centrales de la legalidad tributaria, a
saber: (i) la necesaria representaciA3n popular en el establecimiento de los tributos; (ii) la
certeza del tributo, que implica la fijaciA3n clara y precisa de sus elementos; (iii) la ausencia
de soberanAa fiscal de las entidades territoriales; y (iv) la posibilidad de que las entidades
territoriales, en ejercicio de su autonomAa, regulen aspectos tributarios dentro del marco

fijado por la ley77.

1. De otra parte, el principio en comento estA; intrAnsecamente relacionado con la certeza
tributaria. Sobre el particular, la jurisprudencia ha seA+alado que, si bien las normas fiscales
conservan un grado de indefiniciA>n derivada del hecho de estar expresada en lenguaje
natural, en todo caso resulta necesario que el Legislador fije, de la manera mAjs precisa
posible, los elementos estructurales de los tributos, a efectos de cumplir con el mandato que
se deriva del principio de legalidad objeto de examen78. En otras palabras, el mandato
constitucional que se deriva del principio de certeza consiste no en la definiciA3n legal
absoluta de los elementos del tributo, sino en la prohibiciA3n de su indefiniciA®n, contraria a

lo preceptuado en el artAculo 338 de la ConstituciA3n.

En consecuencia, la inconstitucionalidad por infracciA3n del principio de certeza tributaria
concurre cuando de la prescripciA3n dispuesta por el Legislador no sea posible dilucidar el
contenido del elemento estructural del tributo. Este Tribunal ha establecido que a€oesolo
cuando la falta de claridad sea insuperable se origina la inconstitucionalidad de la norma que

determina los elementos de la obligaciA3n tributariad€[]79.

La competencia concurrente entre el Congreso de la RepA%blica y las asambleas y los

concejos para crear tributos

1. De conformidad con el artAculo 1A2 de la ConstituciA3n, Colombia es un Estado organizado
en forma de RepA%blica unitaria, descentralizada, con autonomAa de sus entidades
territoriales. Lo anterior implica que las entidades descentralizadas territorialmente gozan de

autonomAa para gestionar sus propios intereses.



EspecAficamente, el artAculo 287 de la Carta se refiere al contenido bAjsico de la autonomAa
territorial, el cual ha sido reconocido por la jurisprudencia constitucional como su nA2cleo
esencial. SegAon el artAculo en cita, las entidades territoriales son titulares de los siguientes
derechos: (i) gobernarse por autoridades propias; (ii) ejercer las competencias que les
correspondan; (iii) administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el

cumplimiento de sus funciones; y (iv) participar en las rentas nacionales.

En el mismo sentido, el artAculo 300.4 superior establece que corresponde a las asambleas
departamentales, por medio de ordenanzas a€ce[d]ecretar, de conformidad con la Ley, los
tributos y contribuciones necesarios para el cumplimiento de las funciones
departamentalesa€[]. TambiA©n, el artAculo 313.4 dispone que Corresponde a los concejos

a€ce[v]otar de conformidad con la ConstituciA3n y la ley los tributos y los gastos localesa€[].

Las prerrogativas que se derivan de la autonomAa que se confiere a las entidades
territoriales, se ejercen en los tA©@rminos establecidos en la ConstituciA3n y la ley y, en este
sentido, no son de carAjcter absoluto. En efecto, el Legislador puede limitarlas,
condicionarlas o restringirlas, cuando estA© autorizado por otra disposiciA3n constitucional,
siempre que tal limitaciA3n no afecte el nA%cleo esencial de la autonomAa y resulte

necesaria, Atil, y proporcionada al fin constitucional que se busca alcanzar80.

1. La Corte ha establecido que corresponde al Legislador diseA+ar el modelo institucional del
ejercicio del poder pA2blico en el territorio y le estA; proscrito instituir reglas que limiten la
autonomAa de las entidades territoriales a tal punto que, sA3lo desde una perspectiva formal
0 meramente nominal, pueda afirmarse que tienen capacidad para la gestiA3n de sus propios

intereses81.

AsA pues, es preciso buscar un equilibrio entre la unidad nacional y la autonomAa territorial,
el cual se logra mediante un sistema de limitaciones recAprocas. De una parte, la autonomAa
estA; limitada por el principio de unidad, en virtud del cual, debe existir &€ceuniformidad
legislativa en lo que tenga que ver con el interA©s general nacional, puesto que la
naturaleza del Estado unitario presume la centralizaciA3n polAtica, que exige unidad en todos
los ramos de la legislaciA®n y en las decisiones de polAtica que tengan vigencia para todo el

territorio nacional, asA como una administraciA3n de justicia comA2na€[]82. Y, de otra parte,



la unidad nacional encuentra un IAmite en el nA2cleo esencial de la autonomAa territorial,
que consiste en el margen de gestiA3n que el Constituyente y el Legislador garantizan a las
entidades territoriales para que planeen, programen, dirijan, organicen, ejecuten, coordinen

y controlen sus actividades, en aras del cumplimiento de las funciones y fines del Estado83.

Entonces, el Legislador estA; autorizado para fijar el alcance de la autonomAa territorial,
dentro de los IAmites mAnimos y mAjximos que seA+ala la ConstituciA3n, esto es, el nA%cleo
esencial y el carAjcter unitario del Estado84. Concretamente, corresponde a la ley definir los
intereses nacionales, y para ello puede intervenir en los asuntos locales siempre que no se
trate de materias de competencia exclusiva de las entidades territoriales. En ese orden de
ideas, deberA; armonizar los intereses de las autoridades en los distintos niveles, los cuales,
segAon el artAculo 288 superior, ejercen sus competencias dentro de los principios de

coordinaciA3n, concurrencia y subsidiariedad.

El equilibrio de la autonomAa de la que gozan cada una de estas autoridades permite que,
desde el nivel central, se proteja a los ciudadanos. Esto ocurre porque la planeaciA3n
tributaria a partir de la naciA3n garantiza el orden y la racionalizaciA®n de las cargas

tributarias. AsA, se garantiza la estabilidad econA3mica de los contribuyentes.

1. La jurisprudencia constitucional ha establecido que, en materia tributaria, el Legislador
tiene una competencia concurrente con las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales. Sobre el ejercicio de esta competencia, ha fijado las siguientes

reglas:

i. La autonomAa impositiva de los entes territoriales estA; subordinada a la ConstituciA*ny a

la ley85.

ii. A pesar de que la facultad de las asambleas departamentales y de los concejos distritales
y municipales para imponer contribuciones no es originaria (estA; subordinada a la
ConstituciA3n y a la ley), las entidades territoriales gozan de autonomAa, tanto para decidir

sobre el establecimiento o la supresiA3n de impuestos de carAjcter local autorizados en



forma genA©rica por la ley, como para administrar libremente todos los tributos que hagan

parte de sus propios recursos86.

iii. La definiciA3n de los elementos estructurales de los impuestos nacionales estA;j a cargo
del Congreso de la RepA2blica. La ley mediante la cual se crea un impuesto de carAjcter
nacional debe definir todos los elementos de la obligaciA3n tributaria de manera clara e
inequAvoca87. En contraste, para los impuestos territoriales, cuando la ley autoriza su
creaciA3n, existe una competencia concurrente de las asambleas departamentales o de los
concejos municipales en relaciA>n con la definiciA3n de los elementos del tributo

respectivo88.

iv. El Congreso de la RepA2blica, las asambleas departamentales y los concejos distritales o
municipales deben determinar los elementos estructurales del tributo, a saber: sujeto activo,
sujeto pasivo, hecho generador, base gravable y tarifa, o estos deben ser determinables a
partir de la ley, ordenanza o acuerdo, segA2n sea el caso. De esta manera se satisface el

principio de legalidad y, en particular, la certeza del tributo89.

v. TratAjndose de tributos territoriales, las leyes que autorizan a establecer tributos a las
entidades territoriales, solo deben ocuparse de sus elementos bAjsicos. Esto quiere decir que
el Congreso no puede fijar todos sus elementos estructurales porque estarAa invadiendo la

autonomAa de las entidades territoriales90.

vi. Al expedir leyes que autorizan la creaciA3n de tributos territoriales, corresponde al
Congreso definir sus aspectos bAjsicos (como son el hecho generador, los sujetos y la
metodologAa para fijar la tarifa), los cuales serAjn apreciados en cada caso concreto. Por su
parte, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales establecerAjn
los demAjs componentes del tributo, dentro de los parAjmetros generales que fije la

correspondiente ley de autorizaciA3n91.

En las Sentencias C-035 de 2009 y C-459 de 201392, la Corte definiA3 los aspectos bAjsicos
que deben ser determinados por el Legislador en las leyes que autorizan la creaciA3n de
tributos territoriales. Particularmente, indicA3 que los parAjmetros mAnimos que deben ser
seA+alados por el Legislador son dos: (i) la autorizaciA3n del gravamen, y (i) la delimitaciA3n

del hecho gravado con el mismo, esto es, del hecho generador.



Sobre el segundo de estos requisitos, cabe recordar que, de conformidad con la
jurisprudencia de esta CorporaciA3n, el hecho generador es el principal elemento

identificador de un gravamen. Se trata del componente que:

a€0e(4€!) define el perfil especAfico de un tributo, puesto que, como lo seA+ala la doctrina, y
lo ha precisado esta CorporaciA3n (Sentencia C-583/96), este concepto hace referencia a la
situaciA3n de hecho, que es indicadora de una capacidad contributiva, y que la ley establece
de manera abstracta como situaciA3n susceptible de generar la obligaciA3n tributaria, de
suerte que si se realiza concretamente ese presupuesto fAjctico, entonces nace al mundo

jurAdico la correspondiente obligaciA3n fiscal.4€[]93
En el mismo sentido, el Consejo de Estado ha definido el hecho generador como:

a€ce(4€!) la descripciA3n legal, hipotA©tica, de un hecho o conjunto de circunstancias a las
cuales la ley les asigne la capacidad potencial de dar nacimiento a una obligaciA3n frente al
Estado, de suerte que es la norma legal la que enuncia en forma abstracta, los hechos cuyo
acontecimiento producen efectos jurAdicos entre quien los realiza 4€“contribuyented€“ y el
Estado.

El hecho concreto efectivamente ocurrido, de conformidad con la previsiA3n legal, se
denomina hecho imponible y, es A©ste el que acarrea la consecuencia de generar en cabeza
del contribuyente, determinados efectos jurAdicos que se derivan del vAnculo que surge con
el Estado.a€[]94

32. Como se advirtiA3 anteriormente, la determinaciA3n de los tributos estA;j condicionada a
los principios de reserva de ley y de representaciA3n popular95, razA3n por la cual el
establecimiento de la obligaciA3n tributaria que se impone al contribuyente debe hacerlo el
Legislador, bajo el principio de que no hay tributos sin representaciA3n. Esto exige que el
hecho al que se le asigna la producciA3n de la obligaciA3n tributaria (es decir, el hecho
generador) sea definido por el Legislador y no pueda delegarse a las corporaciones
territoriales. En efecto, las normas jurAdicas que establecen obligaciones impositivas
responden a un esquema IA3gico compuesto por: (i) un supuesto fA;jctico que, verificado su
complimiento, da lugar a (ii) una consecuencia jurAdica96. Entonces, sin la definiciA3n
bAjsica del supuesto fAjctico a travA©s de un hecho generador, la autorizaciA3n del

gravamen no es determinable.



1. En sAntesis, les corresponde definir: (i) al Congreso, la autorizaciA3n del gravamen vy el
hecho generador, y (ii) a las asambleas y concejos, sus elementos estructurales. En efecto, la
nociA3n de 4€ceelementos bAjsicosa€[] se concentra en la autorizaciA3n para la creaciA3n del
tributo y el delineamiento, en todo caso genA©rico y sin pretensiA3n alguna de
exhaustividad, de los elementos estructurales. Esto requiere, como es apenas natural, un
ejercicio autorrestringido de la competencia legislativa del Congreso, que se muestre
compatible con el Ajmbito reconocido por la ConstituciA3n a los A3rganos representativos de

las entidades territoriales.

Los fondo-cuenta territoriales de seguridad y convivencia ciudadana como fuente de

financiaciA3n de los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana

1. La Ley 62 de 1993 4€ce[p]or la cual se expiden normas sobre la PolicAa Nacional, se crea
un establecimiento pA2blico de sequridad social y Bienestar para la PolicAa Nacional, se crea
la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de facultades
extraordinarias al Presidente de la RepA2blicad€[], creA3 los planes integrales de seguridad y
convivencia ciudadana97. Se trata de un documento de planeaciA3n estratA©gica que debe
existir en todos los departamentos, distritos especiales y municipios del paAs. Este
instrumento contiene estrategias, IAneas de acciA®n, programas y proyectos que tienen como
finalidad dar soluciA®n a las problemAiticas de violencia, delincuencia, crimen e inseguridad
que afectan a la ciudadanAa. Se trata del insumo para determinar las inversiones que los

gobiernos locales realizarAjn en materia de seguridad y convivencia ciudadana98.

1. Posteriormente, el artAculo 11999 de la Ley 418 de 1997, 4€ce[plor la cual se consagran
unos instrumentos para la bA2squeda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan
otras disposicionesa€[]100, estableciA3 que todo municipio y departamento deberAa crear un
fondo cuenta territorial de seguridad y convivencia ciudadana, con el fin de recaudar los
aportes y efectuar las inversiones de seguridad y convivencia, de conformidad con los planes

integrales de seguridad. A su vez, el plan integral de seguridad y convivencia ciudadana debe



articularse con la polAtica y estrategia nacional de seguridad y convivencia ciudadana (artA-
culo 4A2 del Decreto Nacional 399 de 2011).

Existen cuatro fuentes de financiaciA3n para los planes integrales de seguridad y convivencia

ciudadana, a saber:

i. Recursos con destinaciA3n especAfica: como son los fondos-cuenta territoriales de
seguridad y convivencia y otros fondos creados para financiar de manera exclusiva las

inversiones en seguridad.
ii. El fondo nacional de seguridad y convivencia ciudadana.
iii. Inversiones cofinanciadas por el sector privado.

iv. Recursos de la entidad territorial (como son las regalAas y los recursos propios de libre

destinaciA3n).

1. De acuerdo con el artAculo 7A2 de la Ley 1421 de 2010, los recursos de estos fondos se
distribuirAjn, segA2n las necesidades regionales de seguridad y convivencia, de conformidad
con los planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana. Estas actividades son
administradas por la autoridad territorial o por el despacho en el que se delegue esta
responsabilidad, de conformidad con las decisiones que para ello adopte el ComitA© de
Orden PA%blico Local. Las actividades de seguridad y orden pA2blico que se financien con
estos fondos serAjn cumplidas exclusivamente por la fuerza pA2blica y los organismos de
seguridad del Estado, en tanto que las correspondientes a necesidades de convivencia

ciudadana y orden pA2blico, serAjn cumplidas por los gobernadores o alcaldes.

1. El artAculo 6A2 de la Ley 1106 de 2006101 establece que los recursos de los fondos-

cuenta territoriales de seguridad y convivencia provienen de tres fuentes:



i. ContribuciA3n especial a contratos de obra pA%blica. Los subcontratistas que los ejecuten
serAjn sujetos pasivos de esa contribuciA3n. Los socios, copartAcipes y asociados de los
consorcios y uniones temporales responderAin solidariamente por el pago de la

contribuciA3n, a prorrata de sus aportes o de su participaciA3n.

ii. ContribuciA3n especial sobre el recaudo de las concesiones para la construcciA3n,
mantenimiento y operaciones de vAas de comunicaciA3n, terrestre o fluvial, puertos

aA©reos, marAtimos o fluviales.

iii. Convenios de cooperaciA3n con organismos multilaterales, que tengan por objeto la

construcciA3n de obras o su mantenimiento.

1. AdemA;js, el artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 prevA© tres fuentes de recursos

adicionales para financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad y convivencia:

i. Aportes voluntarios por parte de gremios y personas jurAdicas.
ii. Aportes voluntarios de los municipios y departamentos.

iii. ImposiciA3n de tasas y sobretasas destinadas a la seguridad y la convivencia ciudadana.

1. Los apartes acusados del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 autorizan de manera
permanente a los departamentos y municipios para imponer tasas o sobretasas especiales
destinadas a financiar estos fondos-cuenta. La norma consagra una habilitaciA3n legal
general para que las entidades territoriales impongan una tipologAa de tributos con una

destinaciA®n especAfica.

1. En sAntesis, los fondos-cuenta de seguridad y convivencia son una fuente de financiaciA3n
de los planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana a cargo de las entidades
territoriales. Se trata de recursos con destinaciA3n especAfica que provienen de distintas

fuentes, una de ellas, la imposiciA3n de tasas y sobretasas por parte de las entidades



territoriales. Esta facultad impositiva es autorizada por el artAculo 8A2 de la Ley 1421 de
2010, que habilita, de manera genA©rica, a los departamentos y municipios para imponer

tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar estos fondos-cuenta.

Una vez definido el contenido y alcance de los preceptos acusados, pasa la Sala a analizar los

cargos formulados.
AnAjlisis de los cargos formulados

Los incisos 2A2 del artAculo 8A2 y 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo de la Ley 1421 de

2010 desconocen la competencia del Congreso para crear tributos

1. El ciudadano demanda el inciso 2A2 del artAculo 8A2 y el inciso 3A2 del parAjgrafo del
mismo artAculo, que establecen la facultad de los departamentos y municipios para imponer
tasas o sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales de
seguridad para fomentar la seguridad ciudadana y su vigencia permanente. Considera que
los apartes acusados desconocen la competencia exclusiva del Congreso para imponer
contribuciones fiscales y parafiscales porque omiten identificar el tributo que pretenden crear
y se limitan a hacer alusiA3n a algunas de las categorAas de tributos existentes. EspecA-
ficamente, dice que el Congreso delegA3 su funciA3n constitucional de crear tributos en las
autoridades territoriales, las cuales carecen de soberanAa fiscal de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional. Esto ocurre porque la competencia de las entidades
territoriales para imponerlos debe ejercerse de conformidad con la ConstituciA3n y la ley

(artAculos 300.4 y 313.4 de la ConstituciA®n), es decir, estA; sujeta a habilitaciA3n legal.

La Sala comparte la tesis del accionante, pues la autorizaciA*n genA®©rica a las entidades del
orden territorial para imponer tasas y sobretasas, la cual A2nicamente especifica su
destinaciA®n, incumple el deber del Congreso de definir los elementos bAjsicos del tributo
territorial en una ley de autorizaciA3n. Tal y como se estableciA?® en los fundamentos jurA-
dicos 40 a 41 de esta sentencia, la jurisprudencia ha establecido que los parAjmetros mA-
nimos que deben ser seA+alados por el Legislador para habilitar la creaciA3n de tributos
territoriales son dos: (i) la autorizaciA3n del gravamen, y (ii) la delimitaciA3n del hecho

gravado con el mismo, esto es, del hecho generador del tributo.



Incluso, ante la ambigA¥edad del tributo, a travA©s del artAculo 12 del Decreto 399 de 2011
a€ce[plor el cual se establece la organizaciA3n y funcionamiento del Fondo Nacional de
Seqguridad y Convivencia Ciudadana y los Fondos de Seguridad de las Entidades Territoriales
y se dictan otras disposicionesa€[], modificado por el artAculo 1A2 del Decreto 577 de 2011,
el gobierno nacional vio la necesidad de aclarar el alcance de esta norma. En concreto,

estableciA3 lo siguiente:

a€celmposiciA3n de tasas y sobretasas. Para efectos de la imposiciA3n de tasas o sobretasas
destinadas a la seguridad y la convivencia ciudadana, el recaudo de los recursos que tengan
ocurrencia en un hecho generador de origen distrital o municipal serA; destinado
exclusivamente al Fondo Territorial de Seguridad Distrital o Municipal correspondiente. En el
evento en que la asamblea departamental imponga un gravamen sobre un hecho generador
del nivel distrital o municipal, estos recursos serA;n destinados al fondo cuenta distrital o
municipal donde se causen. En ningA2n caso podrA;j haber duplicidad del mismo gravamen,
es decir, no podrA; gravarse por mAjs de un ente territorial un mismo hecho generador, a

cargo de un mismo sujeto pasivo.a€[]

AsA pues, la expresiA3n acusada no precisa el hecho generador del tributo que autoriza
imponer a las entidades territoriales. En esa medida, la falta de definiciA3n de ese elemento,
que es primordial para autorizar la creaciA3n del tributo a las entidades territoriales,
desconoce el esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las asambleas
departamentales y los concejos municipales previsto en el artAculo 338 de la ConstituciA3n,
que establece que las competencias fiscales de los entes territoriales estAjn circunscritas a la

regulaciA3n constitucional y legal.

Contrario a lo que afirmA3 la Universidad Libre de Colombia en su intervenciA3n, la norma
objeto de censura no establece el hecho generador del tributo, pues ni de su texto ni de otra
norma de carAjcter legal es posible inferir cuAjl es el suceso, el evento, el acto o el servicio
que generarA; la obligaciA3n tributaria. La disposiciA3n acusada sA identifica la destinaciA3n
de los recursos que serAin recaudados, es decir, &€cela financiaciA3n de los fondos-cuenta
territoriales de seguridad para fomentar la sequridad ciudadanaa€[], elemento que tambiA©n
es esencial para definir una tasa. Sin embargo, la definiciAn de su destinaciA3n no puede
confundirse con el hecho generador. En efecto, el hecho generador es la circunstancia a la

que se le asigna la producciA3n de la obligaciA3n tributaria y el texto de la norma no



establece un hecho concreto que genere el nacimiento de la obligaciA3n.

Para esta Sala no es posible determinar in generi que el origen del tributo sea la prestaciA3n
del servicio de seguridad, como lo entendiA3 la interviniente, comoquiera que es evidente
que el tributo no constituye una contribuciA3n, ni un impuesto sino una tasa o sobretasa.
Como tal, la tasa implica una erogaciA3n al contribuyente decretada por el Estado por un
motivo claro, es decir, explAcitamente identificado por el Legislador. En otras palabras, el
Congreso no puede prever un hecho generador de tal amplitud que no permita al
contribuyente conocer cuAjndo le serA; impuesta la obligaciA3n tributaria. Por esa razA3n, el
hecho de que los recursos se destinen especAficamente a la seguridad no resuelve la
indeterminaciA3n de esta norma, pues aA2n teniendo una destinaciA3n clara, el contribuyente
no puede saber quA© acontecimientos producirAjn las tasas y sobretasas que esta ley

autoriza crear.

En consecuencia, la norma acusada es inconstitucional, en tanto delega en las corporaciones
de representaciA3n popular la definiciA3n del hecho generador de las tasas y sobretasas que
autoriza crear. Tal delegaciA3n desconoce el equilibrio que debe existir entre la autonomAa
territorial y la unidad econA3mica. AsA pues, la disposiciA®n viola los artAculos 150.2 y 338 de
la ConstituciA3n, que establecen la soberanAa fiscal del Congreso de la RepA%blica y el
esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las asambleas departamentales y
los concejos municipales para que el primero autorice la creaciA®n de tributos y los segundos

ejerzan su autonomAa y regulen aspectos tributarios dentro del marco fijado por la ley.

Los incisos 2A2 del artAculo 8A2 y 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo de la Ley 1421 de

2010 desconocen los principios de legalidad y certeza tributaria

1. AdemAjs, el demandante sostiene que los apartes acusados transgreden los principios de
legalidad y certeza tributaria debido a que crean una tasa sin establecer el hecho gravable
del tributo. Explica que el texto del inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 faculta
a los departamentos y municipios para imponer tasas o sobretasas especiales, pero no define
en concreto cuAjl es el tributo que pueden imponer porque no fija su hecho gravable. El
Legislador se limitA3 a seA+alar el destino de los recursos a recaudar, sin fijar ninguno de sus

elementos y, por lo tanto, no es determinable y es contrario al principio de certeza tributaria



que, como derivaciA3n del principio de legalidad tributaria, exige claridad y precisiA3n en los

elementos del tributo.

La Sala comparte este argumento, que tambiA©n fue defendido por algunos intervinientes.
Las normas acusadas violan los principios de legalidad y certeza en materia tributaria porque
no delimitan el contenido mAnimo de la obligaciA3n, exigido por el artAculo 338 superior para
autorizar la creaciA3n de tributos. En particular, habilita a las entidades territoriales a crear
tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta de seguridad, sin especificar
nada mAjs. Esta referencia genA©rica a una tipologAa tributaria, sin fijar el hecho generador
de la imposiciA3n, es indeterminada y somete a los contribuyentes a una inseguridad jurA-
dica. En efecto, el hecho de autorizar a las entidades territoriales para imponer tasas y
sobretasas sin que se conozca cuAijles situaciones o conductas serAjn objeto del imperio
tributario del Estado, supone un grado de indefiniciA3n respecto de la obligaciA3n tributaria

que resulta insuperable y que excede la autonomAa de los entes territoriales.

En el fundamento jurAdico 37 de esta decisiA3n se estableciA3 que la inconstitucionalidad por
infracciA3n del principio de certeza tributaria concurre cuando, de la prescripciA3n dispuesta
por el Legislador, no sea posible dilucidar el contenido del elemento estructural del tributo.
La Corte advierte que la omisiA3n en la definiciA3n del hecho generador de las tasas y
sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta de seguridad y convivencia genera una

falta de claridad insuperable que origina la inconstitucionalidad de la norma.

1. Con base en lo anteriormente expuesto, la Corte comprueba la inconstitucionalidad del
inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010, que autoriza a las entidades territoriales
para tasas o sobretasas, sin especificar el hecho generador del tributo. De igual manera, por
la inconstitucionalidad de la norma que crea el tributo objeto de estudio, resulta, en
consecuencia, contraria a la Carta la disposiciA3n que seA+ala su vigencia permanente, pues
se trata de una norma accesoria a la primera. Por lo tanto, el inciso 3A2 del parAjgrafo del

mismo artAculo tambiA©n resulta contrario a la Carta.

La necesidad de diferir los efectos de esta decisiA3n102



1. De las consideraciones anteriores puede concluirse que la autorizaciA3n a los entes
territoriales para establecer tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta
territoriales para la seguridad y convivencia (prevista en el inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la
Ley 1421 de 2010) y su carAjcter permanente (establecido en el inciso 3A2 del parAjgrafo del
mismo artAculo) deben declararse inexequibles. En efecto, se trata de normas que autorizan
la creaciA®n de un tipo de tributo de manera genA®©rica y, por lo tanto, con tal grado de
indeterminaciA3n que desconocen la obligaciA3n a cargo del Legislador de fijar un elemento
bAjsico para su autorizaciA3n (el hecho generador), de acuerdo con los principios de

concurrencia, legalidad y certeza tributaria.

1. Sin embargo, la Corte considera que no es factible adoptar un fallo de inexequibilidad
simple, debido a la trascendencia constitucional que tiene la destinaciA3n de las tasas y
sobretasas que crea esta norma. En concreto, el resultado de una declaratoria de
inexequibilidad simple no sA3lo es indeseable en tA©rminos prAijcticos sino que generarAa
efectos inconstitucionales por impedir que se garantice el fin esencial del Estado de asegurar
la convivencia pacAfica (artAculo 2A2 de la ConstituciA®n), la vida e integridad de las
personas y, en particular, se financien programas para preservar el orden pA2blico en el
territorio, como una de las obligaciones constitucionales mAjs importantes de los
gobernadores y alcaldes (artAculos 303 y 315 de la Carta). Con base en este escenario, es

primordial adoptar un fallo con un alcance diferente.

1. Sobre la metodologAa para la escogencia entre una sentencia diferida o una integradora,

en la Sentencia C-112 de 2000107 esta CorporaciA3n sostuvo lo siguiente:

a€oeAun cuando no existen reglas simples al respecto, la Corte considera que, como lo
demuestra la prAjctica constitucional108, el punto decisivo es el siguiente: si el
mantenimiento de la disposiciA3n inconstitucional no es particularmente lesivo de los valores
superiores, y el legislador goza de mA2ltiples opciones de regulaciA®n de la materia, entonces

es preferible otorgar un plazo prudencial al Congreso para que corrija la situaciA3n



inconstitucional, ya que en tal evento, una sentencia integraAdora afecta
desproporcionadamente el principio democrAjtico (CP, art. 3A?) pues el tribunal
constitucional estarAa limitando la libertad de configuraciA®n del Legislador. La extensiA3n

del plazo conferido al legislador dependerA;j, a su vez, de esas variables.&€[]

Pero tambiA©n procede una sentencia integradora, por medio de la cual el juez
constitucional 4€ceproyecta los mandatos constitucionales en la legislaciA3n ordinaria, para
de esa manera integrar aparentes vacAos normativos o hacer frente a las inevitables
indeterminaciones del orden legala€[]109. Estas sentencias pueden ser interpretativas,
aditivas o sustitutivas y &€ceencuentran fundamento en el carAjcter normativo de la Carta
PolAtica (C.P. art. 4A°) y en los principios de efectividad (C.P. art. 2A°) y conservaciA3n del
derecho (C.P. art. 241), llamados a gobernar el ejercicio del control de
constitucionalidada€[]110, ya que facilitan la labor de a€cemantener vigente en el
ordenamiento jurAdico la norma que ofrece insuficiencias desde la perspectiva constitucional,
en el sentido que le permite al A*rgano de control constitucional ajustar su contenido a los

mandatos superiores parcialmente ignorados por el legisladora€[]111.

1. En este caso, la Sala Plena encuentra que la ausencia del texto inconstitucional puede
resultar mAjs gravosa que su existencia temporal en el ordenamiento jurAdico. Esto ocurre

por dos razones:

Primero, porque se trata de recursos con una destinaciAn especAfica: la seguridad y
convivencia ciudadana. En ese orden de ideas, retirar la norma del ordenamiento conllevarAa
una afectaciA®n intensa a fines y principios esenciales del Estado, porque desfinanciarAa los
fondos de las entidades territoriales, que estAjn especAficamente destinados a garantizar la
seguridad y convivencia ciudadana en sus territorios. Sobre este punto es importante
recordar que, tal y como lo seA+alA3> ASOCAPITALES en su intervenciA3n, de acuerdo con los
artAculos 133 de la Ley 1955 de 2019112 y 112 de la Ley 2063 de 2020113, los recursos de
los fondos-cuenta territoriales son destinados, entre otros, a sufragar las medidas tendientes
a superar el Estado de Cosas Inconstitucional en materia penitenciaria y carcelaria. En este
sentido, una decisiA3n con efectos inmediatos tendrAa un impacto intenso en la seguridad

ciudadana en general y en el sistema carcelario en particular. Por lo tanto, este escenario



tambiA©n afectarAa los derechos de las personas privadas de la libertad.

Segundo, porque las tasas y sobretasas previstas en las normas acusadas representan
recursos con los que cuentan las autoridades locales para diseA+ar y ejecutar sus programas
de gobierno y que difAcilmente pueden reemplazarse por otros rubros ya apropiados. Tal y
como se explicA3 en los fundamentos jurAdicos 42 a 48 de esta sentencia, los
departamentos, distritos y municipios del paAs deben hacer un plan integral de seguridad y
convivencia ciudadana que se articula con el plan integral de seguridad y convivencia
ciudadana a nivel nacional. El plan a nivel territorial se proyecta a lo largo de los cuatro
aA+o0s de gobierno de los mandatarios locales. En esa medida, la ejecuciA3n de los planes de
sequridad y convivencia ciudadana se financia con los recursos de los fondos-cuenta
territoriales de seguridad y convivencia, que tienen como fuente, entre otros, estas tasas y
sobretasas. La declaratoria de inexequibilidad inmediata de la norma acabarAa una fuente de
financiaciA3n con la que ya cuentan los gobiernos locales para hacer efectivos sus programas

de gobierno y que en este momento se ejecutan.

1. En este orden de ideas, la Corte advierte la necesidad de modular el efecto de esta
decisiA®n con una sentencia diferida y no integradora. En efecto, la delimitaciA3n de las
obligaciones tributarias con que cuenta el Estado para sufragar la prestaciA3n de los servicios
a su cargo, es un asunto sometido al principio de legalidad y constituye una de las materias
de mayor libertad de configuraciA3n normativa del Legislador, de ahA que sea el Congreso, y
no la Corte Constitucional, la competente para definir los elementos estructurales de los
tributos. En cambio, la Corte Constitucional si puede diferir los efectos de esta decisiA3n para
armonizar los intereses constitucionales en tensiA3n y para preservar el principio de
supremacAa constitucional. Por eso, mantendrA; la vigencia de la norma y permitirA; que se
sigan recaudando los tributos con los que actualmente los territorios cuentan en sus
presupuestos, hasta tanto el Legislador cumpla con su deber de fijar el hecho generador de
las tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta de seguridad y convivencia.
Esta opciA3n resulta menos lesiva a los principios y fines constitucionales que declarar la
inexequibilidad inmediata de las disposiciones acusadas y suspender abruptamente
importantes recursos con los que cuentan los departamentos, distritos y municipios del paA-
S.



1. AsA pues, la Corte declararA; la inexequibilidad con efectos diferidos por un tA©rmino
prudencial, que resulte razonable para que el Congreso de la RepA2blica realice la
modificaciA3n al artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 vy fije con certeza el hecho generador
de las tasas y sobretasas. En consideraciA3n a que la presente legislatura ya iniciA3 e,
incluso, ya terminA3 su primer periodo, el tA©rmino prudencial para que se elabore el
proyecto y se lleve a cabo su discusiA3n y aprobaciA3n, culminarAa al finalizar la segunda
legislatura que tenga lugar, luego de notificada esta decisiA3n, es decir, el 20 de junio de
2024114.

1. Cabe precisar que el tA©rmino seA+alado en el fundamento jurAdico precedente se
adopta tambiA©n siguiendo los precedentes mAjs recientes de esta CorporaciA3n, en los
cuales se considerA3 prudente otorgar el tA©rmino de dos legislaturas para superar
contradicciones legales con la ConstituciA3n. AsA, por ejemplo, en la Sentencia C-047 de
2021115 la Corte estudiA3 la demanda de inconstitucionalidad presentada en contra de la
totalidad de la Ley 1951 de 2019, a€ce[p]or medio de la cual se crea el Ministerio de Ciencia,
TecnologAa e InnovaciA3n, se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia, TecnologAa e
InnovaciA3n y se dictan otras disposicionesa€[]. Los demandantes solicitaban la declaratoria
de inexequibilidad de la Ley 1951 de 2019 con fundamento en dos cargos: primero, por
desconocimiento del artAculo 154.2 de la ConstituciA3n, porque el proyecto de ley no fue
presentado por iniciativa del gobierno y, segundo, por desconocer el artAculo 150.7 superior,
debido a que la ley no regulA3 la estructura orgAjnica del nuevo Ministerio de Ciencia,

TecnologAa e InnovaciAn.

Al estudiar los cargos propuestos por el demandante, la Sala Plena estableciA3 que la ley no
desconociA3 el artAculo 154.2 de la ConstituciA®n porque contA3 con el aval del gobierno. Sin
embargo, vulnerA3 el artAculo 150.7 superior porque delegA3 en el gobierno la facultad de
regular la estructura orgAjnica del nuevo Ministerio, a pesar de que esa facultad le

corresponde exclusivamente al Congreso.

Este Tribunal advirtiA3 la necesidad de no afectar gravemente la continuidad en el

cumplimiento de las finalidades constitucionales del ministerio (en los tA©rminos del artA-



culo 70 de la ConstituciA3n), los derechos de las personas vinculadas a la entidad, y los
programas y proyectos en materia de ciencia, tecnologAa e innovaciA3n. En consideraciA3n a
la necesidad de evitar la afectaciA®n de estos tres factores, resolviA® declarar la
inexequibilidad con efectos diferidos a dos legislaturas completas, contadas a partir del 20 de
julio de 2021.

La Corte Constitucional encontrA® que, efectivamente, le Presidente se extralimitA3 en el uso
de las facultades extraordinarias que le habAan sido otorgadas por el artAculo 333 de la Ley
1955 de 2019 a€ce[p]or la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-20224a€[] y, por
consiguiente, las normas acusadas desconocAan los artAculos 121 y 150.10 de la
ConstituciA3n. Por lo tanto, advirtiA3 |a existencia de un vicio competencial grave y declarA3
inexequibles los artAculos acusados.

Sin embargo, este Tribunal indicA® que, de acuerdo con las intervenciones recibidas en el
trAijmite, las normas acusadas posibilitaban el uso de medios electrA3nicos en las
actuaciones pA2blicas (no regulaban las especificidades del desarrollo de la funciA3n pA2blica
fedataria). En ese sentido, considerA3 que la expulsiA3n inmediata de las normas declaradas
inexequibles 4€ce(4€!) acarrearAa, necesariamente, traumatismos respecto de los trAjmites
notariales que se encuentran actualmente en curso, en aplicaciA3n de las normas
cuestionadas y cuyo desarrollo requiere certeza, al tiempo que generarAa afectaciones
graves de los derechos de los usuarios del servicio pA2blico notariala€[]. Por esa razA3n,
dispuso que la inexequibilidad comenzarAa a surtir efectos a partir del 20 de junio de 2023.
Esto, con el objeto de que el Congreso de la RepA%blica tuviera la oportunidad de discutir

acerca de las normas que deberAan reemplazar las que fueron declaradas inexequibles.

AdemAjs, en la Sentencia C-276 de 2021117, esta CorporaciA3n estudiA3 las demandas
acumuladas presentadas contra el artAculo 193 de la Ley 1955 de 2019 4€cePlan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 4€"Pacto por Colombia, Pacto por la equidada€™ &€[J. En esa ocasiA3n,
correspondiA3 a la Corte establecer si el Legislador desconociA3 el principio de unidad de
materia (artAculo 158 superior), al prever en el Plan Nacional de Desarrollo una disposiciA3n
transversal y permanente a travA©s de la cual previA3 la creaciA3n del piso de protecciA3n

social para personas con ingresos inferiores a un salario mAnimo.

Este Tribunal concluyA3 que el 4€aepiso de protecciA3n sociala€[] suponAa la creaciA3n de un



mecanismo diferente a los previstos en el rA©gimen de Seguridad Social Integral y, por lo
tanto, se trataba de una reforma estructural compleja que debAa surtirse a travA©s de la

aprobaciA3n de una ley ordinaria.

De otra parte, la Sala Plena advirtiA3 que en el caso objeto de estudio era preciso diferir los
efectos de la decisiA3n de inexequibilidad. Esta decisiA3n se fundamentA3 en las siguientes
tres razones: (i) la declaratoria de inexequibilidad se basA2® en un vicio de procedimiento y no
en contenidos materialmente incompatibles con la ConstituciAn; (ii) la jurisprudencia de la
Corte sobre el criterio de temporalidad en las normas del plan cambiA3, de manera que el
Gobierno nacional presentA3 la Ley del Plan Nacional de Desarrollo de acuerdo con la
jurisprudencia anterior, (iii) la expulsiA3n inmediata de la norma acarrearAa, necesariamente,
traumatismos respecto de las personas que estaban afiliadas e inscritas en el piso de
protecciA3n social (poblaciA3n vulnerable). Por lo tanto, dispuso que la inexequibilidad surtirA-
a efectos a partir del 20 de junio de 2023, con el objeto de que el Congreso de la RepA2blica
tuviera la oportunidad de discutir acerca de la conveniencia de la norma o normas que

deberAan reemplazarla.

Por A?ltimo, en la Sentencia C-346 de 2021118, la Corte estudiA3 la demanda de
inconstitucionalidad presentada contra la SecciA3n 2201 del artAculo 2A2 de la Ley 2063 de
2020, a€ce[plor la cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de
apropiaciones para la vigencia fiscal del 1A? de enero al 31 de diciembre de 20214€[]. El
accionante alegaba que la norma disponAa la apropiaciA3n de los recursos de las
universidades pA2blicas en la SecciA3n correspondiente al Ministerio de EducaciA3n y esa
previsiA3n vulneraba la autonomAa universitaria en sus facetas presupuestal y administrativa
(artAculo 69 de la CP).

Este Tribunal considerA3 que, tanto el artAculo 69 de la ConstituciA3n PolAtica como la
jurisprudencia constitucional, prohAben que los recursos que la NaciA3n aporta al
financiamiento de las universidades pA%blicas sean apropiados dentro del presupuesto
asignado al Ministerio de EducaciA3n, mediante la ley anual de presupuesto. Por esa razA3n,
concluyA3 que la secciA3n acusada era inconstitucional. Sin embargo, la Sala decisiA3n diferir
los efectos de la declaratoria de inexequibilidad porque la exclusiA3n inmediata de la
secciA3n acusada podrAa tener efectos contrarios al principio de seguridad jurAdica. Lo

anterior, debido a que el Ministerio de EducaciA3n transferAa los recursos destinados a los



gastos de funcionamiento de las universidades pA2blicas, con base en diferentes fuentes y en
distintos momentos. AsA pues, la inexequibilidad con efectos inmediatos conllevarAa la
interrupciA3n del servicio pA2blico de educaciA3n por falta de recursos y provocarAa una

situaciA3n 4€ceaA2n mAjs incompatible con la ConstituciA3na€]].

En consecuencia, la Corte declarA? la inexequibilidad diferida de la SecciA3n 2201 del artA-
culo 2 de la Ley 2063 de 2020, hasta que entrara a regir y surtir efectos fiscales la ley que
decretara el presupuesto de rentas y recursos de capital y ley de apropiaciones para la
vigencia 2022 y que la regla jurAdica contenida en esa sentencia solo podrAa ser exigible
para la elaboraciA3n y aprobaciA3n de la Ley del Presupuesto General de Rentas y Ley de

Apropiaciones de la vigencia fiscal del 1A2 de enero al 31 de diciembre de 2023 y siguientes.

Conclusiones

1. Del anAjlisis realizado, se derivan las siguientes conclusiones:

i. La Sala estudiA® la demanda presentada contra los incisos 2A2 del artAculo 8A2 y 3A2 del
parAjgrafo del mismo artAculo de la Ley 1421 de 2010, que facultan a las entidades
territoriales para crear tasas y sobretasas destinadas a financiar los fondos-cuenta
territoriales de seguridad para fomentar la seguridad ciudadana y prevA©n su vigencia

permanente.

i. El demandante indicA3 que esa facultad desconocAa los artAculos 150.12 y 338 de la
ConstituciA3n. En concreto, formulA3 dos cargos: primero, por desconocer la competencia
exclusiva del Congreso para imponer contribuciones fiscales y parafiscales, porque las
disposiciones acusadas no identifican el tributo que pretenden crear y se limitan a hacer
alusiA3n a algunas de las categorAas de tributos existentes, y segundo, por transgredir los
principios de legalidad y certeza tributaria, debido a que crean una tasa sin establecer su

hecho gravable, esto es, el elemento que define la identidad de los tributos territoriales y que



determina el surgimiento de la obligaciA3n imponible a los administrados.

Entonces, solicitA® a la Corte declarar inexequible el inciso 2A2 del artAculo 8A2 de la Ley
1421 de 2010, que autorizA3 a las asambleas y concejos para crear tasas y sobretasas, y el
inciso 3A2 del parAjgrafo del mismo artAculo, que seA+ala su vigencia permanente. ExplicA3
que, por tratarse de una norma accesoria al inciso 2A2, depende de A©sta y debe correr su

misma suerte.

i. La Sala analizA3 la aptitud de los dos cargos propuestos por el demandante y comprobA3
que cumplAan con los requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia.
En ese orden de ideas, comprobA3 que, contrario a lo alegado por el Ministerio del Interior en
su intervenciA3n, los cargos superaron el anAjlisis de aptitud. Por esa razA3n, fueron objeto

de pronunciamiento en esta decisiA3n.

i. La Sala aclarA3 que, a pesar de que la Corte Constitucional habAa estudiado demandas en
contra del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010, en este caso no se configuraba el fenA3meno
de la cosa juzgada constitucional. En efecto, las censuras que fueron objeto de admisiA3n no
habAan sido objeto de un pronunciamiento de este Tribunal porque: (i) no guardaban
identidad de objeto con la Sentencia C-891 de 2012, en la que esta Corte se pronunciA3 sobre
la constitucionalidad del inciso 4A2 del artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 y declarA3 su
inexequibilidad, y (ii) a pesar de que podrAan asimilarse a un argumento planteado por el
demandante en la Sentencia C-045 de 2018, en esa decisiA3n la Corte se inhibiA3 para
proferir un fallo de fondo y, por lo tanto, no se pronunciA3 sobre la constitucionalidad del

inciso 2A2 del artAculo 8Ae.

i. Los problemas jurAdicos consistieron en determinar si la disposiciA3n legal que consagra
una autorizaciA3n general a los entes territoriales para crear tasas o sobretasas para la
financiaciA3n de los fondo-cuentas territoriales para fomentar la seguridad, sin fijar el hecho

generador de tales tributos, desconoce a) los principios de legalidad y certeza en materia



tributaria y b) la potestad del Congreso para imponer contribuciones fiscales y parafiscales; o

por el contrario constituAa un desarrollo de la autonomAa fiscal de las entidades territoriales.

i. Para dar soluciA3n a la cuestiA®n planteada, la Sala: primero, hizo referencia a la
tributaciA3n en el derecho colombiano; segundo, reiterA3 la jurisprudencia de la Corte sobre
los principios de certeza y legalidad del tributo; tercero, aludiA® a la competencia concurrente
entre el Congreso de la RepA%blica y las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales para crear tributos, y cuarto, se refiriA> a los fondo-cuenta
territoriales de seguridad y convivencia ciudadana, como fuente de financiaciA*n de los

Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana

i. Posteriormente, estudiA3 los cargos formulados por el demandante.

En cuanto al primer cargo, la Sala advirtiA® que la expresiA3n acusada no precisa el hecho
generador del tributo que autoriza imponer a las entidades territoriales. En esa medida, la
falta de definiciA3n de ese elemento, que es primordial para habilitar la creaciA3n del tributo,
desconoce el esquema de competencia concurrente entre el Congreso y las asambleas
departamentales y los concejos municipales previsto en el artAculo 338 de la ConstituciA3n,
que establece que las competencias fiscales de los entes territoriales estAjn circunscritas a la
regulaciA3n constitucional y legal.

En cuanto al segundo cargo, precisA® que las normas acusadas violan los principios de
legalidad y certeza en materia tributaria porque no delimitan el contenido mAnimo de la
obligaciA3n, exigido por el artAculo 338 superior para autorizar la creaciA3n de tributos. En
particular, habilita a las entidades territoriales a crear tasas y sobretasas destinadas a
financiar los fondos-cuenta de seguridad sin fijar el hecho generador de la imposiciA3n y, de
este modo, genera una falta de claridad insuperable que origina la inconstitucionalidad de Ia

norma.



i. Como consecuencia de la inconstitucionalidad de la norma que autoriza a los
departamentos y municipios a imponer tasas o sobretasas especiales para financiar los
fondo-cuenta territoriales de seguridad, tambiA©n debe declararse la inexequibilidad de la

disposiciA3n que establece su vigencia permanente, por tratarse de una norma accesoria.

i. La Sala decidiA3 declarar la inexequibilidad de las normas acusadas con efectos diferidos
por un tA©rmino prudencial, suficiente para que el Congreso de la RepA2blica modifique el
artAculo 8A2 de la Ley 1421 de 2010 y fije con certeza el hecho generador de las tasas y
sobretasas. Ello, en consideraciA3n a que el retiro de del ordenamiento jurAdico de dichas
disposiciones podrAa resultar mAjs inconstitucional, en cuanto financian programas de
seguridad ciudadana indispensables para mantener el orden pA2blico, la vida e integridad de
las personas, la vigencia del orden justo y, en especial, contribuyen a financiar los gastos
requeridos para superar el estado de cosas inconstitucional en materia carcelaria. La
financiaciA3n de esos imperiosos objetivos no puede reemplazarse por otros recursos, por
cuanto su planificaciA3n corresponde a los Planes de Desarrollo vigentes de las entidades
territoriales. Siguiendo precedentes de la Corte Constitucional, se difiriA® los efectos de la
inexequibilidad de las normas acusadas por un tA©rmino prudencial para que se elabore el
proyecto y se lleve a cabo su discusiA3n y aprobaciA3n en el Congreso.

|. DECISIA“N

En mA©rito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la RepA2blica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo, y por mandato de la ConstituciA3n,
RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar INEXEQUIBLES los incisos 2A2 del artAculo 8A2 y 3A2 del parAjgrafo del
artAculo 8A2 de la de la Ley 1421 de 2010 4€cepor medio de la cual se prorroga la Ley 418 de
1997, prorrogada y modificada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006a€[].

SEGUNDO.- Conforme a lo expuesto en esta sentencia, los efectos de la declaraciA3n de
INEXEQUIBILIDAD SE DIFIEREN por el tA©rmino de dos legislaturas, a partir de la fecha de

notificaciA3n de la presente sentencia, con el fin de que el Congreso, dentro de la libertad de



configuraciA3n que le es propia, expida la norma que prevea el hecho generador de las tasas
0 sobretasas especiales destinadas a financiar los fondos-cuenta territoriales de seguridad

para fomentar la seguridad ciudadana.
NotifAquese, comunAquese y cA2mplase.
Con impedimento aceptado

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Presidenta

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

JORGE ENRIQUE IBA[JA'EZ NAJAR
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ANTONIO JOSA%o LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

Magistrado

KARENA CASELLES HERNAJNDEZ



Magistrada (e)
Con salvamento de voto
MARTHA VICTORIA SA[JCHICA MA%oNDEZ
Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
ANTONIO JOSA%o LIZARAZO OCAMPO

A LA SENTENCIA C-101 DE 2022

TRIBUTO EN ENTIDADES TERRITORIALES-AutonomAa aunque no gozan de soberanAa fiscal

(salvamento de voto)

TRIBUTO EN ENTIDADES TERRITORIALES-ParticipaciA®n de corporaciones pA2blicas

territoriales en determinaciA3n de elementos (salvamento de voto)
Expediente: D-14.341

Demanda de inconstitucionalidad contra el artAculo 8A2 (parcial) de la Ley 1421 de 2010
a€cepor medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las
leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 20062a€[].

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la mayorAa, me permito salvar mi voto
frente al fallo de la referencia por cuanto considero que la disposiciA3n acusada constituAa
desarrollo del amplio margen de configuraciA3n con el que cuenta el legislador para
determinar la competencia de las entidades territoriales en materia tributaria, en particular al
seA+alar su competencia para establecer de conformidad con la ley los tributos necesarios

para el cumplimiento de sus funciones119.

La sentencia de la cual me aparto advierte que, de los principios de reserva de ley y de
representaciA3n popular en materia tributaria, se desprende la exigencia de que d€ceel hecho
al que se le asigna la producciA3n de la obligaciA3n tributaria (es decir, el hecho generador)

sea definido por el Legislador y no pueda delegarse a las corporaciones territorialesa€[].



Motivo por el cual la mayorAa de la Sala encontrA3 que la falta de definiciA3n de ese
elemento en la disposiciA3n acusada conllevaba el desconocimiento de la competencia
concurrente del Congreso y de las corporaciones de representaciA3n popular en el Ajmbito

territorial a que se refiere el artAculo 338 superior.

De manera puntual, no comparto este argumento de la sentencia en el sentido de que la
competencia concurrente entre el legislador y las entidades territoriales en la determinaciA3n
de los tributos territoriales se traduce en la obligaciA3n irrestricta de que la autorizaciA®n que
formule el legislador deba contener, como mAnimo y en todos los casos, el hecho generador

del respectivo tributo.

Tal y como lo ha expuesto esta Corte en mA2Qltiples oportunidades120, el legislador puede
autorizar la imposiciA3n del tributo 4€cebajo una de dos hipAstesis: en primer lugar, puede
ocurrir que la propia ley agote los elementos del tributo, caso en el cual las entidades
territoriales tendrAin la suficiente autonomAa para decidir si adoptan o no el impuesto y, en
segundo lugar, puede tratarse simplemente de una ley habilitante, donde serAjn las
correspondientes corporaciones de representaciA3n popular, en el Ajmbito territorial, las

encargadas de desarrollar el tributo autorizado por la leya€[]121 (subrayas fuera del texto).

Esto es asA, por cuanto el artAculo 338 de la Carta dispone que &€acesolamente el Congreso,
las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podrAjn imponer
contribuciones fiscales o parafiscalesa€[] y punto seguido precisa que a€ce[l]la ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos
y las bases gravables, y las tarifas de los impuestosa€[]. De esta forma, la ConstituciA3n no
solo contempla un poder tributario verdaderamente compartido entre las corporaciones de
representaciA3n popular, sino que no le asigna al legislador el deber de determinar un cierto

elemento esencial del tributo en la ley habilitante.

AsA, la consagraciA3n de una subregla tal, trunca la realizaciAn de la autonomAa territorial
que la Sentencia C-101 de 2022 reconoce como a€ceel margen de gestiA3n que el
Constituyente y el Legislador garantizan a las entidades territoriales para que planeen,
programen, dirijan, organicen, ejecuten, coordinen y controlen sus actividades, en aras del

cumplimiento de las funciones y fines del Estadoa€[].

Ello, por cuanto al sustraer de las asambleas departamentales y los concejos distritales la



facultad para determinar el hecho generador de los tributos que el legislador les autorice
crear, se restringe sustancialmente el campo de acciA3n de las entidades territoriales para
configurar de conformidad con sus competencias constitucionales y legales el subsistema
tributario de su territorio acorde con las realidades diferenciadas en materia econA3mica y

social de las entidades territoriales.

En consecuencia, sin olvidar que el ordenamiento superior no les reconoce soberanAa fiscal a
las entidades territoriales, considero que la interpretaciA3n mayoritaria de los artAculos 300-4
y 313-4 es restrictiva de la amplia potestad de configuraciA3n del legislador en la creaciA3n
de contribuciones fiscales y parafiscales y de la competencia concurrente con las asambleas

y los concejos, en menoscabo de los artAculos 338 y 287 de la misma Carta.

La decisiA3n mayoritaria impone la uniformidad tributaria como si todas las entidades
territoriales pudieran obtener los recursos necesarios para su funcionamiento e inversiA3n de
las mismas fuentes tributarias. Es decir le impide al legislador reconocer un cierto margen de
apreciaciA3n de las entidades territoriales para determinar lo que mAjs conviene a sus
finanzas y al logro de sus polAticas de desarrollo econA3mico y social, efecto totalmente
contrario al que buscA3 el constituyente al reconocer autonomAa a las entidades territoriales
para a€ceestablecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funcionesa€[], en los
tA©rminos del artAculo 287-3 de la ConstituciAn.

ANTONIO JOSA%o LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

1 El demandante formulA3 cuatro cargos por violaciA3n de: (i) la competencia exclusiva del
Congreso para imponer contribuciones fiscales y parafiscales (artAculo 150.12 CP), (ii) los
principios de certeza y legalidad en materia tributaria (artAculos 150.12 y 338 CP), (iii) el
carAjcter gratuito y general de la seguridad ciudadana (artAculos 2A2 y 13 CP), y (iv) el
carAjcter imperativo del servicio de seguridad ciudadana y la relevancia del interA©s general
(artAculos 1A2 y 2A2 CP).

2 Folio 4 del escrito de demanda, Expediente D-14341.



3 Folio 5 del escrito de demanda, Expediente D-14341.
4 Folio 6 del escrito de demanda, Expediente D-14341.
5 Folio 8 del escrito de demanda, Expediente D-14341.
6 Folio 9 del escrito de demanda, Expediente D-14341.

7 La Universidad Externado de Colombia intervino de forma extemporAijnea con el fin de
defender la constitucionalidad de la norma. De acuerdo con el informe secretarial del 20 de
septiembre de 2021, que reposa en el expediente virtual, la profesora Olga LucAa GonZzAjlez,
en su calidad de directora del Departamento de Derecho Fiscal de la Facultad de Derecho de
la Universidad Externado de Colombia, presentA3 su escrito el 24 de agosto de 2021 vy el
tA©rmino de fijaciA®n en lista venciA3 el 23 del mismo mes y aA+o, razA3n por la cual su
intervenciA3n no serA; tenida en cuenta. Del mismo modo, el 16 de noviembre de 2021
(vencido el tA©rmino de fijaciA3n en lista y con posterioridad al registro de fallo), la
Gobernadora del AtlA;ntico, Elsa Noguera de la Espriella, presentA3 una intervenciA3n en la
que se refiriA®> a (i) las cifras de criminalidad en el Departamento del AtlAjntico, (ii) las
acciones para enfrentar la criminalidad en el Departamento del AtlA;ntico, (iii) las inversiones
de la tasa de seguridad y convivencia ciudadana correspondientes al periodo 2012-2019, (iv)
la relaciA3n de inversiones en curso o ejecutadas, y (v) un consolidado de inflexibilidades de
la tasa de seguridad y convivencia. Todo esto, con el fin de explicar a la Corte el impacto
social de la ejecuciA3n de proyectos con cargo a esta fuente de financiaciA3n y el impacto
fiscal que tendrAa la decisiA®n de esta CorporaciA®n para la financiaciA3n de la seguridad en

esa entidad territorial.

8 La intervenciA3n del Ministerio del Interior la suscribe Manuel Felipe RodrAguez Duarte, en

su calidad de asesor de la Oficina Asesora de JurAdica de la entidad.
9 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
10 Sentencia C-1043 de 2003, M.P. Jaime CA3rdoba TriviA+o.

11 La intervenciA3n del Ministerio del Interior la suscribe Eduar Libardo Vera GutiA©rrez, en

su calidad de apoderado judicial de la entidad.



12 Folio 1 de la intervenciA3n del Ministerio del Interior, Expediente D-14341.
13 Folio 2 de la intervenciA®n del Ministerio del Interior, Expediente D-14341.

14 Transcribe las Sentencias C-504 de 2002 (M.P. Jaime AraA%jo RenterAa) y C-269 de 2019
(M.P. Carlos Bernal Pulido).

15 Folio 2 de la intervenciA3n del Ministerio del Interior, Expediente D-14341.

16 La intervenciA3n de la AsociaciA3n Colombiana de Ciudades Capitales la suscribe Evelardo

Lamprea Montealegre, en su calidad de director jurAdico de la entidad.
17 Folio 11 de la intervenciA3n de ASOCAPITALES, Expediente D-14341.
18 Folio 12 de la intervenciA3n de ASOCAPITALES, Expediente D-14341.

19 La intervenciA3n de la FederaciA3n Colombiana de Municipios la suscribe Gilberto Toro

Giraldo, en su calidad de director ejecutivo de la entidad

20 La interviniente no incluye ninguna referencia a la sentencia transcrita, que permita
identificarla. El despacho sustanciador logrA3 establecer que se trata de la Sentencia del 10
de diciembre de 2015, proferida por la SecciA3n Cuarta del Consejo de Estado. C.P. Hugo
Fernando Bastidas BAjrcenas. RadicaciA3n No. 170012331000200800348 01.

21 M.P. Jaime AraA%jo RenterAa.
22 M.P. Carlos Bernal Pulido.

23 La intervenciA3n de la FederaciA3n Nacional de Departamentos la suscribe Didier Tavera

Amado, en su calidad de director ejecutivo de la entidad.
24 Sentencia C-1043 de 2003, MP. Rodrigo Escobar Gil.

25 La intervenciA3n del Instituto Colombiano de Derecho Tributario la Presidente de dicha
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54 Ver Sentencia C-856 de 2005 M.P. Clara InA©s Vargas HernAjndez.
55 Ver Sentencia C-561 de 2002 M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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86 Sentencia C-506 de 2005, M.P. Carlos Gaviria DAaz.
87 Sentencia C-155 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

88 Sentencia C-227 de 2002, M.P. Jaime CA3rdoba TriviA+o, reiterada en la Sentencia C-891
de 2012, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

89 Sentencias C-594 de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y 891 de 2012, M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub.

90 Sentencias C-227 de 2002, M.P. Jaime CA3rdona TriviA+o y C-538 de 2002, M.P. Jaime
AraA%jo RenterAa.

91 Sentencia C-121 de 2006, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

92 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra y M.P. Alberto Rojas RAos, respectivamente. Estas
decisiones fueron reiteradas recientemente en las Sentencias C-269 de 2019, M.P. Carlos
Bernal Pulido y C-132 de 2020, M.P. JosA© Fernando Reyes Cuartas.
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comunidades bajo su jurisdicciAn.
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Departamento Nacional de PlaneaciA3n, la Alta ConsejerAa Presidencial para la Convivencia y
la Seguridad Ciudadana y la PolicAa Nacional. Junio, 2013.
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102 Las consideraciones que se presentan en este acAjpite estAjn basadas en la Sentencia
C-172 de 2017, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

103 MP Gabriel Eduardo Mendoza.

104 Dijo la Corte en la sentencia C-112 de 2000, M.P. Alejandro MartAnez Caballero,
a€ce(4€!) es doctrina reiterada de esta Corte que el juez constitucional no estA; atrapada
(sic) en la disyuntiva de mantener en forma permanente una norma en el ordenamiento
(declaraciA3n de constitucionalidad) o retirarla en su integridad (sentencia de
inexequibilidad), puesto que la Carta simplemente ha establecido que a la Corte compete
“decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las
leyes” (CP 241 ord 4A2?). Por consiguiente, al decidir sobre estas demandas, la Corte debe

adoptar la modalidad de sentencia que mejor le permita asegurar la guarda de la integridad



y supremacAa de la ConstituciA3n.4€[]

105 En la sentencia C-112 de 2000 se dijo: a€ce(a€}) de un lado, puede recurrir a una
inconstitucionalidad diferida, o constitucionalidad temporal, a fin de establecer un plazo
prudencial para que el Legislador corrija la inconstitucionalidad que ha sido constatada, tal y
como esta Corte lo ha aceptado en anteriores oportunidades (a€})a€[]JAl respecto, ver entre
otras la sentencias: C-221 de 1997, M.P. Alejandro MartAnez Caballero, C-700 de 1999, M.P.

JosA© Gregorio HernAjndez Galindo.

106 4€ceDe otro lado, puede tambiA©n la Corte llenar, ella misma, el vacAo legal que
produce la declaraciA3n de inexequibilidad de la disposiciA3n acusada, por medio de una
modalidad de sentencia integradora, pues el vacAo de regulaciA3n, es llenado por medio de
un nuevo mandato que la sentencia integra al sistema jurAdico, proyectando directamente
los mandatos constitucionales en el ordenamiento legal. Esta CorporaciA®n ha recurrido en el

pasado a ese tipo de decisiones (a€})a€[] Sentencia C-112 de 2000.
107 M.P. Alejandro MartAnez Caballero.

108 a€ceVer sentencia C-109 de 1995 y C221 de 1997, fundamento 22. Y en derecho
comparado, ver Thierry DI MANNO. Le juge constitutionnel et la technique des decisiones
a€ceinterpretativesa€[] en France et en Italie. Paris: Economica, 1997a€[]. Cita contenida en
la sentencia C-112 de 2000

109 Sentencia C-109 de 1995, M.P. Alejandro MartAnez Caballero.
110 Sentencia C-1230 de 2005 MP Rodrigo Escobar.
111 Sentencia C-748 de 2009 MP Rodrigo Escobar.

112 ARTA[JCULO 133. ESTRATEGIA DE CAJRCELES DEL ORDEN NACIONAL. La NaciA3n podrA;
adelantar gestiones para la creaciA3n, fusiA3n, supresiA3n, direcciA3n, organizaciA3n,
administraciA3n, sostenimiento y vigilancia de cAjrceles para personas detenidas
preventivamente; sin perjuicio de la responsabilidad que hoy le asiste a las entidades
territoriales, de acuerdo con el artAculo 17 de la Ley 65 de 1993. Lo anterior, teniendo en

cuenta las siguientes disposiciones:



(a€)

PARA[JGRAFO 30. Con el fin de garantizar la financiaciA3n de la polAtica carcelaria para
personas detenidas preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen
privaciA3n de la libertad, las entidades territoriales podrAin crear un fondo de infraestructura

carcelaria con ingresos provenientes de las siguientes fuentes:

1. ContribuciA3n especial de obra pA2blica establecida en el artAculo 60 de la Ley 1106 de
2006.

2. Las tasas y sobretasas de seguridad de que trata el artAculo 8o de la Ley 1421 de 2010.

113 ARTA[JCULO 112. Los departamentos y municipios podrAjn destinar hasta el 15% de los
fondos territoriales de seguridad y el Ministerio del Interior hasta el 10% del Fondo de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (Fonsecon), al cumplimiento del artAculo 17 de la Ley 65
de 1993.

El artAculo 17 de la Ley 65 de 1993 dispone lo siguiente:

ARTA[JCULO 17. CA[JRCELES DEPARTAMENTALES Y MUNICIPALES. Corresponde a los
departamentos, municipios, Ajreas metropolitanas y al Distrito Capital de SantafA© de
BogotA;j, la creaciA3n, fusiA3n o supresiA3n, direcciA3n, organizaciA3n, administraciA3n,
sostenimiento y vigilancia de las cAjrceles para las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privaciA3n de la libertad, por orden de

autoridad policiva.
(a€})

En los presupuestos municipales y departamentales, se incluirAjn las partidas necesarias
para los gastos de sus cAjrceles, como pagos de empleados, raciones de presos, vigilancia de
los mismos, gastos de remisiones y viAjticos, materiales y suministros, compra de equipos y

demAijs servicios.

Los gobernadores y alcaldes respectivamente, se abstendrAjn de aprobar o sancionar segA2n
el caso, los presupuestos departamentales y municipales que no llenen los requisitos

seA+alados en este artAculo.



La NaciA3n y las entidades territoriales podrAin celebrar convenios de integraciA3n de
servicios, para el mejoramiento de la infraestructura y el sostenimiento de los centros de

reclusiA3n de sistema penitenciario y carcelario.

114 Esta decisiA3n se acompasa con las sentencias proferidas en lo corrido del aA+0 2021 en
las que la Corte Constitucional ha diferido los efectos de la declaratoria de inexequibilidad de
las normas acusadas. Se trata de las Sentencias C-047 de 2021, M.P. Antonio JosA© Lizarazo
Ocampo; C-159 de de 2021, M.P. Alejandro Linares Cantillo; C-276 de 2021, M.P. Alejandro
Linares Cantillo; y C-346 de 2021, M.P. Cristina Pardo Schlesinger.

115 M.P. Antonio JosA© Lizarazo Ocampo.

116 M.P. Alejandro Linares Cantillo.

118 M.P. Cristina Pardo Schlesinger.

119 ArtAculo 287, numeral 3, en armonAa con los artAculos 294, 295, 300-4 y 313-4 C.P.

120 Cfr. Sentencias C-004 de 1993, C-084 de 1995, C-987 de 1999, C-227 de 2002, C-504 de
2002 y C-891 de 2012, entre otras.

121 Sentencia C-227 de 2002.



